DOI: 10.5604/01.3001.0054.7188

Trialistyczny charakter obciazenia pozycji bilansowych
banku daninami publicznymi — postulaty de lege ferenda

The trialistic nature of charging bank balance sheet items
with public levies — de lege ferenda postulates

dr Jakub Chowaniec

Uniwersytet Warszawski, ORCID: 0000-0003-1270-7786

Streszczenie

Niniejszy artykut dotyczy problematyki natozenia na banki trzech réznych danin publicznych, majacych odmienne
cele, na podstawie pozycji bilansowych bankéw — podatku od niektérych instytucji finansowych (dalej: PNIF)’,
sktadki na fundusz przymusowej restrukturyzacji bankow (dalej: Sktadka)? oraz wptat z tytutu nadzoru bankowego
(dalej: Wptata)®. Wskazano na multiplikowanie tak ciezaru ekonomicznego bankéw oraz obowigzkéw administra-
cyjnych w sytuacji tozsamosci przedmiotu ciezaru daninowego. Autor charakteryzuje w niezbednym zakresie
wspomniane daniny publiczne oraz stawia postulaty de lege ferenda majace na celu zmiane obecnego stanu
prawnego, przynajmniej do czasu przystapienia Polski do unii bankowej.

Stowa kluczowe: podatek od niektérych instytucji finansowych, podatek bankowy, podatek majatkowy, Bankowy
Fundusz Gwarancyjny, fundusz przymusowej restrukturyzacji bankéw, jednolity fundusz restrukturyzaciji, wptata
z tytutu kosztéw nadzoru bankéw, unia bankowa.

Abstract

This article concerns the issue of imposing three different public levies on banks, fulfilling different purposes,
based on the balance sheet items of banks — a tax on certain financial institutions, a contribution to the compul-
sory bank restructuring fund and payments for banking supervision. It is pointed out that both the economic
burden of banks and administrative obligations are multiplied in the situation of the identity of the subject of the
levy burden. The author characterizes the aforementioned public levies to the necessary extent and puts forward
de lege ferenda postulates aimed at changing the current legal status until Poland joins the banking union.
Keywords: tax on certain financial institutions, bank levy, property tax, Bank Guarantee Fund, compulsory bank

restructuring fund, single bank resolution fund, payment for bank supervision costs, banking union.

1. ZAGADNIENIA WSTEPNE

Banki, podobnie jak inne podmioty sektora finansowego
gospodarki, obcigzone sg roznorodnymi daninami publiczny-
mi, do ktérych zaliczy¢ mozna m.in. podatki, optaty i sktadki.
W wiekszosci sg to naleznosci o charakterze ogélnym, ktérych
obowigzek uiszczenia powstaje na jednakowych zasadach
dotyczacych wszystkich podmiotéw zobowigzanych, bez
wiekszego zréznicowania ze wzgledu na przedmiot prowa-
dzonej dziatalno$ci gospodarcze;. Istniejg jednak selektywne
daniny sektorowe, obejmujgce poszczegodine typy podmiotow
zobowigzanych lub uzaleznione od zakresu $wiadczonych
ustug, ktére nie obejmujg pozostatych kategorii podmiotow.
Banki — jako przedsiebiorstwa generujgce stosunkowo duze
dochody w ujeciu nominalnym oraz podatne na ryzyko i pod-
legajgce szczegdlnemu traktowaniu ze strony panstwa — cze-
sto sg adresatem tego typu danin“.

Przedmiotem niniejszego opracowania jest poglgdowa
analiza trzech selektywnych danin publicznych, ktére obcia-

zajg banki, a ktérych podstawg obliczenia sg pozycje bilan-
sowe bankéw — PNIF, Sktadki oraz Wptaty. Podstawa obli-
czenia tych danin co do zasady sg aktywa lub pasywa banku,
zmodyfikowane o pewne ustawowo okreslone kategorie, co
bedzie pogladowo scharakteryzowane w dalszej czesci arty-
kutu. Z formalnego punktu widzenia sg to trzy daniny, kazda
o odmiennym charakterze (podatek, sktadka i wptata), majg-
ce zréznicowane cele. Niemniej jednak sposéb ich kalkulacji
jest bardzo zblizony, oparty na tozsamym mierniku wartosci.

Podstawowym problemem badawczym jest zasadno$¢
utrzymywania trzech formalnie réznych danin, kalkulowanych
w zblizony sposéb i w opinii autora generujgcych zbyteczny
ciezar administracyjny przez duplikowanie obowigzkow i
termindw ich realizacji, a rownoczesnie — niekoniecznie efek-
tywnych fiskalnie, jesli wezmie sie pod uwage cel i charakter
tych danin, a takze geneze ich wdrozenia. Poruszone zosta-
na réwniez wybrane watki o charakterze komparatystycznym.
Charakter i ograniczenia niniejszego opracowania nie pozwa-



lajg na doktadng i szerszg analize elementéw konstrukciji
poszczegdlnych danin, szczegdlnie w odniesieniu do PNIF,
niemniej jednak zawarte zostaty odwotania do relewantnej
literatury przedmiotu.

2. PRZEDMIOT OPODATKOWANIA W PNIF

PNIF, wprowadzony w Polsce z dniem 1 lutego 2016 r. na
mocy ustawy z dnia 15 stycznia 2016 r., stanowi nowg kon-
strukcje podatkowg, wczesniej nieobecng w polskim ustawo-
dawstwie. Jest to rodzaj szczegdlnego podatku obcigzajace-
go majgtek wybranych podmiotéw sektora finansowego go-
spodarki, w tym bankéw.

