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Rola cta w rozwoju gospodarczym kraju ze szczegélnym
uwzglednieniem czasow wspotczesnych

The role of customs duty in a country’s economic growth,
with particular focus on contemporary times

Streszczenie

Instytucja cta stanowi jedng z najstarszych danin publicznych pobieranych
od towaréw z tytulu przekroczenia przez towar granicy celnej osady
czy panstwa. Na przestrzeni wiekdw przeszlo znaczng ewolucje, czego
skutkiem na przetomie XX i XXI w. bylo zmniejszeniem obciazen celnych
w obrocie z panstwami trzecimi. W efekcie wigkszym obcigzeniem
dla podmiotéw dokonujacych importu towaréw jest koniecznosé
uiszczenia naleznosci podatkowych z tytulu importu towaréw anizeli
naleznosci celnych.

W chwili obecnej polityka celna prowadzona przez Uni¢ Europejska
zmierza w kierunku usprawnienia obrotu towarowego z zagranica,
czego wyrazem jest rozpoczety proces wprowadzenie instrumentéw
informatycznych majacych na celu przyspieszenie dokonywanych
odpraw celnych.

Stowa kluczowe: clo, danina publiczna, rozwdj gospodarczy, Unia
Europejska
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Abstract

The institution of customs duty is one of the oldest public levies collected
when goods cross the customs border of a settlement or state. It has evolved
over the centuries, which at the turn of the twentieth and twenty-first
century resulted in reduced customs burden in trade with third countries.
As a consequence, it is much harder for entities importing goods to pay
taxes on imported goods than to pay customs duties.

At present, European Union customs policy is aiming at facilitating
foreign trade, which is embodied in the implementation of information
instruments that are supposed to accelerate customs clearance.

Keywords: customs, public levy, economic growth, European Union

1. Wstep

Clo stanowi jedng z najstarszych danin publicznych pobieranych od
towaréw z tytutu przekroczenia przez towar granicy celnej osady czy
panstwa. Na przestrzeni wiekéw przeszlo znaczng ewolucje, niemniej
jednak wsrdd réznych funkeji, ktére petnilo od starozytnosci do czasow
wspolczesnych, jako pierwszoplanowa nalezy wskaza¢ funkcje fiskalng.
W ramach niniejszej publikacji zostanie podjeta préba odpowiedzi
na pytanie, jaka jest rola wspolczesnego cla: czy w dalszym ciagu stanowi
ono jeden z istotnych dochodéw budzetu panstwa, czy tez nabrato innego
znaczenia. W tym celu badaniem objete zostang instrumenty polityki
celnej stosowane przez Uni¢ Europejska, ktore wpltywaja na pozycje cla
w systemie dochoddw panstwa.

2. Rys historyczny

Juz od najdawniejszych czaséw clo stanowilo latwy instrument
pozyskiwania przez wladcéw srodkow, ktdre stuzyly im na funkcjonowanie
osady czy panstwa. Pierwotnie pobierane bylo w formie rzeczowej,
z czasem jednak przyjeto forme zaplaty w kruszcu czy pienigdzu.
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Pozyskane $rodki przeznaczane byly na utrzymywanie infrastruktury
w postaci np. mostéw czy drdg, a z czasem takze na finansowanie dziatan
wojennych'.

Zdaniem wielu przedstawicieli nauki prawa cto to instrument finansowy;,
ktory jest starszy od samej instytucji panstwa’. Warto w tym miejscu
wspomnie¢, ze ten rodzaj daniny publicznej mial podstawowe znaczenie
dla funkcjonowania starozytnej Grecji, Rzymu czy Egiptu, a dochdd z tego
zr6dla znacznie przewyzszal dochody z poboru podatkéw?. Owczesne cta
charakteryzowaly si¢ daleko posuni¢tym fiskalizmem* a co istotne, juz
wtedy stanowily instrument realizacji celow spotecznych, gospodarczych
oraz politycznych®.

Pierwsze przekazy $wiadczace o poborze cel na ziemiach polskich
zawarte zostaly w dokumentach zawierajacych nadania oraz przywileje
$wieckie i ko$cielne®. O oplatach celnych pobieranych na ziemiach
polskich stanowi takze pochodzaca z 1136 r. Bulla Gnieznienska, w ktdrej
wspomina si¢ o klasztorach i opactwach pobierajacych opfaty celne
w komorach celnych’.

Z tresci dostepnych przekazéw historycznych wynika, ze pobor cel
w $redniowiecznej Polsce przebiegal w specjalnie do tego przeznaczonych
komorach celnych, w ktorych uiszczane byly nie tylko cla przywozowe,
lecz takze wywozowe i tranzytowe®. Zlokalizowane one byly nie tylko przy
gltéwnych szlakach handlowych, ale réwniez w glebi kraju, co miato na celu
zwiekszenie skutecznosci pobieranych naleznosci celnych. Kazda komora
celna posiadala wlasng taryfe celng, ktora okreslata warunki i wysokos¢

1 A. Drwilto, Prawo celne, Gdansk 2001, s. 14.

2 A. Drozdek, Charakter prawny cta jako daniny publicznej w krajowym i unijnym prawie celnym,
Szczecin 2017, s. 68.

* S. Gabinski, Wyktad nauki skarbowej, Lwow 1902, s. 534.

* N. Gail, Skarb paristwa, Warszawa 1996, s. 12; K. Lasiniski-Sulecki, W. Morawski, T. Rudyk,
Wprowadzenie, [w:] W. Morawski (red.), Wspélnotowy kodeks celny. Komentarz, Warszawa 2007, s. 18.
> A. Drozdek, Charakter prawny...,s. 19in.

¢ K. Lasinski-Sulecki, W. Morawski, Problematyka definicji cla i prawa celnego, [w:] K. Lasinski-
Sulecki (red.), Prawo celne. Migdzynarodowe, wspélnotowe, polskie, Warszawa 2007, s. 28.

7 S. Weymann, Cla i drogi handlowe w Polsce Piastowskiej, Poznan 1938, s. 17-18.

8 J. Bardach, Skarbowos¢, [w:] J. Bardach, B. Lesniadorski, M. Pietrzak (red.), Historia ustroju
i prawa polskiego, Warszawa 1998, s. 73.
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pobieranej woéwczas daniny publicznej. Uiszczenie cel gwarantowalo
bezpieczny przejazd przez terytorium kraju po najwazniejszych szlakach
handlowych’.

Fiskalna rola cetjako dochodéw publicznych istotnie wzrosta w wiekach
XII-XIII, w tym okresie zaczal si¢ bowiem rozwija¢ handel tranzytowy.
Szybkos¢ i tanio$¢ poboru cet spowodowalo, ze staly si¢ gléwnym
dochodem panujgcego. Pomimo duzego znaczenia ekonomicznego, jakie
posiadaly pobierane wowczas cla, stanowigc gtowny dochod panstwa,
powoli zaczely takze pelni¢ role polityczno-handlowa". Poczatkowo
pobierane byly w naturze, z czasem jednak ich pobdr nastepowal
w monecie kruszcowe;j.

W okresie nowozytnym, ktéry na ziemiach polskich wigzal sig
rokiem 1506, nastepowal dalszy wzrost znaczenia ekonomicznego
pobieranych woéwczas cel. Z czasem pojawialy sie¢ nowe formy tej
daniny, stanowigc gtéwne zrodlo zaspokojenia biezacych wydatkow
panujacych. Zwiekszajacy sie fiskalizm cet wynikal takze z wprowadzenia
tzw. czwartego grosza celnego, a wraz z nim zmiany formy poboru cel
z kwotowej na procentowg'! oraz istotny wzrost obciazenia celnego.

Jednym zistotnych aktéw prawnych podjetych przez Sejm, adotyczacych
polityki celnej kraju, byta uchwala z 1581 r., na mocy ktérej nastapit
podzial $wiadczen obcigzajacych handel na cta i myta. Cla pozostawaly
swiadczeniem zasilajagcym skarb krolewski, podczas gdy myta pobierane
byly wylacznie na rzecz poborcow prywatnych'.

Analizujgc charakter prawny cel w czasach nowozytnych na ziemiach
polskich, nalezy potwierdzi¢, iz cechowaly si¢ silnym fiskalizmem.

° J. Walachowicz, Monopole ksigzece w skarbowosci wczesnofeudalnej Pomorza Zachodniego,
Poznan 1963, s. 25.

10 M. Wozniczko, Polskie celnictwo w wiekach Srednich i okresie nowozytnym do roku 1918. Rys
historyczny, cz. I, ,Monitor Prawa Celnego” 1996, nr 9, s. 350.

W 1738 r. tzw. czwarty grosz celny” zostal zastgpiony clem w wysokosci 2% od wartosci towaru;
P. Wigzek, Clo generalne w nowozytnej Rzeczpospolitej, [w:] R. Wojciechowski (red.), Z dziejow
skarbowosci, Wroctaw 2009, s. 34-35; A. Filipczak-Kocur, Skarbowos¢ Rzeczpospolitej 1587-1648,
Warszawa 2006, s. 62.

2 W. Czyzowicz, Polityka celna - istota, przedmiot i podmioty, [w:] W. Czyzowicz (red.), Prawo
celne, Warszawa 2004, s. 26.
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Swiadczy¢ moze o tym m.in. réznorodno$¢ form pobieranych cel.
Uiszczane byly w postaci: cla palowego, tzw. czwartego grosza, ktdry
uiszczany byl wraz z clem wywozowym inducta, cta nadzwyczajnego -
auctiosubsidiorum, oraz tzw. cta od wszystkich przewozonych towarow".

Wazny etap w rozwoju polskiego cta nastapil w roku 1661, kiedy po raz
pierwszy wprowadzono clo powszechne. Zastgpilo ono wszystkie rodzaje
cel pobieranych do tej pory na terytorium Rzeczpospolitej Polskiej.
Obowiazek uiszczenia cel cigzyt nie tylko na kupcach czy osobach
przywozacych towary, ale réwniez na rodzinie krélewskiej, szlachcie oraz
duchowienstwu'*. Istotne znaczenie miata uchwalona w 1676 r. ordynacja
celna, zwana tez Instruktarzem celnym, gdzie zmienione zostaly zasady
poboru cel z formy kwotowej na procentowa'.

W oparciu o powyzsze mozna stwierdzi¢, ze clo stanowilo dla
panujacych czy wladcow podstawowe narzedzie pozyskiwania srodkéw
potrzebnych do funkcjonowania panstwa. To kluczowe znaczenie cet
w systemie dochodow panstwa w tym okresie wynikalo z réznorodnosci
form i metod, za pomocg ktérych pobierana byla ta danina. Mozna by
nawet zaryzykowa¢ stwierdzenie, ze réznorodnos¢ form poboru tej
daniny $wiadczyla o szybkim i fatwym jej poborze.

W okresie zaboréw na terytorium Polski obowigzywaly systemy
celne panstw zaborczych. W okresie od I rozbioru Polski do 1918 r.
clo na wszystkich obszarach bedacych po zaborami stanowito jedng
z gléwnych pobieranych woéwczas danin publicznych'e.

Po odzyskaniu niepodleglosci przez panstwo polskie rozpoczal
sie proces ujednolicenia przepisdw polskiego systemu celnego,
zapoczatkowany wejscie w zycie rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia

3 M. Wotzniczko, Polskie celnictwo..., s. 350; M. Wozniczko, Okres nowozytny, [w:] W. Czyzowicz,
M. Wozniczko (red.), Clo i celnicy w historii. Struktury i mechanizmy dziatania, Warszawa 2012,
s. 66; S. Waschko, Handel zagraniczny Polski (od czasow najdawniejszych do najnowszych), Sopot
1963, s. 18-22; A. Filipczak-Kocur, op. cit., s. 256.

4 P. Wigzek, Clo generalne w nowozytnej Rzeczpospolitej, [w:] R. Wojciechowski (red.), op. cit., s. 38.
> M. Wozniczko, Okres nowozytny, [w:] W. Czyzowicz, M. Wozniczko (red.), op. cit., s. 68.

' A. Drozdek, Charakter prawny..., s. 42.
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4 listopada 1919 r. o taryfie celnej'’. Zgodnie z tg regulacja clo przybrato
charakter protekcyjny'®, natomiast towary przewozone przez obszar celny
panstwa polskiego lub z niego wywozone nie podlegaty juz obcigzeniom
celnym. Obrot towarowy z zagranica wigzal si¢ z uiszczeniem dwdch
$wiadczen, w postaci cel i oplat celnych.

Na ksztalt pobieranego woéwczas cla istotny wplyw mialy przede
wszystkim  stosunki gospodarcze z panstwami sasiadujacymi
z Polska. Uklady handlowe pomiedzy Polska i o$ciennymi panstwami
spowodowaly stosowanie nizszych stawek celnych'®. Analizujac role cta
w okresie miedzywojennym, warto podkresli¢ role cel wywozowych.
Obowigzek ich uiszczenia wynikal z ustawy z dnia 31 lipca 1924 r.
w przedmiocie uregulowania stosunkéw celnych, ktdra po raz pierwszy
wprowadzita stosowanie cel wywozowych. Powyzsze mialo na celu
ochrone konsumenta krajowego przez ograniczenie ilosciowego eksportu
niektorych towaréw. Oznacza to, ze oprocz funkcji fiskalnej, jaka pelnit
ten rodzaj cel w wymianie towarowej z zagranicg, cta mialy réwniez
cel prohibicyjny oraz ochronny rynku krajowego. Ich charakter zostat
zmieniony przez rozporzadzenie Ministra Skarbu z dnia 23 pazdziernika
1934 r. Podstawowg rolg cta nie byta juz funkcja fiskalna, lecz gospodarcza
polegajaca na ochronie produkcji krajowej przed wywozem towardéw
poza granice kraju®.

Istotng zmianeg charakteru pobieranych w tym okresie cet wprowadzito
rozporzadzenie Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 27
pazdziernika 1933 r. o prawie celnym®. Obrdt towarowy z zagranica
wigzal sie z uiszczeniem cel przywozowych i wywozowych. Zaprzestano
poboru cef od towaréw przewozonych przez polski obszar celny.

Przedstawiona powyzej charakterystyka cel z tego okresu dowodzi

17 Rozporzadzenie Ministréw Skarbu oraz Przemystu Handlu z dnia 4 listopada 1919 r. o taryfie
celnej (Dz. U. z 1919 r. Nr 95, poz. 510).

'8 Por. I. Weinfeld, Daniny. Podatki, optaty, cla i akcyzy, skarbowosci polskiej, t. II, Warszawa 1937, s. 174.
1 A. Drozdek, Charakter prawny..., s. 45.

% Rozporzadzenie Ministra Skarbu z dnia 23 pazdziernika 1934 r. o wyjasnieniach uzupelniajacych
taryfe celng wywozowa (Dz. U. Nr 96, poz. 873).

2l Rozporzadzenie Prezydenta Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 27 pazdziernika 1933 r. o prawie
celnym (Dz. U. Nr 84, poz. 610 z p6zn. zm.).
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o malejagcym znaczeniu tego $wiadczenia, jak zauwaza si¢ bowiem
w literaturze przedmiotu poswigconej analizie ekonomicznej znaczenia
tego rodzaju danin publicznych, cla pelnity wéwczas jedynie funkcje
uzupelniajacg w stosunku do dochodéw ksztaltujacych system podatkowy?.

Po zakonczeniu II wojny $wiatowej rola cet w systemie dochodéw budzetu
panstwa ulegla istotnej zmianie. Wskutek dziatan wojennych rodzimy
przemyst ulegt zniszczeniu do tego stopnia, ze odbudowa kraju wymagata
importu towaréw z zagranicy”. Sytuacja wymusila zmniejszenie stawek
celnych, ale tylko na niektore towary. W efekcie cta przywozowe przestaly
pelni¢ role instrumentu regulujacego wymiane towarowg z zagranicg*.
Niemniej jednak panstwo polskie celem uzupelnienia dochodéw z tego
zrodta wprowadzito inne instrumenty finansowe, zwigkszajac wysokos¢
pobieranych przy przywozie towaréw oplat celnych”. W efekcie przejely
one fiskalna role cel.

Pobor cel w dwczesnej Polsce dzielil sie na handlowy i niehandlowy.
Przedsiebiorstwa panstwowe byly zwolnione z obowigzku uiszczania
cel wywozowych®®, podczas osoby dokonujace obrotu niehandlowego
byly zobowiagzane do uiszczenia zaréwno cel przywozowych, jak
i wywozowych. Dodatkowo cta w obrocie niechandlowym byly znacznie
wyzsze niz w obrocie dokonywanym przez przedsigbiorstwa panstwowe?.

Zdaniem przedstawicieli nauki, ktorzy podjeli si¢ analizy éwczesnych
dochodéw budzetu panstwa, zastosowanie cel przywozowych
i wywozowych mialo na celu nie tyle osiagniecie dochoddéw, co

2 M. Wozniczko, Polska administracja celna w okresie migdzywojennym, [w:] W. Czyzowicz,
M. Wozniczko (red.), op. cit., s. 110.

# K. Wlodkowski, Historia taryf celnych w Polsce - od zakoriczenia I wojny swiatowej do 2004 r.,
cze$¢ 111, ,,Monitor Prawa Celnego i Podatkowego” 2012, nr 1, s. 30.

# M. Wozniczko, Polska administracja celna w latach 1944-1989, [w:] W. Czyzowicz,
M. Wozniczko (red.), op. cit., s. 126.

» Rozporzadzenie Ministra Skarbu z dnia 22 pazdziernika 1947 r. o zmianie przepisow
wykonawczych do prawa celnego (Dz. U. Nr 67, poz. 421); P. Hanclich, Prawo celne, [w:] J. Jura
(red.), Podstawy celnictwa, Warszawa 2008, s. 44.

* Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 20 listopada 1975 r. w sprawie cel na towary przywozone
w handlowym obrocie towarowym z zagranicg (Dz. U. Nr 40, poz. 210).

¥ ]. Harasimowicz, Finanse i prawo finansowe, Warszawa 1980, s. 157; W. Wojtowicz, B. Brzezinski,
T. Dgbowska-Romanowska, M. Kalinowski (red.) Prawo finansowe, Warszawa 1997, s. 450.
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oddzialywanie na przywoéz i wywoz towardw, a tym samym takze
na produkcje i konsumpcje. Cla przywozowe pelnily wowczas funkcje
fiskalng, natomiast wywozowe — ekonomiczng®.

Kolejnym aktem prawnym, ktéry wywarl wptyw na ksztalt pobieranego
cla, byla ustawa z dnia 28 grudnia 1989 r. - Prawo celne®. W tresci
art. 2 pkt 15 zawierala ona definicj¢ naleznosci celnych, do ktdérych
zaliczane byly cla i inne oplaty przewidziane w ustawie. Powyzsza
regulacja wprowadzila zasade jednosci i réwnosci w traktowaniu
towaréw i podmiotéw dziatajacych w sferze handlu zagranicznego oraz
powszechnosci naleznosci celnych przywozowych. Pobierane naleznosci
celne zasilaly budzet panstwa i posiadaly charakter fiskalny™.

Wejscie w zycie kolejnej regulacji prawnej — ustawy Kodeks celny®
- spowodowalo rozpoczecie procesu dostosowania polskiego prawa
celnego do regulacji celnych Unii Europejskie;j.

Na ksztalt polityki celnej realizowanej przez Polske w latach 1990-
2002 wyrazny wplyw wywarla zardwno prowadzona wéwczas polityka
traktatowa (Unia Europejska’’, CEFTA*, EFTA*) jak réwniez szereg
umoéw dwustronnych zawartych w tym okresie przez Polske z krajami
nadbaltyckimi oraz rozwijajagcymi si¢*>. Swobodne korzystanie

28

L. Kurowski, Wstep do nauki prawa finansowego, Warszawa 1982, s. 153.

Ustawa z dnia 28 grudnia 1989 r. Prawo celne (Dz. U. Nr 75, poz. 445 z p6zn. zm.).

% ‘Wyrok NSA z dnia 27 maja 1991 r., sygn. III SA 196/91, Lex nr 57941.

*! Ustawa z dnia 9 stycznia 1997 — Kodeks celny (t.j. Dz. U. z 2001 r., Nr 75, poz. 802 z pdzn. zm).
3216 grudnia 1991 r. zostal podpisany Uklad Europejski ze Wspolnotami Europejskimi.
Po dwuletnim okresie ratyfikacji Uktad wszedl w Zycie 1 lutego 1994 r.

3 W dniu 21 grudnia 1992 r. podpisany zostal Srodkowoeuropejskie Umowa o Wolnym
Handlu (CEFTA) zawarta przez Republike Czeska, Republike Wegierska, Republike Stowacka
i Rzeczpospolitg Polska (Dz. U. Zalacznik do Nr 129, poz. 63).

* Z dniem 10 grudnia 1992 r. zostala podpisana Umowa miedzy Rzeczpospolita Polska
a panstwami Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu (EFTA) sporzadzona w Genewie
(Dz. U. 21994 r. Nr 129, poz. 639).

» Przykladowo mozna wymieni¢: umowe o wolnym handlu miedzy Rzeczpospolita Polska
a Republiky Litewska sporzadzong w Warszawie z dnia 27 czerwca 1996 r.; Dz. U. Nr 158 z 1996
r., poz. 807 (weszla w zycie 1 stycznia 1997 r.); umowa o wolnym handlu miedzy Rzeczapospolita
Polskg a Republikg Lotewsky sporzadzona w Warszawie z dnia 28 kwietnia 1997 r.; Dz. U. Nr
63 z 1997 1., poz. 709 (weszlta w Zycie 1 czerwca 1999 r.); umowa o wolnym handlu miedzy
Rzeczapospolita Polska a Republika Estonska sporzadzona w Warszawie dnia 5 listopada 1998 r.,
Dz. U. Nr 175 z 2002 r., poz. 1435 (weszla w zycie 1 stycznia 1999 r.); umowa o wolnym handlu

29

14 Kwartalnik Prawno-Finansowy « 2/2019



z instrumentéw regulujacych wysokos$¢ pobieranych cet zostata mocno
ograniczona takze w wyniku przyjecia porozumienia osiagnietego
w ramach GATT/WTO*. Niewatpliwie 6wczesna polityka traktatowa
prowadzona przez wladze polskie zmienita na zawsze oblicze pobieranego
wowczas cla, ktére zaczelo wyraznie odbiega¢ od ekonomicznego
znaczenia tej daniny w systemie dochodéw publicznych panstwa.

Najwicksze zmiany w funkcjonowaniu cta jako instrumentu
ksztaltujacego dochod budzetu panstwa w calej jego historii od czaséw
sredniowiecza nastapily w chwili przystapienia Polski do Unii Europejskiej
w maju 2004 r. Polska, stajac si¢ cztonkiem Unii Europejskiej, zobowigzana
byla do przyjecia calego dorobku prawa unijnego, ktéry obejmowal
ustawodawstwo i orzecznictwo zwane acquiscommunautaire. Wejscie
Polski do Unii Europejskiej, a w jej ramach do Unii Celnej, skutkowato
zastgpieniem krajowego prawa celnego unijnym prawodawstwem.
Podstawe regulacji prawnej z zakresu prawa celnego stanowig obecnie
rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego oraz Rady Europejskiej”’,
ktére zapewni¢ maja bezposrednie, skuteczne i jednakowe stosowanie
prawa celnego we wszystkich porzadkach krajow czlonkowskich.
Uzupelniajgco stosowane s3 takze normy prawne stanowione przez
polskiego ustawodawce, a regulujace zasady postepowania przy przywozie
i wywozie towar6w na obszar celny Unii Europejskiej*.

Jakwynikaz powyzszych rozwazan, clo na przestrzeni wiekow stanowito
istotne narzedzie w rekach wladcoéw czy panujacych, za pomocg ktérego
pozyskiwali oni §rodki niezbedne do funkcjonowania panstwa. W czasach

miedzy Rzeczapospolita Polska a Republika Turecka sporzadzona w Ankarze z dnia 4 pazdziernika
1999 r., Dz. U. Nr 57 z 2000 1., poz. 680 (weszla w zycie 1 maja 2000 r.).

% W wyniku negocjacji toczacych si¢ w ramach tzw. Rundy Urugwajskiej podpisany zostal
w Marrakeszu tzw. Akt konicowy. Zawieral on wyniki rokowan na forum GATT i stanowil wazny
czynnik zmieniajacy filozofie polityki celno-handlowej wigkszoéci panstw (por. E. Kawecka-
Wyrzykowska, Wyniki Rundy Urugwajskiej GATT i ich znaczenie dla Polski (wybrane aspekty),
»Biuletyn Centrum Europejskiego” 1995, nr 4, s. 137).

¥ Zgodnie z art. 288 Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej jako: TFUE)
rozporzadzenia te majg zasieg ogolny, wigza w caloéci i sg bezposrednio stosowane we wszystkich
panstwach cztonkowskich. Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, wersja skonsolidowana,
Dz. Urz. UE C 326 2 26.10.2012, s. 47.

*# Ustawa z dnia 19 marca 2004 r. - Prawo celne (t.j. Dz. U. z 2019 1., poz. 1169).
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sredniowiecza stanowitlo ono gléwne zrédlo dochodoéw, cechujac sie
silnym fiskalizmem. Z uplywem czasu stato na tyle fatwym i skutecznym
zrodtem pozyskania dochodow, ze dwczesni wladcy czesto siggali do tego
rodzaju daniny, ustanawiajgc rézne formy tego $wiadczenia. W miare
jednak rozwoju politycznego oraz kontaktow miedzynarodowych zaczelo
petni¢ inne funkcje, zwlaszcza zwigzane z ochrong rynku krajowego.
Istotne zmiany dotyczace roli cel w systemie dochodéw publicznych
zaistnialy po wejsciu Polski do Unii Europejskiej. Na mocy uregulowan
unijnych tylko cze¢s¢ (20%) dochoddéw z poboru tej daniny pozostaje
w budzecie panstwa, 80% trafia natomiast do budzetu Unii Europejskiej®.

3. Geneza czynnikow determinujaca pozycje cta w czasach
wspotczesnych

Podczas analizy roli cta w systemie dochodéw panstwa niezbedne jest
wskazanie instrumentéw polityki celnej Unii Europejskiej, za pomoca
ktorych ksztaltowana jest rola wspolczesnego cla. Konieczne jest zatem
przedstawienie instrumentéw regulacji prawnej, za pomocg ktérych
ksztaltowana jest wysokos$¢ pobieranego cla, ale takze innych czynnikow,
ktdre nie wynikaja wprost z uregulowan prawnych, ale w efekcie wptywaja
nawysokos$¢ dochodubudzetu panstwa z tytulu pobieranych cel. Powyzsza
analiza pozwoli na okreslenie kierunku, w jakim zmierza polityka celna
prowadzona przez Uni¢ Europejska, co w konsekwencji przeklada sie
na wskazanie roli cla, jaka obecnie gra ono w budzecie panstwa.

Jak wskazano juz wczes$niej, clo jako zrédlo dochodéw budzetu Unii
Europejskiej gra istotng rolg, co zostalo podkreslone w preambule
do decyzji Rady nr 2014/335/UE. Zgodnie z jej brzmieniem system
zasobow wlasnych Unii zapewnia odpowiednie zasoby do ksztaltowania

¥ Z chwilg przystapienia Polski do Unii Europejskiej do budzetu wspdlnoty przekazywano
75% zaksiegowanych kwot pobranego cta. Od 1 pazdziernika 2016 r. kwota ta wzrosta do 80%.
Por. decyzja Rady nr 2014/335/UE, Euratom z dnia 26 maja 2014 r. w sprawie systemu zasobéw
wlasnych Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE. L 168 z 7.06.2014, s. 105) — dalej jako: decyzja Rady nr
2014/335/UE; Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (wersja skonsolidowana w brzmieniu
nadanym traktatem lizbonskim, Dz. Urz. UE C 83 z 30.03.2010, s. 47).
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poszczegoélnych polityk Unii w sposéb uporzadkowany, przy
uwzglednieniu potrzeby Scistej dyscypliny budzetowe;.

Clo jako narzedzie polityki handlu zagranicznego wymaga
rozbudowanych uregulowan prawno-organizacyjnych®. Przyjecie
unijnych regulacji z zakresu prawa celnego spowodowalo utrate przez
polskiego ustawodawce kompetencji w zakresie zawierania uméw celnych
i handlowych z panstwami trzecimi.

Filarem funkcjonowania unii celnej, ktérg tworza wszystkie kraje
czlonkowskie, jest art. 28 TFUE. Zgodnie z jego trescig unia celna rozciaga
sie na calg wymiane towarowa i obejmuje zakaz cel przywozowych
i wywozowych miedzy panstwami czlonkowskimi oraz wszelkich optat
o skutku réwnowaznym, jak réwniez przyjecie wspdlnej taryfy celnej
w stosunkach z panstwami trzecimi.

Najwazniejsze postanowienia regulujace obrdt towarowy z panstwami
trzecimi zawarte zostaly w Unijnym Kodeksie Celnym, jak réwniez
jego aktach wykonawczych*!, ktére regulujg zasady obrotu towarowego
z partnerami z panstw trzecich.

Jednym z czynnikéw ksztaltujacych bezposrednio wysokos¢
pobieranego cla sg s$rodki polityki handlowej stosowane przez Unig
Europejska. W literaturze przedmiotu za bezsprzeczny uznaje sie fakt,
ze $rodki polityki handlowej, biorac pod uwage kryterium wplywu
na cen¢ towaru w stosunku, do ktérego jest stosowany dany $rodek, mozna
podzieli¢ na $rodki taryfowe oraz nietaryfowe*’. Do §rodkéw taryfowych
zaliczane sg instrumenty bezposredniego oddzialywania na cene towaru.
Nalezy do nich zaliczy¢ rézne postacie cla, zawieszenie poboru cel

0 B. Jedlinski, Polska polityka handlu zagranicznego, Gdansk 2002, s. 127.

1 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)nr 952/2013 z dnia 9 pazdziernika
2013 r. ustanawiajace unijny kodeks celny, rozporzadzenie delegowane Komisji (UE) 2015/2446
z dnia 28 lipca 2015 r. uzupelniajace rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr
952/2013 w odniesieniu do szczegétowych zasad dotyczacych niektdrych przepiséw unijnego
kodeksu celnego (Dz. Urz. UE L nr 343 z 29.12.2015, s. 1, Dz. Urz. UE L 69 z 15.03.2016, s. 1
oraz Dz. Urz. UE L 87 z 2.04.2016, s. 35); rozporzadzenie wykonawcze Komisji (UE) 2015/2447
ustanawiajace szczegélowe zasady wykonania niektorych przepiséw rozporzadzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 952/2013 ustanawiajacego Unijny Kodeks Celny (Dz. Urz. UE L nr
343 229.12.2015, s. 558).

