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Kierunki zmian w polskim prawie finansowym

Changes in Polish Financial Law

Od 1989 roku w Polsce zachodza istotne zmiany ustroju politycz-
nego, spolecznego i gospodarczego. Mimo iz uplynely juz cztery lala,
proces transformacji ustrojowej jeszcze sie nie zakonczyl. Nic na to nie
wskazuje, by zakonczyl sie on w najblizszej, dajgcej sie przewidzie,
przyszlosci. Celem przeprowadzanych reform jest przeksztalcenie Polski
w kraj demokratyczny, na wzoér demokracji zachodniej Europy, oraz
wprowadzenie zasad wolnego rynku w gospodarce.

Prawo, w tym takie prawo finansowe, jest przedmiotem i narzedziem
prowadzonych reform. W zwigzku z nows koncepcja panstwa i jego roli
w gospodarce jako regulatora, a nie organizatora zycia gospodarczego,
zmienia ono swoj zakres i ksztalt. Dotychczasowa wszechogarniajgca
dzialalnos¢ finansowa panstwa, wymagala szczegoélowych i obszernych
unormowan. W tej chwili panstwo wycofuje sie z poszczegélnych dziedzin
zycia spolecznego, ktére w normalnych warunkach nie powinny by¢ miej-
scem jego aktywnosci. W ten sposéb zaweza sie zakres regulacji prawno-
-finansowej. Mozna nawet powiedzie¢, ze prawo finansowe zbliza sie
swym zakresem do dawnego (sprzed II wojny $wiatowej), prawa skarbo-
wego. Nalezy bowiem uzna¢ za stan przejSciowy obecno$¢ w nim prawa
bankowego oraz dewizowego. Prawo bankowe, z- wyjatkiem przepisow
0o banku centralnym, powinno znalezé¢ sie w zakresie zainteresowan cy-
wilistyki. Natomiast prawo dewizowe jest ze swej istoty regulacjg przej-
Sciows, jako ograniczajgcg wlasnos¢ wartosci dewizowych.

Rozwazania zawarte nizej — uwzgledniajac aktualny zakres prawa
finansowego — prezentujg kierunki zmian w czterech podstawowych
jego dziedzinach:
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I. Prawie budietowym.
¢t 1I. Prawie podatkowym.

II. Prawie bankowym. '

IV. Prawie celno- dew1zowym

I. Zmiany w zakresie Prawa budzetowego wynikajg z trzech
okolicznosci:

1) przebudowy struktury organéw wiladzy i admmlstracp w panstwie,

2) przeprowadzonych reform pohtycznych i gospodarczych,

3) potrzeb dostosowania rozwiazan krajowych do standardow EWG.

Przebudowa struktury organow wladzy i admi-
nistracji polega na powolaniu do zycia w 1990 roku samorzadu tery-
torialnego wyposazonego w osobowo$¢ prawng.! Gminy od tego czasu
moga wystepowaé w:podwojnym charakterze, jako podmioty prawa pry-
watnego i publicznego. Tym samym pojawil sie drugi, obok paiistwa,
podmiot prawa publicznego. Do takiego rozwigzania nalezalo dostosowaé
gospodarke finansowg. W zwigzku z tym, wprowadzono nowe przepisy
Prawa budzetowego 2 uwzgledniajgce te zmiany. Dodatkowym impulsem
do ich przeprowadzenia bylo uchylenie przepisow o planawaniu spotecz-
no-gospodarczym, ktére stanowily integralna czes¢ planowanie {inanso-
wego w poprzednim stanie prawnym.

Aktualnie obowiazujace Prawo budzetowe zawiera regulacje odnoszace
si¢ zaréwno do budzetu panstwa, jak i do budzetéw samorzadowych. Tym
samym gminy zostaly wyposazone we wlasne budzety, wzglednie nieza-
lezne od budzetu panstwa. Jest fo rozwiazanie zasadniczo inne od po-
przedniego, gdzie ,,organy jednolitej wladzy panstwowej” nie sporzadzaly
wlasnych budzetéw. Funkcjonowaly w oparciu o Srodki finansowe z bud-
zetu panstwa. Wprawdzie aktualne rozwigzanie nie jest jeszcze zadowa-
lajgce. Gminy bowiem maja zbyt malg samodzielnoéé finansowsa. Pan-
stwo, przekazujac gminom wiekszos¢ zadan lokalnych, nie zezwolilo na
pozostawienie tam odpowiedniej czesci $ciaganych dochodow. Nie wzigto
pod uwage zasady, w mysl ktorej samorzad powinien mie¢ nie tylko pra-
wo samodzielnego wydawania grosza publicznego, ale takie swobode w
jego zdobywaniu. Mozna to zrealizowaé, np. w trybie przyznania tzw.
samorzadowych podatkéw samoistnych lub dodatkéw do podatkéw pan-
stwowych. W kazdym razie nie dotacja i nie subwencja z budzetu pan-
stwa powinny stanowi¢ podstawe gospodarki finansowej samorzadu lokal-
nego. Krytykowane jest takze rozwigzanie legislacyjne w zakresie finan-