Celem uchwalenia tej ustawy® byto pozyskanie dodatko-
wego zrodta finansowania wydatkéw budzetowych (w szcze-
golnosci wydatkéw spotecznych) oraz zwiekszenie udziatu
sektora finansowego w finansowaniu wydatkéw budzetowych.
Nalezy zauwazy¢, ze przed wprowadzeniem PNIF nie wyste-
powaty zadne powazne problemy ptynnosciowe ani inne
ponadstandardowe negatywne okolicznosci w sektorze finan-
sowym, uzasadniajgce koniecznos¢ natozenia nowej daniny
publicznej, co odréznia Polske od innych panstw, ktére zde-
cydowaly sie na wdrozenie podobnej daniny wczesniej.
Panstwa te co do zasady uzasadnialy to koniecznoscig
uzyskania dodatkowych $rodkéw na ratowanie systemu fi-
nansowego lub dokapitalizowanie bankéw lub koniecznoscig
zwrotu $rodkéw publicznych uprzednio zaangazowanych w
tym celu, a zatem danina ta realizowata cel sprawiedliwej
odptaty za koszty poniesione przez spoteczenstwa i panstwa
na ratowanie sektora finansowego gospodarki; aczkolwiek
nalezy zauwazy¢, ze podatek wdrozono réwniez w panstwach,
ktdre nie musiaty angazowac srodkow publicznych w ratowa-
nie sektora bankowego (np. Wegry, Rumunia, Finlandia czy
Stowacja)s.

Istnieje szereg probleméw zaréwno praktycznych, jak i
teoretycznych, zwigzanych z zagadnieniem poszczegdélnych
elementéw konstrukcji PNIF, jednakze zostaty one juz w
wiekszo$ci opisane w literaturze i pozostajg poza zakresem
niniejszego opracowania’. Przez okres funkcjonowania (do
2023 r.) PNIF przynidst okoto 40,0 mid zt dochodéw budze-
towych, zmodyfikowat strukture aktywoéw bankéw?®, a przed-
stawiciele Zwigzku Bankow Polskich utrzymujg, ze przyczynit
sie do pogorszenia dostepnosci kredytéw i wzrostu optat po
stronie klientéw®. Zagadnienie oceny skutkéw funkcjonowania
PNIF byto przedmiotem publikacji naukowych i opracowan
organéw wiadz publicznych?.

Dla niniejszego opracowania kluczowym zagadnieniem
jest przedmiot podatku. Zgodnie z trescig art. 3 ustawy z dnia
15 stycznia 2016 r. przedmiotem opodatkowania PNIF sg
aktywa podmiotéw bedgcych podatnikami podatku. W odréz-
nieniu od analogicznych konstrukcji daninowych przyjetych
w innych panstwach, gdzie co do zasady przedmiotem opo-
datkowania sg pasywa bankéw'" (a nierzadko wytgcznie zo-
bowigzania wazone ryzykiem, z pominieciem funduszy wia-
snych), polski ustawodawca zdecydowat sie na opodatkowa-
nie (posiadania) aktywow przez banki.

Powyzsza ustawa nie definiuje pojecia aktywdw, nalezy
wiec odwotac¢ sie do definicji zawartej w art. 3 pkt 12 ustawy
z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci'?. Zgodnie z tym
przepisem przez aktywa nalezy rozumie¢ kontrolowane przez

jednostke zasoby majgtkowe o wiarygodnie okreslonej war-

tosci, powstate w wyniku przesztych zdarzen, ktére spowo-

dujg w przysztosci wptyw do jednostki korzysci ekonomicz-
nych. W przypadku bankéw do gtéwnych aktywow nalezg
m.in.:

1) operacje z bankiem centralnym (w tym rachunek biezacy,
rezerwa celowa i inne srodki),

2) dtuzne papiery wartosciowe uprawnione do redyskonto-
wania w Narodowym Banku Polskim,

3) naleznosci od innych podmiotéw sektora finansowego,

4) naleznosci od sektora niefinansowego (w tym pozyczki i
kredyty udzielone klientom bankoéw),

5) naleznosci od sektora budzetowego,

6) aktywa finansowe przeznaczone do obrotu,

7) pochodne instrumenty finansowe,

8) zakupione papiery wartoSciowe oraz wszelkie naleznosci
z nich (w tym takze te oferowane na rynku miedzybanko-
wym),

9) udziaty lub akcje,

10)wartosci niematerialne i prawne,

11) srodki trwate (w tym nieruchomosci i pojazdy),

12)rozliczenia miedzyokresowe,

13)aktywa z tytutu odroczonego podatku dochodowego'® 4.
Warto podkresli¢, ze w przypadku bankéw jednym z gtow-

nych rodzajow aktywoéw pod katem wartosci sg udzielone

pozyczki i kredyty, co w konsekwencji oznacza, ze podstawa
opodatkowania bankéw w PNIF zwieksza sie w miare zwiek-
szania akcji kredytowej gospodarki przez banki.

Konkretyzacjg przedmiotu opodatkowania jest zagadnie-
nie podstawy opodatkowania. Szczegdty tego elementu
konstrukcji podatku nie stanowig celu niniejszego opracowa-
nia i byty przedmiotem analiz'®, jednakze nalezy zwrécié
uwage na dwa najwazniejsze weztowe problemy ksztattujgce
efektywny ciezar podatku.

Pierwszym z nich jest kwestia opodatkowania nadwyzKki
sumy wartosci aktywow podatnika, wynikajgcej z zestawienia
obrotéw i sald, ustalonego na ostatni dzier miesigca na pod-
stawie zapiséw na kontach ksiegi gtéwnej, zgodnie z przepi-
sami ustawy z dnia 29 wrzesnia 1994 r. lub miedzynarodo-
wymi standardami sprawozdawczosci finansowej — ponad
kwote 4,0 mld zt. Chociaz jesli zestawi sie tres¢ przepiséw
art. 3-4 ustawy z dnia 15 stycznia 2016 r., wywnioskowaé
nalezy, ze kazdy bank jest podatnikiem i cigzy na nim obo-
wigzek podatkowy, lecz wskutek wprowadzenia minimum
podatkowego w wysokosci 4,0 mild zt banki posiadajace ak-
tywa ponizej tego progu efektywnie nie sg objete daning.
Wartos$¢ aktywow dla celdw podatkowych jest ustalana na
koniec kazdego miesigca, moze dochodzi¢ zatem do sytuaciji,
w ktérej wybrane banki beda nieregularnie obcigzone zobo-
wigzaniem podatkowym w PNIF, jezeli wartos¢ ich aktywow
bedzie oscylowata wokét wskazanej wielkosci, tj. w pewnych
miesigcach bedzie jg przekraczaé, a w kolejnych juz nie.
Stanowi to zatem istotny bodziec do utrzymywania poziomu
aktywow ponizej progu 4,0 mld zt w przypadku czesci podat-
nikéw lub zmiany struktury aktywow, tak by wartos¢ tych
podlegajacych opodatkowaniu nie przekraczata wyznaczo-
nego progu.