2 G. Mosiej, Polityka celna Polski w okresie transformacji systemowej, Torun 2004 r., s. 51.
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w calosci lub w czesci oraz kontyngenty taryfowe okreslajagce maksymalne
ilosci lub wartosci towaru, ktére moga zosta¢ wprowadzone na unijny
obszar celny przy zastosowaniu zredukowanych stawek celnych. Do tej
grupy srodkéw Unijny Kodeks Celny zalicza takze tzw. plafony taryfowe.

Do instrumentéw parataryfowych zalicza sie¢ takie $rodki, ktére
bezposrednio nie wplywaja na cen¢ sprowadzanych towaréw, ale tez
nie posiadajg statusu cel. Nalezag do nich podatki importowe, oplaty
wyréwnawcze oraz subwencje. Do $rodkéw pozataryfowych nalezy
zaliczy¢ takze takie narzedzia, ktére nie stymuluja ceny towardw, ale
posrednio wplywaja na wolumen i strukture obrotow towarowych
z zagranica. Do $rodkéw takich nalezy zaliczy¢ ograniczenia ilosciowe
i dewizowe oraz bariery techniczne.

Podstawowym  narzedziem technicznym panstwa stuzacym
ustalaniu wysokos¢ cla jest taryfa celna. Z chwilg przystapienia do Unii
Europejskiej, Polska przyjeta Wspolng Taryfe Celna®, obowigzujaca
wszystkie kraje czlonkowskie Unii Europejskiej. Zawiera ona stawki
celne tzw. konwencyjne, ktére ustalone zostaly przez organy Unii
Europejskiej stosownie do zobowiazan zwigzanych z przynaleznoscia do
Swiatowej Organizacji Handlu (WTO) i Swiatowej Organizacji Celnej
(WCO). Przyjecie wspolnotowej taryty celnej w efekcie spowodowalo
obnizenie $redniego poziomu stawek celnych w poréwnaniu z dotychczas
obowigzujacymi na polskim obszarze celnym do momentu wejscia Polski
do Unii Europejskiej. Wytaczng kompetencje prawodawcza w zakresie
ustalania elementéw Wspolnej Taryfy Celnej posiada Unia Europejska.

Wspolna Taryfa Celna stanowi jeden z instrumentéw prawnych
ochrony rynku panstw cztonkowskich Unii Europejskiej wynikajacy
z zewnetrznej ,postaci” unii celnej. Zabezpieczeniu intereséw panstw
cztonkowskich stuzg m.in. elementy kalkulacyjne okreslone we Wspolnej
Taryfie Celnej Unii Europejskiej**. Do elementdw takich nalezy zaliczy¢

# Rozporzadzenie Rady (EWG) z dnia 7 wrze$nia 1987 r. nr 2658/87 w sprawie nomenklatury
taryfowej i statystycznej oraz w sprawie Wspdlnej Taryfy Celnej, Dz. Urz. WE z 1987 r., L 256,
s. 1z pdzn. zm.

* A. Drozdek, Instrumenty prawne ochrony rynku panstw czlonkowskich, [w:] ]. Jaskiernia,
K. Spryszak (red.), Nowe wyzwania i rozwigzania w europejskim systemie ochrony praw czlowieka,
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przede wszystkim stawke celng, ktora odgrywa istotng role w ochronie
rynku Unii Europejskiej przed nieuczciwa konkurencja, jak réwniez
pochodzenie towardw, ktére wplywa na wysoko$¢ pobieranego przez
organy celne cla.

Ochronie rynku panstw czlonkowskich stuza takie S$rodki
antydumpingowe, ktore stosowane s3 w formie tymczasowego lub
ostatecznego cla antydumpingowego®. Instrument ten, jak podkresla
sie w literaturze przedmiotu, stanowi az 80% przypadkéw zastosowania
instrumentéw ochrony rynku panstw czlonkowskich Unii Europejskiej*.
Srodki te stuza gltéwnie ochronie rodzimych gospodarek panstw
cztonkowskich przed konkurencyjnymi produktami pochodzenia
zagranicznego (funkcja protekcyjno-regulacyjna), cho¢ w marginalnym
zakresie zapewniajg takze wplywy do budzetu Unii Europejskiej, przez co
pelnig takze funkcje fiskalna.

Jednym z istotnych czynnikéw ksztaltujacych wysokos¢ dochoddéw
budzetu panstwa z tytulu cel jest mozliwos¢ wyboru miejsca dokonania
odprawy celnej na terytorium jednego z panstw czlonkowskich Unii
Europejskiej. Wlasciwe funkcjonowanie administracji celnej moze
przyczynic sie¢ do tego, ze przedsigbiorstwa majace siedzibe w pozostalych
panstwach czlonkowskich Unii beda dokonywa¢ odpraw celnych
towaréw przywozonych z panstw trzecich w kraju, co w konsekwencji
spowoduje wigksze wplywy z cet pobieranych przez organy celne i wigksze
dochody budzetu panstwa*’. Wysoka jakos¢ i poziom ustug swiadczonych
przez administracje celng bezposrednio przeklada si¢ na optacalnos¢
transakcji zawieranych przez importerdéw czy eksporteréw z partnerami

Torun 2018, s. 363 in.

# Aktem prawnym regulujacym kwestie antydumpingu jest rozporzadzenie Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 2016/1036 z dnia 8 czerwca 2016 r. w sprawie ochrony przed
przywozem produktéw po cenach dumpingowych z panstw niebedacych czlonkami Unii
Europejskiej (Dz. Urz. UE z 2016 1., L 176 5. 21, z pdzn. zm.).

¢ A. Drwillo, Clo i inne naleznosci celne (instrumenty reglamentacji obrotu towarowego z zagranicg
w Swietle prawa celnego, [w:] J. Gluchowski, C. Kosikowski, J. Szolno-Koguc (red.), Nauka finanséw
publicznych i prawa finansowego w Polsce. Dorobek i kierunki rozwoju. Ksiega jubileuszowa profesor
Alicji Pomorskiej, Lublin 2008, s. 425.

¥ G. Mosiej, op. cit., s. 348.
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zagranicznymi. W $wietle powyzszego efektywnos¢ i sprawnos¢
administracji celnej ma niewatpliwie wplyw na wysokos$¢ dochodow
z tytulu tej daniny pozostajacych w budzecie panstwa. Mozliwos¢ wyboru
miejsca dokonania odprawy celnej wymusza konkurencje pomiedzy
organami celnymi, ktora przeklada si¢ w konsekwencji na jakos¢
$wiadczonych ustug oraz efektywno$¢ dziatania administracji celnej.

Czynnikiem determinujagcym pozycje cla jako zrédta dochodow zwigzku
publicznoprawnego (rozumianego jako dochdd budzetu panstwa oraz Unii
Europejskiej) jest takze polityka celna prowadzona przez Uni¢ Europejska.
Najwiegksze zmiany w funkcjonowaniu instrumentow, za pomocg ktérych
ksztaltowana jest polityka celna Unii Europejskiej, nastgpity na przetomie
XX iXXI wieku, a wynikaty przede wszystkim z miedzynarodowej sytuacji
gospodarczej, jaka panowala na $wiecie. Skutkiem powyzszego bylo
odformalizowanie postgpowania celnego oraz wprowadzenie licznych
ulatwien i uproszczen dla przedsiebiorcow wskutek zastosowania m.in.
instrumentéw informatycznych. Przeobrazenie polityki celnej Unii
Europejskiej skutkowalo zmniejszeniem obcigzen celnych w obrocie
z panstwami trzecimi. W efekcie przy aktualnej wysokosci pobieranych
naleznosci celnych i podatkowych wiekszym obcigzeniem dla importera
jest koniecznos¢ uiszczenia naleznosci podatkowych niz celnych*.

Badajac role cla jako zrédia dochoddw panstwa, warto zwrdci¢ uwage
na jego zwigzek z §rodkami parataryfowymi, tj. podatkiem od towaréw
i ustug oraz podatkiem akcyzowym pobieranym przy imporcie towardw.
Wyzsze dochody z cet skutkuja wyzszymi wplywami z tytutu pozostatych
danin publicznych pobieranych w obrocie towarowym z zagranicg, a te
zasilajg budzet panstwa®.

8 P. Witkowski, Instrumenty polityki celnej Unii Europejskiej, Lublin 2016, s. 398.

¥ W odniesieniu do podatku od towardw i ustug panstwa cztonkowskie moga stosowa¢ stawki
w granicach od 15% do 27%. W efekcie polscy przedsigbiorcy niejednokrotnie wybieraja jako
miejsce dokonania odprawy celnej Niemcy, gdzie stawka podatku VAT jest o 5% nizsza od
obowiazujacej w Polsce. Podobna sytuacja wystepuje w podatku akcyzowym, w szczegdlnosci gdy
dotyczy to towardéw akcyzowych niezharmonizowanych (P. Witkowski, op. cit., s. 398).
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4. Wnioski koficowe

Generalng konkluzjg ptynaca z przeprowadzonej analizy jest stwierdzenie,
ze clo stanowi jeden z istotnych instrumentéw prawnych, za pomoca
ktorego ksztaltowana jest polityka ekonomiczna i gospodarcza kraju.
Od czaséw sredniowiecza clo stanowi podstawowe narzedzie, ktére
w zaleznosci od realidow politycznych czy gospodarczych realizuje
funkgcje fiskalng, stanowiagc dochdd budzetu panstwa, badz jego zadanie
sprowadza sie do ochrony rodzimej gospodarki kraju (rynku unijnego).

Analizujac wspolczesng role cla jako dochodu panstwa, jak réwniez
Unii Europejskiej niewatpliwie nalezy takze wskaza¢ na szereg
czynnikéw wynikajacych z procesu globalizacji i regionalizacji, ktére
wywieraja konkretny wplyw na gospodarke handlowa Unii Europejskiej.
Przynalezno$¢ do organizacji WTO powoduje ograniczenie autonomii
w zakresie podwyzszania stawek celnych. W efekcie powoduje to,
ze Unia Europejska, prowadzac polityke celng, zwigzana jest wytycznymi
wynikajacymi z zawieranych umdw i traktatéw miedzynarodowych.

Analiza funkcji, jaka pelni obecnie cto w systemie dochodow
panstwa, pozwala na sformutowanie wniosku, Ze jego rola jako zrédla
dochodéw panstwa jest znikoma. Powyzsze jest konsekwencja procesu
integracji w ramach wspdlnego rynku Unii Europejskiej oraz ustalen
miedzynarodowych w zakresie migdzynarodowej wymiany handlowe;j.
Przeobrazenia §$wiatowej gospodarki oraz liberalizacja handlu
spowodowaly, ze po II wojnie swiatowej clo przestato petnic role fiskalna.
Wzrosta natomiast rola cla jako narzedzia ochrony przed nadmiernym
naplywem towaréw pochodzacych z krajow trzecich.

Czynnikiem determinujacym pozycje wspdlczesnego cla jako zrédta
dochodu zwigzku publicznoprawnego jest polityka celna prowadzona
przez Uni¢ Europejska. Przeobrazenie polityki celnej Unii Europejskiej
na przetomie XX i XXI w. skutkowalo zmniejszeniem obcigzen celnych
w obrocie z panstwami trzecimi. W efekcie wigkszym obcigzeniem
dla podmiotéw dokonujacych importu towaréw jest konieczno$é
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uiszczenia nalezno$ci podatkowych z tytulu importu towaréw anizeli
naleznosci celnych.

W chwili obecnej polityka celna prowadzona przez Unie Europejska
zmierza w kierunku usprawnienia obrotu towarowego z zagranica,
czego wyrazem jest rozpoczety proces wprowadzenie instrumentow
informatycznych majacych na celu przyspieszenie dokonywanych odpraw
celnych. Przyktadem moze by¢ takze instytucja upowaznionego podmiotu
gospodarczego (AEO), ktora wprowadzona zostala przez ustawodawce
unijnego w celu stosowania uproszczen i ulatwien w wykonywaniu
obowigzkéw zwigzanych z obrotem towarowym z zagranicg.
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Rola podatku akcyzowego w rozwoju gospodarczym —
wybrane zagadnienia

The role of excise duty in economic growth — selected issues

Streszczenie

Opodatkowanie wyrobéw akcyzowych posiada w dzisiejszych czasach
duze uzasadnienie ekonomiczne, gdyz ze specyfiki podatku wynika,
ze polega on na opodatkowaniu doébr, ktore z jednej strony sa dobrami
powszechnego spozycia (np. papierosy, paliwo), a z drugiej strony panstwo
dazy do ograniczenia ich konsumpcji (np. alkohol). Jako podstawowy
instrument fiskalny stosowany przez panstwo posiada decydujacy wptyw
na rozwoj gospodarki, odgrywajac w ten sposéb wazng role w zyciu
codziennym kazdej osoby, ktéra planuje swoja aktywnos¢ gospodarcza
na rynku.

Podatek akcyzowy jest przede wszystkim wygodnym Zzrodiem
dochodéw budzetowych. Wysokie opodatkowanie wyrobéw akcyzowych
przeklada si¢ w wielu przypadkach na wzrost dochodéw podatkowych,
co ma swoje ekonomiczne uzasadnienie wynikajace z braku substytutéw
wyrobow akcyzowych.

Celem niniejszego artykulu jest przedstawienie wybranych zagadnien
roli podatkuakcyzowego wrozwoju gospodarczym Polski. W opracowaniu
przedstawione zostaly dochody podatkowe uzyskiwane z podatku
akcyzowego na tle innych podatkéw posrednich oraz scharakteryzowane
zostaly podstawowe cechy podatku akcyzowego, ktére wykorzystywane
sa przez ustawodawce w stymulowaniu rozwoju gospodarczego.
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Abstract

Nowadays, taxation of excise goods has deep economic justification. This
is due to the fact that excise duty consists in taxation of goods that on the
one hand are consumer goods (e.g. cigarettes, fuel), but on the other hand,
the state strives to limit their consumption (e.g. alcohol). As the basic
fiscal instrument used by the state, it has a decisive impact on economic
growth, and thus, plays an important role in everyday life of every person
who is planning his/her economic activity on the market.

Excise duty is, first and foremost, a convenient source of budget
revenues. Heavy taxation on excise goods in many cases translates into
increased tax revenues, which has its economic justification resulting
from a lack of substitutes of excise goods.

The aim of this article is to depict selected issues regarding the effect of
excise duty on Poland’s economic growth. Taxable revenues from excise
duty compared to other indirect taxes have been presented, and the basic
properties of excise duty used by legislators to stimulate economic growth
have been characterised.

Keywords: excise duty, tax rate, taxable income, European Union

1. Wprowadzenie

Podatek akcyzowy nalezy do jednych z najstarszych form danin
publicznych. Obecnie stanowi daning publiczng, ktéra w calosci zasila
budzet panstwa. Wyodrebnienie podatku akcyzowego jako waznego
czynnika rozwoju gospodarczego ma bardzo dluga historie, niemal tak
dluga, jak stara jest sama nauka o finansach. Juz od poczatku przedmiotem
opodatkowania tym podatkiem byly wybrane ,luksusowe” wyroby
akcyzowe, a z czasem samochody osobowe oferowane konsumentom
na rynku. Stanowi to czgsta argumentacje za zwiekszeniem obcigzen
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fiskalnych z tego tytulu. Specyfika podatku akcyzowego polega
na opodatkowaniu dobr, ktdre z jednej strony sa dobrami powszechnego
spozycia (np. papierosy, paliwo), a z drugiej strony panstwo dazy do
ograniczenia ich konsumpcji (np. alkohol).Jako podstawowy instrument
fiskalny stosowany przez panstwo ma wplyw na rozwoj gospodarki,
odgrywajac w ten sposdb wazng role w zyciu codziennym kazdej osoby,
ktdra planuje swojg aktywno$¢ gospodarcza na rynku.

Celem niniejszego artykulu jest przedstawienie wybranych zagadnien
roli podatku akcyzowego w rozwoju gospodarczym Polski. W opracowaniu
przedstawione zostaly dochody podatkowe uzyskiwane z podatku
akcyzowego na tle innych podatkéw posrednich oraz scharakteryzowane
zostaly podstawowe cechy podatku akcyzowego, ktore wykorzystywane
sa przez ustawodawce w stymulowaniu rozwoju gospodarczego.

2. Geneza i istota podatku akcyzowego

Podatek akcyzowy posiada wielowiekowa tradycje. Pierwsze
wzmianki o poborze podatku akcyzowego pochodza ze starozytnej
Grecji, gdzie pobierany byl w formie dodatkowej daniny publicznej
od sprzedazy towarow'.

Kolejne przekazy historyczne o poborze podatku akcyzowego
datowane sg na III w. p.n.e. - w poludniowo-wschodniej Azji byt to jeden
zpierwszych znanych podatkéw nakladany na konsumpcje podstawowych
artykutow spozywczych, np. soli, kawy czy herbaty. Z uplywem czasu
pobdr podatku akcyzowego zostal rozszerzony na artykuly luksusowe?.
Na terytorium Polski rozwoj podatku akcyzowego datuje si¢ na druga
poltowe XV w. Pobdr tego podatku przeprowadzony byt w komorach
celnych. Tworzenie si¢ nowych miast i rynkéw lokalnych sprzyjalo
powstawaniu takich komoér, w ktérych pobierano podatek akcyzowy
od przywozonych oraz przewozonych towaréw. Komory, w ktérych

' A. Drozdek, Charakter prawny cla jako daniny publicznej w krajowym i unijnym prawie celnym,
Szczecin 2017, s. 22.

2 B.J.M. Terra, Excises, [w:] V. Thuronyi (red.), Tax Law Desing and Drafting, vol. 1, International
Monetary Fund 1996, s. 247.
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pobierano podatek akcyzowy, powstawaly nie tylko na granicy panstwa,
ale rowniez wzdluz najbardziej uczeszczanych szlakéw handlowych
zlokalizowanych na jego obszarze, gdzie najtatwiej mozna bylo pobiera¢
podatek akcyzowy. Ta szczegdlna danina publiczna byla uiszczana od
wszystkich przewozonych towaréw, szczegélnie piwa czy wodki, nawet
przez osoby przenoszace pieszo towary ,,akcyzowe™. W drugiej potowie
XVII w. podatek akcyzowy byl powszechnie pobierany w postaci stawki
procentowej od wartosci towaréw sprzedawanych na rynku. Stawki
podatku akcyzowego w przypadku napojow alkoholowych byly czesto
podwajane?, co miato zapewni¢ znaczne wptywy do budzetu.

Rozwdj przemystu w XIX w. spowodowal wzrost wymiany towarowej
z zagranicy, a co za tym idzie zwigkszylo sie zapotrzebowanie na dobra
konsumpcyjne w postaci alkoholu oraz tytoniu’. Dochody z podatku
akcyzowego zyskaly istotne znaczenie po odrodzeniu si¢ panstwa
polskiego. Okres dwudziestolecia miedzywojennego to przede wszystkim
wzrost wplywoéw uzyskiwanych z podatku akcyzowego, ktore siegaty od
10% do 30% dochodow budzetu panstwa. Opodatkowanie podatkiem
akcyzowym w II Rzeczpospolitej posiadalo charakter fiskalny, co
wynikalo z bardzo wysokich udzialéw dochodéw z opodatkowania
konsumpcji w calosci dochodéw budzetowych. W ostatnim planowym
przedwojennym budzecie wplyw z opodatkowania konsumpcji
wynosity ok. 46%, w tym ok. 35% dochodéw z monopoli skarbowych
i 11% dochodéw z poszczegdlnych akcyz. Przykladowo, dochody
z opodatkowania cukru pod koniec lat trzydziestych stanowily az 65-
75% wszystkich wpltywoéw z akcyz. Podatkiem akcyzowym zostalo objete
wiele grup wyrobdw, jak np. wino, piwo, cukier, drozdze, tluszcze, oleje
mineralne, zapalniczki, kwas weglowy, mieso z uboju czy karty do gry®.
Okres gospodarki centralnie planowanej to przede wszystkim spadek

* G. Mosiej, Geneza i ewolucja polityki celnej w Polsce, ,,Monitor Prawa Celnego i Podatkowego”
2001, nr 7, s. 185.

* B. Gotfryd, B. Lengnich, Prawo pospolite Krélestwa Polskiego, ,Redakcja Kwartalnika
Naukowego’, 1836, s. 426.

5 S. Gabinski, Wyktad nauki skarbowosci, Lwow 1902, s. 391.

¢ D. Maczynski, O akcyzie w Polsce w latach 1918-1939, ,.Czasopismo Prawno-Historyczne” 2005, t. LVIL, z. 1.
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dochodéw uzyskiwanych z podatku akcyzowego. W 1946 r. dochody
z akcyzy stanowily 58% ogétu dochodéw budzetowcach, a w 1947 r. juz
tylko 43% wszystkich dochodéw’. Juz w roku 1948 podatek akcyzowy
zostal zastgpiony podatkiem obrotowym®. Podatek akcyzowy ponownie
zostal wprowadzony do polskiego ustawodawstwa dopiero w 1993 r.
na podstawie ustawy z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towaréw i ustug
i podatku akcyzowym’. Podatkiem akcyzowym zostaly opodatkowane
takie wyroby, jak alkohol, tyton, paliwa silnikowe, cukier, sol, perfumy,
jachty czy zapatki.

Od dnia 1 marca 2004 r. dotychczasowe regulacje w zakresie podatku
akcyzowego zostaly zastgpione ustawg z dnia 23 stycznia 2004 r."° Nowe
przepisy zaczely obowigzywaé w pelni z dniem przystgpienia Polski do
Unii Europejskiej''. Z dniem 1 marca 2009 r. weszla w zycie kolejna ustawa
o podatku akcyzowym', ktéra znacznie rozszerzyla katalog wyrobow
akcyzowych podlegajacych opodatkowaniu.

Badajaczagadnienie roli podatku akcyzowego w rozwoju gospodarczym
nalezy wskazaé, ze ustawodawca, tworzac konstrukcje podatku
akcyzowego, decyduje przede wszystkim o zaklasyfikowaniu danego
towaru do wyrobow akcyzowych, okreslajagc tym samym przedmiot
opodatkowania. Dzieki wprowadzeniu do systemu podatkowego podatku
akcyzowego panstwo opodatkowuje w sposob szczegélny konsumpcje
wybranych przez siebie produktéw uznawanych za wyroby akcyzowe.
Katalog wyrobéw akcyzowych zamieszczony zostal w art. 2 u.p.a., a jego
tre$¢ jest stosunkowo mocno rozbudowana i znaczaco wykracza poza
standardy Unii Europejskiej, gdzie obligatoryjne obcigzone ta daning

7 M. Weralski, Kierunki i reformy polskiego systemu podatkowego, Warszawa 1960, s. 176-183.

8 Dekret z dnia 3 lutego 1947 o podatku obrotowym (Dz. U. Nr 52, poz. 413 z p6zn. zm.).

® Dz.U.Nr 11, poz. 50 z pdzn. zm.

10 Ustawa z dnia 23 stycznia 2004 r. (Dz. U. Nr 29, poz. 257 z pdzn. zm.).

" Na marginesie prowadzonych rozwazan nalezy zauwazy¢, ze harmonizacja w zakresie
podatku akcyzowego jest obowiazkiem kazdego panstwa czlonkowskiego. Komisja Europejska
w przyjetym programie harmonizacji podatku z dnia 8 lutego 1967 r. przyjela, ze ze wzgledu
na trudnosci zwigzane ze zblizaniem ustawodawstw panstw czlonkowskich panstwa te podejma
proby sukcesywnej harmonizacji podatku akcyzowego.

12 Ustawa z dnia 6 grudnia 2008 r. o podatku akcyzowym (t.j. Dz. U. z 2019 r., poz. 864 z pdzn.
zm.), dalej jako: u.p.a.
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publiczng sg wylacznie oleje mineralne, alkohol i napoje alkoholowe oraz
wyroby tytoniowe". W konsekwencji ustawodawca polski nie powinien
doprowadza¢ do sytuacji, w ktorej produkty pochodzace z innych krajow
cztonkowskich bedg np. obcigzone dodatkowym podatkiem, przez co
beda mniej konkurencyjne na polskim rynku.

Badajac role podatku akcyzowego w rozwoju gospodarczym nie
sposob poming¢ dyrektywy horyzontalnej, ktora jest podstawowym
unijnym aktem prawnym regulujacym kwestie funkcjonowania systemu
podatku akcyzowego. Jej postanowienia definiuja, jakie wyroby sa objete
podatkiem akcyzowym, jakie czynnosci podlegaja opodatkowaniu,
jaki jest tryb i zasady produkcji, przetwarzania i przechowywania oraz
przemieszczania wyrobow akcyzowych, zasady funkcjonowania skladow
podatkowych, status podatnikow tego podatku, zasady zwrotu podatku
oraz zwolnienia od podatku. Dyrektywa horyzontalna okresla takze zakres
kategorii wyrobéw akcyzowych, ktére sg objete harmonizacja. Ponadto,
zgodnie z trescig art. 1 ust. 3 lit. a) dyrektywy horyzontalnej, kazde
panstwo cztonkowskie ma prawo naltozy¢ podatek akcyzowy na wyroby
inne niz wcze$niej wymienione. Polska skorzystala z powyzszego
uprawnienia, obejmujgc podatkiem akcyzowym samochody osobowe',
a np. Grecja wprowadzila od 1 stycznia 2018 roku podatek akcyzowy od
oliwy z oliwek.

Obecnie podatek akcyzowy od wielu lat pozostaje jedna z bardziej
znaczacych pozycji w rocznym planie dochodow i wydatkéw panstwa.
Dochody z podatku akcyzowego w 2016 r. stanowily 20,9% dochodow
uzyskiwanych z podatkéw posrednich, co stanowito 102,6% wykonania
budzetu panstwa. Podatek ten jest drugim pod wzgledem fiskalnym
zrodtem dochodéw podatkowych budzetu panstwa. Dochody podatkowe
budzetu panstwa, w tym dochody z podatku akcyzowego, przedstawione
zostaly w ponizszej tabeli.

'3 Por. art. 1 ust. 1 dyrektywy Rady 2008/118/WE z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie ogélnych
zasad dotyczacych podatku akcyzowego, uchylajaca dyrektywe 92/12/EWG (Dz. Urz. UE L 9
2 14.10.2009, s. 12 z pdzn. zm.), dalej jako: dyrektywa horyzontalna.

" Por. art. 100 u.p.a.
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W miln PLN 2005 2010 2015 2016
podatek od 75401 107880 123121 126584
towardw i ustug

podatek 39479 55684 62809 65749
akcyzowy

podatek od gier 792 1625 1337 1407
wzajemnych

ilosowych

razem 115672 165190 187297 193740

Tabela nr 1. Dochody podatkowe budzetu panstwa uzyskiwane z podatku
akcyzowego na tle podatkéw posrednich
Zrédto: Opracowanie wlasne na podstawie Rocznika Statystycznego
Rzeczypospolitej Polskiej z 2017 r.

Wysokos¢ podatku akcyzowego w przypadku niektorych wyrobéw
akcyzowych siega nawet 80-90% ich ceny. Wielkos¢ dochodow
budzetowych osigganych z poboru podatku akcyzowego uzalezniona jest
od wielu czynnikéw. Zasadniczy wpltyw na wydajnos¢ fiskalng podatku
akcyzowego majg rodzaje i liczba wyroboéw akcyzowych, wolumen ich
sprzedazy w kraju oraz wielko$¢ importu, stopy opodatkowania, zakres
stosowanych ulg i zwolnien, a takze efektywnos¢ realizacji dochodow
z tej daniny.

Analizujac przedmiotowe zagadnienie nalezy réwniez zwroci¢ uwage
na charakterystyczne cechy podatku akcyzowego, ktére w specyficzny
sposOb wplywaja na rozwdj gospodarczy. Zaliczamy do nich m.in.
jednofazowosc i selektywnos¢.

Podatek akcyzowy jako podatek jednofazowy pobierany jest tylko
na jednym szczeblu obrotu. W przypadku pobrania podatku akcyzowego
w prawidlowej wysokosci na etapie wydania wyrobu akcyzowego
do obrotu, dalsze szczeble obrotu danym wyrobem akcyzowym nie
podlegaja opodatkowaniu podatkiem akcyzowym. Akcyza jest rowniez
podatkiem selektywnym, tj. naktadanym na wybrane wyroby akcyzowe.
Opodatkowaniu akcyza podlegaja nie tylko produkty powszechnie
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uznawane za wyroby akcyzowe, takie jak napoje alkoholowe, paliwa oraz
wyroby tytoniowe, lecz réwniez produkty w postaci suszu tytoniowego'
czy papieroséw elektronicznych. Katalog wyrobéw akcyzowych zostat
scisle okreslony w zatagczniku nr 1 do ustawy o podatku akcyzowym, przy
czym wzgledy decydujace o przynaleznosci wyrobow do tego katalogu
mogga by¢ zréznicowane, np. dostarczanie srodkéw finansowych. Ponadto
podatek akcyzowy pelni funkcje instrumentu ksztaltujagcego pozadang
dla panstwa wielkos¢ i kierunki konsumpcji wybranych towardow.

Bezspornym jest fakt, Ze cena wyrobu akcyzowego jest integralna jego
czescig, a co za tym idzie, podatek akcyzowy nie podlega w zasadzie
potraceniu ani zwrotowi. Podatek akcyzowy na dalszym etapie obrotu
stanowi element ceny sprzedazy towaru's. Zatem nalezy stwierdzic,
ze podatek akcyzowy posiada charakter cenotwoérczy, gdyz wkalkulowany
zostaje w cen¢ wyrobu akcyzowego, umozliwiajac w ten sposob
przeniesienie jego ci¢zaru z podatnika formalnego na konsumenta.
Podmiotem faktycznie ponoszacym cigzar podatku akcyzowego jest
ostateczny konsument, co oznacza, ze nie jest nim podmiot, ktéry
formalnie jest zobowiazany do naliczenia oraz zaplaty podatku
akcyzowego na rachunek wlasciwego organu podatkowego.

Majac powyzsze na uwadze nalezy stwierdzi¢, ze za pomoca
jednofazowosci i selektywnosci podatek akcyzowy wykorzystywany
jest przez ustawodawce jako instrument oddzialywania na gospodarke.
Za pomocy tych cech tego podatku ustawodawca moze ksztaltowac cele
fiskalne, osiagajac dochody z podatku akcyzowego, ktére w znacznym
stopniu przewyzszaja zaplanowane dochody i wydatki panstwa
z osiggnietych wptywow.

> Jednak tym razem celem nalozenia tego podatku bylo zwalczanie szarej strefy, w ktdrej susz
tytoniowy byl wykorzystywany do wyrobu nieopodatkowanych akcyza wyrobéw tytoniowych.
W efekcie nie chodzilo o rozszerzanie zakresu opodatkowania na zupelnie nowe kategorie
towardw, lecz uszczelnienie obecnie istniejacego systemu i zakresu wyrobow, ktére powinny by¢
opodatkowane akcyza.