“ .t

1 Art, 2 ust. 2 Ustawy z dnia 8 marca 1990 r. o samorzadzie terytorialnym
{(Dz. U. nr 16, poz. 95, z pdzn. zm.), powolywana dalej jako ustawa o samorzadzie
terytorialnym.

2 Ustawa z dnia 5 stycznia 1991 r. Prawo budzetowe (t.j. Dz. U. z 1993 r.
nr 72, poz. 344), powotywana dalej jako prawo budietowe.
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sow gminnych. Z jednej strony, rozproszenie przepiséw po réznych ak-
tach prawnych 3, z drugiej z kolei, objecie samorzagdu tymi samymi prze-
pisami, ktére odnosza sie do budzetu panstwa? Mozna tylko mie¢ na-
dzieje, ze te krytyczne glosy zostang uwzglednione w pracach nad no-
wymi przepisami o finansach gminnych.

Ewolucja polityezna, jaka przezywa nasz kraj, ma takze od-
bicie w zakresie finansdw publicznych. Zmienilo sie widzenie kwestii de-
ficytu w bilansie finans6w publicznych. O ile w poprzednich realiach
uchwalenie budzetu z deficytem bylo w zasadzie niedopuszczalne (bar-
dziej, ze wzgledéw politycznych niz prawnych), o tyle w tej chwili nie
stanowi to zadnego problemu.

Aktualne przepisy wypowiadaja sie tylko co do deficytu w budzecie
gminy.® Stanowia, ze wydatki tego budzetu nie moga przekraczaé¢ docho-
dow oraz wplywoéw z pozyczek krotkoterminowych i obligacji pomniejszo-
nych o dokonane splaty. Jest to bardzo liberalne ujecie kwestii deficytu,
poniewaz faktycznie emisje obligacji i pozyczki uruchamia sie przy wy-
stepujgcym deficycie.

Budzet panstwa uchwala sie w tej chwili z deficytem. Z tym, ze zmie-
niajg sie zrodla jego finansowania: z nieograniczonego kredytu banku
centralnego przechodzi do mniej szkodliwych dla gospodarki zrodet finan-
sowania, np, pozyczka od spoleczenstwa. Dzieje sie tak dzigki -wyrazniej-
szemu, niz do tej pory, okresleniu relacji pomiedzy budzetem panstwa
a bankiem centralnym. Uniezaleznienie Narodowego Banku Polskiego od
organéw wykonaweczych sprawia, ze bank centralny jest zainteresowany
bardziej w utrzymaniu réwnowagi pienieznej w kraju niz w pozornym
réwnowazeniu deficytu budzetowego. Reasumujac, nalezy powiedziec, ze
na wysokoé¢ uchwalanego deficytu budzetowego decydujacy wplyw ma
stanowisko prezesa NBP. Rozgraniczenie materii prawa budzetowego od
prawa bankowego nalezy do istotnych kierunkéw przemian w naszym
ustawodawstwie finansowym.

W zwiazku z zachodzacymi zmianami gospodarczymi w
ostatnich latach w Polsce, zwlaszcza z restrukturyzacja gospodarki i pow-
staniem sektora prywatnego, zaszly istotne zmiany w strukturze docho-
déw i wydatkéw publicznych. Nie dochody z podatkéw od przedsiebiorstw
panstwowych i nie wydatki na gospodarke narodowa, czy cele socjalno-
-kulturalne spoleczenstwa, stanowig sedno budzetu panstwa. Sa nim po-

3 Ustawa o samorzadzie terytorialnym; Ustawa z dnia 14 grudnia 1990 r. o do-
chodach gmin i zasadach ichk subwencjonowania w latach 1991--1993 oraz o zmia-
nie ustawy o samorzadzie terytorialnym (Dz. U. 89, poz 518 z péin. zm.), ustawa
o regionalnych izbach obrachunkowych (Dz. U. Nr 85, poz. 428).