Wedtug danych Komisji Nadzoru Finansowego (dalej:
KNF) za czerwiec 2018 r."® liczba podatnikow PNIF bedgcych
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bankami lub oddziatami instytucji kredytowych oscylowata
miedzy 18 a 22, co wskazuje na wahadtowe przekraczanie
progu minimum podatkowego przez niektére podmioty, a
takze wzglednie niewielkg liczbe bankéw ptacacych efektyw-
nie PNIF, przy czym aktywa bankow, ktére ptacity podatek,
stanowity nieco ponizej trzech czwartych aktywoéw sektora
bankowego tgcznie'. Warto dodaé, ze wedtug stanu na wrze-
sien 2018 r."® (dane historyczne, aby zapewni¢ ich poréwny-
walnos¢) w Polsce dziatato tgcznie 613 bankow i oddziatow
instytucji kredytowych, z czego tych ostatnich byto 29, bankéw
dziatajgcych w formie spétek akcyjnych — 34, a bankéw spot-
dzielczych — 550. Z uwagi na wspomniane minimum podat-
kowe banki spotdzielcze de facto nie sg efektywnie obcigzo-
ne PNIF, a sposrdéd bankoéw dziatajgcych w formie spotki
akcyjnej zobowigzanie podatkowe powstato w nieco ponad
potowie przypadkow.

Drugim elementem jest katalog wartosci, o ktére obniza
sie podstawe opodatkowania. Poza funduszami wtasnymi
bankdéw oraz wartoscig srodkow finansowych zgromadzonych
na wszystkich rachunkach zrzeszonych bankéw spétdziel-
czych przez banki zrzeszajgce sg to m.in.: warto$¢ aktywow
stanowigcych skarbowe papiery wartosciowe, papiery warto-
$ciowe ustawowo objete gwarancjg Skarbu Panstwa, obliga-
cji emitowane przez Bankowy Fundusz Gwarancyjny (dalej:
BFG), kredyty lub pozyczki udzielone BFG oraz pewne kate-
gorie zrébwnane, szczego6towo okreslone w art. 5 ustawy z
dnia 15 stycznia 2016 r."® Rozwigzanie to jest bardzo kontro-
wersyjne z uwagi na uprzywilejowanie dostepu Skarbu Pan-
stwa lub BFG?° do kapitatu i w konsekwencji do niezdetermi-
nowanego okolicznosciami rynkowymi obnizenia kosztow fi-
nansowania potrzeb pozyczkowych poprzez bodziec podat-
kowy. Banki majg bowiem mozliwo$¢ pomniejszenia podsta-
wy opodatkowania o wartos¢ arbitralnie wskazanych przez
ustawodawce typow papieréw dtuznych, stanowigcych kata-
log zamkniety w ustawie, co powoduje wygenerowanie
sztucznego popytu, nierynkowo zanizajgcego rentownoscé
tych papierow dtuznych, a takze w efekcie zmieniajgcego
strukture aktywéw w posiadaniu sektora bankowego — bank,
zamiast udzieli¢ pozyczki lub kredytu klientowi, korzystniej
rozporzadzi nadptynnoscig srodkéw, lokujgc je w skarbowe
papiery warto$ciowe, biorgc pod uwage mniejszy profil ryzy-
ka oraz przywilej pomniejszenia podstawy opodatkowania w
PNIF.

Majgc na wzgledzie powyzsze, nalezy zauwazyc, ze PNIF
jest podatkiem ,podwdjnie” selektywnym, obcigzajgcym wy-
brane podmioty wytgcznie w ramach sektora finansowego
gospodarki, a sposréd nich, poprzez swojg konstrukcje, wy-
tacznie kilkanascie najwiekszych podmiotéw sposrdd zakresu
podmiotowego zakreslonego postanowieniami ustawy z dnia
15 stycznia 2016 r. Mimo to stanowi doniostg danine publicz-
ng i rzeczywisty ciezar ekonomiczny dla tych podmiotéw,
wobec ktorych ostatecznie powstanie zobowigzanie podat-
kowe, szczegdlnie ze polski PNIF jest jednym z najwyzszych
tego typu podatkéw w Europie?'.

3. FUNDUSZ PRZYMUSOWEJ RESTRUKTURYZACJI
BANKOW | SPOSOB JEGO FINANSOWANIA

Poktosiem kryzysu subprime, ktérego symbolicznym po-
czatkiem jest zaprzestanie dziatalnosci przez bank Lehman