16 R. Mastalski, Prawo podatkowe, Warszawa 2016, s. 587.
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3. Stawka podatku akcyzowego jako instrument rozwoju gospodarczego

Jak juz wskazano wczesniej, podstawowa rolg podatku akcyzowego

w rozwoju gospodarczym jest pozyskiwanie dochodéw budzetowych.

Bez watpienia rozwoj gospodarczy moze by¢ regulowany za pomoca

elementu konstrukcyjnego podatku, jakim jest stawka podatkowa.

Wplywa ona na kwote pobieranego przez organy podatkowe swiadczenia

podatkowego. Stawka podatkowa w normie podatkowoprawnej okreslona

zostala jako wspolczynnik, ktory umozliwia obliczenie kwoty swiadczenia

podatkowego. W ustawie o podatku akcyzowym ustawodawca okreslit

stawki podatku akcyzowego dla wyrobéw akcyzowych oraz samochodow

osobowych'’. Stawki te s3 wyrazane w:

e kwocie na jednostke wyrobu,

e procencie podstawy opodatkowania,

e procencie maksymalnej ceny detalicznej,

e kwocie na jednostke wyrobu i procencie maksymalnej ceny
detalicznej*®.

W tym miejscu podkreslenia wymaga fakt, Ze przepisy prawa
podatkowego Unii Europejskiej wymagaja, aby panstwa cztonkowskie
w zakresie struktury i stawek podatku akcyzowego dla wyrobdw
akcyzowych stosowaly okreslony dla poszczegdlnych wyrobéw minimalny
poziom wysokosci podatku'. W praktyce jednak wigkszos¢ panstw
cztonkowskich naklada wyzsze stawki podatku akcyzowego na wyroby
akcyzowe, stosujac w ten sposob wlasng polityke fiskalng. Takie rozwigzanie
ksztaltowania poziomu stawek podatku akcyzowego powoduje, ze w Unii
Europejskiej wystepuja duze zrdéznicowania w zakresie wysokosci obcigzen

'7 Por. art. 89, art. 93-97, art. 99 oraz art. 105 u.p.a.

18" A. Drozdek, Charakter prawny cla, s. 187-188.

¥ Minimalne poziomy sg okreslone w nastepujacych aktach prawa Unii Europejskiej: dyrektywa
Rady 92/84/EWG z dnia 19 pazdziernika 1992 r. w sprawie zblizenia stawek podatku akcyzowego
dla alkoholu i napojow alkoholowych (Dz. U. UE L z 1992 r. Nr 316, s. 29), dyrektywa Rady
2011/64/UE z dnia 21 czerwca 2011 r. w sprawie struktury oraz stawek akcyzy stosowanych
do wyrobow tytoniowych (Dz. U. UE L z 2011 r. Nr 176, s. 24); dyrektywa Rady 2003/96/WE
z dnia 27 pazdziernika 2003 r. w sprawie restrukturyzacji wspdélnotowych przepiséw ramowych
dotyczacych opodatkowania produktéw energetycznych i energii elektrycznej (Dz. U. UE Lz 2003
r. Nr 283, s. 51).
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fiskalnych dla poszczegdlnych wyrobéw akcyzowych. Dodatkowo, w celu
wypelnienia kryterium minimalnego poziomu opodatkowania, Polska,
podobnie jak inne panstwa czlonkowskie, ktére nie przyjelty wspdlnej
waluty, jaka jest euro, zmuszona zostata do corocznego przegladu poziomu
opodatkowania wyrobéw akcyzowych w zaleznosci od obowiazujacego
na dany rok kursu euro w stosunku do waluty krajowej i ewentualnej
korekty stawek akcyzy®. Coroczne uaktualnienie stawek podatkowych
ma za zadanie utrzymywanie jednakowego obcigzenia podatkowego
wyrobéw akcyzowych i wyeliminowania znacznych réznic obcigzen
wyrobow akcyzowych pomiedzy panstwami cztonkowskimi.

Trybunal Sprawiedliwosci Unii Europejskiej (TSUE) wielokrotnie
zwracal uwage, Ze podstawa opodatkowania w akcyzie musi bezwzglednie
odpowiada¢ wymogom okreslonym w art. 110 Traktatu o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej (TFUE), co oznacza, ze sposob uksztaltowania stawki
podatku akcyzowego nie moze by¢ przyczyna réznic w wysokosci
opodatkowania wyrobdw krajowych i pochodzacych z innych panstw
cztonkowskich®! z powodu obcigzenie wyrobéw akcyzowych wyzszymi
stawkami podatkowymi. Wobec powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze liczba,
rodzaj i wysokos$¢ elementow ceny sprzedazy ksztaltujacych podstawe
opodatkowania powinny by¢ tak dobrane, aby laczna wysokos¢ tej
podstawy dla wyrobéw wyprodukowanych w Polsce i pochodzacych
z innych krajéw UE byla maksymalnie zblizona. Przepis art. 110 TFUE
ustanawia tym samym zasade zakazu dyskryminacji podatkowej towaréw
pochodzacych z innych panstw cztonkowskich przez obcigzenie wyrobow
akcyzowych wyzszymi stawkami podatkowymi.

Istotny poglad w omawianej kwestii prezentuje K. Lasinski-Sulecki,
ktéry zwraca uwage na fakt, ze wysoko$¢ stawek podatkowych wptywa
na poziom konsumpcji, popyt na dany wyréb akcyzowy i jego podaz,

* R. Rosinski, Fiskalne aspekty podatku akcyzowego w krajach Unii Europejskiej, ,Zeszyty
Naukowe Uniwersytetu Szczeciniskiego” 2015, nr 864, ,,Finanse, Rynki Finansowe, Ubezpieczenia”
nr76,t.1,s. 166.

2! Tak: ETS m.in. w wyroku z dnia 27 lutego 1980 r. w sprawie 55/79, Komisja przeciw Irlandii,
Rec. 1980, s. 481, teza 8; por. takze wyrok ETS z dnia 7 maja 1987 r. w sprawie C-193/85, Co-Frutta
przeciwko Adimnistrazionedelle Finanzedello Stato, Rec. 1987, s. 2085.
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a co za tym idzie na wysokos¢ dochodow uzyskiwanych z podatku®.
Ustawodawca, ustanawiajac wysoko$¢ stawki podatkowej, powinien wzig¢
pod uwage uzyskanie zaplanowanego wplywu z podatku akcyzowego
w rocznym planie dochodéw i wydatkow panstwa. Wraz z podnoszeniem
stawki podatku akcyzowego dochdd z tego podatku spada do zera, co
oznacza, ze wyeliminowana zostanie z rynku konkurencja dla danego
wyrobu akcyzowego. Mniejszy spadek dochodéw budzetowych
z tytulu podatku akcyzowego wynika z faktu, ze konsumpcja débr
opodatkowanych akcyza co do zasady utrzymuje si¢ na pewnym
okreslonym poziomie niezaleznie od warunkéw makroekonomicznych.
Oczywiscie w przypadku koniunktury gospodarczej wpltywy z akcyzy
znacznie rosng, poniewaz ludzie posiadajacy wiecej wolnych srodkow
sktonni sg do wiekszej konsumpcji wyrobow opodatkowanych podatkiem
akcyzowym. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze podatek akcyzowy nakladany
jest na wyroby o wysokiej akumulacji zysku, tzn. o duzej nadwyzce
przychodow ze sprzedazy nad kosztami produkcji, czyli w przypadku
podatku akcyzowego niewielkie sg koszty wytworzenia wyrobéw przy
osiagnieciu duzego zysku ze sprzedazy finalnego wyrobu. Nadwyzka
ta w znacznej czegsci przejmowana jest droga opodatkowania akcyzg
i stanowi wazne zrodlo dochodow budzetu panstwa. Ustawodawca musi
zatem ustanowi¢ takg stawke podatku, ktéra pozwoli na osiagniecie
maksymalnego dochodu dla budzetu, a jednoczesnie zapewniony
powinien zosta¢ rozwdj gospodarczy.

W zwiagzku z powyzszym w celu przeciwdzialania nadmiernemu
fiskalizmowi ustawodawca powinien okresli¢ wysokos¢ podatku w taki
sposob, aby podatki nie przeszkadzaly podatnikom, a wrecz przeciwnie
- powinny zacheca¢ do ich dziatalnosci gospodarczej. Naruszenie zrodta
podatku oznacza spadek wydajnosci podatkéw, a w konsekwencji nizsze
wplywy do budzetu. Kluczowe zatem wydaje si¢ odpowiednie okreslenie
konstrukcji podatku - m.in. gérnych stawek podatkowych, ktérych

2 K. Lasinski-Sulecki, Prawna regulacja akcyzy w europejskim prawie wspdolnotowym na tle torii
opodatkowania konsumpcji, Torun 2007, s. 63.
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przekroczenie mogloby by¢ niekorzystne zaréwno dla podatnika, jak i dla
budzetu panstwa.

W $wietle powyzszego nalezy stwierdzi¢, ze stawka podatku jest jednym
z kluczowych elementéw konstrukcji podatku akcyzowego, poniewaz
za pomocy tego instrumentu panstwo moze stymulowa¢ zachowania
réznych podmiotéw gospodarczych. Ustawodawca, wprowadzajac zbyt
wysokie obcigzenia podatkiem akcyzowym, dziala antymotywacyjnie,
ostabiajac bodzce do pracy i hamujac przedsigbiorczos¢. Wysokie stawki
podatku akcyzowego wplywaja hamujaco narozwéj nowych rynkéw zbytu.
Natomiast obnizka stawek podatku akcyzowego zacheca do poszukiwania
nowych rynkéw zbytu, wplywajac bezposrednio na konsumpcje wyrobow
akcyzowych, a posrednio na rozwdj gospodarczy. Ponadto naktadanie
przez ustawodawce wysokich stawek podatku akcyzowego moze hamowac
rozwoj przedsigbiorstw oraz podejmowane przez nie przedsiewziecia, a to
z kolei nie wplywa pozytywnie na rynek pracy.

4. Wptyw Wspdlnej Taryfy Celnej Unii Europejskiej oraz procedury
zawieszenia poboru akcyzy na rozwdj gospodarczy
Jednym z najwazniejszych instrumentéw prawnych, majacych wplyw
na role podatku akcyzowego w rozwoju gospodarczym, jest Wspolna Taryfa
Celna Unii Europejskiej* oraz procedura zawieszenia poboru akcyzy*.
Wspolna Taryfa Celna stuzy przede wszystkim do prawidlowej
klasyfikacji wyrobow akcyzowych oraz do wydawanych na jej
podstawie przez organy podatkowe wigzacych informacji akcyzowych®.

» Rozporzadzenie Rady nr 2658/87 z dnia 23 lipca 1987 r. w sprawie nomenklatury taryfowej
i statystycznej oraz w sprawie Wspolnej Taryfy Celnej (Dz. Urz. WE L 256 z dn. 07.09.1987 r., s.
1), dalej jako: WTC. Od 1 stycznia 2011 r. obowigzuje rozporzadzenie Komisji (UE) nr 861/2010
z dnia 5 pazdziernika 2010 r., zmieniajace zalacznik nr I do Rozporzadzenia Rady (EWG) nr
2658/87 w sprawie nomenklatury taryfowej i statystycznej oraz wspélnej taryfy celnej (Dz. Urz.
UE L 284 z 29.10.2008). W celu wykonania przepisu delegacyjnego Komisja przyjmuje kazdego
roku rozporzadzenie przedstawiajace pelna wersje Nomenklatury Scalonej wraz ze stawkami
celnymi. Rozporzadzenie takie kazdorazowo aktualizuje zatacznik do rozporzadzenia. Jest ono
publikowane nie pdzniej niz 31 pazdziernika danego roku w ,Dzienniku Urzedowym Unii
Europejskiej”, a stosuje si¢ je od 1 stycznia roku nastgpnego.

2 Art. 2 ust. 12 u.p.a.

# Por. art. 3 u.p.a.
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Zgodnie z WTC wyroby akcyzowe oznakowane zostajg takze znakami
akcyzy. Ustawodawca, stosujac WTC, wplywa przede wszystkim
na rozwdj gospodarczy poprzez eliminacje¢ luk prawnych, zapobiegajac
w ten sposdb probom obejscia przepisow prawa podatkowego poprzez
zaklasyfikowanie wyrobu akcyzowego oraz samochodu osobowego
do kodu CN (Nomenklatury Scalonej), co umozliwiloby przypisanie
nizszej stawki podatku lub zwolnienie wyrobu akcyzowego z obowigzku
uiszczenia podatku akcyzowego.

Wspdlna Taryfa Celna jest jednym z podstawowych instrumentéw
prawnych zarzadzajagcym handlem wyrobami akcyzowymi pomiedzy
kontrahentami krajowymi i unijnymi. Dzigki niej we wszystkich
panstwach czlonkowskich UE obowigzuja jednolite zasady klasyfikacji
wedlug kodéw CN wyrobéw akcyzowych oraz samochoddéw osobowych.
Prawidlowe zaklasyfikowanie wyrobu akcyzowego do kodu CN
zawartego w WTC powoduje, ze we wszystkich panstwach cztonkowskich
klasyfikacja wyrobow akcyzowych jest ujednolicona. Zastosowanie
takiego rozwiazania jest celowe, poniewaz w wyrobach akcyzowych jak
np. oleje mineralne, alkohol istotne znaczenie ma sklad chemiczny, od
ktérego uzalezniona zostala prawidlowa stawka podatku akcyzowego.

W przypadku wyrobéw akcyzowych prawidlowa klasyfikacja towarowa
wedtug kodu CN uzalezniona zostata od wielu kryteriow?. Jako przyktad
moze postuzy¢ proces produkcyjny wyrobdw akcyzowych, jak réwniez
potproduktéw powstatych w wyniku szeregu skomplikowanych proceséw
przetwarzania. Koncowe przeznaczenie wyrobéw gotowych jako wyrobu
akcyzowego moze wplywaé na prawidlowsg klasyfikacje. Z tych wiasnie
wzgledow WTC zawiera usystematyzowany wykaz nazw towaréw
znajdujacych siewobrocie miedzynarodowymz przypisanymidonichkodami
cyfrowymi, jednostkami miar, ogélnymi regulami CN wraz z ogélnymi
regutami dotyczacymi sposobu, warunkéw i zakresu ich stosowania®.

% §. Parulski, Akcyza. Komentarz, Warszawa 2016, s. 109-110.
¥ W. Czyzowicz, Elementy kalkulacyjne - Srodki taryfowe i pozataryfowe, [w:] W. Czyzowicz
(red.), Prawo i postepowanie celne, Warszawa 2001, s. 54.
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Istotny wplyw WTC na rozwodj gospodarczy zostal podkreslony
w orzecznictwie sgdowo-administracyjnym. Na przyklad w tezie wyroku
Wojewodzkiego Sadu Administracyjny w Gdansku z dnia 1 sierpnia 2012
r., sygn. I SA/Gd 509/12%, Wspoélna Taryfa Celna wraz z kodami CN
odgrywa wazna role w prawidiowej klasyfikacji wyrobéw akcyzowych.
Sadjednoznacznie wskazal, ze w celu okreslenia, czy dany produkt stanowi
wyréb akcyzowy, niezbedne jest jego prawidlowe zaklasyfikowanie. Przy
dokonywaniu takiej klasyfikacji nie ma znaczenia nazwa handlowa czy
tez przeznaczenie danego wyrobu. Klasyfikacja towaréw w CN podlega
pewnym regulom zapewniajacym jednolitg interpretacje, co oznacza,
ze okreslony wyréb akcyzowy zawsze jest klasyfikowany do jednej i tej
samej pozycji lub podpozycji z wylaczeniem innych, ktére moglyby by¢
brane pod uwage. Zatem do kazdego wyrobu akcyzowego jest przypisany
odpowiedni kod CN.

W  $wietle powyzszego nalezy uznaé, iz prawodawca krajowy,
korzystajac z unijnych instytucji prawnych w rozwoju gospodarczym,
wplywa na zapewnienie stalo$ci (niezmiennos$ci) klasyfikowania
wyrobéw akcyzowych oraz samochodéw osobowych wedlug kodu CN.
Dzigki takiemu rozwigzaniu we wszystkich panstwach czlonkowskich
Unii Europejskiej obowigzuja jednakowe kody CN, co w konsekwencji
pozwala na stosowanie ,przyblizonych” stawek podatku akcyzowego
na catym terytorium Unii.

Analizujac przedmiotowe zagadnienie nalezy réwniez zauwazyc,
ze instrumentem rozwoju gospodarczego jest procedura zawieszenia
poboru podatku akcyzowego, ktora stosowana jest przez przedsiebiorcéw
podczas produkeji, magazynowania, przetadowywania i przemieszczania
wyrobdw akcyzowych oraz samochodéw osobowych.

W orzecznictwie TSUE wskazuje sig, Ze instytucja zawieszenia poboru
akcyzy charakteryzuje si¢ tym, iz zobowiazanie podatkowe w stosunku
do wyrobdéw akcyzowych, ktdre sg przedmiotem procedury zawieszenia
poboru akcyzy, jeszcze nie powstaje. Mimo ze spetnil sie podatkowo-

2 Lex nr 1223863.
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prawny stan faktyczny powodujacy powstanie obowigzku podatkowego
ztytulu podatkuakcyzowego, obowigzek podatkowy (nieskonkretyzowana
powinno$¢ do zaplaty podatku) nie przeksztalca si¢ w zobowigzanie
podatkowe (obowigzek zaptaty konkretnej kwoty akcyzy we wskazanym
terminie)®. Zastosowanie takiej wykladni ma walor stabilizacji prawnej
podatnika, albowiem tak dtugo, jak wyroby akcyzowe objete sa procedura
zawieszenia poboru akcyzy, mozliwe jest dokonywanie przez podatnika
przemieszczania wyrobow akcyzowych bez koniecznosci zaptaty podatku
akcyzowego. Tak wigc w wyniku objecia wyrobu akcyzowego procedura
zawieszenia poboru akcyzy przesuniety jest moment przeksztalcenia sie
obowiazku podatkowego w zobowigzanie podatkowe. Z ekonomicznego
punktu widzenia jest to procedura podatkowa bardzo korzystna dla
przedsigbiorcéw zajmujacych si¢ handlem wyrobami akcyzowymi.

Stosujac  procedure zawieszenia poboru podatku akcyzowego,
przedsiebiorca zyskuje mozliwo$¢ ,przesuniecia” w czasie powstania
obowigzku podatkowego. W konsekwencji ustawodawca wykorzystuje
w niektérych przypadkach procedure zawieszenia poboru podatku
akcyzowego do opodatkowania wyrobow akcyzowych z marzg
posrednikéw; tym samym wyroby akcyzowe s3 coraz drozsze, czego
skutkiem jest zwickszenie w sposéb posredni wpltywdéw do budzetu panstwa.

W $wietle powyzszego stwierdzi¢ nalezy, Ze za pomoca procedury
zawieszenia poboru podatku akcyzowego ustawodawca zezwala
przedsigbiorcom na odsunigcie w czasie obowigzku zaplaty podatku
akcyzowego. Podczas stosowania tej procedury wyroby akcyzowe lub
samochody osobowe moga zosta¢ wyprodukowane, ulega¢ przetworzeniu,
anawet ulepszeniu bez obowigzku zaptaty naleznego podatku akcyzowego,
co zwigksza ich warto$¢, ktora wplywa na wysokos¢ osigganych wplywow
do budzetu panstwa.

# Wyrok TS z dnia 12 grudnia 2002 r., sygn. C-395/00 w sprawie DistillerieFratelli Cipriani SpA
przeciw MinisterodelleFinanze, Lex nr 153599, ECR 2002/12/1-11877.
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5. Wnioski

Podsumowujac  wyniki analizy przeprowadzonej w niniejszym
opracowaniu nalezy stwierdzi¢, Ze w czasie dlugotrwalej ewolucji
zmienila si¢ nie tylko forma opodatkowania, ale takze sposéb poboru
podatku akcyzowego. Zakres przedmiotowy podatku akcyzowego byt
bardzo szeroki i obejmowal wiele wyrobdow, ktorych opodatkowanie nie
mialo istotnego znaczenia fiskalnego. Podatek akcyzowy jest szczegdlnym
rodzajem podatku posredniego, ktéry obcigza w sposéb jednokrotny
konsumpcje specyficznych, $cisle okreslonych towaréw, nazywanymi
wyrobami akcyzowymi.

Podatek ten zostal wprowadzony w celu finansowania wydatkéw
publicznych, a wraz z rozwojem gospodarczym funkcja fiskalna podatkow
nabierala coraz wiekszego znaczenia. Bioragc pod uwage wydajnosé
i wpltyw do budzetu panstwa, podatek akcyzowy stanowi 25% wszystkich
dochodéw budzetowych uzyskiwanych z podatkow.

Analiza przeprowadzona w niniejszym opracowaniu wykazala
réwniez, ze wysokie potrzeby finansowe budzetu panstwa prowadza
do wzrostu obcigzen podatkowych, a w konsekwencji do nadmiernego
fiskalizmu. Z kolei nadmierny fiskalizm moze prowadzi¢ do ograniczenia
dzialalno$ci gospodarczej lub ucieczki przedsiebiorcow w szarg
strefe. W skrajnych przypadkach nadmierne obcigzenie podatkiem
akcyzowym moze wplywac¢ na podjecie decyzji o likwidacji dziatalnosci
gospodarczej, czego skutkiem bedzie catkowity zanik zrédia podatku
akcyzowego. W takim przypadku nadmierny fiskalizm prowadzi do
ograniczenia funkgcji fiskalnej podatku akcyzowego. W zwiazku z tym
ciagle podnoszenie podatku akcyzowego w celu zwigkszenia dochodow
budzetowych jest z ekonomicznego punktu widzenia nieuzasadnione.
Argumentem przemawiajacym za tg teza jest fakt, Ze stuprocentowe
obciazenie podatkiem akcyzowym wyrobow akcyzowych daje rezultaty
zblizone do braku zrédfa podatku akcyzowego — skarb panstwa nie osigga
zadnych wplywoéw.
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Wartosci niematerialne w kalkulacji cen transferowych —
uwagi na tle projektu BEPS

Intangible assets in the calculation of transfer pricing —
background considerations the BEPS project

Streszczenie

Zasady dotyczace cen transferowych, ktére sa stosowane do celow
podatkowych, dotycza ustalania warunkéw (w szczegélnosci ceny)
dla transakcji zawieranych w ramach grup kapitalowych, skutkujacych
alokacjg zyskow do poszczegélnych cztonkéw grupy. Nowe wytyczne
OECD dotyczace cen transferowych dla przedsigbiorstw wielonarodowych
i administracji podatkowych dostarczaja wskazéwek interpretacyjnych
do okreslania warunkéw rynkowych dla transakcji obejmujacych
wykorzystywanie lub transfer wartosci niematerialnych. W artykule
omdéwiono kluczowe aspekty wartosci niematerialnych w kontekscie cen
transferowych i ich wpltyw na ryzyko biznesowe.

Stowa kluczowe: ceny transferowe, BEPS, warto$ci niematerialne

Abstract

Transfer pricing rules, which are used for tax purposes, are concerned
with determining the conditions (including the price) for transactions
within an capital groups resulting in the allocation of profits to group
members. New OECD Transfer Pricing Guidelines for Multinational
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Enterprises and Tax Administrations provide guidance specially tailored
to determining arm’s length conditions for transactions that involve the
use or transfer of intangibles. This article deals with the crucial aspects of
intangibles in a transfer pricing context, and its impact on business risk.

Keywords: transfer pricing, BEPS, intangible assets

1.Uwagi wprowadzajace

Ostatnie dekady charakteryzuja si¢ postepujaca integracja ekonomiczna
gospodarek narodowych i umiedzynarodowieniem dziatalnosci
przedsiebiorstw, co w sferze opodatkowania skutkuje wzrostem znaczenia
miedzynarodowego prawa podatkowego. Zasadniczym wyzwaniem
dla miedzynarodowego rezimu podatkowego, ktérego konstrukcja
opiera si¢ na konwencjach modelowych OECD' i ONZ? jest fakt,
iz zostal on uksztaltowany w ubieglym wieku, w czasach, w ktérych
miedzynarodowa aktywno$¢ biznesowa z reguly wymagata ,,lokowania”
znacznych aktywow o charakterze materialnym na rynku zagranicznym.
Takie zalozenia aksjologiczne miedzynarodowego prawa podatkowego
skutkuja erozja bazy podatkowej, utatwiajac alokacje dochodow miedzy
podmiotami powigzanymi operujacymi w réznych panstwach, przy
wykorzystaniu aktywéw ,migkkich’, o niematerialnym charakterze.
Jednym z wielu instrumentéw wykorzystywanych przez migdzynarodowe
grupy przedsiebiorstw do optymalizacji ich wyniku podatkowego
sa tzw. ceny transferowe (transfer pricing), czyli ceny, ,po ktérych
przedsigbiorstwo przekazuje towary oraz dobra niematerialne lub
$wiadczy uslugi powigzanym przedsiebiorstwom™. Z czysto biznesowej
perspektywy ceny transferowe s3 uwazane za czg$¢ systemu kontroli
zarzadzania przedsigbiorstwem wielonarodowym o dwdch gtéwnych

' Model Tax Convention on Income and on Capital. Condensed Version 2017, http://
www.oecd.org/ctp/treaties/model-tax-convention-on-income-and-on-capital-condensed-
version-20745419.htm [dostep: 08.10.2018].

* United Nations Model Double Taxation Convention between Developed and Developing
Countries. 2017 Update,www.un.org/esa/ffd/wp-content/uploads/2018/05/MDT_2017.pdf.

3 M. Kaniewska-Srodecka, Zarzgdzanie ryzykiem cen transferowych, Legalis 2018.
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celach: zachowaniu spdjnosci celu catej grupy i stworzeniu systemu do
pomiaru i oceny jej efektywnosci®.

Systemowym aksjomatem majacym przeciwdziala¢ tego typu
praktykom jest zasada rynkowosci — nazywana réwniez zasadg wolnego
rynku, zasada diugosci ramienia lub zasada pelnej konkurencyjnosci,
ktéra ma swoje zrédlo w art. 9 Konwencji Modelowej OECD?, w $wietle
ktérego jezeli miedzy dwoma przedsiebiorstwami w zakresie ich
stosunkow handlowych lub finansowych zostang uméwione lub narzucone
warunki, ktére rdznig sie od warunkdow, ktore ustalilyby miedzy soba
niezalezne przedsigbiorstwa, wowczas zyski, ktére osiggneloby jedno
z przedsigbiorstw bez tych warunkéw, ale z powodu tych warunkéow
ich nie osiggnelo, moga by¢ uznane za zyski tego przedsigbiorstwa
i odpowiednio opodatkowane.

Istotny wplyw na stosowanie standardu ceny rynkowej maja Wytyczne
OECD w sprawie cen transferowych® (dalej: Wytyczne OECD), w $wietle
ktorych kwestia podstawowa jest ,analiza poréwnywalnosci’; jej
zastosowanie opiera si¢ na poréwnaniu warunkow transakcji pomiedzy
podmiotami kontrolowanymi z warunkami, ktére zostalyby uzgodnione,
gdyby strony transakeji byly niezalezne i podejmowaly poréwnywalng
transakcje w porownywalnych okolicznosciach. Zastosowanie zasada
dlugosci ramienia powinno zapewnia¢, aby ,wynik analizy cen
transferowych dla celéw podatkowych odpowiadal przypisaniu zysku
operacyjnego do tej dzialalnosci gospodarczej, ktéra wygenerowala ten
zysk™. Istnieja dwa kluczowe aspekty tej analizy: 1) identyfikacja relacji
handlowych lub finansowych miedzy powigzanymi przedsi¢biorstwami
oraz warunkow i istotnych ekonomicznie okolicznosci zwigzanych

4+ M. Cools, Cross-Border Tmnsfer Pricing: A Corporate Governance Perspective, Finance & Bien
Commun 2005, nr 3, s. 65-69, https://www.cairn.info/revue-finance-et-bien-commun-2005-3-
page-65.htm#, [dostep. 08.10.2018].

> F. Majdowski, Sola scriptura czy w drodze wykladni - zasada rynkowosci jako quasi-ogdlna
klauzula przeciwko unikaniu opodatkowania? cz. 1, ,,Przeglad Podatkowy” 2018, nr 7, Lex 2018.

¢ OECD, OECD Transfer Pricing Guidelines for Multinational Enterprises and Tax Administrations
2017, OECD Publishing, Paris, http://dx.doi.org/10.1787/tpg-2017-en. [dostep: 08.10.2018].

7 M. Laskowska, Granice stosowania zasady armislengthw polskim prawodawstwie, ,Przeglad
Podatkowy” 2018, nr 9, s. 27.
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z tymi relacjami, tak aby kontrolowana transakcja zostala dokladnie
opisana, 2) poréwnanie warunkow i ekonomicznie istotnych okolicznosci
kontrolowanej transakcji z warunkami i ekonomicznie istotnymi
okolicznosciami poréwnywalnych transakcji miedzy niezaleznymi
przedsigbiorstwami®.

Typowy proces identyfikacji relacji handlowych lub finansowych
miedzy powigzanymi przedsiebiorstwami a istotnymi z ekonomicznego
punktu widzenia okoliczno$ciami zwigzanymi z tymi relacjami wymaga
w szczegolnosci charakterystyki sektora gospodarki, w ktérym dziatalnos¢
prowadza podmioty powigzane, i czynnikéw wplywajacych na wydajnos¢
(produktywnos¢) przedsiebiorstw dziatajacych w tym sektorze. Tu
zasadnicze znaczenie ma analiza reakcji grupy podmiotéw powigzanych
na czynniki warunkujgce wyniki w danym sektorze, tj. stosowane strategie
biznesowe, lancuch dostaw i kluczowe funkcje, wykorzystane aktywa
materialne i zakladane istotne ryzyka’.

W analizie cen transferowych istotne ekonomicznie cechy lub czynniki
poréwnywalnosci stosowane powinny by¢ w dwoch oddzielnych, ale
powiazanych fazach. Pierwsza faza dotyczy procesu doktadnego okreslania
kontrolowanej transakeji i obejmuje ustalenie jej charakterystyki, w tym
warunkow, funkeji pelnionych przez jej strony, wykorzystanych aktywéw
i ryzyka cigzacego na podmiotach powigzanych, a takze charakteru
produktéw lub ustug bedacych przedmiotem transakcji. Stopien, w jakim
poszczegdlne z tych elementdéw transakcji s3 ,istotne ekonomicznie,
zalezy od zakresu, w jakim zostalyby one uwzglednione przez niezalezne
przedsigbiorstwa przy ocenie warunkow tej samej transakeji, gdyby to one
byly jej stronami”®. W drugim etapie istotne z ekonomicznego punktu
widzenia cechy transakcji sg stosowane w analizie cen transferowych
w procesie poroéwnywania miedzy transakcjami kontrolowanymi
a niekontrolowanymi, w celu ustalenia zakresu zastosowania zasady
dtugosci ramienia dla transakcji kontrolowane;.