4 Prawo budzetowe,

5 Art, 57 Ustawy o samorzadzie terytorialnym.

17 Annales, sectio G, vol. XLI
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datki i oplaty od dzialalno$ci gospodarczej prowadzonej przez rézne ro-
dzaje podmiotéw, wplywy z podatku dochodowego od os6b fizycznych oraz
wydatki na tzw. sfere budzetowa, czyli te, ktéra nie jest nastawiona na
uzyskiwanie dochodu z wlasnej dzialalnosci.

Trzecig grupe zmian stanowia rozwiazania wprowadzane pod wply-
wem zalecen i sugestii EWG oraz miedzynarodowych
instytucji finansowych. Polegajg one gléwnie na dostosowaniu
polskich rozwigzan do standardéow miedzynarodowych. Chodzi tu m.in.
0 ujednolicenie dla calej gospodarki (takze budzetowej) zasad rachunko-
wosci 8, o zmieniony sposob prezentacji listy dochoddéw i wydatkéw bud-
zetu panstwa .Czeka nas jeszcze dostosowanie klasyfikacji budzetowej da
jednolitych zasad EWG, zmiana metod i techniki planowania, wprowa-
dzenie przepisow wzmacniajgcych biezaca kontrole wydatkéw budzeto-
wych.

Jak z tego wynika, nasze Prawo budzetowe doznalo w ostatnich la-
tach powaznych przeobrazen. Nie jest to jednak stan w pelni zadowala-
jacy. Jest jeszcze wiele instytucji, ktore nalezy zmodyfikowa¢ i przepi-
sow, ktore nalezy doprecyzowaé.

Il. Zmiany w zakresie prawa podatkowego idg w trzech
kierunkach:

1) przebudowy systemu podatkowego, czyli prawa podatkowego ma-
terialnego,

2) nowelizacji przepiséw o postepowaniu podatkowym,

3) reorganizacji organdéw skarbowych.

W zakresie materialnego prawa podatkowego zacho-
dzg zmiany zaréwno w strukturze podatkéw panstwowych, jak i samorza-
dowych.

Po pierwsze, w strukturze podatkéw panstwowych od
1 stycznia 1992 r. wprowadzono nowy podatek dochodowy od osob fi-
zycznych.” Jest to tzw. powszechne opodatkowanie dochodéw osobistych.
Najwazniejsza zaleta takiego rozwiazania jest opodatkowanie wediug
jednakowych zasad dochodéw osob fizycznych uzyskiwanych z réinych
zrodel. W tej chwili nie ma znaczenia czy dochody pochodza z wynagro-
dzenia uzyskanego w przedsigbiorstwie panstwowym, czy prywatnym,
z wlasnej dzialalnosci gospodarczej, czy z umowy zlecenia o dzielo, itp.
Poza tym podatkowi temu podlegaja, w zasadzie, wszystkie osoby uzy-
skujace dochody na terenie naszego kraju, a w niektorych wypadkach,
takze za granica. OczywiScie ustawa przewiduje zwolnienia niektérych

8¢ Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 15 stycznia 1991 r. w sprawie za-
sad prowadzenia rachunkowosci (Dz. U. nr 10, poz. 35, z péin. zm.).

" Ustawa z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od osob fizycznych
(tj. Dz. U. z 1993 r. nr 90, poz. 416, z pdin. zm.).
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dochodéw z opodatkowania. Nalezy przyzna¢, ze jest dosyé¢ duzo tych
zwolnien. Jednak to rozwigzanie jest i tak wlasciwsze od poprzedniego,
poniewaz ich katalog zostal, w zasadzie, uregulowany w jednym akcie
prawnym, i to ustawowym, a nie jak poprzednio, rozrzucony po wielu
aktach nizszego rzedu. Drugg dosy¢ powazing zaleta wprowadzenia
przepiséw o podatku dochodowym od os6b fizycznych jest to, ze zastapily
one pie¢ innych podatkéw: od wynagrodzen, od plac, wyré6wnawczy, do-
chodowy oraz rolny — w czesci odnoszacej sie do dzialdéw specjalnych
produkcji rolnej.