Brothers w dniu 15 wrzesnia 2008 r., byly liczne dziatania
organdéw wtadzy publicznej, tak w ramach poszczegdélnych
panstw, jak i na szczeblu miedzynarodowym. Takze w Unii
Europejskiej (dalej: UE) podjeto wiele doraznych dziatan
majgcych na celu biezgce i szybkie reagowanie na powstaty
kryzys?2. W sukurs rozwigzaniom doraznym przyszty inicjaty-
wy o charakterze systemowym i dtugofalowym. Jednym z
przyktadow takich dziatan jest powstanie w 2014 r. tzw. eu-
ropejskiej unii bankowej, czyli swoistej reregulacji sektora
bankowego, i stworzenie nowej architektury bezpieczenstwa
finansowego w UE?%, opartej na poszerzonej wspotpracy
panstw cztonkowskich. Koncepcja unii bankowej opiera¢ sie
ma na 3 filarach: jednolitym mechanizmie nadzorczym, jed-
nolitym systemie restrukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji
bankow oraz jednolitym systemie gwarantowania depozytow,
przy czym ten ostatni filar jeszcze nie funkcjonuje.
Gtownymi celami unii bankowej sg wzmocnienie sektora
bankowego i uodpornienie go na kryzysy gospodarcze, a
takze zapobiezenie sytuacji, w ktorej do ratowania instytucji
kredytowych zaistniataby potrzeba uzycia srodkéw publicz-
nych z budzetow panstw czionkowskich. Kolejne cele to
ograniczenie fragmentacji rynku dzieki harmonizacji przepi-
séw unijnych w zakresie sektora finansowego, a takze wzmoc-
nienie stabilnosci finansowej UE. Do unii bankowej nalezg
wszystkie panstwa cztonkowskie, w ktérych walutg obowig-
Zujaca jest euro, a takze pozostate panstwa cztonkowskie na
zasadzie dobrowolnosci. Polska — jako panstwo z derogacja,
niebedgce w strefie euro oraz ktére nie ustanowito ,bliskiej
wspoétpracy”® z Europejskim Bankiem Centralnym (dalej:
EBC) — formalnie nie nalezy do europejskiej unii bankowej,
aczkolwiek musiata implementowac¢ do swojego ustawodaw-
stwa szereg rozwigzan zwigzanych z nig?®, wynikajgcych m.in.
z dyrektywy 2014/59/UE?® czy rozporzadzenia nr 806/2014%".
Drugi z filaréw unii bankowej sktada sig z istnienia organu
centralnego, jakim jest Jednolita Rada ds. Restrukturyzacji i
Uporzadkowanej Likwidacji, a takze z jednolitego funduszu
restrukturyzaciji i uporzgdkowane;j likwidacji. Ustréj funduszu
reguluje tytut V rozporzgdzenia nr 806/2014. Jest on zasilany
gtéwnie sktadkami ptaconymi przez instytucje finansowe, jak
réwniez pozyczkami i dochodami z inwestycji kapitatowych.
Srodki te sg przeznaczone na realizacje celéw funduszu,
czyli stosowanie instrumentéw restrukturyzacji i uporzadko-
wanej likwidacji instytucji kredytowych, szczegétowo okreslo-
nych w art. 76 rozporzgdzenia nr 806/2014. Polska jako kraj
z derogacjg (do czasu przyjecia euro jako prawnego $rodka
ptatniczego) nie jest zobowigzana do przekazywania srodkéw
pozyskanych od bankéw do tego funduszu, jednakze musia-
ta ustanowi¢ — analogiczne do okreslonych w dyrektywie
2014/59/UE oraz rozporzadzeniu nr 806/2014 — zasady po-
boru sktadek na rzecz specjalnie utworzonego funduszu
przymusowej restrukturyzacji bankéw, zarzadzanego przez
BFG, na mocy postanowien ustawy z dnia 10 czerwca 2016 .
W przypadku bankéw i firm inwestycyjnych minimalny
poziom srodkoéw na finansowanie przymusowej restruktury-
zacji zostat ustalony w wysokosci 1,0% kwoty srodkéw gwa-
rantowanych w bankach, firmach inwestycyjnych i oddziatach
bankéw zagranicznych i powinien zosta¢ osiggniety do dnia
31 grudnia 2024 r. Poziom docelowy $rodkéw wynosi 1,2%
kwoty srodkéw gwarantowanych i powinien zosta¢ osiggnie-



ty do dnia 31 grudnia 2030 r. Kwota Sktadek przypadajgca

na dany rok od kazdego podmiotu jest indywidualnie wylicza-

na przez BFG i podawana do wiadomosci danego podmiotu

do dnia 1 maja. Wysokos$¢ Sktadek bedzie wyznaczana z

uwzglednieniem:

1) podstawy naliczania, tj. sumy pasywow pomniejszonej o
fundusze wtasne oraz o $rodki gwarantowane (stosownie
do postanowien rozporzadzenia nr 806/2014);

2) profilu ryzyka instytucji, uwzgledniajgcego ocene ryzyka
w obszarach ekspozycji na ryzyko, stabilnosci i réznorod-
nosci zrodet finansowania, znaczenia instytucji dla stabil-
nosci systemu finansowego lub gospodarki oraz dodatko-
wych wskaznikéw okreslonych na poziomie krajowym.
Szczegdtowe zasady ustalania Sktadek na fundusz przy-

musowej restrukturyzacji bankéw zostaty okre$lone przez

Rade BFG?. Catkowita wysoko$¢ podstawy do wyznaczania

Sktadek na fundusz przymusowej restrukturyzacji bankow,

naleznych za 2024 r., zostata wyznaczona na podstawie

danych finansowych wedtug stanu na dzien 31 grudnia 2022 .

lub — w przypadku podmiotéw o innym dniu bilansowym

sprawozdania rocznego — wedtug stanu na dzien 31 marca

2023 r. i wynosita 868 102 056 000 zt?°.

W przypadku gdy $rodki na finansowanie przymusowej
restrukturyzacji bankoéw i firm inwestycyjnych sg niewystar-
czajgce do finansowania przymusowej restrukturyzacji, BFG
moze zobowigzac¢ banki, firmy inwestycyjne i oddziaty bankéw
zagranicznych do wniesienia na fundusz przymusowe;j re-
strukturyzacji bankéw sktadek nadzwyczajnych w wysokosci
nieprzekraczajgcej trzykrotnosci tgcznej kwoty skfadek usta-
lonych na dany rok kalendarzowy, a jezeli tgczna kwota tych
sktadek nie jest ustalona — w wysokosci nieprzekraczajgce;j
trzykrotnosci tgcznej kwoty sktadek wniesionych za poprzed-
ni rok kalendarzowy?®.

W przypadku przyjecia przez Polske euro lub podjecia
decyzji o przystgpieniu do tzw. bliskiej wspétpracy z EBC i
tym samym wejscia do unii bankowej srodki zgromadzone
w funduszu przymusowej restrukturyzacji bedg musiaty
zostaé uwspodlnotowione i przekazane przez BFG na rzecz
jednolitego funduszu restrukturyzacji i uporzgdkowanej li-
kwidacji i stuzy¢ do realizacji tozsamych zadan na szczeblu
unijnym.