8 OECD, Transfer Pricing Guidelines..., pkt 1.33.
® Ibidem, pkt 1.34.
' OECD, Transfer Pricing Guidelines..., pkt, 1.37.
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W ramach podjetego przez OECD projektu BEPS! zdiagnozowano,
iz istniejace miedzynarodowe standardy dotyczace zasad cen transferowych
s3 podatne na ich niewlasciwie zastosowanie przez przedsiebiorstwa
powigzane, co moze prowadzi¢ do niezgodnej z rzeczywistoscig
gospodarczg alokacji dochodéw podatkowych miedzy panstwami w skali
miedzynarodowej. Jednym z efektéw prac prowadzonych w ramach
projektu BEPS byta dokonana w 2017 r. aktualizacja Wytycznych OECD,
a wérdd wielu istotnych zmian na szczegdlng uwage zastuguja wytyczne
zakladajace koniecznos¢ uwzglednienia specyfiki wartosci niematerialnych
(intangibles) wykorzystywanych w procesach biznesowych w kalkulacji
cen transferowych pomiedzy podmiotami powigzanymi.

2.Kwalifikacjawartosciniematerialnychwkontekscie centransferowych

Punktem wyj$cia w procesie analizy cen transferowych zwigzanych
zwykorzystywaniem warto$ci niematerialnych przez podmioty powigzane
jest zdefiniowanie terminu ,niematerialny” dla celéw charakterystyki
danej transakcji. W swietle Wytycznych OECD pojecie ,,niematerialny”
oznacza ,co$, co nie jest aktywem fizycznym ani aktywem finansowym,
ktére moze by¢ wlasnodcig lub by¢ kontrolowane dla wykorzystania
w dzialalno$ci komercyjnej, oraz ktérego wykorzystanie lub transfer
zostaloby wynagrodzone, gdyby mialo miejsce w transakcji miedzy
niezaleznymi podmiotami w poréwnywalnych okolicznosciach™?.
OECD promuje zatem podejscie interpretacyjne, w ktérym gltéwny
nacisk w kalkulacji cen transferowych powinien by¢ potozony na badanie
zastosowania warto$ci niematerialnych w kontekscie warunkow
transakgji, ktére zostatyby uzgodnione miedzy niezaleznymi pomiotami
dla poréwnywalnej transakcji, a nie automatycznym stosowaniu
definicji legalnych czy metod stosowanych w rachunkowosci. Wartosci
niematerialne, ktére moga mie¢ zasadnicze znaczenie w kontekdcie
cen transferowych, nie zawsze sa bowiem ujmowane jako wartosci

! Erozja podstawy opodatkowania i transfer zyskéw (Base Erosionand Profit Shifting, BEPS)
12 OECD, Transfer Pricing Guidelines...,pkt, 6.6.
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niematerialne dla celow ksiegowych®. Jako ilustracje szerokiego katalogu
wartosci, ktére moga zosta¢ zakwalifikowane jako niematerialne dla celéw
kalkulacji cen transferowych, Wytyczne OECD wskazuja patenty, know-
how, tajemnice handlowe, znaki towarowe, nazwe handlowa (firme),
licencje czy warto$¢ renomy przedsigbiorstwa.

Wedlug T. Miyatake warto$§¢ niematerialna bierze sie nie
z fizycznych wlasciwosci, ale ,wkladu intelektualnego”, i moze by¢
komercyjnie wykorzystana w procesach biznesowych'. Wytyczne
OECD zawieraja ogdlng kategoryzacje na wartosci niematerialne
o charakterze marketingowym i handlowym. Wartosci niematerialne
o charakterze marketingowym obejmujg dzialania marketingowe,
pomoc w komercyjnym wykorzystaniu produktu lub ustugi i/lub majace
wazng warto$¢ promocyjng dla danego produktu. W zaleznosci od
kontekstu niematerialne wartosci marketingowe moga obejmowac np.
znaki towarowe, nazwy handlowe, bazy klientéw, relacje z klientami
oraz zastrzezone dane rynkowe i dotyczace klientéw, ktore sg uzywane
lub pomagaja w marketingu i sprzedazy towaréw lub ustug klientom.
Warto$ci niematerialne o handlowym charakterze obejmujg wartosci
niekwalifikujgce si¢ do poprzedniej kategorii. Rozréznienie to nie ma
wezlowego znaczenia kwalifikacyjnego, a raczej pomocniczy w stosunku do
szerokiej definicji warto$ci niematerialnych przyjetej w Wytycznych OECD™.

Z punktu widzenia kategoryzacji danego elementu transakcji jako
wartoéci niematerialnej pewnych wskazéwek dostarcza¢ moga wprost
przepisy prawne badz tres¢ umowy odnoénie formy i zakresu ochrony
takiego elementu, ktéore moga wplywaé na jego warto$¢ i dochody
przedsigbiorstwa, ktoérych uzyskanie mozna mu przypisa¢; warunek
takiej ochrony nie jest jednak konieczny dla uznania danego elementu
za warto$¢ niematerialng dla celow ustalania zakresu zastosowania zasady
ceny rynkowej. Réwniez kwestia zdolnosci do bycia samodzielnym

3 OECD, Transfer Pricing Guidelines...,pkt. 6.7.

" T. Miyatake, Transfer pricing and intangibles, General Report,“Cahiers de Droit Fiscal
International” 2007, nr 92a, s. 22-24.

5 G.O. Gomez, Transfer Pricing in the Digital Economy, [w:] I. Kerschner, M. Somare (red.),
Taxation in a Global Digital Economy,LindeVerlag, Wien 2017, s. 287.
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przedmiotem (niepowigzanym z innym aktywem) obrotu danego dobra
nie stanowi takiego warunku'®.

Z ekonomicznego punktu widzenia istotne znaczenie ma natomiast
odréznienie wartosci niematerialnych od ogélnych warunkéw rynkowych
czy lokalnej specyfiki rynku. Cechy lokalnego rynku, takie jak poziom
rozporzadzalny dochodéw gospodarstw domowych na tym rynku,
jego wielkos¢ czy poziom konkurencji nie spelniajag bowiem warunku
bycia wtasnoscig lub przedmiotem kontroli przedsiebiorstwa, nie moga
by¢ zatem kwalifikowane jako warto$ci niematerialne dla celéw cen
transferowych'’.

W analizie cen transferowych dotyczacej wartosci niematerialnych
Wytyczne OECD duze znaczenie przywigzuja do identyfikacji istotnych
wartoséci niematerialnych w $wietle ich specyfiki. Analiza funkcjonalna
powinna skutkowac¢ przede wszystkim identyfikacjg okreslonych wartosci
niematerialnych oraz obejmowa¢ charakterystyke sposobu, w jaki
przyczyniaja si¢ do tworzenia wartosci w ramach ocenianej transakgji,
istotnych funkcji i ryzyka ponoszonego przez strony transakcji w zwigzku
z rozwojem, ulepszeniem, konserwacjg, ochrong i wykorzystywaniem
warto$ci niematerialnych, a takze sposobu, w jaki ,wchodzg
w interakcje” z innymi warto$ciami niematerialnymi, rzeczowymi
aktywami i dzialalno$cia gospodarcza w procesie tworzenia wartosci
dla przedsi¢biorstwa'®. Zaprezentowane w Wytycznych OECD szerokie
ujecie definicyjne wartosci niematerialnych dla celow kalkulacji cen
transferowych moze generowa¢ dodatkowe ryzyko podatkowe po stronie
przedsigbiorstw z uwagi na watpliwosci w zakresie wlasciwego szacowania
wynagrodzenia, ktdre poszczegdlne przedsigbiorstwa z grupy powinny
wykazywac¢ z tytulu wykorzystywania w relacjach biznesowych wartosci
niematerialnych, w szczegélnosci tych ktére nie sg identyfikowane
na gruncie przepiséw o rachunkowosci'.

¢ OECD, Transfer Pricing Guidelines...,pkt 6.8.
17 ECD, Transfer Pricing Guidelines...,pkt 6.9.
'8 Ibidem,pkt 6.12.

¥ G.O. Gomez, op. cit.,s. 288.
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3. Zasada ceny rynkowej w odniesieniu do warto$ci niematerialnych

Punktem wyjscia dla kazdej analizy cen transferowych w kontekscie
transakcji z wykorzystaniem wartosci niematerialnych musza by¢
regulacje prawne i postanowienia umowne majace zastosowanie do
badanej transakcji, w tym odnoszace si¢ do kwestii praw wlasnosci.
Zrédlem dla ustalenia warunkéw kontraktowych danej transakeji sg
przy tym zaréwno teksty kontraktéw, jak i publicznie dostepne rejestry
(np. rejestr patentéw lub zastrzezonych znakéw towarowych) czy
korespondencja miedzy stronami transakcji. Z tre$ci kontraktéw nalezy
odtworzy¢ zakres obowiazkéw i praw przedsigbiorstw powigzanych
w odniesieniu do wartodci niematerialnych, a w szczegoélnosci, ktéry
podmiot (podmioty) zapewnia finansowanie, prowadzi prace badawczo-
rozwojowe oraz wykonuje funkcje niezbedne do wykorzystania wartosci
niematerialnych, takie jak produkcja, marketing i dystrybucja®.

W kontekscie wartoéci niematerialnych wyréznia sie trzy kategorie
wlasno$ci: prawng, ekonomiczng i kontraktowg. Wtasnos¢ prawna
to wlasnos¢, ktoéra jest prawnie chroniona przed naruszeniem praw
wlasno$ci intelektualnej. Wlasnos¢ ekonomiczna zalezy od uwarunkowan
ekonomicznych transakeji i moze by¢ okreslana jako mozliwos¢ udziatu
przedsigbiorstwa w zysku wynikajagcym z wykorzystywania wartosci
niematerialnych do celéw komercyjnych. Wlasnos¢ kontraktowa
moze z kolei obejmowac (czg$ciowe) przeniesienie praw do wartosci
niematerialnych, np. poprzez umowe licencyjna?'.

W raporcie generalnym IFA z 2007 r. dotyczacym cen transferowych
w kontekscie warto$ci niematerialnych na podstawie analiz praktyk
krajowych stwierdzono, iz dla celow zastosowania zasady ceny rynkowej
w relacjach miedzy podmiotami powigzanymi ,wlasno$¢ ekonomiczna
jest wazniejsza niz wlasno$¢ prawna”; jezeli warto$¢ niematerialna nie
jest prawnie chroniona, przewaza wlasnos¢ ekonomiczna (tj. strona,
ktéra ponosi najwigkszg czes¢ kosztow rozwoju); rowniez w sytuacji, gdy

2 OECD, Transfer Pricing Guidelines...,pkt 6.35.
21 M. Lagarden, Intangibles in a Transfer Pricing Context: Where Does the Road Lead?, “International
Transfer Pricing Journal”2014, nr 5, s. 335-338.
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wlasno$¢ prawna (lub wlasnos¢ na mocy umowy) jest niezgodna z trescig
ekonomiczng transakcji, w kalkulacji cen transferowych przewaza¢
powinna ta ostatnia®.

Jezeli w odniesieniu do badanej transakcji nie istniejg zadne pisemne
warunki badz tez stan faktyczny, w tym zachowanie stron, réznig sie od
warunkow pisemnych porozumienia, rzeczywista struktura transakcji
powinna zosta¢ ustalona na podstawie ustalonych faktéw i zachowania
stron®. Wytyczne OECD potwierdzaja zatem dominujacg w interpretacji
regulacji miedzynarodowego prawa podatkowego doktryne ,tres¢ przed
formg’, za zasadniczg uznajac kwestie metody okreslenia zgodnego
z postulatem zasady ceny rynkowej wynagrodzenia dla czlonkéw danej
grupy przedsigbiorstw powiazanych, z uwzglednieniem ich funkcji,
zaangazowanych aktywow i ponoszonego ryzyka, a takze kwestii praw
wlasnos$ci do wartosci niematerialnych i faktycznego zachowania stron*.
Podejsécie interpretacyjne oparte na doktrynie ,tres¢ przed formg”
w stosunku do kalkulacji wartoéci niematerialnych nie jest jednakze
samo w sobie pozbawione elementéw problematycznych. Pojawiaja
sie chociazby watpliwosci co do zakresu znaczenia ,formy” i ,tresci’
transakcji — czy nalezy rozwazac ich posta¢ prawng (formalna), czy raczej
substrat ekonomiczny®.

W okreslaniu cen rynkowych dla transakcji pomiedzy przedsigbiorstwami
powigzanymi analizie nalezy podda¢ wklady poszczegélnych czlonkéw
grupy zwigzane z tworzeniem warto$ci niematerialnej. Zasada ceny
rynkowej wymaga, aby wszyscy czlonkowie grupy otrzymali odpowiednia
rekompensate (wynagrodzenie) za wszelkie funkcje, ktore pelnia, aktywa,
z ktorych korzystaja, i ryzyko, ktére przejmuja w zwigzku z rozwojem,
ulepszaniem, utrzymaniem, ochrong i wykorzystywaniem dobr
niematerialnych. Dlatego konieczne jest okreslenie, poprzez zastosowanie
analizy funkcjonalnej, ktérzy cztonkowie sprawuja kontrole nad

2 T. Miyatake, Transfer pricing and intangibles..., s. 25.

# OECD, Transfer Pricing Guidelines..., pkt 6.36.

2 Ibidem, pkt 6.46.

» S.A. Rocha, L.E. Schoueri, The future of transfer pricing, “Cahiers de Droit Fiscal International”
2017, vol. 102b, s. 37.
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rozwojem, ulepszaniem, utrzymaniem i ochrong débr niematerialnych,
ktdérzy czlonkowie zapewniajg finansowanie i inne aktywa, a ktérzy biora
na siebie ryzyko zwigzane z warto$ciami niematerialnymi?.

Zasadniczym problemem interpretacyjnym w kalkulacji cen
transferowych jest fakt, iz warunki uzgadniane miedzy podmiotami
powigzanymi rdznig si¢ od tych wystepujacych w niezaleznych
przedsiebiorstwach ze wzgledu na odmienng percepcje biznesows, co do
strategii generowaniadochoduzwigzanego z wartosciaminiematerialnymi

Mimo to w $wietle Wytycznych OECD kazdy czlonek grupy
powinien uzyskiwa¢ kalkulowang wedlug cen rynkowych rekompensate
z tytutu petnionych funkeji w grupie. W sprawach dotyczacych wartosci
niematerialnych obejmuje to funkcje zwigzane z rozwojem, ulepszaniem,
utrzymaniem, ochrong i eksploatacjg takich wartosci, stad wilasciwe
przyporzadkowanie tych funkcji ma zasadnicze znaczenie dla okreslenia
warunkéw rynkowych dla kontrolowanych transakcji®’.

Jako przyklad potencjalnych probleméw z okresleniem adekwatnej
stopy zwrotu wskazuje si¢ sytuacje, gdy dzialalnos¢ marketingowa
jest wykonywana przez podmiot niebedacy wiascicielem danej marki.
W takiej sytuacji M. Jamrozy proponuje przeprowadzenie badania, czy
podmiot taki nalezy traktowa¢ jako podmiot zewnetrzny swiadczacy
ustugi promocji, i w przypadku wyniku pozytywnego ustugodawcy
nie powinno przypisywa¢ sie udzialu w dochodzie wygenerowanym
z wykorzystaniem (dzigki) danych aktywéw niematerialnych®. Jako
preferowane metody kalkulacji cen transferowych wskazuje sie przy tym
metode poréwnywalnej ceny niekontrolowanej oraz metode podzialu
zyskow. Pierwsza polega na poréwnaniu ceny ustalonej w transakcjach
miedzy podmiotami powigzanymi z ceng stosowana w poréwnywalnych
transakcjach przez podmioty niezalezne i na tej podstawie okresleniu
wartosci rynkowej przedmiotu transakcji zawartej miedzy podmiotami

* QECD, Transfer Pricing Guidelines, pkt 6.48.

¥ OECD, Transfer Pricing Guidelines...,pkt 6.50.

2 M. Jamrozy, Podatkowa polityka cen transferowych w zakresie dobr niematerialnych w kontekscie
BEPS, ,,AnnalesUniversitatisMariae Curie-Sklodowska” 2016, vol. L, nr 1, s. 493.
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powigzanymi; druga zaklada okreslenie wilasciwego podzialu zysku
miedzy podmiotami powigzanymi uzyskanego ze sprzedazy towardw
i ustug podmiotom zaleznym oraz wytworzonych uprzednio wspodlnie
przez podmioty powigzane - zgodnego z zasadami podziatu zysku, jaki
ustalityby we wzajemnych stosunkach podmioty niezalezne®. Preferencja
tych metod wynika z faktu, iz w wielu przypadkach trudno jednoznacznie
zidentyfikowa¢ zwigzek miedzy kosztami wytworzenia (rozwoju) wartosci
niematerialnych a wartoscig, ktora osiagaja po wytworzeniu™.

W $wietle Wytycznych OECD okreslenie odpowiedniej wartodci
wkladu w rozwdj, ulepszenia, utrzymanie, ochrone i eksploatacje
wartoéci niematerialnych uzaleznionej jest od konkretnego stanu
faktycznego w rozpatrywanym przypadku. Zatem przedsigbiorstwo,
ktore tylko finansuje badania i rozw6j, powinno mie¢ nizszg spodziewang
stope zwrotu niz to, ktore zaréwno finansuje, jak i kontroluje badania
i rozwdj, a z kolei wyzsza, gdy ,fizycznie” takg aktywno$¢ prowadzi®.
Kwestia o wezlowym znaczeniu dla kalkulacji cen transferowych sg
réwniez ograniczenia zwigzane z licencjami i podobnymi umowami
o korzystanie z doébr niematerialnych, a szczegélnej analizie
nalezy podda¢, czy beneficjent otrzymuje prawo do wykorzystania
uzyskanych wartosci niematerialnych do celéw dalszych prac
badawczo-rozwojowych*.

Oprocz wlasciwej kalkulacji wynagrodzenia z tytulu pelnionych
funkcji, w kontekscie wartosci niematerialnych istotna jest réwniez
analiza, czy czlonkowie grupy, ktorzy wykorzystuja swoje aktywa
dla rozwoju, ulepszania, utrzymywania, ochrony i eksploatacji
wartoéci niematerialnych, otrzymuja odpowiednie wynagrodzenie
z tego tytulu® W przypadku trudnosci z dokonaniem wyceny wartosci

» R. Burchart, Problemy zwigzane z ustalaniem cen transferowych w przedsigbiorstwach
powigzanych,,,Roczniki Kolegium Analiz Ekonomicznych / Szkola Gléwna Handlowa” 2016, nr
40,s.172.

¥ G.0. Gomez, op. cit.,s. 296.

31 OECD, Transfer Pricing Guidelines...,pkt 6.55.

2 M. Pankiv, Post-BEPS Application of the Arm’s LengthPrinciple to Intangibles
Structures,“International Transfer Pricing Journal” 2016, nr 6,s. 467.

3 OECD, Transfer Pricing Guidelines..., pkt 6.59.
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niematerialnych w czasie transakcji (hard-to-valueintangibles) ich
warto$¢ rynkowag powinno sie okresla¢ poprzez odniesienie, w jaki
sposdb niezalezne przedsiebiorstwa w poréwnywalnych okolicznosciach
uwzglednityby takie trudne do wyceny warto$ci niematerialne przy
kalkulacji ceny zawieranej transakcji*.

Dla wlasciwego zastosowania zasady ceny rynkowej do kontrolowanej
transakcji miedzy podmiotami powigzanymi ekonomicznie relewantna
jest identyfikacja ryzyka, ktdre poszczegolni czlonkowie (czlonek) grupy
ponosza w kontekscie ocenianej transakcji. Wytyczne OECD eksponuja
przy tym, iz podejmowanie ryzyka i finansowanie sg integralnie powigzane
w tym sensie, ze finansowanie czesto zbiega si¢ z podejmowaniem
okreslonych rodzajow ryzyka. Natura i zakres zakladanego ryzyka jest
jednak rézne w zaleznosci od ekonomicznie istotnych cech transakeji®.
Poszczegolne rodzaje ryzyka, ktére moga mie¢ znaczenie w analizie
funkcjonalnej transakcji obejmujacych warto$ci niematerialne, to m.in.:
1) ryzyko zwigzane z rozwojem warto$ci niematerialnych, w tym ryzyko,
iz prace badawcze badz dzialania marketingowe okaza si¢ nieskuteczne,
z uwzglednieniem momentu dokonania inwestycji w cyklu projektu,
2) ryzyko naruszenia, w tym ryzyko obrony prawa niematerialnego
lub obrony przed roszczeniami innych 0séb o naruszenie, 3) ryzyko
eksploatacji zwigzane z szacowana stopa zwrotu generowang przez
warto$ci niematerialne’.

Podkresla si¢ przy tym, iz kluczowym czynnikiem przy ustalaniu,
ktorej stronie transakcji wewnatrzgrupowej przypisywa¢ wyniki takiej
transakcji (zardwno pozytywne, jak i negatywne), jest ,kontrola ryzyka”
- zatem podmiot, ktéry posiada odpowiednie zasoby do zarzadzania
ryzykiem i ma kluczowe kompetencje decyzyjne, powinien by¢ uznany
za ponoszacy (najwigksze) ryzyko®.

** S.A. Rocha, L.E. Schoueri,op. cit., s. 39.

¥ OECD, Transfer Pricing Guidelines..., pkt 6.60.

* Ibidem, pkt 6.62.

7 D. Wright, H. Keates, J. Lewis, L. Auten, The BEPS Action 8 Final Report: Comments from
Economists, “International Transfer Pricing Journal” 2016, nr 2, s. 103.
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4. Podsumowanie

W $wietle zaktualizowanych w 2017 roku Wytycznych OECD w sprawie
cen transferowych dotyczacych doébr niematerialnych, kalkulacja
cen transferowych w odniesieniu do struktur biznesowych opartych
na wlasnosci intelektualnej powinna prowadzona z uwzglednieniem
zdolnosci finansowych kazdej firmy w uczestniczacej w takiej strukturze
do ponoszenia ryzyka zwigzanego z operacjami, w ktérych wartosci
niematerialne sg wykorzystywane badZz majg istotne znaczenie
ekonomiczne. Preferowana przez OECD regula interpretacyjna ,tres¢
przed formg” w stosunku do kalkulacji cen transferowych transakeji
miedzy podmiotami powigzanymi, zawierajacych element wartosci
niematerialnych, prowadzi¢ moze do zwigkszenia niepewnosci prawnej
w odniesieniu do takich transakeji, gdzie ustalenia kontraktowe miedzy
stronami, a nawet przepisy prawa w zakresie wlasnosci intelektualnej,
maja drugorzedne znaczenie w zderzeniu z ustalong przez organy
podatkowe ,wlasnoscig ekonomiczng” takich wartoéci, w szczegdlnosci
wobec niematerialnych elementéw aktywnosci biznesowej, ktore nie sg
formalnie klasyfikowane na podstawie przepisow prawa jako wartosci
niematerialne i prawne.
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Wydatkowanie i wykorzystywanie Srodkéw pochodzacych
z budzetu UE, a wzrost gospodarczy

Spending and using funds from the EU budget and economic
growth

Streszczenie

Absorpcja $srodkéow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej jest
przedmiotem zainteresowania szeregu podmiotéow, w tym doktryny
i nauk ekonomicznych. Badany jest proces wydatkowania, ale i wplyw,
jaki srodki te majg na rozwdj lokalny oraz catego kraju.

Odréznienie ,wydatkowania” od ,wykorzystania” $rodkow
pochodzacych z budzetu UE wydaje si¢ by¢ kluczowe z perspektywy
oceny ich wptywu na wzrost gospodarczy. Wydatkowanie jako instytucja
ukierunkowane jest gléwnie na przedmiot i w swojej istocie nie zawiera
zalozen zwigzanych z rozliczeniem uzyskiwania celéw. Wykorzystanie
za$ zwigzane jest $cisle z dalszg perspektywa, tj. z celem, jaki przy uzyciu
wydatkowanych srodkéw zamierzamy osiagnac.

Badanie wplywu gospodarczego srodkéw pochodzacych z budzetu
UE wymusza rozrdznianie tych proceséw, zas zamienne uzywanie
wskazanych poje¢ nalezy uzna¢ za niewlasciwe.

Slowa kluczowe: wydatkowanie, budzet UE, wzrost gospodarczy
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Abstract

Absorption of funds from the European Union budget is of interest to
a number of entities, including doctrine and economic sciences. The
spending process is examined, but also the impact these funds have on
local or national development.

The distinction between “spending” funds from the EU budget and
“use” seems to be crucial from the perspective of assessing their impact
on economic growth. Expenditure as an institution is mainly focused on
the subject, in its essence it does not include assumptions related to the
settlement of achieving goals. Utilization, however, is closely related to
the further perspective, i.e. with the goal that we intend to achieve with
the expenditure we spend.

The study related to the assessment of the economic impact of funds from
the EU budget enforces differentiation of these processes, and the use of the
terms mentioned interchangeably should be considered inappropriate.

Keywords: spending, EU budget, economic growth

1. Wprowadzenie

Proces wydatkowania sSrodkéw pochodzgcych z budzetu Unii Europejskiej
(UE) jest przedmiotem analizy zaréwno praktykow, jak i teoretykow
prawa. Wielko$¢ srodkoéw, jakimi Polska dysponuje w ostatnich latach,
przeklada sie na widoczne gotym okiem dziatania wplywajace na wzrost
gospodarczy. Jednostki samorzadu terytorialnego dzieki $rodkom
przeznaczonym na realizacje polityki spdjnosci podejmujg dzialania,
na ktore nie posiadajg funduszy we wtasnych budzetach.

Jednostki administracji rzagdowej i samorzadowej odpowiedzialne
za wydatkowanie §rodkéw pochodzacych z budzetu UE w publikowanych
informacjach wskazuja na wysokos¢ wydatkowanych s$rodkéow.
Przedstawiane informacje maja uwidacznia¢ ich zaangazowanie, ale
i znaczenie tego zZrédla finansowania zadan publicznych.
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Przedmiotem analizy w niniejszym artykule jest proces wydatkowania
srodkow pochodzacych z budzetu UE w kontekscie odrézniania go od
procesu wykorzystania tychze srodkéw. Analiza wytycznych, strategii
i publikowanych informacji wykazala, iz pojecia ,wydatkowania”
i ,wykorzystania” s3 uzywane zamiennie. Tego typu praktyka powoduje
powstanie szeregu niejasnosci i nieprecyzyjnosci w przekazywanych
informacjach. Rozréznienie obu proceséow jest istotne w procesach
sprawozdawczych, przekladajac sie¢ na podejmowane czynnosci
monitoringu, kontroli i audytu $rodkéw pochodzacych z budzetu UE.
Jednym z zadan instytucji kontrolujacych jest ocena zakresu, sposobu
i wlasciwosci wydatkowania $rodkow, jak réwniez poziomu osiggniecia
zaktadanych wskaznikow, bedacych forma weryfikacji osiagnigcia
zatozonych celow, w tym wzrostu gospodarczego.

Rozréznienie wydatkowania od wykorzystania srodkéw pochodzacych
z budzetu UE pozwoli na dokonanie we wlasciwy sposéb oceny ich
wplywu na rozwdj gospodarczy.

2. Zatozenia UE dotyczace modelu krajowego gospodarowania Srodkami
pochodzacymi z budzetu UE
Istotnym elementem zwigzanym z wlasciwym zagospodarowaniem
srodkéw z poszczegolnych obszardw polityki jest budowanie wieloletnich
ram finansowych. Koncepcja wieloletnich ram finansowych siega lat
80. i jest efektem napie¢, jakie pojawily sie¢ w zwigzku z problemami
w zbilansowaniu budzetu unijnego. Integracja europejska, ale réwniez proces
poszerzania UE o kolejne kraje oraz przyjecie Jednolitego Aktu Europejskiego,
ktory mial urzeczywistnic¢ idee jednolitego rynku wewnetrznego, niosly ze
sobg koszty i wymuszaly wprowadzenie reform finansowych'.

W 1987 r. Komisja Europejska kierowana przez Jacquesa Delorsa
stworzyla koncepcje gruntownej reformy w tym zakresie (tzw. I pakiet
Delorsa)?.

! K. Zukrowska, Budzet Og6lny Unii Europejskiej, Wydawnictwa Akademickie i Profesjonalne,
Warszawa 2009, s. 55.
2 A. Nowak-Far, Finanse Unii Europejskiej. Aspekty instytucjonalne i prawne, t. VII, Instytut
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Rada Europejska na szczycie w dniu 24 czerwca 1988 r. podjeta decyzje
o koniecznosci dysponowania przez Wspdlnote Europejska $rodkami,
ktoére pozwolg na stabilne i efektywne dzialania w kolejnym okresie - tu
wskazano okres od 1988 roku do 1992 r*. W efekcie przyjeto decyzje Rady
88/376/EWG* z dnia 24 czerwca 1988 r. oraz decyzj¢ Rady 88/377/EWG’
w zakresie dyscypliny finanséw publicznych. Dodatkowo porozumienie
miedzyinstytucjonalne, dotyczace dyscypliny i poprawy procedury
przygotowania budzetu, zawarte pomigdzy Parlamentem Europejskim,
Radg i Komisja Europejska w dniu 29 czerwca 1988 r., spowodowaly
zmiany w planowaniu i wydatkowaniu srodkéw pochodzacych z budzetu
UE. Wprowadzone zostalo wieloletnie planowanie, ktérego przejawem
byto przyjecie pierwszej perspektywy finansowej na lata 1988-1992°.

Podstawowym zalozeniem przyjetego wieloletniego planowania byto
zwickszenie kontroli wydatkéw z budzetu ogélnego UE w dluzszej
perspektywie przy jednoczesnym wskazaniu priorytetéw dzialania.
»Zarzadzanie gospodarka rynkowg” utozsamiane byto z tzw. konsensusem
waszyngtonskim, czyli dzialaniami, ktére prowadzg do ograniczenia
wydatkéw niewywierajacych wplywu na wzrost dynamiki budzetu’.
Podzial na budzet ogélny oraz wieloletnie ramy finansowe oznacza,
ze w dokumentach UE znajdziemy:

1) budzet ogolny, ktéry realizujac podstawowe funkcje czyli

redystrybucyjng, alokacyjna, stabilizacyjng oraz informacyjno-

kontrolna, zaspokaja ogélnoeuropejskie potrzeby;

2) orazbudzet skoncentrowany na $rednio- i dlugoterminowych celach.