Wprowadzenie takiego rozwigzania w zakresie opodatkowania docho-
dow stanowi niewatpliwie duzy krok w kierunku dostosowania polskie-
go systemu podatkowego do nowoczesnych zasad opodatkowania. Nalezy
przy tym zauwazyé, ze nasze rozwigzanie nie jest wolne od wad. Chyba
najwiekszg z nich jest mala czytelno$é przepiséw i brak przejrzystosci
konstrukeji ustawy. Stanowi to powazny problem z uwagi na fakt, ze po-
datnicy w wiekszosci wypadkow zostali zobowiazani do samodzielnego
dokonywania obliczen podatku.

Drugg bardzo istotng zmiang w dziedzinie materialnego prawa podat-
kowego jest wprowadzenie nowych rozwigzan w zakresie podatku docho-
dowego od os6b prawnych.® Ich cechg charakterystyczng jest to, ze zo-
staly dostosowane, w miare mozliwosci, do rozwigzan w zakresie opodat-
kowania oséb fizycznych. Poza tym, wprowadzajg zasade jednakowego
traktowania podatnikoéw, bez wzgledu na rodzaj i zrédle uzyskiwanych
dochodéw. Podobnie jak w poprzednim wypadku, stosunkowo niewiele
kwestii zostalo pozostawionych do regulacji aktéw nizszego rzedu. Jest
to, jak sie wydaje, dobre uporzadkowanie kolejnego fragmentu systemu
podatkowego.

Trzecia zmiang o zasadniczym charakterze w prawie podatkowym jest
wprowadzenie od 5 lipca 1993 roku podatku od towaréw i ustug oraz po-
datku akcyzowego.® Podatki te zastepujg dwa podatki obrotowe o prze-
starzatych konstrukcjach ¥, rozrézniajace podatnikow w oparciu o kry-
terium sektorowe (od gospodarki uspolecznionej i pozostale). Podatek od
towaréw i ustug jest wielofazowym opodatkowaniem obrotu. Jego zaleta
jest to, ze nie powoduje kumulacji podatku, a w konsekwencji piramidal-

' Ustawa z dnia 15 lutego 1992 o podatku dochodowym od oséb prawnych oraz

o zmianie niektérych ustaw regulujacych zasady opodatkowania (tj. Dz. U. Nr 106,
poz. 482 z 1993 r. z pbZ. zm.).

¥ Ustawa z dnia 8 stycznia 1993 r. o podatku od towaréw i ustug oraz o po-
datku akcyzowym (Dz. U. nr 11, poz. 50, z p6éZn. zm.).

¥ Ustawa z dnia 16 grudnia 1972 r. o podatku od towaréw (tj. Dz. U. z 1973 r.
nr 43, poz. 191, z poin. zm.); Ustawa z dnia 26 lutego 1962 r. o opodatkowaniu
jednostek gospodarki uspolecznionej (Dz, U. z 1987 r. nr 12, poz. 77, z pbdin. zm.).
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nego wzrostu cen. Dzieje sie tak dzieki temu, Ze obcigZza obrdt netto na po-
szczegblnych etapach obrébki towaru. Jest pobierany we wszystkich fa-
zach obrotu, w momencie zmiany wlasciciela towaru. Bez watpienia man-
kamentem naszego rozwigzania sa wysokie — jak na podatek posredni —
stawki.

Podatek akcyzowy jest czyms$ nowym w naszym systemie podatkowym,
chociaz podobng role pelnil podatek obrotowy o podwyzszonych stawkach
w przypadku tzw. towarow luksusowych. W poréwnaniu z poprzednim
rozwiagzaniem jego przedmiotowy zakres zostal poszerzony i obejmuje w
tej chwili poza tzw. towarami luksusowymi tzw. towary monopolowe,
czyli te, na ktérych dystrybucje panstwo posiada prawo wylacznosci oraz
wyroby przemyslu rafineryjnego. Nalezy zwréci¢ uwage, ze podatek ten
jest pobierany obok podatku od towardéw i uslug. Jest, jak sie wydaje,
wynikiem poszukiwan nowych zrédel dochodu budzetu panstwa. W zasa-
dzie mozna powiedzie¢, ze oba te podatki sa nastawione na duzy efekt
fiskalny.