4. WPLATA NA RZECZ ORGANU NADZORU

KNF jest organem powotanym na mocy ustawy z dnia
21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym?3!, kté-
rego celem jest sprawowanie nadzoru zintegrowanego nad
rynkiem finansowym, w zakresie zdefiniowanym w art. 1 tej
ustawy. Organ ten posiada zatem szerokie kompetencje oraz
liczne, a przede wszystkim odpowiedzialne zadania, ktérych
celem jest ochrona stabilnosci systemu finansowego panstwa.
Zadania KNF okresla art. 4 przywotanej ustawy, a sg one
realizowane dzieki Urzedowi Komisji Nadzoru Finansowego
(dalej: Urzad KNF). Wszelkie wydatki stanowigce koszty
dziatalnosci KNF i Urzedu KNF sg pokrywane ze srodkow, o
ktérych mowa w art. 19a ust. 2 ustawy z dnia 21 lipca 2006 .,
w tym przede wszystkim z wptat wnoszonych przez podmio-
ty nadzorowane w wysokosci i na zasadach okreslonych w
przepisach ustaw regulujgcych dziatalno$¢ danych nadzoro-
wanych przez KNF podmiotéw sektora finansowego.

Warto podkresli¢, ze do kohca 2018 r. Urzad KNF byt
panstwowg jednostkg budzetowa, a wczesnie obowigzujacy
przepis art. 19 ust. 5 wspomnianej ustawy wskazywat, iz
naleznosci od podmiotéw nadzorowanych na pokrycie kosz-
tow funkcjonowania KNF i Urzedu KNF stanowig dochdéd
budzetu panstwa (jako jednostki budzetowej), co czynito te
wptate pewng specyficzng daning publiczng naktadang na
wybrane podmioty, ktére de facto utrzymujg organ, ktéry je
nadzoruje. Z dniem 1 stycznia 2019 r. powyzszy przepis zostat
uchylony®?, Urzad KNF zostat przeksztatcony w panstwowa
osobe prawnag, ktoéra rozlicza sie z budzetem panstwa meto-
dg budzetowania netto, naleznosci od podmiotéw nadzoro-
wanych nie stanowig zatem w konsekwencji Zzrédta dochodow
budzetu panstwa, a przychdd panstwowej osoby prawnej,
jaka jest Urzad KNF. Niemniej jednak zmiana ta nie pozbawia
tych obowigzkowych naleznosci po stronie podmiotéw nad-
zorowanych statusu daniny publicznej, jedynie osoba wierzy-
ciela ulegta zmianie.

Urzad KNF prowadzi samodzielng gospodarke finansowa
w ramach posiadanych srodkéw. Z przychodoéw, o ktérych
mowa w art. 19a ust. 2 ustawy z dnia 21 lipca 2006 r., pokry-
wa sie koszty funkcjonowania Urzedu KNF i jego organow, a
po zakonczeniu roku obrotowego Urzedu KNF ustala sie
réznice miedzy planowanymi a wykonanymi kosztami, ktérg
uwzglednia sie w rozliczeniu kosztéw nadzoru w danym roku
obrotowym?33. Wedtug planu finansowego Urzedu KNF na
2024 r.** planowane przychody wynies¢ majg 647,1 min zt
przy planowanych kosztach siegajgcych 614,7 min zt.

Przychody Urzedu KNF z tytutu wptat za nadzér nad ryn-
kiem finansowym w gtdwnej mierze pochodzg od bankdw,
ktére na mocy art. 131a p.b. majg obowigzek wptacac kwote
stanowigcg iloczyn sumy aktywow bilansowych i stawki usta-
lanej przez Prezesa Rady Ministrow w formie rozporzgdzenia,
jednakze wysokos$¢ stawki nie moze przekroczy¢ 0,024%.
Whptaty od bankéw majg réwniez pokryé 16,5% kosztéw, o
ktérych mowa w art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r.
o nadzorze nad rynkiem kapitatowym?3. Obecnie obowigzu-
jace rozporzadzenie®® przewiduje algorytm obliczenia kwoty
bazowej oraz stawki naleznej Wptaty, a doktadne wysokos$ci:
stawki, kosztéw nadzoru do pokrycia, wysokosci wspétczyn-
nika kompensacji oraz sume aktywow bilansowych wszystkich
bankéw, podaje do publicznej wiadomos$ci Przewodniczacy
KNF w terminie do dnia 15 lutego kazdego roku. Nalezng
Wohptate bank uiszcza w terminie do dnia 15 marca danego
roku kalendarzowego na rachunek bankowy Urzedu KNF. Do
ustalenia naleznej Wptaty bank przyjmuje dane ze zbadane-
go i zatwierdzonego sprawozdania finansowego za rok ka-
lendarzowy poprzedzajacy o 2 lata dany rok, a w przypadku
banku, ktérego rok obrotowy nie pokrywa sie z rokiem kalen-
darzowym — dane ze zbadanego i zatwierdzonego sprawoz-
dania finansowego za rok obrotowy zakonczony w roku ka-
lendarzowym poprzedzajgcym o 2 lata dany rok. W terminie
10 dni od dnia uptywu terminu uiszczenia Wptaty bank zobo-
wigzany jest do przedtozenia deklaracji w sprawie wysokosci
Whptaty, w formie elektronicznej, wedtug wzoru okreslonego
w zatgczniku do rozporzadzenia z dnia 30 grudnia 2021 r.%7

Scharakteryzowana powyzej Wptata, cho¢ z pewnoscig
nie stanowi jednego z najwiekszych ciezaréw finansowych po
stronie bankow, jest istotng daning publiczng o sektorowym



i selektywnym charakterze. Mimo ze nadzér bankowy w Pol-
sce jest wyposazony w ustawowe srodki nadzorcze, dziata w
granicach zakreslonych przez prawo powszechnie obowia-
Zujgce oraz cieszy sie renomg i autorytetem wsrdod bankéw,
wydaje sie, ze sposob jego finansowania powinien zostac¢
zmieniony, aby w jeszcze wiekszym stopniu podkresli¢ jego
niezaleznos$¢. Trudno nie odnies¢ wrazenia, ze finansowanie
nadzoru przez podmioty nadzorowane moze by¢ zrédtem
potencjalnego konfliktu intereséw, a zmiana statusu praw-
nego Urzedu KNF z jednostki budzetowej na panstwowg
osobe prawng, a tym samym sposobu jej powigzania z bu-
dzetem publicznym z metody budzetowania brutto na go-
spodarke pozabudzetowsg, cho¢ utatwia zarzgdzanie finan-
sami KNF i uniezaleznia pewne operacje finansowe od
decyzji wtadzy wykonawczej, to jednak dodatkowo rozluznia
kontrole panstwa nad sprawowanym nadzorem nad sektorem
bankowym.