Wydawniczy EuroPrawo, Warszawa 2009, s. 46.

* Council Decision of 24 June 1988 on the system of the Communities own resources (88/376/
EEC, Euratom), OJEC L 185, p. 24.

* Council Decision of 24 June 1988 on the system of the Communities own resources (88/376/
EEC, Euratom), OJEC L 185, p. 24.

* Council Decision of 24 June 1988 on the system of the Communities own resources (88/377/
EEC, Euratom), OJEC L 185, 15.07.1988, p. 29.

¢ K. Zukrowska, op. cit., s. 60.

7 T. Nieborak, Ramy finansowe UE na lata 2014-2020 i reforma budzetu ogdlnego UE, [w:] C.
Kosikowski (red.), Przysztos¢ Unii Europejskiej w Swietle jej ustroju walutowego i finansowego,
Temida2, Bialystok 2013, s. 177.
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Art. 312 Traktatu o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (dalej jako:

TFUE) sankcjonuje wieloletnie ramy finansowe® (daje jako: WREF),
wskazujac, iz gtéwnym celem ich tworzenia jest zapewnienie dokonywania
wydatkow w sposob usystematyzowany i w granicach zasobow, jakie
posiada UE. Realizowane jest to poprzez okreslenie kwoty rocznych
putapow wydatkow, z podziatem na kategorie oraz roczne wielkosci.
Jak podkresla M. Perkowski, zalozenia instrumentarium WRF stawiajg
nie tyle na (dokonane) osiggniecie zakladanych celéw, a raczej na ich
(niedokonane) osigganie. Ramy finansowe umozliwiajg realizacje efektow
i wskazuja cele, jakie beneficjenci maja osiagna¢, w efekcie wplywajac
negatywnie na efektywno$¢ ekonomiczng i zwigkszajac biurokracje.
Przejawem negatywnych efektow jest ocena skladanych projektow nie ze
wzgledu na ich efektywnos¢, a walory tresciowe’.

Aktualne WRF s3 odzwierciedleniem celéw przyjetych przez
UE zawartych w Komunikacie nt. ,Europa 2020. Strategia na rzecz
inteligentnego i zréwnowazonego rozwoju sprzyjajacego wlaczeniu
spolecznemu”. Wskazana strategia zostala zatwierdzona na szczycie
w Brukseli w dniu 17 czerwca 2010 r. przez Rade Europejska. Poprzez
przyjecie okreslonych celow do realizacji wskazane zostaly pola aktywnosci
UE. Istotne jest, iz w przyjetym mechanizmie Rada Europejska ma
uprawnienie do wydawania krajom cztonkowskim zalecen politycznych
w zakresie spraw gospodarczych i budzetowych, jak réwniez poruszanych
przez strategie, zas Komisja Europejska jest zobowigzana do nadzorowania
postepow realizacji strategii i przedstawiania w tym zakresie corocznych
sprawozdan. Obowigzkiem za$ kazdego panstwa czlonkowskiego jest
przygotowanie tzw. Krajowych Programéw Reform, zawierajacych cele
realizacji Strategii Europa 2020.

Instytucjg, ktéra musi by¢ dodatkowo wskazana, to tzw. Semestr
Europejski. Jest to roczny cykl koordynacji polityki gospodarczej, ktéry

8 Traktat z Lizbony zmieniajacy Traktat o Unii Europejskiej i Traktat Ustanawiajacy Wspdlnote
Europejska, sporzadzony w Lizbonie dnia 13 grudnia 2007 roku, (Dz. U. 2009 r. Nr 203, poz. 1569).
® M. Perkowski, Dalsze mozliwosci korzystania przez panistwa cztonkowskie UE ze Srodkow funduszy
europejskich oraz srodkow wynikajgcych z inicjatyw unijnych oraz stosowania instrumentéw
i mechanizmow finansowych UE, [w:] C. Kosikowski, Przysztos¢ Unii Europejskiej..., s. 215.
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rozpoczyna sie z chwilg przyjecia przez Komisje Europejska rocznej
analizy wzrostu gospodarczego, z reguly pod koniec roku kalendarzowego.
W ramach Semestru Europejskiego wyznacza si¢ priorytety unijne
na okres jednego roku, ktore znajdujg swoje odzwierciedlenie w planach
przygotowywanych przez panstwa czlonkowskie, w tym planach reform
i dziatan, a odnosza si¢ do nalezytego zarzadzania finansami publicznymi.
Skutkiem ma by¢ wygospodarowywania funduszy wspomagajacych
realizacje celow zawartych w Strategii Europa 2020".

Ze wzgledu na powigzanie wydatkowania budzetu UE przez panstwa
cztonkowskie, z posiadaniem wlasciwego wkiadu przez poszczegdlne
panstwa, nie wolno pomija¢ postrzegania planowania, a nast¢pnie
wydatkowania budzetu UE bez oceny sytuacji beneficjentéw tychze
srodkow''. Sytuacja finansowa beneficjenta jest jedng z determinant
absorpcji srodkéw unijnych.

Komisja Europejska prowadzi analizy w ramach procedury oceny
wplywu, aby sprawdzi¢, czy proponowane dzialania, majace skutki
finansowe dla budzetu UE, tworzg Europejska Wartos¢ Dodang. Dziatania
te powinny spelnia¢ nastepujace kryteria:

1) efektywnosci — dzialanie na poziomie UE jest jedynym sposobem

osiggniecia zakladanych rezultatéw, utworzenia brakujacego ogniwa,

unikniecia fragmentacji i wykorzystania potencjatu Europy bez granic;

2) wydajnosci - podjecie dzialania na poziomie UE gwarantuje

lepszy efekt — zasoby i wiedza nie moga by¢ lepiej wykorzystane

i skoordynowane;

3) synergii — dzialania na poziomie UE sg konieczne, aby uzupetnic,

stymulowa¢ i wzmocni¢ efekt oraz zmniejszy¢ zrdznicowanie,

podnies¢ standardy i wykreowac synergie'.

0 T. Nieborak, op. cit., s. 182.

' Ibidem, s. 182.

2 E. Maluszynska, M. Sapala, Wieloletnie ramy finansowe Unii Europejskiej na lata 2014-2010,
»Studia BAS” 2012, nr 3(31), s. 121 www.bas.sejm.gov.pl [dostep 06.10.2018].
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3. Model gospodarowania $rodkami pochodzacymi z budzetu UE
obowiazujacy w Polsce

Panstwa cztonkowskie oraz wyznaczone przez nie podmioty odpowiedzialne
za przygotowywanie oraz wdrazanie programéw operacyjnych
na odpowiednim szczeblu terytorialnym, zgodnie z instytucjonalnymi,
prawnymi i finansowymi ramami danego panstwa czlonkowskiego,
sa zobowigzane do podjecia wlasciwych dzialania zmierzajacych
do zapewnienia komplementarnosci i spdjnosci odpowiednich
interwencji UE. Jednym z elementéw wspomnianej interwencji jest
poszanowania zasady proporcjonalnosci, przy uwzglednieniu ogdlnego
celu w postaci zmniejszenia obcigzen administracyjnych. Aby osiagna¢
wskazane zalozenia, kazde panstwo czlonkowskie zobowigzane jest
zorganizowa¢ partnerstwa z przedstawicielami wlasciwych wtadz
regionalnych, lokalnych, miejskich i innych instytucji publicznych,
partneréw gospodarczych i spotecznych oraz wiasciwych podmiotéw
reprezentujacych spoleczenstwo obywatelskie, w tym partneréow
dzialajacych na rzecz ochrony srodowiska, organizacji pozarzadowych,
podmiotéow odpowiedzialnych za promowanie ograniczenia wlaczenia
spolecznego, réwnosci pici i niedyskryminacji, a takze, w stosownych
przypadkach, organizacji patronackich takich instytucji i podmiotow.
Celem wskazanego partnerstwa jest m.in.:

1) zapewnienie poszanowania zasad wielopoziomowego zarzadzania;

2) zapewnienie pomocniczo$ci i  proporcjonalnosci oraz

poszanowania specyfiki ram instytucjonalnych i prawnych, réznych

dla poszczegdlnych panstw cztonkowskich;

3) zapewnienie odpowiedzialnosci zainteresowanych podmiotow

za planowane interwencje;

4) korzystanie z doswiadczenia i wiedzy stosownych podmiotéw".

W celu maksymalnego wykorzystania wsparcia z funduszy
europejskich oraz ustanowienia strategicznych wytycznych dla ulatwienia
procesu programowania na poziomie panstw cztonkowskich i regionéw,

* Rozporzadzenie nr 1303/2013 pkt.11.
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kazde panstwo czlonkowskie zobowigzane jest stworzy¢ wspolne ramy
strategiczne. Powinny one ulatwia¢ sektorows i terytorialng koordynacje
interwencji UE w ramach polityki spdjnosci oraz koordynacj¢ z innymi
stosownymi politykami i instrumentami UE, zgodnie z celami unijnej
strategii na rzecz inteligentnego, zréwnowazonego wzrostu sprzyjajacego
wlaczeniu spolecznemu, z uwzglednieniem najwazniejszych wyzwan
terytorialnych poszczegdlnych typow terytoriow'.

W 2019 r. Komisja Europejska, zgodnie z rozporzadzeniem 966/2012,
zobowiazana zostala do przeprowadzenia we wspolpracy z panstwami
czltonkowskimi przegladu wynikéw na podstawie ram wykonania.
Ramy te majg by¢ okreslone dla kazdego programu operacyjnego w celu
monitorowania postegpéw w osigganiu celéw i wartosci docelowych
ustanowionych dla kazdego priorytetu w trakcie okresu programowania
2014-2020. Dazac do zapewnienia wykorzystywania budzetu UE w sposob
nierozrzutny i efektywny, w przypadku udowodnienia, ze wykonanie
przez dany priorytet celow posrednich, wyrazonych w ramach
wykonania wyltgcznie za pomoca wskaznikéw finansowych, wskaznikéw
produktu lub kluczowych etapéw wdrazania, zakonczyto si¢ powaznym
niepowodzeniem, spowodowanym wyraznie zidentyfikowanymi
i zgloszonymi uprzednio przez Komisj¢ stabo$ciami wdrozeniowymi,
wobec ktérych panstwo czlonkowskie nie podjeto koniecznych dzialan
naprawczych, Komisja bedzie miala mozliwo$¢ zawieszenia platnosci
na rzecz programu operacyjnego lub dokonania korekt finansowych
na zakonczenie okresu programowania'®.

System instytucjonalny obejmuje krajowe i regionalne instytucje
wykonujacezadania zwigzane z zarzgdzaniem, wdrazaniem, monitoringiem
i certyfikacja wydatkéw oraz audytem realizowanych programow
operacyjnych. Prawo unijne wyznacza ogdlne zasady zarzadzania
programami, wérod ktérych wskazane sg m.in. dwie nastepujace:

1) kazde z panstw czlonkowskich w ramach tworzonego systemu ma

4 Rozporzadzenie nr 1303/2013 pkt 16-17.
1> Rozporzadzenie nr1303/2013, pkt 22.
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okresli¢ m.in. podmioty systemu i ich funkcje oraz jasne procedury
dokonywania wydatkéw;

2) do kazdego programu operacyjnego wyznaczona zostanie instytucja
zarzadzajaca, certyfikujaca oraz audytowa, z ktorg panstwo cztonkowskie
okresli swoje relacje i relacje pomiedzy tymi instytucjami'c.

Polska, analogicznie jak pozostale panstwa cztonkowskie UE, posiada
kompetencje do samodzielnego ksztaltowania systemu instytucjonalnego
i procedur stuzacych rozpoznaniu spraw zwigzanych z przyznaniem
i wydatkowaniem funduszy unijnych. Unia Europejska w ramach
przyznanych jej kompetencji nie posiada uprawnien do regulowania
zdolnosci panstw czlonkowskich z zakresie wykonywania zobowigzan
unijnych. Stad tez kazde panstwo cztonkowskie posiada swobode regulacji
konstytucyjnych i ustrojowych w zakresie zasad funkcjonowania wladz
i instytucji krajowych, co opisuje zasada autonomii instytucjonalnej
panstw. Wskazana swoboda ma jednakze przelozenia na zdolnosci
administracyjne, a co si¢ z tym wigze — na prawidlowos$¢ wykonywania
prawa UE. Aby zagwarantowa¢ wlasciwe stosowania prawa UE oraz nie
ostabia¢ jego skutecznosci, wdrozono zasade efektywnosci, ktéra stata
sie regula funkcjonowania calego systemu prawnego UEY. W doktrynie
wskazuje sig, iz zasada efektywnosci stanowi metazasade'®.

Efektywno$¢ ma swoja pojemno$¢ tresciows, obejmujac zaréwno
jednolito$¢ stosowania, jak i skuteczng ochrone prawna. Jej zakresem
oddzialywania jest zasadniczo administracja panstw cztonkowskich, ktérych
zadaniem jest stworzenie systemu skutecznie wykonujacego prawo UE®.

16 E. Kornberger-Sokotowska, J. Zdanukiewicz, R. Cieslak, Jednostki samorzqdu terytorialnego
jako beneficjenci srodkow europejskich, Wolters Kluwer, Warszawa 2012, s. 143-148.

7' N. Péltorak, Zasada efektywnego wykonywania prawa Unii w sferze administracyjnego,
posredniego wykonania prawa Unii Europejskiej przez parnstwa cztonkowskie, [w:] M. Bazan, S.
Biernat, S. Dudzik, B. Iwanska, I. Kawka, Z. Kmieciak, D. Miasik, M. Niedzwiedz, N. Péltorak, A.
Skora, A. Wrébel, Europeizacja prawa administracyjnego. System Prawa Administracyjnego, C.H.
Beck, Warszawa 2014, s. 182.

8 A. Wrdbel, Europeizacja prawa administracyjnego, [w:] M. Bazan, S. Biernat, S. Dudzik, B.
Iwanska, I. Kawka, Z. Kmieciak, D. Miasik, M. Niedzwiedz, N. Péltorak, A. Skora, A. Wrdbel,
Europeizacja..., Warszawa 2014, s. 45.

1 N. Péltorak, op. cit., s. 187.

66 Kwartalnik Prawno-Finansowy « 2/2019



Unia Europejska nie przyjeta jednego wspolnego dla wszystkich panstw
cztonkowskich modelu wdrazania $rodkéw. Nie okreélita réwniez, czy
system przyjety przez dane panstwo ma mie¢ charakter scentralizowany,
czy tez zdecentralizowany, pozwalajgc panstwom cztonkowskim
na przyjecie rozwigzania — w ich ocenie — wlasciwego.

Okres programowania 2014-2020 opiera si¢ na decentralizacji
kompetencji panstwa w zakresie programowania i wdrazania projektéw
finansowanych z funduszy strukturalnych, oraz zwigkszeniu roli instytucji
regionalnych, ktére poszczegdlne programy przygotowuja, dostosowujac
je do polityk regionalnych. Nalezy jednak wskazac¢ istotng role ministra
wlasciwego do spraw rozwoju regionalnego, ktéry z pozycji centralnej
posiada uprawnienia miedzy innymi do wydawania wytycznych.
Wprowadzonymodelcharakteryzujesi¢wielopoziomowymzarzadzaniem.
W ocenie doktryny decentralizacja jest prawidlowym rozwigzaniem ze
wzgledu na zwigkszenie efektywnosci. Jednakze aby ja zapewni¢, system
nie moze by¢ zbyt rozbudowany, gdyz zbyt duza liczba instytucji nizszego
szczebla niesie za sobg niewydolno$¢ i zbytnie skomplikowanie, przynoszace
szereg utrudnien wnioskodawcom i beneficjentom. Jednym z celéw polityki
spojnosci w latach 2014-2020 jest upraszczanie systemu, zmierzajace do
zmniejszenia obcigzen administracyjnych po stronie beneficjentéw™.

Scentralizowany model programowania uzasadniany byt mozliwoscia
osiagniecia korzysci skali. Zadania przypisano rzadowej administracji
publicznej szczebla centralnego. Niewatpliwg jego wadg jest utrudnienie
mozliwosci jego decentralizacji i upolitycznienie modelu, co w efekcie
daje nieoptymalne preferencje. Pozytywnym aspektem centralizacji
jest zwiekszenie mozliwosci efektywnej koordynacji procesu wdrazania
funduszy strukturalnych poprzez wydawanie odpowiednich wytycznych
oraz podejmowanie dzialan majacych na celu zwigkszenie spdjnosci
realizowanych przedsiewzi¢¢. Dodatkowo centralizacja to ujednolicenie
w zakresie procesow monitorowania, kontroli wdrazania i standaryzacji
dzialan podejmowanych przez poszczegdlne uprawnione jednostki.

2 R. Pozdzik, Zasady wdrazania funduszy unijnych w latach 2014-2020, ,,Europejski Przeglad
Sadowy” 2014, nr 12, s. 10.
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4. Wybor projektow jako narzedzie wykorzystania Srodkow
przeznaczonych na polityke spojnosci
Termin ,projekt” pochodzi od lacinskiego slowa ,proiectus”
oznaczajacego ,wysuwanie ku przodowi”. Termin ten oznacza konkretne
przedsiewziecie/dzialalnos¢, ktorej realizacja doprowadzi¢ ma do
uzyskania/wytworzenia zaktadanego wyrobu lub ustugi. Zwigzany jest on
z mysleniem przyszlo$ciowym, przez co charakteryzuje go wysoki stopien
niepewnosci i ryzyka®..

Projekt jest rzeczywista strukturg tworzong na okreslony czas
w celu osiagniecia wyspecjalizowanych korzysci. W naukach z zakresu
zarzadzania projektami wskaza¢ mozna na niezliczong liczbe definicji
tego terminu. Najbardziej kompleksowg definicje projektu w mojej ocenie
stosuje R.K. Wysocki, ktéry proponuje, aby jako projekt okresla¢ sekwencje
niepowtarzalnych, zlozonych i powigzanych ze sobg zadan, majacych
wspolny cel, przeznaczonych do wykonania w okreslonym terminie bez
przekraczania ustalonego budzetu, zgodnie z zalozonymi wymaganiami*.

Niezaleznie od sposobu definiowania projektu, operowanie projektem jako
narzedziem oddzialywania na otoczenie stalo si¢ w administracji publicznej
zjawiskiem powszechnym dzieki mechanizmom wdrazania funduszy UE.

Zgodnie z art. 31 ustawy o zasadach realizacji programéw w zakresie
polityki spojnosci finansowanych w perspektywie finansowej 2014-
2020%, cele programu operacyjnego sg realizowane poprzez projekty, ktore
uzyskuja dofinansowanie z tego programu. Ustawodawca ksztaltuje w ten
sposob $cislg zaleznos¢ pomigdzy wdrazanym programem operacyjnym
a efektywna i skuteczna realizacja projektow realizowanych w ramach tego
programu operacyjnego. Stad tez na poziomie programu operacyjnego
okreslone zostajg wskazniki oraz odpowiadajace im wartosci docelowe,
weryfikujace efekt ilo§ciowo oraz jakosciowo?.

2 R.K. Wysocki, Efektywne zarzgdzanie projektami, Wydawnictwo HELION, Gliwice 2005, s. 47.
2 Ibidem, s. 47.

» T,j. Ustawa z dnia 11 lipca 2014 r. o zasadach realizacji programoéw w zakresie polityk spdjnosci
finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020; Dz. U. z 2014 r., poz. 1146 z pézn. zm.

24 M. Dolowiec, D.E. Harasimiuk, M. Metlerska-Drabik, J. Ostalowski, R. Pozdzik, A. Wolowiec-
Ostrowska, Komentarz do ustawy o zasadach realizacji programow w zakresie polityki spojnosci
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Projekty sktadajg sie na program operacyjny. Program operacyjny
to przedsigwziecie rdéznigce si¢ od projektu, ktére powinno by¢ takze
rozwazane w nieco innym wymiarze zarzadzania. Projekty utozsamiane
sg z zarzadzaniem operacyjnym, za$ programy operacyjne wigza sie
z podejsciem dlugofalowym. Pojecie programu operacyjnego odnosi
sie zatem do takiego przedsiewziecia, ktdre realizowane jest w dtuzszym
okresie i podejmowane jest w zwigzku z checig realizacji okreslonego
celu strategicznego. Program operacyjny, podobnie jak projekt, powinien
by¢ wyodrebniony zaréwno pod wzgledem zakresu (okreslone zadania),
czasu (poczatek i koniec), jak i budzetu. W sktad programu operacyjnego
wchodza projekty, ktore moga by¢ realizowane w réznym czasie, ale
odnosza si¢ do tego samego celu badz wiazki celow strategicznych®.

Wybdr projektu opiera sie¢ na zasadach przyjetych przez wlasciwg
instytucje uprawniong do dokonania wyboru, uwzgledniajacych zasade
przejrzystosci’, ktéra uznana zostala za regule fundamentalng?”,
ktorej dopelnieniem jest zasada niedyskryminacji. Stad tez wymagane
jest okreslanie jednoznacznych warunkéw i zasad prowadzonego
postepowania®®, czyli takich, ktére s3 wyrazne, maja jednoznaczny
zakres pojeciowy i nie dopuszczajg réznych interpretacji*®. Wskazana
jednoznaczno$¢, czytelno$¢ i jasno$¢ oceniana jest z perspektywy

punktu widzenia wnioskodawcy®. Wyroki sagdéw administracyjnych

finansowanych w perspektywie finansowej 2014-2020, Wydawnictwo Sejmowe, Warszawa 2016, s. 204.
» ]. Strojny, Zagadnienie planowania dziatat w administracji lokalnej - programowanie rozwoju,
[w:] E. Stroinska, Rola zarzgdzania projektami i procesami w budowaniu przewagi konkurencyjnej
w wymiarze lokalnym i regionalnym, ,Przedsigbiorczos¢ i Zarzadzanie’, t. XVI, z. 5, cz. 1,
Wydawnictwo SAN, £6dz 2015, s. 46.

* Brak przejrzystosci regul konkursowych niejednokrotnie byl zarzutem, jaki podnosili
wnioskodawcy, ktorzy nie uzyskali dofinansowania na swdj projekt. Jak podkresla w swoim
orzeczeniu Naczelny Sad Administracyjny, naruszenie zasady przejrzystosci wiagze si¢ z wadliwym
dzialaniem instytucji — patrz wyrok NSA z dnia 25 listopada 2010 roku, sygn. akt IT GSK 1272/10.
¥ Wyrok Sadu Pierwszej Instancji z dnia 15 kwietnia 2011 roku w sprawie T 297/05 IPK
International - World Tourism Marketing Consultants GmbH, Zb. Orz. 2011, s. II-01859.

* Przejrzyste i jednoznaczne uksztaltowanie warunkéw postepowania konkursowego ma
umozliwi¢ instytucji prowadzacej konkurs na rzeczywista weryfikacje, czy przedstawiony projekt
odpowiada ogtoszonym kryteriom wyboru — wyrok Sadu Pierwszej Instancji z dnia 12 marca 2008
roku, w sprawie T 345/03 Evropaiki Dynamiki przeciw Komisji, Zb. Orz 2008, s. II-341.

» Wyrok NSA z dnia 29 czerwca 2011 roku, sygn. akt II GSK 1175/11.

% Wyrok NSA z dnia 30 marca 2010 roku, sygn. akt II GSK 309/10.
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w przedmiocie oceny projektow potwierdzaja, iz uzywanie
niezdefiniowanych, niejednoznacznych poje¢ wiaze sie z obowigzkiem
ich dookredlenia przez instytucje prowadzaca postepowanie zwigzane
z naborem projektow. Watpliwosci wnioskodawcédw zwigzane
z rozumieniem danego sformutowania lub pojecia tworzace niepewnos¢
sg sprzeczne z zasada przejrzystosci, gdyz daja organom wiladzy zbyt duza
swobode interpretacyjng®’. Jak podkresla w swoim wyroku Naczelny
Sad Administracyjny, okreslenie znaczenia pojeciowego danych
wyrazen w regulaminie konkursowym zobowigzuje wnioskodawcéw do
dostosowania projektu do przedstawionej interpretacji*.

Wybdr danego projektu mozliwy jest tylko wowczas, gdy spelnia
kryteria wyboru i daje gwarancje¢ efektywnego osiggnigcia zalozonych
celéw programu operacyjnego — w mysl art. 39 ust. 2 ustawy o zasadach
realizacji programdéw w zakresie polityki spdjnosci finansowanych
w perspektywie finansowej 2014-2020. W efekcie realizacji projektu
niezbedne jest osiagniecie celu badz celéw wskazanych w projekcie,
a nastepnie objetych umowa o dofinansowanie.

Nalezy wiec juz w tym miejscu stwierdzi¢, iz przy wyborze projektu,
a nastepnie zawarciu umowy o dofinansowanie i w efekcie rozliczeniu
wydatkowanych $rodkéw istotne jest ich wlasciwe wykorzystanie.
Za wlasciwe wykorzystanie nalezy uzna¢ wydatkowanie zgodnie z umowa
o dofinansowanie oraz osiggniecie zalozonych efektow.

2. Wykorzystanie a wydatkowanie

Pojecie ,wykorzystania® nalezy odrézni¢ od pojecia ,wydatkowania”
Opierajac sie na znaczeniu jezykowym wskazanych poje¢ umieszczonym
w Stowniku Jezyka Polskiego, nalezy przyja¢, iz ,wykorzystanie” to uzycie
czego$ dla osiggnigcia jakiego$ celu, zysku czy tez postuzenie si¢ kim$ badz
czyms, aby zrealizowac okreslone cele. ,Wydatkowanie” za$ to wydawanie

31 Zob. wyrok WSA w Lublinie z dnia 21 grudnia 2011 roku, sygn. akt III SA/Lu 713/11; wyrok
WSA w Krakowie z dnia 28 lutego 2012 roku, sygn. akt III SA/Kr 668/11; wyrok NSA z dnia 28
pazdziernika 2010 roku, sygn. akt GSK 1178/10.

> 'Wyrok NSA z dnia 29 kwietnia 2010 roku, sygn. akt IT GSK 411/10.
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pieniedzy na co$ badz tez zuzywanie czego$®.

Wydatkowanie jako instytucja ukierunkowane jest gtéwnie na przedmiot
- W swojej istocie nie zawiera zalozen zwigzanych z rozliczeniem
uzyskiwania celéw. Wydatkowanie budzetu UE zwigzane jest z podejscie
zorientowanym na naklady, tzn. podmioty zarzadzajace dzialaniami
i projektami skupiajg si¢ na przestrzeganiu warunkéw dotyczacych
otrzymania i faktycznego dysponowania poprzez wydanie $rodkdw,
dokonanie platnosci, nie zwracajac uwagi na osiggane rezultaty.
Najistotniejsza w procesie wydatkowania jest czynno$¢ faktyczna
polegajaca na finansowaniu okres§lonego wydatku. Z perspektywy
obowigzujacych przepisow w zakresie finanséow publicznych,
przedmiotowe finansowania obwarowane jest zasadami, ktdre ksztaltuje
reguly jej dokonywania.

Wykorzystanie za§ zwigzane jest $cisle z dalsza perspektywa, tj.
z celem, jaki przy uzyciu wydatkowanych s$rodkéw zamierzamy
osiggna¢. Wykorzystanie jest uzyciem okre$lonego przedmiotu,
srodkéw finansowych i kojarzone jest z efektywnoscia, czyli przeklada sie
na cel. Efektywno$¢ w ocenie W. Gasparckiego to dzialanie gospodarcze
wykonywane sprawnie, czyli efektywnie, tj. skutecznie i ekonomicznie*.
Skuteczno$¢ moze by¢ tez utozsamiana z walorami sprawnej, dobrej
roboty szeroko omawianymi przez T. Kotarbinskiego®.

W  doktrynie wskazuje si¢, iz wszystkie zmiany w wybranych
dziedzinach funkcjonowania administracji publicznej winny stuzy¢
sprawnemu i ekonomicznemu dzialaniu organéw panstwowych oraz
umacnia¢ praworzadno$¢ ich dzialania, zwigkszac stopien wspotudziatu
spoleczenstwa, podnosi¢ kulture administrowania, skracaé czas
zalatwiania spraw przez sprawniejsze wykonywanie zadan i wreszcie
pomoc uzyskiwa¢ maksymalne efektéw przy minimum kosztow?s.

% Slownik Jezyka Polskiego PWN, http://sjp.pwn.pl/ [dostep 10.10.2018].

* Za A. Pyszka, Istota efektywnos$ci. Definicje i wymiary, Studia Ekonomiczne / Uniwersytet
Ekonomiczny w Katowicach 2015 rok, nr 230, s. 15; W. Gacparski, Decyzje i etyka. Normy
uczciwosci. ,Decydent &Decision Maker”, 2008 r., nr 74.

% T. Kotarbinskiego, Traktat o dobrej robocie, Wroctaw — Warszawa 1958, s. 395.

* M. Jetowickim, Podnoszenie sprawnosci dzialania organéw administracji terenowej, Warszawa
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Efektywno$¢ rzadéw jest rozumiana jako zdolnos¢ (potencjal)
wladz publicznych i administracji (na réznych szczeblach zarzadzania)
do efektywnego, sprawiedliwego i oszczednego realizowania polityk
publicznych (w tym dostosowania skali interwencji publicznej do
rzeczywistych potrzeb spotecznych)™.

Jak wskazuje A. Pyszka analiza doktryny wskazuje, ze pojecie
efektywnosci obejmuje swoim zakresem wiekszo$¢ poje¢ z jakimi bywa
utozsamiana, m.in. skutecznos¢, sprawnos$é, wydajnosé, produktywnosé.
Jednoczesnie efektywnos$¢ odnosi sie do wyniku, ale nie ograniczajac sie
do konkretnego wskaznika, tylko pewnego stanu/cechy bycia efektywnym.
Prowadzi to do innego spojrzenia na efektywno$¢, co przeklada sie
na rozne perspektywy, wedlug ktérych powinna by¢ analizowana®.
Efektywnos¢ w wezszym kontekscie utozsamiana jest z ekonomicznoscia,
a w szerokim ze skutecznoscia, korzystnoscia i ekonomicznoscia. Bywa
réwniez utozsamiana z wydajnoscia, ale takze z produktywnoscig. Dla
ekonomistéw oznacza wyniki calej organizacjilub jej jednostki podzielone
przez naklady wykorzystane do ich wytworzenia, gdzie zaréwno wyniki,
jak i naklady sa wyrazone w wartoéci finansowej. Ksiggowi spojrza
na produktywnos¢ jako seri¢ wskaznikow finansowych, np. zysku brutto
przez koszty pracy”.