Ostatnig istotna zmiang w zakresie podatkéw panstwowych jest wpro-
wadzenie, nieznanego dotychczas w naszym ustawodawstwie, podatku od
gier.!! Jest to podatek przychodowy, pobierany zamiast innego tego sa-
mego typu. Placony jest od szczegdlnego rodzaju dzialalnodci, polegajacej
na organizowaniu i prowadzeniu gier losowych i zakladow wzajemnych.
Jego konstrukecja uwzglednia specyfike tej dziatalnosci i w tym sensie jest
to rozwigzanie trafne.

W zakresie podatkow samorzgdowych zmiany idag w kie-
runku:

— unifikacji zasad opodatkowania dla wszystkich podmiotow,

— przyznania samorzadom wiekszej swobody w zakresie ustalania
wysokosci pobieranych podatkéw.

W poszczegdlnych podatkach, np. od nieruchomosci, od Srodkéw tran-
sportowych rolnych zostaly usuniete przepisy dajace uprzywilejowang po-
zycje tzw. jednostkom gospodarki uspolecznionej. Ponadto, w celu ujed-
nolicenia zasad opodatkowania, wprowadzono od 1 stycznia 1992 roku po-
datek lesny.? Stanowi on odpowiednik podatku rolnego w stosunku do
gruntdéw objetych gospodarks lesng.

Wieksza samodzielno$¢ gmin w zakresie ustalania wysokosci pobiera-
nych przez nig podatkéw przejawia sie¢ w ograniczeniu ustawowych zwol-
nienn w poszczegélnych podatkach i wprowadzeniu prawa do ich ustalania

11 Ustawa z dnia 29 lipca o grach losowych i zakladach wzajemnyck (Dz. U.
nr 68, poz. 341, z pdin. zm.).

12 Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o lasach (Dz. U. nr 101, poz. 444,
z poin. zm.).
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w drodze uchwal poszczegélnych rad gminnych.!® Takze kwestie wysokosci
stawek w niektérych podatkach oddano w gestie rad gminnych, ustalajyc
w przepisach tylko stawki maksymalne 14 albo dajac mozliwoéé obnizenia
stawek ogolnych.1%

Reasumujac nalezy stwierdzi¢, ze zmiany w zakresie podatkéw samo-
rzagdowych majg charakter porzadkujacy system i przepisy podatkowe
oraz dostosowujacy te rozwiazania do struktury wladz lokalnych.

Méwiac o zmianach w zakresie materialnego prawa podatkowego nie
mozna zapomina¢ o przeobrazeniu, jakiego doznala ustawa o zobowigza-
niach podatkowych, swego rodzaju przepisy ogoélne prawa podatkowego.1®
Zlikwidowano w niej wszystkie rozwigzania sektorowe. Trwa proces do-
stosowywania jej przepis6w do nowych realiow, zwlaszcza do duzej licz-
by podatnikéw i réznorodnosci spraw podatkowych.!?

Drugi kierunek zmian w zakresie prawa podatkowego, czyli reforma
przepisow proceduralnych jest jeszcze przed nami. Sa rozne
koncepcje przeprowadzenia tych zmian. Jedna, w my$l ktérej dotych-
czasowe przepisy *® sg anachroniczne i w zwigzku z tym nalezy wpro-
wadzi¢ zupelnie nowe. Przy tej okazji mozna rozwaza¢ kwestie wyodreb-
nienia w nowy akt prawny przepisow o postepowaniu podatkowym.
Druga z kolei, postrzega nasze dotychczasowe rozwiagzanie jako jedno
z lepszych i sugeruje przeprowadzenie zmian polegajacych na dostosowa-
niu tych przepisow do nowych warunkéw gospodarczych, spolecznych
i politycznych. Tak czy inaczej, zmiany powinny i§¢ w kierunku unowo-
czeSnienia przepisOw o postepowaniu przed organami administracyjnymi,
systemu odwolawczego i nadzoru, stworzenia lepszej ochrony obywateli
przed samowola i niekompetencjg urzednikéw oraz usuniecia niektérych
przestarzalych instytucji typu ,,skarg i wnioskow”.

13 Ustawa z dnia 12 stycznia 1991 r. o podatkach i optatach lokalnych (Dz. U.
nr 9, poz. 31, z péin. zm.), powolywana dalej jako ustawa o podatkach i oplatach
lokalnych.

¥ Por. podatki z ustawy o podatkach i optatach lokalnych.

15 Por, art. 5 ust. 3 1 art. 6 ust. 3 Ustawy z dnia 15 listopada 1984 roku
o podatku rolnym (tj. Dz. U, nr 94, poz. 431 z 1993 r.).