5. OCENA DOTYCHCZASOWYCH ROZWIAZAN ORAZ
POSTULATY DE LEGE FERENDA

Scharakteryzowane powyzej daniny cechujg sie parale-
lizmem obcigzenia — ta sama kategoria ekonomiczna, jakg
jest posiadany maijatek, jest przedmiotem obcigzenia we
wszystkich 3 analizowanych przypadkach. Je$li natomiast
chodzi o podstawe obcigzenia, ich konstrukcja rézni sie zna-
czaco. W przypadku PNIF i Wptaty sg to aktywa podatnika,
a w przypadku Sktadki — pasywa, przy czym za kazdym razem
przepisy szczegoblne konstruujg zréznicowane normy prawne
dotyczgce obliczenia konkretnych wielkosci podstaw opodat-
kowania. Rézne sg zatem mechanizmy obliczenia tak samych
podstaw obcigzenia, jak i kwot powstatych naleznosci, a
takze terminy wnoszenia danin.

Taki stan prawny wydaje sie niepozagdany z kilku zasad-
niczych powodow.

Po pierwsze dane zdarzenie lub fakt, z ktérym ustawa
wigze powstanie abstrakcyjnie okre$lonego obowigzku uisz-
czenia daniny (w tym wypadku fakt posiadania majatku przez
podmiot zobowigzany), powinien rodzi¢ jeden tytut do zobo-
wigzania publicznoprawnego. Tak jak w przypadku opodat-
kowania dochodu osoby fizycznej, gdzie nie wystepuje kon-
kurencyjnos$é danin publicznych, jest podatek dochodowy
holistycznie opodatkowujgcy dodatnie efekty dziatalnosci
ekonomicznej podatnika; w zakresie profesjonalnego obrotu
gospodarczego wystgpi natomiast obowigzek podatkowy w
podatku od towaréw i ustug, a nieprofesjonalnego — podatek
od czynnosci cywilnoprawnych. W odniesieniu do 3 analizo-
wanych danin posiadanie majatku przez banki wywotuje
skutki w kazdej z nich, przy czym pocigga za sobg wzgledem
podmiotéw obowigzanych réznorodne i niezsynchronizowane
w czasie obowigzki, z ktoérych nie kazdy bedzie ostatecznie
skutkowat powstaniem zobowigzania (np. na skutek minimum
podatkowego w PNIF).

Po drugie rézne terminy sprawozdawczosci i ptatnosci,
odmienne zasady kalkulacji podstawy obliczenia daniny wy-
magajg wielokrotnego wykonania obowigzkéw prowadzacych
do relatywnie tozsamych efektéw — wyznaczenia podstawy i
stawki naliczenia daniny. Dublowanie obowigzkéw i koniecz-
nos$¢ stosowania odmiennych zasad dla kazdej z danin ge-
nerujg dodatkowe ryzyko btedu (tak po stronie banku, jak i

po stronie wierzyciela wtasciwego dla danej daniny) oraz
naruszajg zasade taniosci i dogodnosci poboru daniny.

Po trzecie spos6b kalkulacji danin oparty na pozycjach
bilansowych banku ma réwniez aspekt behawioralny — sta-
nowi zachete do redukcji bilansu, ograniczenia wartosci ak-
tywow lub pasywow lub takiej ich alokacji i struktury, aby
rzeczywisty ciezar daninowy byt nizszy, co nie zawsze idzie
w sukurs z politykg makroostroznosciowg panstwa lub po-
trzebami kredytowymi gospodarki. Rzecz jasna, kazda dani-
na generuje opor po stronie podmiotu zobowigzanego, jed-
nakze w obliczu mnogosci tych danin obliczanych od tozsa-
mego przedmiotu efekt ten jest multiplikowany.

Biorgc pod uwage aspekt fiskalny i systemowy, duzo
lepszym rozwigzaniem dla Polski bytoby zastgpienie obecnie
obowigzujgcego PNIF daning opartg na modelu podatku od
dziatalnosci finansowej, obejmujgcg warto$¢ wynagrodzeh
pracownikéw bankow i ich zyski, co pozwolitoby na alterna-
tywna forme ujecia wygenerowanej przez nich wartosci do-
danej, szczegdlnie ze wzgledu na zasadniczy model zwolnie-
nia czynnosci bankowych z podatku od towaréw i ustug®.
Podatek w takim ksztalcie jest mozliwy do unilateralnego
wdrozenia, moze zwiekszy¢ dochody budzetowe, a jednocze-
$nie nie wykorzystywac pozycji bilansowych jako przedmiotu
opodatkowania.