W doktrynie przedstawia si¢ réwniez istote efektywnosci w sensie
behawioralnym, gdy cele organizacji oraz jednostki sg perfekcyjnie
zintegrowane. Taki stan wskazuje na potencjalnie wysoki poziom
efektywnosci, bo jednostka bedzie si¢ starala da¢ z siebie wszystko

1969, s.10; takze S. L. Stadniczenko, Rozwoj e-administracji i jej wplyw na kreacje spoleczenstwa
informatycznego, [w:] Studia z prawa administracyjnego i nauk o administracji, Ksigga jubileuszowa
dedykowana Prof. zw. dr. hab. Janowi Szreniawskiemu, Przemysl - Rzeszéw 2011, s. 682.

7 M. Rutkowski, Bank Swiatowy a poprawianie jakosci rzadzenia w zmieniajagcym sie $wiecie.
Sytuacja Polski i wyzwania kryzysu gospodarczego, ,Zarzadzanie Publiczne” 2009, nr 3, s. 68.

¥ A. Pyszka, Istota efektywnoéci. Definicje i wymiary, Studia Ekonomiczne / Uniwersytet
Ekonomiczny w Katowicach 2015 rok, nr 230, s. 2.

% Tbidem, s. 15.
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w kierunku osiggniecia celow organizacji*. Jak podkresla Kotarbinski,
analizujac efektywnos¢ przez aspekt spoleczny, jej rezultaty wychodza
pozakwestie ekonomiczne*'. Powala to na inne postrzegania efektywnosci,
w tym jako dodatnie przeobrazenia postaw spotecznych, humanizacje
stosunkow miedzyludzkich i ich moralng sublimacj¢*. W efekcie
przyjecia takiego podgladu efektywnos¢ jest interpretowana nie tylko
z perspektywy skutecznosci, ale takze cennosci i stopnia preferencji.
Postrzeganie efektywno$ci w sensie pozafinansowym obejmuje wymiar
spoleczny, relacji z otoczeniem, co w sposéb zdecydowany wykracza poza
postrzeganie efektywnosci z perspektywy ekonomicznej, gdzie znaczenie
ma rentownos¢, koszty §wiadczenia uslugi, czy poziom finansowania ze
srodkéw publicznych.

Przy dokladnej analizie zakresow wskazanych poje¢ nalezy uznad,
iz pojecie wykorzystania zawiera w sobie zakres pojeciowy wydatkowania,
jednakze jest to termin o szerszym zakresie semantycznym, zawierajacy
w swoim znaczeniu wigkszy zbior sytuacji. Zatem wydatkowanie, to nie
wykorzystywanie, za§ wykorzystywanie to miedzy innymi wydatkowanie.
Wskazane pojecia nie s synonimami.

Niestety w literaturze®” z zakresu gospodarowania $rodkami
pochodzacymi z budzetu UE, podobnie jak w dokumentach

% S. Nowosielski, Skuteczno$¢ i efektywnosé realizacji proceséw gospodarczych. (w): Efektywnosé
funkcjonowania szkot wyzszych. Red. T. Dudycz, Z. Wilimowska. Indygo Zahir Media, Wroclaw
2008, s. 6

1 Kotarbinski T., Niektére zagadnienia epistemologii pragmatycznej. (w): Problemy efektywnosci
badan naukowych. Materialy sympozjum naukoznawczego 26 XI 1970.WAP, Warszawa 1971, s. 79.
2 Sokolowski S.J. (1971): Analiza ogdlnego pojecia nauki i efektywnosci badan naukowych.(w):
Materialy sympozjum naukoznawczego 26 XI 1970. WAP, Warszawa 1971, s. 23.

# Zob. P. Chrzanowska, Wykorzystanie funduszy europejskich przez samorzady terytorialne
w konteksécie rozwoju ekonomiczno-gospodarczego gminy, Zeszyty Naukowe Uniwersytetu
Przyrodniczo - Humanistycznego w Siedlcach, Seria: Administracja i Zarzadzanie, z 2015 r.
ar 106, s. 23 - 33, réwniez D.Dobrowolski, Wptyw $rodkéw unijnych na realizacje inwestycji
na przykladzie gminy Blizanéw, Roczniki Ekonomiczne Kujawsko-Pomorskiej Szkoly wyzszej
w Bydgoszczy, 10/2017, s. 287 - 303, réwniez J. Rakowska, Samorzady gmin jako beneficjenci
Polityki Spojnosci UE w latach 2007-2013, Warszawa 2016 réwniez D. Jegorow, Jednostki
samorzadu terytorialnego jako beneficjent polityki spdjnosci w latach 2007-2013, Nieréwnosci
Spoleczne a Wzrost Gospodarczy, nr 4 z 2017 1., s. 168 i nast.
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strategicznych*, analizach® i raportach®, s3 one uzywane zamiennie,
wprowadzajac we wskazanych dokumentach pewien nietad pojgciowy,
a przez to niesp6jnos¢ przekazywanych informacji.

6. Podsumowanie

Wydatkowanie oraz wykorzystanie srodkéw przeznaczonych na realizacje
polityki spojnosci oparte jest na okreslonym modelu gospodarowania
funduszami strukturalnymi. Na poziomie UE oparty on zostal
na wieloletnich ramach finansowych oraz programach operacyjnych,
ktdére nakreslaja cele, jak i maksymalny putap srodkéw przeznaczonych
na ich realizacje w okreslonym przedziale czasowym. Unia Europejska nie
narzuca panstwom czlonkowskim jednego, wspolnego modelu wdrazania
funduszy strukturalnych.

Rozréznienie tych dwoch pojec¢ pozwala na poddanie analizie szerszego
zakresu dziatan, a nie tylko i wylacznie proceséw faktycznego wydatkowania
srodkéw narealizacje poszczegolnych projektow objetych dofinansowaniem
pochodzacym z budzetu UE. Absorpcja srodkéw unijnych, jak réwniez
ocena zakresu, prawidlowosci i wartoéci ich wykorzystania, zwigzane
s3 z procesem wdrazania Srodkéw pochodzacych z budzetu UE, czyli
opracowania wlasciwej dokumentacji programowej, ktora jest podstawa
do ogtaszania konkurséw, selekcji projektow i wyboru tych, ktére objete
zostang dofinansowaniem w ramach realizacji polityki spojnosci.

4 Zob. Strategia Rozwoju Kraju 2020, https://rpo2007-2013.slaskie.pl/
zalaczniki/2014/01/17/1389965536.pdf, [dostep 01.10.2019], réwniez Strategia na rzecz
odpowiedzialnego rozwoju do roku 2020 ( z perspektywa do 2030 r.) https://www.teraz-srodowisko.
pl/media/pdf/aktualnosci/3096-strategia-na-rzecz-odpowiedzialnego-rozwoju.pdf, [dostep
01.10.2019].

# Zob. Ranking wykorzystania $rodkéw UE w latach 2004-2014,http://www.wspolnota.org.
pl/fileadmin/pliki/Andrzej_Gniadkowski/Ranking_UE/Ranking_-_Fundusze_europejskie.pdf
[dostep 01.10.2019].

6 Zob. Raport NIK, https://www.nik.gov.pl/plik/id,15818.pdf [dostep 01.10.2019] ,https://
www.nik.gov.pl/aktualnosci/nik-o-zarzadzaniu-wykorzystaniem-srodkow-ue-na-lata-2014-
2020-w-ramach-polityki-spojnosci-01-2014-do-07-2017.html [dostep 01.10.2019] , réwniez
raport Ministerstwa Rozwoju Regionalnego, o rozwoju i polityce regionalnej, https://www.
funduszeeuropejskie.2007-2013.gov.pl/dzialaniapromocyjne/PI/Documents/wydawnictwa/
raportrozwoj_druk.pdf, [dostep 01.10.2019].
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Dla zwigkszenia jawnosci celow, jakie majg osiaggna¢ srodki pochodzace
z budzetu UE, cato$¢ budzetu podzielona zostala na obszary polityki, za$
kazdy z obszaréw ma wydzielone rézne dziatania finansowane w ramach
danej polityki i ich calkowity koszt zaréwno pod wzgledem finansowym,
jak i zasobow ludzkich.

Wykorzystanie $rodkéw pochodzacych z budzetu UE rozumiane
jest jako proces obejmujacy swoim zakresem system przygotowania,
wdrazania i wydatkowania $rodkéw przeznaczonych na realizacje
polityki spojnosci.

Podstawg prawidtowego okreslenia zakresu funkcjonowania instytucji
monitoringu, kontroli i audytu jest rozréznienie poje¢ ,wykorzystania”
i ,wydatkowania’, ktoére niestety w literaturze, dokumentach oraz
tlumaczonych na jezyk polski rozporzadzeniach s3 uzywane zamiennie.
Zakreslenie znaczenia pojeciowego kazdego ze wskazanych poje¢, jak
réwniez wyznaczenie réznic znaczeniowych kazdego z nich, w sposob
wlasciwy pozwala rozumie¢ przepisy zwigzane z zarzadzaniem srodkami
pochodzacymi z budzetu UE, ksztaltujac rowniez postrzeganie
kompetencji poszczegdlnych organdw, ktdérym przypisano uprawnienia
zwigzane z wydatkowaniem i wykorzystaniem funduszy strukturalnych.
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Zagadnienia prawne zwigzane z funkcjonowaniem
internetowych kantoréw walutowych

Legal issues associated with functioning of online monetary
agencies

Streszczenie

Pojawienie sie¢ w 2010 r. walutowych kantoréw internetowych od samego
poczatku wywotywalo sporo emocji. Watpliwosci, jakie zrodzily sig
wraz z nowym obszarem dzialalnosci gospodarczej, oscylowaly wokot
zagadnienia legalnosci tej dziatalnosci i jej kontroli. Celem niniejszego
opracowania jest przede wszystkim wskazanie podstawowych problemoéw,
jakie wiaza sie z funkcjonowaniem walutowych kantoréw internetowych,
a takze okredlenie gléwnych kierunkéw zmian, jakie w tym zakresie
powinny by¢ dokonane w ustawodawstwie.

Analizie poddano obowigzujace ustawodawstwo, przede wszystkim
ustawe Prawo dewizowe oraz ustawe o ustugach platniczych, a takze
projekt planowanych zmian w prawie dewizowym. W opracowaniu
uwzgledniono takze dane zawarte w wystgpieniach pokontrolnych
i raportach Najwyzszej Izby Kontroli oraz Komisji Nadzoru Finansowego.
Artykut przygotowano w oparciu o stan prawny obowigzujacy na dzien
1 listopada 2018 .

Stowa klucze: kantory, obrét dewizowy, dzialalnos¢ kantorowa

80 Kwartalnik Prawno-Finansowy « 2/2019



Summary

In 2010 year of Internet cantors in foreign currency from very beginning
it provoked the appearance quite a lot of emotion. Doubts which were
born along with the new area of the business activity, fluctuated around
the issue of the legality of this activity and her control. The purpose of this
study is above all to indicate the basic problems that are associated with the
operation of currency exchange offices, as well as to determine the main
directions of changes that should be made in this respect in legislation.
An applicable legislation was analysed, above all act the exchange law and
the act on payment services, as well as the project of planned changes in
the exchange law. The study also took into account the data contained
in post-audit speeches and reports of the Supreme Audit Office and the
Polish Financial Supervision Authority. The article was prepared based on
the legal status in force on November 1, 2018.

Keywords: exchange offices, foreign exchange trading, exchange office
activities

1. Wprowadzenie

Na podstawie obowiazujacego ustawodawstwa na polskim rynku
finansowym specyficzng dzialalno§¢ w zakresie ustug finansowych
wykonujg kantory walutowe. Ich status reguluje ustawa Prawo dewizowe'.
Zagadnienie to pojawilo si¢ takze w innych aktach prawnych, m.in.
w ustawie o przeciwdziataniu praniu brudnych pieni¢dzy i finansowaniu
terroryzmu?.

Kantory walutowe prowadzg dzialalno$¢ kantorows, ktéra w mysl art. 2
ust 1 pkt 19 u.p.d. polega na kupnie i sprzedazy wartosci dewizowych oraz
na posrednictwie w ich kupnie lub sprzedazy. W literaturze przedmiotu
spotka¢ mozna takze inne okreglenie, tj. ,kantory kupna i sprzedazy

! Ustawa z dnia 27 lipca 2002 r. Prawo dewizowe (t.j. Dz. U. z 2017 r., poz. 679 ze zm.) — dalej
jako: u.p.d.

? Ustawa z dnia 1 marca 2018 r. o przeciwdzialaniu praniu brudnych pieniedzy i finansowaniu
terroryzmu (t.j. Dz. U. z 2018 ., poz. 723 ze zm.).

Kwartalnik Prawno-Finansowy e 2/2019 81



walut obcych™. Natomiast w praktyce czesto zamiast zwrotu ,kantor
walutowy” uzywane jest sformulowanie ,,kantor wymiany walut”
Podkredli¢ nalezy, ze kantor walutowy w mysl cytowanego powyzej
przepisu jest strong umowy sprzedazy wartosci dewizowych, tj. nabywa
lub zbywa te wartosci we wlasnym imieniu albo tez dokonuje kupna lub
sprzedazy wartosci dewizowych w imieniu i na rzecz innych podmiotéw.

2. Kontrowersje dotyczace okreslenia przedmiotu dziatalnosci
kantoréw walutowych

Dzialalnos¢ kantorowa jest regulowana dzialalnoscig gospodarcza, co
oznacza, ze przedsigbiorca moze ja wykonywac, jezeli spelni szczegdlne
warunki, okre§lone przepisami prawa‘’. Na gruncie ustawowej definicji
dzialalno$ci kantorowej dookreslenia wymaga pojecie ,wartosci
dewizowe” oraz ,kupno, sprzedaz, posrednictwo” Wartosci dewizowe
to zgodnie z u.p.d. zagraniczne $rodki platnicze oraz zloto dewizowe
i platyna dewizowa. Zagraniczne srodki platnicze to z kolei waluty obce
i dewizy. Walutami obcymi sg znaki pieni¢zne - banknoty i monety.
Dewizy to papiery warto$ciowe oraz inne dokumenty pelnigce funkcje
srodka platniczego i wystawione w walutach obcych. W przytoczonych
wyjasnieniach terminologicznych nalezy zwrdci¢ uwage na pojecie
~waluty obcej”. W $wietle obowiazujacego ustawodawstwa sg to jedynie
znaki pieni¢zne w postaci monet i banknotéw, a zatem w postaci
gotowkowej. Powyzsza analiza prowadzi do wniosku, ze przedmiotem
dziafalnosci kantoréw w zakresie walut obcych jest kupno i sprzedaz lub
posrednictwo w kupnie i sprzedazy znakow pienieznych, czyli banknotéw
i monet’. Przyjecie takiego rozumienia waluty obcej wywoluje powazne
konsekwencje dla obrotu gospodarczego, ktdry wspolczesnie w duzej
mierze odbywa si¢ w obrocie bezgotéwkowym.

Mozna zatem przyja¢, ze dziatalnos¢ kantorowa wystepuje wylacznie
w sytuacji, w ktorej przedmiotem kupna lub sprzedazy sa waluty

3 R. Kubiak, Prawo dewizowe, C.H.Beck, Warszawa 2009, s. 59 i n.
* E. Fojcik-Mastalska, Prawo dewizowe. Komentarz, Unimex, Warszawa 2005, s. 80.
* K. Wojdylo, Nadzér nad kantorami internetowymi, ,,Monitor Prawa Bankowego” 2013, nr 3, s. 67.
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obce w formie gotowkowej, tj. banknotéw i monet. Tylko pienigdz
gotowkowy zostal przywolany przez ustawodawce w definicji dziatalnosci
kantorowej°.

Ten pierwszy wazny wniosek rodzi istotne konsekwencje w aspekcie
funkcjonowania tzw. kantoréw internetowych. Kontynuujac przedstawiony
powyzej tok rozumowania nalezaloby przyjac, ze dzialalnos¢ polegajaca
na kupnie i sprzedazy walut obcych w formie bezgotéwkowej nie stanowi
dzialalnos$ci kantorowej na gruncie obowigzujacego prawa dewizowego.

3. Ogdlne zasady wykonywania dziatalno$ci kantorowej

W $wietle obowiazujacych przepiséw kantor walutowy moze prowadzic
przedsiebiorca, ktéry uzyskal wpis do rejestru dzialalnosci kantorowe;.
Organem prowadzacym ten rejestr jest Prezes NBP. Dzialalnos¢
kantorowa to szczegolny rodzaj dzialalnosdci regulowanej. Jest to réwniez
szczegdlnego rodzaju dziatalnos¢ gospodarcza, przede wszystkim z uwagi
na ustawowo wyznaczone przedmiotowe ramy tej dzialalnoéci’. Nalezy
podkresli¢, Ze kantory walutowe w zakresie wykonywanej dziatalnosci
kantorowej podlegaja kontroli Prezesa NBP.

Przedsigbiorca prowadzacy dzialalno$¢ kantorows jest obowiazany,
w mysl art. 14 u.p.d., zapewni¢ m.in. lokal, ktéry wraz z wyposazeniem
spelnia warunki techniczne i organizacyjne niezbedne do prawidlowego
wykonywania czynnosci bezposrednio zwigzanych z dzialalnoscia
kantorows.

Ponadto powinien on zapewni¢:

a) prowadzenie na biezaco, w sposéb trwaly i ciagly oraz zgodny
z przepisami, ewidencji wszystkich operacji powodujacych zmiane
stanu warto$ci dewizowych i waluty polskiej,

b) prowadzenie w godzinach dzialalnosci kantoru cigglego kupna

i sprzedazy wartosci dewizowych bedacych przedmiotem obrotu,
c) wydawanie w sposdb zgodny z przepisami dowoddéw kupna

¢ Ibidem, s. 67.
7 W. Wojtowicz, [w:] W. Wojtowicz (red.), Zarys finanséw publicznych i prawa finansowego,
Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s. 486 i n.
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i sprzedazy, imiennych lub na okaziciela, przy kazdej umowie kupna
lub sprzedazy wartosci dewizowych.

Przedsigbiorca, ktéry wykonuje dzialalno$¢ kantorows, jest
obowigzany uzyskac z uptywem kazdego roku dzialalnosci zaswiadczenie
oniekaralnosciza przestepstwa skarbowe albo za przestepstwo popetnione
w celu osiggniecia korzysci majatkowej lub osobistej.

Szczegolowe zasady funkcjonowania kantoréw walutowych okresla
rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 24 wrzes$nia 2004 r. w sprawie
wyposazenia lokalu przeznaczonego do wykonywania dzialalnosci
kantorowej oraz sposobu prowadzenia ewidencji i wydawania
dowodéw kupna i sprzedazy wartosci dewizowych®. Zgodnie z treécig
tego rozporzadzenia lokal powinien spetnia¢ warunki techniczne
i organizacyjne niezbedne do prawidlowego i bezpiecznego wykonywania
czynno$ci. W zadnym z aktéw prawnych odnoszacych sie¢ do zasad
prowadzenia dzialalno$ci kantorowej nie zostalo okreslone, ze transakcje
muszg odbywac si¢ wylgcznie w lokalu przeznaczonym na kantor, chociaz
na to wskazuje praktyka oraz wykladnia celowosciowa.

Rozporzadzenie w sprawie wyposazenia lokalu odnosi si¢ do kwestii
zwigzanych z wyposazeniem lokalu, w ktérym dziatalnos$¢ kantorowa jest
wykonywana. Z powyzszego wynika, ze kantory walutowe prowadza swoja
dziatalno$¢ w lokalu, czyli w jakim$ konkretnym miejscu. Jednoczesnie
nalezy podkresli¢, ze nie musi to by¢ siedziba przedsigbiorcy.

4. Gtowne problemy zwigzane 2z funkcjonowaniem kantoréw
internetowych

Ostatnie lata charakteryzuja si¢ dynamicznym rozwojem ustug
$wiadczonych za posrednictwem Internetu. Dotyczy to takze ustug
finansowych. W Polsce dziala obecnie w Internecie okoto 50 serwiséw
wymiany walut (90% udzialéw w rynku nalezy jednak do trzech
najwickszych). Kantory internetowe powstaly w 2010 r., jednakze
najwigksza ich ekspansja na rynku miala miejsce w 2011 r. Przetom

8 Dz. U. Nr 219, poz. 2220 (dalej jako: rozporzadzenie w sprawie wyposazenia kantoru).
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w tym zakresie nastgpil wraz z wejSciem w Zycie ustawy chronigcej
kredytobiorcow, ktéra wprowadzita mozliwos¢ splaty kredytéw
denominowanych lub indeksowanych do waluty obcej bezposrednio
w danej walucie’. Kredytobiorcy uzyskali swobode w podejmowaniu
decyzji o zakupie tej waluty, réwniez w odniesieniu do miejsca, w ktérym
mozna dokona¢ takich transakcji. Internetowe platformy wymiany walut,
okreslajac swoja dzialalnos$¢ jako e-kantor, wykorzystaly ten moment,
silnie wchodzac w sfere ustug finansowych i reklamujac si¢ jako miejsca,
w ktorych kredytobiorcy moga najtaniej naby¢ walute obca.

Podstawowa rdznica pomiedzy dzialalnoscia podmiotéw
organizujacych wymiane walut w Internecie a dzialalnoscig tradycyjnych
kantoréw walutowych sprowadza si¢ do tego, ze wymiana waluty poprzez
platformy internetowe dokonywana jest w sposdb bezgotowkowy,
a zlecenie wymiany odbywa si¢ droga elektroniczna'. Problem ten jest
szczegdlnie skomplikowany z uwagi na fakt, ze istnieje wiele modeli
prowadzenia wymiany walut w Internecie. Kwalifikacja prawna uslug
$wiadczonych w ramach tych modeli nie jest jednolita. Skoro dziatalnos¢
kantoréw internetowych nie podlega regulacjom u.p.d., obowiazki, jakie
w tym zakresie wprowadzita u.p.d., oraz akty wykonawcze nie beda mialy
zastosowania wobec wlascicieli kantoréw internetowych. Oznacza to
réwniez, ze nie podlegaja one kontroli Prezesa NBP.

Stanowisko takie wyrazita takze Najwyzsza Izba Kontroli (NIK)
w wystapieniu pokontrolnym z 2016 r. W ocenie ogdlnej podkreslono,
ze NBP nie kontrolowal do tej pory internetowych kantoréw walutowych
w trybie przepisow u.p.d., gdyz kantory takie nie podlegaja wpisowi do
rejestru dziatalnosci kantorowej prowadzonego przez Prezesa NBP. Co
wigcej, NIK zauwazyl, ze kantory internetowe nie podlegaja w ogdle
regulacjom u.p.d. i ich dzialalno$¢ nie jest dzialalnoscig kantorowsg
w rozumieniu u.p.d."

® Ustawa z dnia 29 lipca 2011 r. o zmianie ustawy — Prawo bankowe oraz niektorych innych ustaw
(Dz. U. Nr 165, poz. 984).

10 K. Wojdylo, Nadzor nad kantorami..., s. 67.

" www.nik.go.pl [dostep 20.10.2018].
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Taka interpretacja i przyjete stanowisko moze jednak budzi¢
pewne watpliwosci. Podstawowy problem tkwi w rozréznieniu obrotu
gotowkowego i bezgotowkowego jako podstawy transakeji dokonywanych
w kantorach tradycyjnych i internetowych. Prowadzi to do pewnych
absurdow, jak chociazby w zakresie obowiazku dotyczacego niekaralnosci
0s6b wykonujacych czynnosci zwigzane bezposrednio z dzialalnoscig
kantorowg, ktdry, majac na uwadze powyzsza analize, dotyczy obrotu
gotowkowego, a z kolei w stosunku do obrotu bezgotéwkowego nie
bedzie mial zastosowania. Istota dzialalnosci, w szczegoélnosci ryzyko
z nig zwigzane, jest identyczna tak w przypadku wymiany gotéwkowej,
jak i bezgotowkowej. W zwiazku z powyzszym wykladnia celowosciowa
»dzialalnosci kantorowej” moglaby doprowadzi¢ do wniosku, Ze wymiana
walut w postaci bezgotowkowej jest takze dzialalnoscig kantorows.
Nalezy zatem przyjacé, ze brak mozliwosci zakwalifikowania dzialalnosci
kantoréw internetowych jako regulowanej dzialalnosci kantorowej
w rozumieniu u.p.d. nie implikuje jeszcze automatycznie, Zze w odniesieniu
do podmiotéw, ktére prowadzg kantory internetowe, nie beda mialy
zastosowania przepisy, ktére odnosza si¢ do tradycyjnie rozumianej
dzialalno$ci kantorowe;j'2.

9. Watpliwosci dotyczace dopuszczalnych form przeprowadzania
transakcji w kantorze walutowym

W rozporzadzeniu w sprawie wyposazenia kantoru w sposdb szczegdtowy
uregulowana zostala kwestia prowadzenia przez podmiot wykonujacy
dzialalno$¢ kantorowa ewidencji, o ktéorej mowa w u.p.d. W mysl § 3
tego rozporzadzenia ewidencja obejmuje wszelkie transakcje i operacje
powodujace zmiang stanu wartosci dewizowych i waluty polskiej w tym:
1) transakcje rozliczane w kantorze,
2) transakcje rozliczane za posrednictwem rachunkéw bankowych,
3) transakcjerozliczane w czesciwkantorzeiw czesciza posrednictwem
rachunkéw bankowych,

12 K. Wojdylo, Nadzor nad kantorami..., s. 69.
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4) operacje przemieszczania warto$ci dewizowych lub waluty polskiej
miedzy kasg a rachunkami bankowym.

Na podstawie cytowanego przepisu nalezy zauwazy¢, ze prawodawca,
ustalajac zakres ewidencji, rozréznil trzy transakcje. Zwrdcenie na nie
uwagi jest szczegolnie wazne w kontekscie omawianej problematyki
funkcjonowania kantoréw internetowych.

Pierwszym rodzajem transakcji sg transakcje rozliczane w kantorze.
Termin ,transakcja” w ujeciu stownikowym sprowadza si¢ do kupna
i sprzedazy (przy jednoczesnym wyréznieniu transakeji gieldowych,
ubezpieczeniowych i bankowych)”. Przyjmujac taka uproszczong
definicje nalezy uznad, ze transakcje rozliczane w kantorze to kupno lub
sprzedaz. Rozliczane, tzn. inaczej przeprowadzane w kantorze, a zatem
w lokalu, w ktérym wykonywana jest dziatalnos¢ kantorowa. Lokal ten,
zgodnie z rozporzadzeniem w sprawie wyposazenia kantoru, powinien
spelnia¢ warunki techniczne i organizacyjne niezbedne do bezpiecznego
i prawidlowego wykonywania czynno$ci kupna i sprzedazy wartosci
dewizowych. Kantor, czyli lokal w ktérym wykonywana jest dziatalnos¢
kantorowa, nalezy wyposazy¢ w:

1) umieszczong na zewnatrz, w widocznym miejscu, nazwe
»kantor”, ze wskazaniem adresu oraz dni i godzin prowadzenia
dziatalnosci kantorowej;

2) tablice informacyjng przedstawiajaca:

- wykaz skupowanych i sprzedawanych wartosci dewizowych oraz
aktualne ceny (kursy) ich kupna i sprzedazy,

- informacje o wydawaniu dowodéw kupna i sprzedazy wartosci
dewizowych, na okaziciela lub imiennych,

- informacje, ze warto$¢ kupna lub sprzedazy zagranicznych
srodkow platniczych nie moze przekracza¢ w ramach jednej umowy
réwnowarto$ci 20 000 euro;

3) rejestry kupowanych i sprzedawanych wartosci dewizowych;

4) formularze drukow wystawianych dowodéw kupna i sprzedazy

I W. Kopalinski, Stownik wyrazéw obcych i zwrotow obcojezycznych z almanachem, Oficyna
Wydawnicza Rytm, Warszawa 2007, s. 584.
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wartosci dewizowych, zawierajace okreslone dane, lub odpowiedni
program komputerowy umozliwiajacy ich druk;

5) pieczatke z nazwg i adresem kantoru oraz pieczatki imienne kasjerows;
6) oryginalny, wydawany przez NBP, zaktualizowany album
zagranicznych znakow pienieznych, jezeli przedmiotem dziatalnosci
kantorowej jest kupno i sprzedaz walut obcych lub posrednictwo

w ich kupnie i sprzedazy.

Ponadto w kantorze nalezy zapewnic biezaca ekspozycje komunikatéw
NBP zawierajacych informacje o walutach bedacych przedmiotem obrotu.

Transakcje rozliczane w kantorze to takie, ktore dochodza do skutku
w lokalu, spelniajgcym wymienione powyzej warunki. Oznacza to,
ze transakcje takie dotycza obrotu gotéwkowego i wymagaja obecnosci
klienta w lokalu kantoru.

Drugi rodzaj transakcji, ktéry podlega ewidencji w kantorze
walutowym, obejmuje transakcje rozliczane za posrednictwem
rachunkow bankowych. Do przeprowadzenia takich transakcji wymagane
sa rachunki bankowe, co oznacza, ze rozliczenie odbywa si¢ w obrocie
bezgotowkowym. Brak szczegdtowych regulacji w rozporzadzeniu,
jak réwniez w innym akcie prawnym, powoduje szereg watpliwosci.
Prawodawca wskazuje na ,po$rednictwo” rachunkéw bankowych, co
oznacza, ze s3 one niezbedne do przeprowadzenia rozliczenia. Majac
na uwadze zakres dzialalnosci kantoréw walutowych uznaé nalezy,
ze beda to rozliczenia przede wszystkim w zakresie kupna i sprzedazy.
Posrednictwo oznacza kojarzenie kontrahentéw w transakcjach - w tym
przypadku jest to kojarzenie posiadaczy rachunkéw bankowych, jak
mozna si¢ domysla¢, nalezacych do dwdch réznych podmiotow. Taka
interpretacja prowadzi do wniosku, ze mozliwe jest dokonanie zakupu
lub sprzedazy wartosci dewizowych (szczegdlnie waluty obcej) w obrocie
bezgotéwkowym, tj. konkretna operacja kupna lub sprzedazy odbywa
sie pomiedzy posiadaczami rachunkéw bankowych. Usankcjonowanie
mozliwosci rozliczania transakcji za posrednictwem rachunkow
bankowych oznacza¢ moze, w dalszej kolejnosci, ze dopuszczona zostala
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mozliwos$¢ nieobecnosci stron transakeji w lokalu kantoru w momencie
dokonywania transakcji.