18 Ustawa z dnia 19 grudnia 1980 r. o zobowiazaniach podatkowych (tj. Dz. U.
nr 108, poz. 486 z 1993 r. z p6zn. zm.).

17 ° Np. wprowadzenie zasady zaplaty podatku przez niektére podmioty w for-
mie rozliczen bezgotéwkowych, proéby poszerzenia odpowiedzialnosci wspéinikow
sp6tki komandytowej i z ograniczong odpowiedzialnoscia na majatek osobisty
wspOlnikow — art. 6 Ustawy z dnia 6 marca 1993 r. o zmianie niektérych ustaw
regulujgcych zasady opodatkowania .oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. nr 28,
poz. 127).

8 Ustawa z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego
(tj. Dz. U. z 1980 r. nr 9, poz. 26, z p6zn. zm.).
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W zakresie reorganizacji aparatu skarbowego naj-
wazniejszg zmiang jest wprowadzenie organéw kontroli skarbowej® w
celu uszczelnienia systemu poboru naleznosci budzetowych. W ten sposdb
odcigzono organy podatkowe, pozostawiajac im sprawy bezposrednio
zwigzane z poborem podatkow.

Inne zmiany w zakresie struktury organéw podatkowych sg efektem
zmian ustrojowych. Mam tutaj na mysli powolanie kolegiow odwolaw-
czych przy sejmikach samorzadowych jako organdéw II instancji w spra-
wach niektérych podatkéw samorzadowych.?®

Zar6éwno panstwowe, jak i samorzadowe organy podatkowe reorgani-
zu]g si¢ tez wewnetrznie w zwigzku ze zmiang struktury podatkéw i sy-
stematycznie wzrastajgcg liczbg podatnikéw.

Z dotychczasowych rozwazan wynika, ze polskie prawo podatkowe
uleglo juz dosy¢ znacznemu przeksztalceniu. Wydaje sie jednak, ze zmia-
ny — moze juz nie tak powaznie — bedg przeprowadzane nadal, ponie-
waz podatki sg znakomitym instrumentem stymulacyjnym, a Rzeczpospo-
lita Polska boryka sie wcigz z recesjg gospodarczs.

ITII. Przeprowadzane w Polsce przez ponad 30 lat reformy bankowe
doprowadzilty do powstania systemu cechujgcego sie duzym stopniem
centralizacji i brakiem autonomii wobec wladzy wykonawczej. Na system
6w skladaly sie 4 banki, wykonujace calg dzialalno§é¢ bankowo-kredyto-
wa: Narodowy Bank Polski, Bank Gospodarki Zywno$ciowej, Bank Han-
dlowy S.A. oraz Bank Polska Kasa Opieki S.A.

Poczatku reform systemu bankowego nalezy szuka¢ w pierwszej po-
lowie lat osiemdziesiatych. Zapoczatkowana zostala wowezas reforma gos-
podarcza, w wyniku ktorej nastapi¢ mialo przejscie od modelu scentra-
lizowanego do zdecentralizowanego, opartego na wykorzystaniu mecha-
nizméw rynkowych. Hastem jej bylo tzw. 3 S — samodzielnoé¢, samorzad-
nos¢, samofinansowanie, Pierwszy etap zmian prawa bankowego otwarty
zostal wprowadzeniem w 1982 roku ustaw Prawo bankowe i o Statucie
Narodowego Banku Polskiego.? Wspomniane ustawy wyodrebnily aparat
bankowy z resortu finanséw i podporzgdkowaly Sejmowi. Banki zostaly
okreslone jako samodzielne jednostki organizacyjne. Samodzielno$¢ ich
byla jednak ograniczona. Decyzje w wielu istotnych sprawach nalezaly do
Rady Ministréw lub prezesa NBP. Podstawowa zasada reformy — zasada
samofinansowania — nie zostala na banki rozciggnieta. Niemozliwy byt tak-

¥ Ustawa z dnia 28 wrzesnia 1991 r. o kontroli skarbowej, (Dz. U. nr 100,
poz. 442, z p6ézn. zm.).