W przypadku Sktadki zmiana konstrukgiji jej poboru wyda-
je sie mato prawdopodobna. Charakter tej daniny, pobieranej
w celu zbudowania bufora finansowego na wypadek przymu-
sowej restrukturyzacji i uporzgdkowanej likwidacji, opartej na
pasywach pomniejszonych o fundusze wtasne i $rodki gwa-
rantowane (w zasadzie zatem na zobowigzaniach generuja-
cych ryzyko, co stanowi zachete do zwigkszenia finansowania
banku kapitatem wtasnym), a takze konsensus wypracowany
na poziomie UE w zakresie mechanizmu poboru sktadek, fi-
nansowania jednolitego funduszu restrukturyzacji i uporzad-
kowanej likwidacji oraz uwspdlnotowienia pobranych srodkéw
przez organy panstw cztonkowskich — mimo swoich deficytow
regulacyjnych — wydajg sie wzglednie optymalnie skonstru-
owane. W roku 2024 jednolity fundusz restrukturyzacji i
uporzadkowanej likwidacji osiggnat docelowy poziom srod-
kow?®. Polska, jesli przystgpi do unii bankowej w przysztosci,
dotfgczy do funkcjonujgcego mechanizmu, jednoczeénie do
tego czasu nie powinna wprowadzaé¢ krajowych rozwigzan
odbiegajgcych od ustalonych na poziomie unijnym, nawet
gdyby dyrektywa 2014/59/UE dawata margines swobody le-
gislacyjnej panstwom czionkowskim. Skfadka — jako danina
oparta na pasywach banku — powinna zatem pozosta¢ w
niezmienionej postaci i jako jedyna opierac¢ sie na pozycjach
bilansowych banku.

Ostatnia z omawianych danin, czyli Wptata na rzecz or-
ganu nadzoru bankowego, zdaniem autora powinna zosta¢
zniesiona i zastgpiona finansowaniem kosztu nadzoru ban-
kowego bezposrednio z budzetu panstwa. Organ nadzorczy
nie bytby woéwczas ,klientem” podmiotéw nadzorowanych, a
mogtby w petni niezaleznie egzekwowac swoje kompetencije
i srodki nadzoru bez koniecznosci brania pod uwage wielko-
Sci aktywow bankow i zasady proporcjonalnego podziatu
kosztow nadzoru miedzy nie. Oczywiscie dodatkowy wydatek
budzetowy w postaci utrzymania KNF mogtby zosta¢ zrekom-
pensowany proporcjonalnie wiekszym ciezarem podatkowym



dla bankéw w ramach nowej daniny zastepujacej PNIF, aby
efektywnie budzet panstwa uzyskat pokrycie dodatkowych
wydatkoéw bez naruszania innych zrédet podatkowych. Kosz-
ty nadzoru bankowego zostalyby zatem sfinansowane i tak
przez sektor bankowy, ale nie bezposrednio, a w ramach
zasady jednosci budzetowej. Aby przyzna¢ organowi nadzo-
ru wigkszg autonomie od wtadzy wykonawczej oraz w kon-
struowaniu swojej czesci budzetowej, mogiby on zostaé wy-
mieniony w art. 139 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r.
o finansach publicznych* i traktowany jako organ ochrony
prawa ze wszystkimi konsekwencjami.

Doswiadczenia miedzynarodowe nie sg jednoznaczne w
omawianym zakresie. O ile w Niemczech optata bankowa
zostata zastgpiona zobowigzaniami wynikajgcymi z dyrektywy
2014/59/UE i rozporzadzenia nr 806/2014 z uwagi na tozsa-
mos$¢ celdw, o tyle w Belgii utrzymano jg niezalezne od wy-
mogow Il filaru unii bankowej. We Wioszech w ogéle nie
wdrozono podatku opartego na pozycjach bilansowych ban-
ku, a uzyto modelu podatku od transakcji finansowych. Z
kolei Dania wprowadzita postulowany wyzej podatek od
dziatalnos$ci finansowej*'.

Finansowanie kosztéw nadzoru bankowego przez pod-
mioty nadzorowane réwniez nie jest polska specyfika i takie
rozwigzanie funkcjonuje powszechnie na $wiecie, takze w
ramach jednolitego mechanizmu nadzoru. Art. 30 rozporza-
dzenia nr 1024/2013 reguluje problematyke optat nadzor-
czych, ktére EBC (w wymiarze rocznym) pobiera od instytucji
kredytowych majgcych siedzibe w uczestniczacych panstwach
cztonkowskich i od oddziatéw majgcych siedzibe w uczestni-
czgcym panstwie cztonkowskim, a ustanowionych przez in-
stytucje kredytowg majgca siedzibe w nieuczestniczagcym
panstwie cztonkowskim“2. Niemniej jednak nie oznacza to, ze
jest to system pozbawiony wad, a w kontekscie innych danin
opartych na pozycjach bilansowych istnieje przestrzen do
zmiany modelu finansowania nadzoru bankowego.

Przypisy

' Uregulowany w ustawie z dnia 15 stycznia 2016 r. o podatku od nie-
ktérych instytucji finansowych (tekst jednolity Dz.U. z 2023 . poz. 623,
dalej: ustawa z dnia 15 stycznia 2016 r.).

2 Uregulowana w ustawie z dnia 10 czerwca 2016 r. o Bankowym
Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytéw oraz
przymusowej restrukturyzacji (tekst jednolity Dz.U. z 2024 r. poz. 487,
dalej: ustawa z dnia 10 czerwca 2016 r.), art. 295 i nast.

3 Uregulowana art. 131a ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo
bankowe (tekst jednolity Dz.U. z 2023 r. poz. 2488 ze zm., dalej: p.b.).

4 Szerzejna temat zasadnosci i celowosci sektorowego opodatkowania
podmiotéw sektora finansowego m.in. w: J. Chowaniec, Podatek od
niektoérych instytucji finansowych a zasada sprawiedliwo$ci podatko-
weyj, w: Tributum tolerabile ac facile? Ksigga jubileuszowa dedykowana
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pdf, dostep: 14.08.2024.

5  Zgodnie z trescig uzasadnienia projektu ustawy, zawartego w druku
sejmowym nr 75 Sejmu VIl kadencji (zob. Uzasadnienie poselskiego
projektu ustawy o podatku od niektérych instytucji finansowych, https:/
www.sejm.gov.pl/sejm8.nsf/druk.xsp?nr=75, dostep: 14.08.2024).
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finansowe — koncepcja i wyzwania, w: Europejska unia bankowa, red.
M. Zaleska, Warszawa 2015, s. 13-17.
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K. Waliszewski, Od koncepcji do realizacji — szanse i zagrozenia
europejskiej unii bankowej dla sektora bankéw komercyjnych w
Polsce, w: Europejska unia bankowa, red. M. Zaleska, Warszawa
2015, s. 36.