Prawodawca wprowadzit jedynie wymoég ewidencjonowania takich
transakcji. W ewidencji, o ktorej mowa, ujmuje si¢ miedzy innymi date
zawarcia i realizacji transakcji lub przeprowadzenia operacji, rodzaj
transakcji, sposob rozliczenia, a takze nazwe, ilo$¢ wartosci dewizowych
lub waluty polskiej bedacej przedmiotem transakeji, kurs waluty
i rownowarto$¢ transakcji w walucie polskiej, cene jednostkowa oraz
warto$¢ w walucie polskiej w przypadku transakcji kupna i sprzedazy
zlota dewizowego lub platyny dewizowej. Wpisy do takiej ewidencji
powinny by¢ dokonywane niezwlocznie po przeprowadzeniu operacji
lub zawarciu transakgji. Jedli transakcja jest realizowana w innym
terminie niz termin jej zawarcia, wpis uzupelnia si¢ o date realizacji
niezwlocznie po jej dokonaniu. Na przedsiebiorcy, ktéry prowadzi
dzialalnos¢ kantorowa, spoczywa obowigzek zapewnienia w kazdym
momencie mozliwosci ustalenia aktualnego stanu kasy w poszczegdlnych
wartos$ciach dewizowych i w walucie polskiej.

Majac na uwadze wole ustawodawcy, ktéry w art. 14 ust. 1 pkt 4
u.p.d. uzyt sformulowania, ze przedsiebiorca wykonujgcy dziatalnos¢
kantorowg jest obowigzany zapewnic lokal, uzna¢ nalezy, ze ustawodawca
dazyl do $cistego powigzania wykonywania dziatalnosci kantorowej
z lokalem. Trzeba jednak podkresli¢, ze w zadnym przepisie u.p.d. nie
zostal wprost sformulowany obowigzek sprzedazy i kupna wartosci
dewizowych wylacznie w lokalu, w ktérym dziatalnos¢ kantorowa jest
wykonywana'*, cho¢ mozna przypuszczaé, ze taki byl cel ustawodawcy,
w szczegolnosci po historycznej analizie rozwigzan prawnych w zakresie
funkcjonowania kantoréw walutowych i wymogéw, jakie musiaty by¢
spetnione, by dzialalno$§¢ mogta by¢ prowadzona. Nalezy podkreslic,
ze w przesztosci wymogi co do lokalu byty ostrzejsze i podlegaly kontroli
NBP, w szczegdlnosci tzw. kontroli wstepnej — przed udzieleniem
zezwolenia na wykonywanie dziatalnosci kantorowe;j.

" E. Kowalewska, Kontrola dewizowa wykonywana przez Narodowy Bank Polski, CeDeWu,
Warszawa 2017, s. 141.
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Trzeci rodzaj transakcji, jakie podlegaja ewidencji, a zatem ktore
mogg by¢ przeprowadzane w kantorze, to transakcje rozliczane w czgsci
w kantorze (wlokalu) i w czedci za posrednictwem rachunkéw bankowych.
Jest to szczegdlna kombinacja dwdch powyzej omdwionych transakgji.
Sa to transakcje zlozone, na ktére skladaja si¢: transakcja dokonana
w lokalu - czyli w gotdwce, oraz transakcja dokonana za po$rednictwem
rachunku bankowego - czyli w obrocie bezgotéwkowym. Najprostszy
przyklad takiej transakcji obejmuje sytuacje, w ktorej klient przyktadowo
kupuje walute obcg o okreslonej wartosci i dokonuje zaplaty za nig karta
kredytowa. Waluta staje si¢ towarem, ktéry kasjer wydaje klientowi,
przyjmujac zaplate w formie bezgotéwkowej. Sprzedaz waluty odbywa
sie w postaci gotowki, a zaplata nastepuje w obrocie bezgotdwkowym.
Wplata dokonana na rachunek przedsigbiorcy prowadzacego kantor
walutowy jest nastepnie odnotowywana w ewidencji. Obecnie jest to
jeden z najczestszych sposobéw dokonywania transakeji w sferze obrotu
gospodarczego, jednakze praktyka kontroli dewizowej wskazuje, ze takie
transakcje nie majg miejsca w kantorach walutowych.

Powyzsze rozwazania, na gruncie rozporzadzenia w sprawie
wyposazenia kantoru, w szczegélnosci § 3, w ktéorym prawodawca
wymienil opisane transakcje, podlegajace rejestracji w ewidencji, jaka
w kantorze walutowym musi by¢ prowadzona, prowadza do wniosku,
ze mozliwe jest wykonywanie dziatalnos¢ kantorowej, polegajacej
na kupnie i sprzedazy wartosci dewizowych oraz posrednictwie w ich
kupnie i sprzedazy, w obrocie bezgotdéwkowym. Trudno okresli¢, czy
faktycznie byto to zamierzeniem prawodawcy. Watpliwosci budzi takze
brak takiej regulacji w akcie wyzszego rzedu, przede wszystkim w u.p.d.
Dopuszczenie transakcji rozliczanych za posrednictwem rachunkow
bankowych umozliwia de facto dokonywanie ich poza lokalem,
w ktérym wykonywana jest dzialalno$¢ kantorowa. Z drugiej strony
istnieje obowigzek posiadania przez przedsigbiorce prowadzacego
dzialalno$¢ kantorowg lokalu, ktéry musi spelnia¢ okreslone wymogi,
musi tez by¢ odpowiednio wyposazony. Majac na wzgledzie calosciowa
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regulacje i powyzsze aspekty uzna¢ mozna za zgodne z prawem dziatania
przedsigbiorcow, ktérzy w ramach prowadzonej dzialalnosci kantorowej,
obok dziatalno$ci w lokalu (gdzie transakcje rozliczane s3 w kantorze),
dokonujg kupna i sprzedazy wartosci dewizowych (gtéwnie walut obcych)
poprzez transakcje rozliczane za posrednictwem rachunkéw bankowych,
przy wykorzystaniu w tym celu Internetu. Taka dzialalno$¢ wymaga
jednak bezwzglednie szczegolowej regulacji prawnej. Jest to niezbedne
réwniez w celu ustalenia zasad kontroli.

W zwigzku z powyzszym nalezy rozrézni¢: kantory walutowe -
w ktorych obok dziatalnosci w lokalu prowadzona jest dziatalnos¢
z wykorzystaniem rachunkéw bankowych (czyli on-line) — oraz kantory
internetowe, ktoérych dziatalno$¢ wykracza poza ramy dzialalnosci
kantorowej w rozumieniu u.p.d.

Kantory internetowe, ktére dzialaja jedynie w przestrzeni wirtualnej,
a zatem w sferze obrotu bezgotdwkowego w ostatnich latach silnie
wdzieraja sie do $wiadomosci konsumentéw, wywolujac jednoczesnie
szereg pytan — obok postawionych powyzej takze te o bezpieczenstwo
przeprowadzanych transakcji.

Przeglad stron WWW kantoréw internetowych wytania kilka modeli
tej wirtualnej dziatalnosci kantoréw. Istnieja typowe kantory on-line,
czyli przeniesienie ,tradycyjnego kantoru” w przestrzen Internetu. Drugi
model obejmuje platformy wymiany walut pomiedzy uzytkownikami
Internetu, czyli polegajacy na kojarzeniu oséb, ktdére chcg kupi¢ lub
sprzeda¢ walute obcg. Trzeci natomiast model to platformy grupowych
zakupdw waluty na rynku miedzybankowym.

6. Regulacje ustawy o ustugach ptatniczych w odniesieniu do kantordw
internetowych

Duze znaczenie ma takze ustalenie, czy kantory internetowe $wiadcza
ustugi platnicze w rozumieniu ustawy z dnia 19 sierpnia 2011 r.
o uslugach platniczych'. Kwalifikacja $wiadczonych przez te podmioty

5 Tj. Dz. U. 22017 1., poz. 2003 ze zm.
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uslug jako uslug platniczych w rozumieniu wskazanej ustawy moze
oznaczac koniecznos¢ uzyskania przez przedsigbiorce prowadzacego taka
dzialalnos¢ statusu krajowej instytucji platniczej.

Art. 6 pkt 6 ustawy o ustugach platniczych wylacza stosowanie powyzszej
ustawy w odniesieniu do wymiany walutowej z gotéwki na gotowke bez
posrednictwa rachunku platniczego. Nalezy zatem przyja¢, ze transakcje
wymiany walut w formie gotéwkowej, czyli gdy nie jest wykorzystywany
rachunek platniczy, nie podlegaja w ogdle ustawie o ustugach platniczych.
A contrario uzna¢ mozna, ze wymiana walut z udzialem rachunku
platniczego moze podlegac ustawie o ustugach ptatniczych'®.

Analiza rozwigzan prawnych przyjetych w ustawie o ustugach
platniczych budzi powazne kontrowersje w zakresie stosowanej
terminologii. Ustawodawca posluguje si¢ zwrotem ,wymiana
walutowa’, co stoi w sprzecznosci z uzytym w u.p.d. terminem ,,kupno
i sprzedaz walut obcych” Bez watpienia terminologia w powyzszym
zakresie powinna zosta¢ ujednolicona. Jest to kwestia szczegdlnie
wazna w kontekscie omawianych zasad funkcjonowania kantoréw
internetowych. Niezbednym jest wyjasnienie pojecia uzytego w art. 6 pkt
6 ustawy o ustugach platniczych, tj. ,wymiana walutowa” Nalezy postawi¢
nastepujace pytania: Czy ustawodawca miat na mysli kupno i sprzedaz
walut? Dlaczego odnidst sie tylko do waluty? Co w przypadku ,wymiany
innych wartosci dewizowych”™?

W art. 74 ust. 2 ustawy o uslugach platniczych ustawodawca odwotat
sie do u.p.d. Zgodnie z jego trescig $wiadczenie przez krajowg instytucje
platnicza ustugi przeliczenia waluty w ramach wykonywania transakeji
platniczej lub wydania pieniagdza elektronicznego nie stanowi dziatalnosci
kantorowej w rozumieniu u.p.d. Nalezy zwréci¢ uwage, ze wylaczenie
stosowania u.p.d. ma miejsce tylko wowczas, gdy przeliczenie waluty
nastepuje w ramach wykonywania transakcji platniczej lub wydawania
pieniadza elektronicznego (czyli w ramach zainicjowanej przez platnika
lub odbiorce wplaty, wyplaty lub transferu srodkéw pienieznych)".

16 K. Wojdylo, Nadzér nad kantorami...,s. 72.
17 Ibidem, s. 72.
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Mozna wnioskowa¢, ze przeliczenie waluty stanowi element dodatkowy
transakcji platniczej. Zwrot ,transakcja platnicza” w mysl definicji
z art. 2 pkt 29 ustawy o ustugach platniczych nalezy rozumie¢ jako
zainicjowang przez platnika lub odbiorce wplate, transfer lub wyptate
$rodkéw pienigznych'®. Przeliczenie waluty w transakeji platniczej, ktéra
polega na operacji wplaty, wyplaty lub transferu $rodkéw pienieznych,
nie stanowi dzialalno$ci kantorowej w rozumieniu u.p.d. Ustawodawca
postuzyt sie zwrotem ,przeliczenie waluty”. Przeliczenia dokonuje sig¢
poprzez wykorzystanie jakiego$ miernika, jakiej$ wielkosci czy kryteriow
itp. Przeliczenie waluty z jednej na drugg nastepuje po zastosowaniu
miernika, jakim jest kurs waluty. Majac zatem na uwadze dziatalnos¢
kantoréw internetowych nalezy stwierdzi¢, ze sytuacja przedstawia sie
odwrotnie. Transakcja platnicza jest tylko elementem ustugi, ktéra —
pozostajac przy terminologii ustawy o ustugach platniczych - polega
na przeliczeniu (wymianie) waluty. Przyjecie w art. 76 ustawy o ustugach
platniczych powyzej oméwionego zakazu wydaje sie by¢ takze naturalng
konsekwencja definicji dzialalnosci kantorowej przyjetej w u.p.d.

Z uwagi na r6znorodno$¢ modeli dzialalnosci kantoréw internetowych
w $wietle przepiséw ustawy o ustugach platniczych' trudno moéwic
o istnieniu uniwersalnych norm, na podstawie ktérych przedsiebiorcy
wykonujacy dzialalno$¢ polegajaca na prowadzeniu kantoréw
internetowych mogliby ubiega¢ sie o licencje krajowej instytucji ptatniczej.

1. Uwagi koncowe

Nalezy podkresli¢, ze na gruncie obowigzujacego porzadku prawnego
nie ma jasno okreslonych zasad, ktére odnosilyby sie¢ do specyficznej
dziatalnosci kantoréw internetowych. W tym kontek$cie mozna
moéwic o luce prawnej, ktéra doprowadzita juz do swoistego dualizmu
w analizowanym obszarze.

'8 B. Bajor, [w:] A. Zalcewicz, B. Bajor (red.), Ustawa o ustugach ptatniczych. Komentarz, Wolters
Kluwer, Warszawa 2016, s. 83.
1 Szeroko na ten temat: K. Wojdyto, Nadzér nad kantorami...,s. 72 in.
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Kontrole przeprowadzone przez NBP wykazaly, ze niektérzy
przedsigbiorcy wykonujacy tradycyjna dzialalnos¢ kantorowa wpisang
do rejestru dzialalno$ci kantorowej laczyli ja (np. prowadzac wspdlng
ewidencje) z dzialalnoscig polegajagca na wymianie walut obcych
z wykorzystaniem serwisu elektronicznego. Wedtug NBP przedsiebiorcy
traktuja takie polaczenie dzialalnosci regulowanej z dzialalnos$cia
niepodlegajaca wpisowi do rejestru jako rozszerzenie oferty. Na koniec
czerwca 2016 r., 41 przedsigbiorcow wpisanych do rejestru NBP oferowalo
wymiane walut obcych z wykorzystaniem 41 serwiséw internetowych.
Natomiast facznie zidentyfikowano 66 przedsiebiorcow wpisanych
i niewpisanych do rejestru NBP, ktorzy prowadzili 70 serwiséow
internetowych umozliwiajacych wymianeg walut®.

Nalezy takze odnotowaé, ze do Rejestru Uslug Platniczych, ktory
prowadzi KNF, moze zosta¢ wpisany podmiot jako krajowa instytucja
platnicza, ktéra prowadzi w Internecie dominujaca dzialalno$¢ jako
kantor internetowy*. Na podstawie licencji KNF podmiot, ktéry ja
otrzymal, moze prowadzi¢ rachunki platnicze* oraz wykonywac operacje
z wykorzystaniem tego rachunku.

Udzielenie przez KNF licencji na prowadzenie dzialalnosci jako
krajowej instytucji platniczej przez podmiot, ktéry czes¢ swojej
dziatalnosci wykonuje jako kantor internetowy, skutkuje bardzo wazna
konsekwencja, a mianowicie objeciem tego podmiotu i dziatalnosci przez
niego wykonywanej nadzorem KNE Oznacza to, ze dziatalno$¢ podmiotu,
ktory swoje ustugi okresla jako dzialalno$¢ on-line na rynku walutowym
poprzez wymiang walut w e-kantorze, wpisuje si¢ w zakres dziatalnosci
rynku finansowego i podlega nadzorowi finansowemu na podstawie

% S. 51, https://bip.knf.gov.pl/pliki/knf_170269_Informacja_o_wynikach_kontroli NIK_
Forex_50223_tcm6-50223.pdf [dostep 20.10.2018].

2l Por. Komunikat z 267. posiedzenia Komisji Nadzoru Finansowego w dniu 21 lipca 2015 r.,
www.knf.gov.pl/o_nas/komunikaty/KNF_21-07-2015.html [dostep 7.09.2015].

2 W mysl art. 2 pkt 25 ustawy o ustugach ptatniczych rachunek ptatniczy to rachunek prowadzony
dla jednego lub wiekszej liczby uzytkownikéw stuzacy do wykonywania transakeji platniczych,
przy czym oraz rachunek platniczy rozumie si¢ takze rachunek bankowy oraz rachunek cztonka
spoldzielczej kasy oszczedno$ciowo-kredytowej, jezeli rachunki te sluza do wykonywania
transakcji ptatniczych.
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ustawy o nadzorze finansowym?. Jest to sytuacja, ktéra budzi sporo obaw
iwatpliwosci oraz rodzi pytaniaistotne z punktu widzenia funkcjonowania
rynku finansowego w Polsce oraz kontroli dziatalnosci kantorowe;.

NBP od dluzszego czasu deklaruje gotowos¢ do konstruktywnego
dialogu z Ministerstwem Finanséw i KNF w celu wypracowania
efektywnego modelu regulacjii nadzoru nad dziatalnos$cig wymiany walut
przez Internet. NIK ocenia negatywnie fakt, ze do tej pory nie zostaly
zakonczone prace legislacyjne nad uregulowaniem dziatalnosci kantoréow
internetowych. Podkredla sig, ze jest to konieczne z uwagi na ryzyko, jakie
dzialalno$¢ ta stwarza dla uczestnikdw transakcji.

W dniu 15 lipca 2014 r., Ministerstwo Finanséw wystapilo do
Przewodniczacego Zespolu do Spraw Programowania Prac Rzadu
o wpisanie do wykazu prac legislacyjnych i programowych Rady
Ministrow zalozen projektu ustawy o zmianie ustawy Prawo dewizowe
oraz niektérych innych ustaw. Dnia 15 pazdziernika 2014 r. wniosek
ten zostal negatywnie zaopiniowany. W czerwcu 2015 r. opracowany
w Ministerstwie Finanséw projekt ustawy o zmianie ustawy Prawo
dewizowe wniesiony zostal do Sejmu jako projekt poselski, ktory
przewidywal m.in. nowa definicj¢ dziatalnosci kantorowej, obejmujacg
rézne typy transakcji, w tym dokonywane z wykorzystaniem Internetu.
Projekt ustawy o zmianie ustawy Prawo dewizowe oraz niektdrych
innych ustaw ujety jest w wykazie prac legislacyjnych i programowych
Rady Ministréw, gdzie podano jako termin planowany przyjecia projektu
przez Rad¢ Ministrow I kwartat 2018 r*.

O tym, ze kwestia uregulowania dzialalnos$ci kantoréw internetowych
jestkonieczna, wskazuje takze wystgpienie Rzecznika Praw Obywatelskich
(RPO) z dnia 14 maja 2015 r. do Ministra Finanséw?. W wystgpieniu tym
RPO zwrdécil uwage na istotne i nadal nierozwigzane problemy zwigzane

» Ustawa z dnia 19 wrze$nia 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym (t.j. Dz. U. z 2018 r.,
poz. 621 ze zm.).

* http://orka.sejm.gov.pl/Druki7ka.nsf/Projekty/7-020-1382-2015/$file/7-020-1382-2015.pdf
[dostep 20.10.2018].

» Pismo Rzecznika Praw Obywatelskim Ireny Lipowicz, znak V.7106.178.2014.EG, https://
www.rpo.gov.pl/sites/default/files/Do_MF_ws._dzialalnosci_kantorow_internetowych.pdf
[dostep 7.09.2015].
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z brakiem odpowiednich regulacji prawnych dotyczacych dziatalnosci
kantoréw internetowych. Ponadto RPO wskazal, ze kwestia uregulowania
prawnego dzialalnosci kantoréw internetowych juz od 2012 r. byta
przedmiotem analiz i konsultacji prawnej w tym przedmiocie w zwigzku
z potencjalnym zagrozeniem intereséw klientow.

Nalezy jednoznacznie podkresli¢, ze regulacja prawna dzialalnosci
kantorow internetowych stala si¢ zagadnieniem wymagajacym
jednoczesnie szybkiej i kompleksowej interwencji ustawodawcy,
ktéra bralaby pod uwage nie tylko obowigzujace prawo dewizowe,
ale takze ustawe o nadzorze nad rynkiem finansowych i ustawe
o ustugach platniczych.
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Wptyw gwarancji Skarbu Panistwa na rozwoj gospodarczy
panstwa oraz bezpieczenstwo sektora finanséw publicznych

The impact of state treasury gurantees on the economic
development of the state and the security of the public
finance sector

Streszczenie

W opracowaniu omoéwiono zagadnienia zwigzane z gwarancjami
udzielanymi przez Skarb Panstwa (SP), a w szczegolnosci te gwarancje,
ktdre zabezpieczaja zobowigzania wynikajace z przeznaczenia kredytu lub
przeznaczenia srodkéw pochodzacych z emisji obligacji na finansowanie
przedsigwziec inwestycyjnych. Celem opracowania jest ukazanie wptywu
ww. gwarancji na rozwdj gospodarczy panstwa oraz bezpieczenstwo
sektora finanséw publicznych. We wnioskach konicowych autor stwierdza,
ze gwarancje SP faktycznie przyczyniaja si¢ do rozwoju gospodarczego
panstwa, zachecajac inwestoréw do podejmowania dziatan sprzyjajacych
wzrostowi produktu krajowego brutto. Potrzebne jest jednak stale
monitorowanie potencjalnego zadtuzenia publicznego, gdyz w warunkach
spowolnienia gospodarczego moze okazac sig, ze zobowigzania te stang
sie w pewnej czesci realne, co negatywnie wplynie na stabilnos¢ sektora
finansow publicznych.

Przedmiotem badan sg nie tylko aktualnie obowiazujace akty prawne,
w ktorych uregulowano tytulowe zagadnienia, ale takze dorobek literatury
przedmiotu oraz dane opublikowane w informacjach o poreczeniach
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i gwarancjach udzielonych w latach 2008-2017 r. przez Skarb Panstwa.
W opracowaniu przyjeto stan prawny obowiazujacy na dzien 10.10.2018 r.

Slowa kluczowe: gwarancja, Skarb Panstwa, panstwowy dtug publiczny,
przedsigwziecia inwestycyjne

Abstract

The paper discusses issues related to guarantees granted by the State
Treasury, in particular those guarantees that protect obligations resulting
from the use of a credit or the use of funds from the issue of bonds for
financing investment projects. The aim of the study is to show the impact
of the above guarantees for the economic development of the state and
the security of the public finance sector. In the final conclusions, the
author states that the State Treasury guarantees actually contribute to the
economic development of the state, encouraging investors to take actions
conducive to the growth of gross domestic product. However, constant
monitoring of potential public debt is needed, as in the conditions of an
economic slowdown, it may turn out that these obligations will become
in some part real, which will negatively affect the stability of the public
finance sector.

The subject of the research are not only the current texts of legal acts
regulating the title issues, but also the achievements of the subject literature
and data published in the information on sureties and guarantees granted
in the years 2008-2017 by the State Treasury. The study adopted the legal
status in force on October 10, 2018.

Keywords: guarantee, State Treasury, state public debt, investment
projects

1. Wstep

Poreczenia i gwarancje Skarbu Panstwa' wplywaja na stan finanséow

! Dalej jako: SP.
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publicznych w Polsce. Stanowig one instrumenty prawnofinansowe, ktéra
przyczyniaja sie¢ do rozwoju gospodarczego panstwa’.

Gwarancje SP s3 zobowigzaniami umownymi panstwa, ktore
cechuje losowo$¢ udzielania obwarowana ustawowo okreslonymi
warunkami’. Zobowigzania te 1aczg cechy i korzysci dotacji budzetowej
oraz kredytu (pozyczki) i najczesciej zwigzane sg z wykorzystywaniem
kapitalu zagranicznego, bowiem zagraniczne banki i instytucje
finansowe wymagaja tej formy zabezpieczenia swoich wierzytelnosci®.
O znaczeniu omawianego instrumentu prawno finansowego $wiadczy
fakt, ze ustawodawca zagadnienia zwigzane z udzielanymi gwarancjami
SP zawarl w odrebnym akcie prawnym, tj. w ustawie z dnia 8 maja
1997 r. o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa
oraz niektdre osoby prawne’. W u.p.g. uregulowano m.in. zasady,
ogodlne warunki i tryb udzielania gwarancji przez SP, tworzenia zasobu
majatkowego SP oraz wykonywania zobowigzan z tych tytutéw®. Zawarte
w ww. akcie prawnym rozwigzania sg wyjatkowe, gdyz poza poreczeniami
SP gwarancje, o ktérych mowa, stanowig jedyne dopuszczalne formy,
w jakich organy panstwa oraz Bank Gospodarstwa Krajowego,
w zakresie okreslonym ustawg, moga ustanawia¢, w drodze umowy,
odpowiedzialno$¢ majatkowa SP za zobowigzania innych podmiotow’.
Nalezy przy tym mie¢ na uwadze to, Ze postanowienia u.p.g. dostosowane
zostaly do rozwigzan prawnych miedzynarodowych instytucji
finansowych oraz panstw, z ktérymi Polska utrzymuje stalg wspolprace.

* Por. R. Pastusiak, Poreczenie Skarbu Panistwa, ,,Rzeczpospolita” z 10.12.1996 r., s. 14., ktory
wskazuje, ze poreczenie Skarbu Panstwa jest pozostaloscia systemu centralnego rozdzielnictwa
funduszu, ktore sprzyjaja jednak stymulowaniu rozwoju gospodarczego.

* Por. wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 30 sierpnia 2005 ., ACa 54/05, ,Orzecznictwo
Sadéw Apelacyjnych” 2006, nr 7, poz. 26, s. 60, w ktérym stwierdzono, ze gwarancja nie ma
charakteru akcesoryjnego, tylko losowy i rodzi pierwotng odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza.

*+ Szerzej: R. Klocek, Porgczenia i gwarancje Skarbu Paristwa - stabilne zabezpieczenia finansowe.
Komentarz, Wydawnictwo Prawnicze Sp. z 0.0., Warszawa 2000, s. 24.

*> Ustawa z dnia 8 maja 1997 r. o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa
oraz niektdre osoby prawne (t.j.Dz. U. z 2018 r., poz. 1808), dalej jako: u.p.g.

¢ Szerzej: R. Klocek, op. cit., s. 22.

7 Zasada ta objeto rowniez udzielane przez Bank Gospodarstwa Krajowego (dalej jako: BGK)
poreczenia i gwarancje w ramach rzadowych programdéw poreczeniowo-gwarancyjnych.
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W poczatkowym etapie obowigzywania u.p.g. w literaturze przedmiotu
formulowano postulat stopniowego i rozsagdnego wygaszania aktywnosci
poreczeniowej i gwarancyjnej SP, uznajac, ze jest to system przejsciowy?,
z uplywem lat okazalo si¢ jednak, ze instrumenty te pelnig istotng role
w procesie transformacji gospodarczej i wzrostu PKB.

Z punktu widzenia zasady jawnosci finanséw publicznych istotne sg
réwniez postanowienia ustawy z dnia 29 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych’, w ktérej uregulowano ustawowy obowiazek monitorowania
wysokosci niewymagalnych zobowigzan z tytulu udzielonych poreczen
i gwarancji SP oraz wszystkich jednostek sektora finanséw publicznych.
Zobowigzania z tytulu udzielanych gwarancji SP, jako zobowigzania
niewymagalne, nie sg zaliczane do panstwowego dlugu publicznego,
poniewaz dopiero wyplaty z tytulu udzielonych poreczen i gwarancji
zaliczane s3 do kosztéw obstugi diugu SP. Objecie gwarancji SP
obowigzkiem stalego monitorowania $wiadczy o tym, ze ustawodawca
uwzglednia wplyw tych zobowigzan na zachowanie bezpieczenstwa
sektora finansow publicznych. Omawiane zagadnienia s donioste réwniez
z ustrojowego punktu widzenia, gdyz gwarancje SP sa uwzgledniane przy
jednejznajwazniejszych konstytucyjnych zasad prawa finansowego. W art.
216 ust. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r."°
odniesiono si¢ do tzw. konstytucyjnego limitu zadtuzenia, ktéry nie moze
przekroczy¢ 3/5 relacji panstwowego dlugu publicznego do PKB. Stanowi
to bezposrednig przyczyne omdéwienia w jednym z ponizszych rozdzialéw
zagadnien zwigzanych z zasadg jawnosci finanséw publicznych.

2. Konstrukcja prawna gwarancji Skarbu Pafstwa

Gwarancje SP zaliczane s3 do osobistych zabezpieczen publicznych
(zabezpieczen o charakterze publicznym), dlatego tez omodwienie

8 Por. I. Rynkiewicz, Kontrola podwyzszonego ryzyka, ,Gazeta Bankowa” 1996 r., nr 31, s. 5.

° Artykul 38 ustawy z dnia 29 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (t.j. Dz. U. z 2017 r., poz.
2077 ze zm.), dalej jako: u.f.p.

10 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r. (Dz. U. Nr 78, poz. 483), dalej
jako: KRP.

" Tak w: M. Baczyk, Poreczenia i gwarancje udzielane przez Skarb Paristwa oraz niektore osoby
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konstrukeji prawnej tych instrumentéw wymaga odniesienia nie tylko do
aktow prawa finansowego, ale takze do postanowien Kodeksu cywilnego
z dnia 23 kwietnia 1964 r."> Warto jednak podkresli¢, ze cho¢ rozwigzania
przyjete w k.c. i u.p.g. dotycza tego samego rodzaju instytucji prawnych,
to ,,z uwagi na szczegdlny rodzaj poreczyciela, ktérym jest panstwo, nie
s3 wystarczajace lub przydatne do okreslenia instytucji poreczenia lub
gwarancji jako kategorii publicznego prawa - prawa budzetowego™.
Umowa gwarancji SP nie zostala co prawda uregulowana w k.c.", ale
w konstrukcji przepisu art. 391 k.c. wskazano, ze dluznik (gwarant)
gwarantuje, Ze osoba trzecia zachowa si¢ wzgledem wierzyciela
(beneficjenta gwarancji) w sposdb oznaczony w umowie, to jest zaciggnie
wobec tego podmiotu okreslone zobowigzanie lub spelni okreslone
swiadczenie. Ten, kto takie przyrzeczenie zlozyl, odpowiedzialny jest
za szkode, ktérg druga strona ponosi przez to, ze osoba trzecia odmawia
zaciggniecia zobowigzania albo nie spelnia $wiadczenia. Gwarancja
odznacza si¢ zatem samoistng odpowiedzialnoscig za nieosiagniecie
obiecanego i gwarantowanego rezultatu w postaci niezaciggniecia
zobowigzania lub niespetnienia $wiadczenia przez osobe trzecig. Gwarant
moze si¢ zwolni¢ z obowigzku naprawienia szkody przez spelnienie
przyrzeczonego S$wiadczenia cigzacego na dluzniku (upowaznienie
przemienne — facultas alternativa)®. Uznaé zatem mozna, ze gwarancja
w polskim porzadku prawnym stanowi powszechnie przyjeta czynnos¢
prawna, bedaca zobowigzaniem o charakterze abstrakcyjnym,

prawne. Komentarz do ustawy z 8 maja 1997 r., Warszawa 1998, s. 6. Autor wskazuje elementy
decydujace o takich cechach gwarancji SP, ktérymi sg status prawny zabezpieczyciela oraz potrzeba
angazowania odpowiednich $rodkéw publicznych niezbednych do wywigzania si¢ z obowiazku
gwarancyjnego.

12 Kodeks cywilny z dnia 23 kwietnia 1964 r. (t.j.Dz. U. z 2018 r., poz. 1025 ze zm.), dalej jako: k.c.
I E. Chojna-Duch, Podstawy finansow publicznych i prawa finansowego, LexisNexis, Warszawa
2012,s.333in.