W rozumieniu art. 7 rozporzadzenia Rady (UE) nr 1024/2013 z dnia
15 pazdziernika 2013 r. powierzajgcego Europejskiemu Bankowi
Centralnemu szczegdlne zadania w odniesieniu do polityki zwigzanej
z nadzorem ostroznosciowym nad instytucjami kredytowymi (Dz. Urz.
UE L 287 z 29.10.2013, s. 63, tzw. rozporzadzenie SSMR, dalej:
rozporzadzenie nr 1024/2013).

Szerzej np. M. Dorociak, Interes publiczny w przymusowej restruk-
turyzacji, ,Ruch Prawniczy, Spoteczny i Ekonomiczny” 2022, z. 1,
s. 69-82.

Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/59/UE z dnia
15 maja 2014 r. ustanawiajgca ramy na potrzeby prowadzenia dzia-
tan naprawczych oraz restrukturyzacji i uporzgdkowane;j likwidacji
w odniesieniu do instytucji kredytowych i firm inwestycyjnych oraz
zmieniajgca dyrektywe Rady 82/891/EWG i dyrektywy Parlamentu Eu-
ropejskiego i Rady 2001/24/WE, 2002/47/WE, 2004/25/WE, 2005/56/
WE, 2007/36/WE, 2011/35/UE, 2012/30/UE i 2013/36/EU oraz roz-
porzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1093/2010 i
(UE) nr 648/2012, Dz. Urz. UE L 173 z 12.12.2014, s. 190, ze zm.,
tzw. dyrektywa BRRD, dalej: dyrektywa 2014/59/UE.
Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 806/2014
z dnia 15 lipca 2014 r. ustanawiajace jednolite zasady i jednolitg
procedure restrukturyzacji i uporzgdkowanej likwidacji instytucji
kredytowych i niektorych firm inwestycyjnych w ramach jednolitego
mechanizmu restrukturyzacji i uporzagdkowanej likwidacji oraz jed-
nolitego funduszu restrukturyzacji i uporzgdkowanej likwidacji oraz
zmieniajgce rozporzadzenie (UE) nr 1093/2010, Dz. Urz. UE L 225z
30.07.2014 r., s. 1, ze zm., tzw. rozporzadzenie BRRR, dalej: rozpo-
rzadzenie nr 806/2014.

Uchwata nr 57/2022 Rady Bankowego Funduszu Gwarancyjnego z
dnia 21 grudnia 2022 r. w sprawie okreslenia szczegoétowych zasad
ustalania sktadek na fundusz przymusowej restrukturyzacji bankow,
ze zm., https://www.bfg.pl/wp-content/uploads/uchwala-rady-bfg-
-57-2022-na-www.pdf, dostep: 14.08.2024.

Dane za: Bankowy Fundusz Gwarancyjny, Dane wykorzystane przy
kalkulacji sktadek na fundusz przymusowej restrukturyzacji bankéw
naleznych za 2024 r., opubl. 23.04.2024, https://www.bfg.pl/dane-wy-
korzystane-przy-kalkulacji-skladek-na-fundusz-przymusowej-restruk-
turyzacji-bankow-naleznych-za-2024-r/, dostep: 8.08.2024.

Art. 299 ustawy z dnia 10 czerwca 2016 r. Szerzej na temat sktadek
nadzwyczajnych: Z. Ofiarski, Sktadki nadzwyczajne na fundusze
restrukturyzacji utworzone w Bankowym Funduszu Gwarancyjnym —
istota, przestanki wymiaru oraz warunki wnoszenia, ,Monitor Prawa
Bankowego” 2023, nr 7-8, s. 117-128.

Tekst jednolity Dz.U. z 2024 r. poz. 135 ze zm., dalej: ustawa z dnia
21 lipca 2006 r.

Zmiana na mocy ustawy z dnia 9 listopada 2018 r. o zmianie niektorych
ustaw w zwigzku ze wzmocnieniem nadzoru nad rynkiem finansowym
oraz ochrony inwestoréw na tym rynku (Dz.U. poz. 2243).

Art. 19a ust. 7 ustawy z dnia 21 lipca 2006 r.

Ustawa budzetowa z dnia 18 stycznia 2024 r. na rok budzetowy 2024,
Dz.U. poz. 122, zatacznik nr 14, tabela nr 5.

Tekst jednolity Dz.U. z 2024 r. poz. 1161.

Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 30 grudnia 2021 .
w sprawie wptat na pokrycie kosztéw nadzoru bankowego, Dz.U.
poz. 2486, dalej: rozporzadzenie z dnia 30 grudnia 2021 r.

§ 5-6 rozporzadzenie z dnia 30 grudnia 2021 r.

Szerzej: J. Chowaniec, Prawny model..., dz. cyt., s. 410-418.
Wedtug stanu na dzien 31 grudnia 2023 r. jednolity fundusz re-
strukturyzacji i uporzadkowanej likwidacji wyniést 78,0 mid euro, a
tym samym osiggnat cel, jakim byto pokrycie minimum 1,0% kwoty
depozytéw w panstwach cztonkowskich UE, wchodzacych w skiad
unii bankowej. Dane za: Single Resolution Board, Single Resolution
Fund: no expected contribution in 2024 as target level reached, opubl.
15.02.2024, https://www.srb.europa.eu/en/content/single-resolution-
-fund-no-expected-contribution-2024-target-level-reached, dostep:
11.08.2024.

Tekst jednolity Dz.U. z 2023 r. poz. 1270 ze zm.

J. Chowaniec, Prawny model..., dz. cyt., s. 127, 132, 137, 144.
Szczegotowe zasady wymiaru i poboru optat nadzorczych przez
EBC reguluje rozporzadzenie Europejskiego Banku Centralnego

(UE) nr 1163/2014 z dnia 22 pazdziernika 2014 r. w sprawie optat
nadzorczych (Dz. Urz. UE L 311 z 31.10.2014, s. 23, ze zm.).
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