" W wyroku Sadu Apelacyjnego w Warszawie — I Wydzial Cywilny z dnia 28 maja 2013 ., 1 ACa
1387/12, www.orzeczenia.ms.gov.pl [dostep: 10.10.2018] wskazano, ze Gwarancja jako umowa
zabezpieczajaca jest umowa nazwang jedynie co do gwarancji bankowej. Inne umowy gwarancji
kwalifikowane sg natomiast jako rodzaje umowy o $wiadczenie przez osobe trzecig, uregulowang
wart. 391 k.c.

5 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Warszawie z dnia 30 sierpnia 2005 r., I ACa 54/05, ,,Orzecznictwo
Sadéw Apelacyjnych” 2006, nr 7, poz. 26, s. 60.
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samodzielnym i niezaleznym od umowy zawartej pomiedzy dluznikiem
a beneficjentem gwarancji'c.

Gwarancje udzielane przez SP w rozumieniu u.p.g. stanowia
udzielane przez Rade Ministrow, ministra wlasciwego do spraw
finanséw publicznych lub BGK, w imieniu i na rachunek SP, gwarancje
splaty kredytéw, wykonania zobowigzan wynikajacych z obligacji albo
wykonania zobowigzan wynikajacych z transakcji zabezpieczajacych
przed ryzykiem zmiany stopy procentowej lub ryzykiem walutowym,
zwigzanych z gwarantowanym przez SP kredytem lub emisja obligacji.
Gwarancje te majg istotne znaczenie w procesie udzielania kredytu
oraz emisji obligacji przeznaczone na finansowanie przedsiewzigc
inwestycyjnych. Jezeli bowiem kredyt czy tez emisja obligacji objete
gwarancja SP stuza osiggnieciu celu okreslonego w art. 7 u.p.g., wowczas
spelnione s3 ustawowe podstawy skorzystania z wyjatkowej pomocy
panstwa w ww. obszarze aktywnosci gospodarczej. Wsrod celow, ktore
maja by¢ realizowane przy wykorzystaniu omawianych instrumentéw
prawnofinansowych, wskaza¢ nalezy:

1) rozwdj lub utrzymanie infrastruktury;

2) rozwdj eksportu dobr i ustug;

3) ochrone srodowiska;

4) tworzenie nowych miejsc pracy zwigzanych z dang inwestycja

w ramach pomocy regionalnej;

5) wdrazanie nowych rozwigzan technicznych lub technologicznych
bedacych wynikiem badan naukowych lub prac rozwojowych;
6) restrukturyzacje przedsiebiorstw.

Kazdy z tych celéw wynika zatem z umowy kredytu inwestycyjnego
albo okreslonego przeznaczenia funduszy pochodzacych z emisji obligacji
na realizacje jednego z przedsiewzie¢ inwestycyjnych.

Niezaleznie od powyzszego gwarancja SP moze zabezpieczac

1o Szerzej: K. Pietrzykowski (red.), Kodeks cywilny. T. I. Komentarz. Art. 1-449", C.H.Beck,
Warszawa 2018, Legalis [dostep: 10.10.2018], teza 3, oraz E. Letowska, Umowa o swiadczenie przez
osobe trzecig jako figura prawna, [w:] A. Brzozowski, W. Kocot, K. Michalowska (red.), W kierunku
europeizacji prawa prywatnego. Ksiega pamigtkowa dedykowana Profesorowi Jerzemu Rajskiemu,
C.H.Beck, Warszawa 2007, s. 19 in.
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réwniez wierzytelno$¢ wynikajacg z umowy kredytu obrotowego, tzn.
przeznaczonego na finansowanie zakupu materialow lub wyrobéw
gotowych przeznaczonych na realizacje przedsiewzie¢ polegajacych
na wykonaniu débr inwestycyjnych na eksport', a takze na utworzenie przez
banki linii kredytowych w celu finansowania przedsiewziec¢ inwestycyjnych
jednostek samorzadu terytorialnego oraz mikroprzedsigbiorcéw, matych
i $rednich przedsigbiorcow oraz wspotfinansowania programéw lub
projektow w ramach programéw pomocowych Unii Europejskiej.
W identycznych warunkach moga by¢ udzielane gwarancje wykonania
zobowigzan wynikajacych z obligacji. Zatem w art. 7u.p.g. oraz
odnoszacym sie do niego art. 14u.p.g. przewidziano ograniczenie prawne
w zakresie zaangazowania SP jako gwaranta.

Majac powyzsze na uwadze, skonstatowaé mozna, ze ustawodawca
bardzo ogdlnie okreslil przedsiewzigcia, ktorych realizacja moze by¢
zabezpieczona gwarancja SP, przez co pozostawiono wiasciwym organom
znaczng swobode oceny mozliwosci udzielania tych gwarancji.

Warto przy tym dodac, ze przed udzieleniem gwarancji SP niezbedne jest
dokonanie analizy ryzyka konieczno$ci dokonania przez SP wyplaty z tytulu
udzielonej gwarancji, gdyz podmiot, ktérego zobowigzania maja by¢ objete
ww. gwarancja, musi by¢ w stanie wykonac te zobowigzania samodzielnie.
Rozwigzanie powyzsze nalezy uzna¢ za konieczne ze wzgledu na wyjatkowy
charakter omawianych instrumentéw prawnofinansowych. Uzasadnione
jest zatem uznanie, ze prawidlowa ocena projektéw inwestycyjnych sprzyja
osigganiu pozytywnych efektow gwarancji SP*.

Zestawiajac liczbe poreczen i gwarancji udzielanych przez SP w latach
2008-2017 zauwazy¢ mozna, Ze pierwsze z ww. instrumentéw maja
niewielkie znaczenie w praktyce. Jedynie bowiem w 2009 oraz 2010 r.
udzielono po 3 poreczenia, przy czym byly to wylgcznie poreczenia
wyplaty odszkodowania z tytulu zniszczenia, uszkodzenia lub kradziezy

nieubezpieczonych eksponatéow wystawowych (tabela 1)*.

17O warto$ci kontraktowej powyzej 10 000 000 euro.

18 Szerzej: R. Klocek, op. cit., s. 45.

' Whnioskodawcg byto Muzeum Narodowe w Krakowie oraz w Muzeum Narodowe w Gdansku,
za$ poreczenia dotyczyly m.in. wyplaty odszkodowania z tytutu zniszczenia, uszkodzenia lub
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Liczba
Gwarangji SP
Rok :
Poreczen SP Splla:rtZ.l;redylfow Splaty zobowiazan
i zagr 31 n;?;lych wynikajacych z emisji obligacji
2008 0 2 0
2009 0 3 3
2010 3 8 3
2011 3 4 7
2012 0 5 1
2013 0 5 1
2014 0 8 2
2015 0 9 3
2016 0 6 3
2017 0 1 1

" w tym roku udzielono réwniez jednej gwarancji wyplat z Krajowego Funduszu
Drogowego (KFD) w BGK
" byly to poreczenia wyplaty odszkodowania z tytutu zniszczenia, uszkodzenia

lub kradziezy nieubezpieczonych eksponatéw wystawowych

Tabela 1. Liczba poreczen i gwarancji SP w latach 2008-2017
Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Informaciji o poreczeniach i gwarancjach
udzielonych w latach 2008-2017 r. przez Skarb Pavistwa, niektére osoby prawne oraz
Bank Gospodarstwa Krajowego, Warszawa lata 2008-2017, http://www.mf.gov.pl/
ministerstwo-finansow/dzialalnosc/poreczenia-i-gwarancje/informacje-podstawowe
/-/asset_publisher/9Hdo/content/informacje-o-poreczeniach-i-gwarancjach-udzielonych-
przez-skarb-panstwa-niektore-osoby-prawne-oraz-bank-gospodarstwa-krajowego/pop_

up?_101_INSTANCE_9Hdo_viewMode=print [dostep: 10.10.2018].

Podsumowujgc, w analizowanym okresie zdecydowanie dominowaty
gwarancje kredytow, zwlaszcza za$ kredytow zagranicznych. Gwarancje
splaty zobowigzan wynikajacych z obligacji udzielone zostaly w wiekszej
liczbie przedsiewzie¢ inwestycyjnych jedynie w 2011 r.

kradziezy nieubezpieczonych eksponatéw skiadajacych si¢ na te wystawy na rzecz podmiotu
uzyczajacego swoich eksponatow, tj. Muzeum Narodowego Brukenthala w Sibiu (Rumunia)oraz
PatrimonioNacional de Espafia w Madrycie.
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3. Gwarancje Skarbu Panstwa a bezpieczenstwo finansowe Polski

Stan gospodarki panstwa, rzutujacy zaréwno na jego sytuacje
wewnetrzng, jak i na pozycje miedzynarodows, mierzony jest réznymi
metodami. Zgodnie z konstytucyjnie okreslong zasada udzielanie
gwarancji finansowych przez panstwo nastepuje na zasadach i w trybie
okreslonych w u.p.g. Jednoczesnie jednak ustrojodawca zastrzegl, ze nie
wolno udziela¢ gwarancji finansowych, w nastepstwie ktorych panstwowy
diug publiczny przekroczy 3/5 warto$ci rocznego PKB. Nalezy w pelni
podzieli¢ poglad wyrazony w wyroku Trybunatu Konstytucyjnego z dnia
12 grudnia 2012 r.”%, ze celem art. 216 ust. 5 KRP jest przeciwdzialanie
nadmiernemu zadluzaniu panstwa, a przez to zapobieganie powigkszaniu
sie deficytu w kolejnych latach budzetowych. Prég ustalony w ww.
przepisie jest niezbedny, gdyz zwigksza gospodarcza wiarygodnos¢ Polski
na arenie miedzynarodowej. Zakaz, o ktérym mowa wyzej, adresowany
jest do wtadz publicznych uprawnionych m.in. do udzielania gwarancji-
w szczegolnosci do Rady Ministrow, a posrednio do parlamentu, ktéry
nie moze uchwala¢ ustaw skutkujacych obcigzeniem panstwa diugiem
publicznym przekraczajacym konstytucyjny limit zadluzenia.

taczng kwote, do wysokosci ktérej SP moze udziela¢ gwarangji, okresla sie
corocznie w ustawie budzetowej. Nalezy przy tym podkresli¢, ze przy ustalaniu
ww. limitu niezbedne jest kazdorazowe uwzglednianie wszelkich prognoz,
ktdre moga wskazywac na pogorszenie warunkéw dzialania polskiego systemu
finansowego (np. w wyniku kryzysu finansowego czy nawet spowolnienia
gospodarczego itp.). Konieczno$¢ taka wynika m.in. z mozliwosci wspierania
podmiotéw nalezacych do tego sektora w oparciu o przepisy ustawy z dnia
12 lutego 2009 r. o udzielaniu przez Skarb Panstwa wsparcia instytucjom
finansowym?*' oraz ustawy z dnial2 lutego 2010 r. o rekapitalizacji niektorych
instytucji oraz o rzadowych instrumentach stabilizacji finansowe;j*.

2 ‘Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 12 grudnia 2012 r., K 1/12, Dz. U. z 2012 r,, poz. 1510.
?! Ustawa z dnia 12 lutego 2009 r. o udzielaniu przez Skarb Panstwa wsparcia instytucjom
finansowym (t.j. Dz. U. z 2016 1., poz. 1436 ze zm.).

22 Ustawa z dnia 12 lutego 2010 r. o rekapitalizacji niektorych instytucji oraz o rzadowych
instrumentach stabilizacji finansowej (t.j. Dz. U. z 2018 r., poz. 124).

106 Kwartalnik Prawno-Finansowy « 2/2019



Limit ustawowy Laczna kwota
Ustawa poreczen i gwarancji | udzielonych poreczen
budzetowa udzielanych przez SP i gwarangcji SP B/A (w%)
na rok
A B

2008 15000 000 000 628 878 000 4,19%
2009 55000 000 000 22029 008 300 40,05%
2010 55000 000 000 29178 339 395 53,05%
2011 60 000 000 000 21221962 222 35,37%
2012 200 000 000 000 13 648 732 180 6,82%
2013 300 000 000 000 10 959 774 560 3,65%
2014 300 000 000 000 16 878 348 600 5,63%
2015 200 000 000 000 8752210200 4,38%
2016 200 000 000 000 16 514 925 000 8,26%
2017 200 000 000 000 5718 060 000 2,86%
2018 200 000 000 000 brak danych | ---------
2019 100 000 000 000 brak danych | ---------

"Na podstawie projektu ustawy budzetowej na 2019 r.

Tabela 2.Limit poreczen i gwarancji SP udzielonych w latach 2008-2017
Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Informaciji o poreczeniach i gwarancjach
udzielonych w latach 2008-2017 r. przez Skarb Patistwa, niektore osoby prawne oraz

Bank Gospodarstwa Krajowego, Warszawa lata 2008-2017, http://www.mf.gov.pl/
ministerstwo-finansow/dzialalnosc/poreczenia-i-gwarancje/informacje-podstawowe/-/
asset_publisher/9Hdo/content/informacje-o-poreczeniach-i-gwarancjach-udzielonych-

przez-skarb-panstwa-niektére-osoby-prawne-oraz-bank-gospodarstwa-krajowego/pop_

up?_101_INSTANCE_9Hdo_viewMode=print [dostep: 10.10.2018], Ustaw budzetowych
na lata 2008-2018 (chronologicznie: Dz. U. z 2008 . Nr 19, poz. 117; Dz. U. z 2009 r.
Nr 10 poz. 58 ze zm.; Dz. U. z 2010 . Nr 19 poz. 102; Dz. U. z 2011 r. Nr 29 poz. 150;

Dz U z2012r. poz. 273; Dz. U. z 2013 . poz. 169; Dz. U. z 2014 r. poz. 162; Dz. U.

z 2015 . poz. 153 ze zm.; Dz. U. z 2016 1. poz. 278 ze zm.; Dz.U. z 2017 r. poz. 108 ze
zm.; Dz. U. z 2018 . poz. 291) oraz Projektu ustawy budzetowej na 2019 r., https://www.
mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/ustawy-

budzetowe/2019/projekt-ustawy [dostep: 10.10.2018].
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Z uwagi na prewencyjny charakter powyzszych dzialan brak
wykorzystania prognozowanego limitu na powyzszy cel w latach
2008-2017nalezy oceni¢ pozytywnie (tabela 2 oraz rysunek 1). Laczna
kwota udzielonych poreczen i gwarancji SP w poszczegdlnych latach
nie przekroczyta 30 mld zt, przy czym zauwazy¢ mozna duzg dynamike
w omawianym zakresie. Uwage zwraca zwlaszcza to, ze w latach 2009-
2011 osiggano kilkudziesiecioprocentowy realizacje zalozonego limitu,
co w efekcie doprowadzito do jego zwigkszenia z 60 mld zt w 2011 r.
do 200 mld zt w 2012 r. W kolejnych latach budzetowych limit ustalano
na wysokim, aczkolwiek niestalym poziomie (w 2013 12014 r. wynosit on
300 mld z1, w kolejnych latach — 200 mld z1, zas w projektowanej na 2019
r. ustawie budzetowej - 100 mld zt). Relacja tacznej kwoty udzielonych
poreczen i gwarancji SP do ustalonego w ustawie budzetowej limitu byla
najnizsza w 2017 r. i wyniosta 2,86%, przy czym byta to kwota ponad
5,7 mld zt udzielonych gwarancji SP, w sytuacji gdy w 2008 r. kwota ta
wynosila niespetna 630 mln zt udzielonych gwarancji SP, przy limicie
ustawowym w wysokosci 15 mld zl.

Porgczenia i gwarancje SP
350,000,000,000

300,000,000,000
250,000,000,000
200,000,000,000
150,000,000,000
100,000,000,000
50,000,000,000

0 /——\N\

2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017

— laczna kwota poreczen i gwarancji SP limit poreczen i gwarancji SP

Rysunek 1. Relacja Iacznej kwoty poreczen i gwarancji SP do wyznaczonego w ustawie
budzetowej limitu w latach 2008-2017
Zrédlo: Opracowanie wlasne na podstawie: Informaciji o poreczeniach i gwarancjach
udzielonych w latach 2008-2017 r. przez Skarb Paristwa, niektore osoby prawne oraz
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Bank Gospodarstwa Krajowego, Warszawa lata 2008-2017, http://www.mf.gov.pl/
ministerstwo-finansow/dzialalnosc/poreczenia-i-gwarancje/informacje-podstawowe/-/
asset_publisher/9Hdo/content/informacje-o-poreczeniach-i-gwarancjach-udzielonych-

przez-skarb-panstwa-niektore-osoby-prawne-oraz-bank-gospodarstwa-krajowego/pop_
up?_101_INSTANCE_9Hdo_viewMode=print [dostep: 10.10.2018], Ustaw budzetowych

na lata 2008-2018 (chronologicznie: Dz. U. z 2008 . Nr 19, poz. 117; Dz. U. z 2009 r.

Nr 10 poz. 58 ze zm.; Dz. U. z 2010 . Nr 19 poz. 102; Dz. U. z 2011 r. Nr 29 poz. 150;

Dz U.z2012r. poz. 273; Dz. U. z 2013 . poz. 169; Dz. U. z 2014 r. poz. 162; Dz. U.

z 2015 . poz. 153 ze zm.; Dz. U. z 2016 1. poz. 278 ze zm.; Dz.U. z 2017 r. poz. 108 ze
zm.; Dz. U. z 2018 r. poz. 291) oraz Projektu ustawy budzetowej na 2019 r., https://www.
mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/ustawy-

budzetowe/2019/projekt-ustawy [dostep: 10.10.2018].

4. Jawnos$¢ zobowigzan z tytutu udzielonych gwarancji Skarbu Paiistwa

W art. 46 u.p.g. zobowigzano Rade¢ Ministrow do corocznego
przedstawiania Sejmowi informacji nie tylko o gwarancjach udzielanych
przez Skarb Panstwa, ale takze o poreczeniach i gwarancjach udzielonych
przez niektére osoby prawne oraz przez BGK w ramach programéw
rzagdowych, a takze o liczbie i wartosci akcji (udzialéw) skladajacych sie
na zasob majatkowy SP oraz o wykorzystaniu srodkéw gromadzonych
na rachunku rezerw poreczeniowych i gwarancyjnych. Informacja
w powyzszym zakresie powinna by¢ przedstawiona w terminie do dnia
31 maja roku nastepnego. Zgodnie bowiem z art. 182 ust. 2 u.f.p.w tym
terminie Rada Ministrow przedstawia Sejmowi oraz Najwyzszej Izbie
Kontroli roczne sprawozdanie z wykonania ustawy budzetowe;.
Niezaleznie od powyzszego Minister Finanséw jest zobowigzany do
podawania do publicznej wiadomosci informacji obejmujacych wykaz
udzielonych przez SP gwarancji, wskazujac osoby prawne i fizyczne oraz
jednostki organizacyjne nieposiadajace osobowosci prawnej, ktorych te
gwarancje dotycza. Przyjete w powyzszym zakresie rozwigzania prawne
wskazujg na to, ze ustawodawca przywigzuje istotng wage do jawnosci
szczegolowych informacji dotyczacych udzielanych gwarancji SP. Ma
to znaczenie nie tylko z punktu widzenia kontroli stanu bezpieczenstwa
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finanséw publicznych przez powolane do tego organy panstwowe, ale
réwniez z punktu widzenia mozliwosci sprawowania kontroli spolecznej
nad decyzjami zapadajacymi na stopniu panstwowym. W u.f.p. nalozono
na Ministra Finanséw obowiazki informacyjne zwigzane z omawianymi
instrumentami. Artykul 38 u.f.p. stanowi konsekwencje¢ konstytucyjnie
okreslonego limitu zadluzenia publicznego. Minister Finanséw zostal
bowiem zobowigzany do oglaszania w terminie do dnia 31 maja
roku nastgpnego w drodze obwieszczenia w Dzienniku Urzedowym
Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski” kwoty i relacji do PKB
niewymagalnych zobowigzan z tytulu poreczen i gwarancji udzielonych
przez SP, a takze kwoty niewymagalnych zobowigzan z tytulu poreczen
i gwarancji udzielonych przez jednostki sektora finanséw publicznych
wedlug stanu na koniec roku budzetowego®. W omawianym przypadku
dobrem szczegélnie chronionym jest nie tylko jawnos¢ dziatan zwigzanych
z dysponowaniem $rodkami publicznymi, ale takze réwnowaga finansow
publicznych. Wazna przy tym jest suwerenno$¢ polityczna odpowiednio
wladzy ustawodawczej oraz Rzagdu w okreslaniu wydatkow budzetowych.
Trybunal Konstytucyjny* wuznal, ze ,mozliwoé¢ podejmowania
decyzji politycznych, co do hierarchii i wysokosci tych wydatkéow jest
niezbywalnym atrybutem tych wladz. Nie oznacza to jednak, ze wladza
ta jest nieograniczona. Z zasady bowiem panstwa prawnego wynika, tak
jak i uprzednio wynikalo, iz ustawa budzetowa winna odzwierciedla¢ -
w miare mozliwosci finansowych panstwa — zobowigzania cigzace na tym
panstwie, a wynikajace z odrebnych ustaw. Tego wymaga poszanowanie
prawa przez wladze publiczne w celu zapewnienia zaufania obywateli do
wlasnego panstwa.”

3 Szerzej: W. Miemiec, Komentarz do art. 38 u.f.p., [w:] M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski,
K. Sawicka, Ustawa o finansach publicznych, Presscom, Wroctaw 2010, s. 111-112.

2 Wyrok Trybunatu Konstytucyjnego z dnia 26 listopada 2001 r., K 2/00, Dz. U. z 2001 r. Nr 138,
poz. 1566.
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Kwoty i relacje kwot do PKB, o ktérych mowa w art. 38 i 38a u.f.p.

A B niewymagalne w %
zobowigzania
’ ifeumaeine z tytulu poreczen
panstwowy dhug zog‘(f)ywingania 1 gwarancji
p}lbhczny, z tytutu poreczen udzielonych
rok | ° kttorggn o i gwarancji przezjednostki | A/pKB | B/PKB
wart. 5o p 1L udzielonych przez sektora finanséw
aufp. Sp publicznych
(w mln z1) (w mln zt) w mln z1)
2013 882 306,0 104 847,1 108 855,6 53,9 6,4
2014 826 757,7 110 831,6 114 517,7 47,8 6,4
2015 877 289,8 113 202,2 116 881,8 49 6,3
2016 965 198,1 124 513,7 128 209,5 52,1 6,7
2017 961 818,8 116 878,5 120 379,9 48,5 59

Tabela 3. Kwoty i relacje kwot panstwowego diugu publicznego oraz niewymagalnych
zobowigzan z tytulu udzielonych przez SP poreczen i gwarancji do PKB. Kwota
niewymagalnych zobowiazan z tytulu poreczen i gwarancji udzielonych przez
jednostki sektora finanséw publicznych w latach 2012-2017 Zrédto: opracowanie
wlasne na podstawie obwieszcze#i Ministra Finanséw w sprawie ogloszenia kwot,

o ktérych mowa w art. 38 i art. 38a ustawy o finansach publicznych z lat 2013-2016 oraz
2018 (,,Monitor Polski” z 2013 r., poz. 459; ,,Monitor Polski” z 2014 r., poz. 380; ,, Monitor
Polski” z 2015 ., poz. 479; ,, Monitor Polski” z 2016 ., poz. 468, ,, Monitor Polski” z 2018
1., poz. 511) oraz obwieszczenia Ministra Rozwoju i Finansow z 25.05.2017 r. w sprawie
ogloszenia kwot, o ktérych mowa w art. 38 i art. 38a ustawy o finansach publicznych
(»Monitor Polski” poz. 508).

Warto podkresli¢, ze w latach 2014-2017SP nie wydatkowal srodkow
na splate gwarantowanych i poreczonych zobowigzan® (ostatni raz mialo
to miejsce w 2013 r. w kwocie 1 924 376 zt).Wynika z tego, ze udzielanie
gwarancji SP nie zawsze prowadzi do obcigzenia finanséw publicznych

» Informacja o poreczeniach i gwarancjach udzielonych w 2017 r. przez Skarb Panstwa,
niektére osoby prawne oraz Bank Gospodarstwa Krajowego, Warszawa 2018, http://www.mf.gov.
pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/poreczenia-i-gwarancje/informacje-podstawowe/-/
asset_publisher/9Hdo/content/informacje-o-poreczeniach-i-gwarancjach-udzielonych-przez-
skarb-panstwa-niektore-osoby-prawne-oraz-bank-gospodarstwa-krajowego/pop_up?_101_
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koniecznosciag wyplaty okreslonych $wiadczen pienieznych. Nalezy
jednak mie¢ na uwadze, ze potencjalne, niewymagalne zobowigzania SP
z tytutu udzielonych poreczen i gwarancji moga przeksztalci¢ si¢ w realny
dlug publiczny. Z informacji opublikowanych przez Ministra Finansow
wynika, ze na koniec 2017 r. potencjalne zobowigzania z udzielonych
poreczen i gwarancji SP wynosily blisko 117 mld zt. Wprawdzie
zdecydowang wiekszo$¢ z nich (98,29%) stanowily zobowigzania o niskim
ryzyku ich splaty ze srodkéw budzetowych®, ale omawiane instrumenty
prawnofinansowe powinny podlega¢ stalej kontroli z uwagi na mozliwos¢
spowodowania negatywnych skutkéw finansowych w przyszlosci.

5. Podsumowanie

Przeprowadzona analiza prowadzi do wniosku, Ze gwarancje SP s3
sprawdzonym instrumentem stymulowania rozwoju gospodarczego,
wymagajacym jednak stalego doskonalenia adekwatnie do zmieniajacych
sie warunkow jego stosowania. To z kolei wigze si¢ z potrzebg biezacej
i stalej analizy pragmatycznego stosowania postanowien u.p.g. i innych
merytorycznie wlasciwych aktéw prawnych. Pozadane jest bowiem
wprowadzanie rozwigzan prawnych optymalnych z punktu widzenia
przyjetych kierunkéw i tempa rozwoju gospodarczego Polski.

Istota gwarancji SP sprowadza si¢ m.in. do tego, Ze panstwo
uzyskuje mozliwo$¢ zaangazowania kapitalu prywatnego w proces
realizacji przedsiewzie¢ inwestycyjnych i rozwojowych prowadzacych
do stymulowania wzrostu PKB. Gwarancje SP s3 réwniez istotnym
instrumentem pomocy podmiotom, ktére znajdujg sie¢ w trudnej sytuacji
finansowej, tzn. podmiotéw, ktére nie dysponujg wystarczajagcym
z punktu widzenia kredytodawcy zabezpieczeniem albo ryzyko zwigzane
z realizacja danego przedsiewzigcia jest w ocenie kredytodawcy zbyt
wysokie. Korzysci plyngce z gwarancji SP sg zatem obopdlne, bowiem
z jednej strony, udzielajac gwarancji, SP przyczynia si¢ do spadku
INSTANCE_9Hdo_viewMode=print [dostep: 10.10.2018], s. 2, dalej jako: Informacja z 2017 r

% Pozostale to zobowigzania o $rednim ryzyku splaty ze srodkéw budzetowych. Por. Informacja
72017 r.,s. 8.
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bezrobocia oraz wzrostu dochodéw podatkowych, z drugiej natomiast
kredytobiorca uzyskuje dostep do zZrodia finansowania przedsigwziecia
(np. kredytu bankowego)?. Warto przy tym zauwazy¢, ze instrument,
o ktérym mowa, przynosi korzysci takze wierzycielowi (kredytodawcy),
prowadzac docelowo do wzrostu jego przychodéw. Ma on np. szersze
mozliwos$ci kredytowania poszczegdlnych przedsiewzie¢ z pominigciem
ograniczen wynikajacych z dziatania mechanizméw rynkowych?.
Udzielanie gwarancji SP wiaze sie $cisle z podejmowaniem ryzyka
finansowego, z reguly na rachunek przyszlych okreséw. Ryzyko, o ktérym
mowa, odnie$¢ nalezy nie tylko do strony stosunku zobowigzaniowego,
ale takze do SP, gdyz wystepuje tu zaangazowanie nie tylko kapitalu
prywatnego, ale réwniez srodkéw budzetowych wykorzystywanych do
zagwarantowania splaty zobowigzania diuznika. Nie zmienia to jednak
faktu, ze gwarancja skarbowa jest instrumentem stosunkowo najmniej
kosztownym, ktéry zapewnia korzysci makro- i mikroekonomiczne.
Nalezy podkresli¢ potrzebe dgzenia do tego, aby dlug publiczny w relacji
do PKB byt mozliwie najnizszy. W UE nie istnieje wspolna dla wszystkich
panstw czlonkowskich ,granica bezpieczenstwa” kwotowego limitu
zadluzenia publicznego. Wplyw na to majg liczne czynniki, miedzy innymi
struktura PKB, poziom rozwoju gospodarczego panstw cztonkowskich UE
czy sytuacja gospodarcza w regionie i na $wiecie. Udzielajac gwarancji, SP
najczesciej nie bedzie musial dokonywac z tego tytutu zadnych swiadczen,
gdyz splata zadluzenia przez zobowigzanego skutkuje tym, ze diug
wygasa, nie powodujac jakichkolwiek skutkéw finansowych po stronie
SP. Jednakze zachowujac przezorno$¢ w powyzszym obszarze aktywnosci
panstwowej nalezy przewidywac, ze niektore potencjalne zobowigzania
beda sie wigzaly z okreSlonymi skutkami finansowymi w przysztosci.
Dlatego potrzebne s3 rozwigzania normatywne, ktére obligujg do statego
monitorowania zagrozenia bezpieczenstwa finansowego panstwa.
W polskim porzadku prawnofinansowym rozwigzania te sprowadzaja si¢

¥ K. Marchewka-Bartkowiak, Gwarancje i poreczenia Skarbu Panistwa - niewykorzystane
mozliwosci?, ,,Infos” z 28 lutego 2007, s. 1, www.orka.sejm.gov.pl [dostep: 10.10.2018].
# R. Klocek, op. cit., s. 28.

Kwartalnik Prawno-Finansowy e 2/2019 113



do $cistego kontrolowania wysokosci udzielanych poreczen i gwarancji
SP. Szczegdtowy kontrolg objete zostaly réwniez zobowigzania realne
dlugu publicznego. Stosujac do ww. instrumentéw zasade jawnosci
i transparentnosci, ustawodawca dazy do tego, aby w pelni realizowa¢
postulat klarownych finanséw publicznych, ze stanem ktérych
spoteczenstwo moze sie kompleksowo zapoznac. Ma to istotne znaczenie
z punktu widzenia zasady zaufania obywateli do panstwa.
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