20 Art. 39 ust. 4 Ustawy o samorzadzie terytorialnym.

21 Ustawa z 26 lutego 1982 roku Prawo bankowe (Dz. U. nr 7, poz 56 z pdin.
zm. oraz ustawa z tej samej daty o Statucie Narodowego Banku Polskiego (Dz. U.
nr 7, poz. 57 z poéZniejszymi zimanami).
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ze rozwoj konkurencji miedzy bankami. Zakres dzialania kazdego z nich
okref§lono w taki sposdb, aby nie pokrywal sie z zakresem dzialania in-
nego banku.

Ustawodawstwo bankowe z 1982 roku przewidywalo mozliwosé two-
rzenia poza bankami panstwowymi takze bankoéw panstwowo-spoldziel-
czych, w formie spolki akcyjnej, a takze otwierania na terenie Polski
oddzialu lub przedstawicielstwa banku zagranicznego. Jednak i w tym
zakresie rozwigzania byly polowiczne. Banki spoldzielcze i w formie sp6i-
ki akcyjnej mogly by¢ utworzone za zgodg Rady Ministrow, ktéra okres-
lala nazwe, siedzibe oraz zakres dzialania banku. Nie nalezy wiec dziwi¢
sie, iz do 1938 roku nie powstal w Polsce ani jeden bank wskutielz inicja-
tywy oddolnej.

Na gruncie omawianego stanu prawnego NBP nadal pozostawal ban-
kiem bezposrednio kredytujacym procesy gospodarcze, cho¢ po raz pierw-
szy zostal on okreslony jako bank centralny panstwa. Pierwszy etap re-
formy prawa bankowego mial w gruncie rzeczy charakter formalny.
Ustawodawstwo z 1982 roku, mimo iz w sposobie ujecia zagadnienia roz-
nilo sie znacznie od rozwigzan poprzednio obowigzujgcych, nie naruszylo
pedstaw istniejgcego systemu bankowego.

Nastepny etap reformy rozpoczal sie w 1987 roku nieSmialymi proé-
bami dekoncentracji systemu bankowego. Utworzono woéwczas Bank
Rozwoju Eksportu S.A. oraz wydzielono na powrét z NBP Powszechng
Kase Oszczednosci jako samodzielny bank panstwowy. Glebsze zmiany
mialy miejsce dopiero w koncu lat osiemdziesigtych, kiedy to na bazie
oddzialow NBP utworzono sie¢ bankow komercyjnych, ktére przejaé
mialy od NBP bezposrednie kredytowanie gospodarki narodowej. Rozpo-
czely one dzialalnos¢ w 1989 roku. To stworzylo warunki do przejscia
od systemu monocentrycznego do dwupoziomowego systemu bankowego,
ktory charakteryzuje sie¢ oddzieleniem funkcji banku centralnego od bez-
posredniej dzialalnosci kredytowej.

Trzeci etap, tym razem glebokich, merytorycznych zmian prawa ban-
kowego rozpoczety zostal uchwaleniem w 1989 roku dwéch nowych ustaw
bankowych.22 Mimo bliskosci sformulowan do poprzednio obowigzujacych
aktéw prawnych, kreowaly one nowy system bankowy. W ramach tego
etapu, odrebnego oméwienia wymagaja zmiany dotyczace bankéw ko-
mercyjnych, odrebnego za$ zmiany dotyczace pozycji Narodowego Banku
Polskiego.

22 Ustawa z 31 stycznie 1989 roku Prawo bankowe (tj. Dz. U. z 1992 r. nr 72,
poz. 359, zm. Dz. U. z 1993 r. Nr 6, poz. 29 oraz Nr 28, poz. 127) oraz ustawa z tej
samej daty o Narodowym Banku Polskim (tj. Dz. U. z 1992 r. nr 72, poz. 360,
zm. Dz, U. z 1993 r. nr 6, poz. 29).
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Podstawowym elementem nowego systemu jest bank uniwersalny,
zorganizowany w formie spélki akcyjnej, nie ograniczony co do zakresu
$wiadczonych ushug i swobody dzialalnosci na rynkach pienieznym i ka-
pitalowym. Wprowadzenie mozliwosci wyboru banku, poczatkowo przez
spotki z udzialem kapitalu zagranicznego, a nastepnie przez wszystkie
podmioty gospodarcze, stworzylo mozliwosci rozwoju konkurencji miedzy
bankami komercyjnymi, Funkcjonowanie bankow oparte zostalo na za-
sadzie samodzielnosci i samofinansowania. Zwolniono je tez od obowigzku
realizacji celéw ogoélnogospodarczych, jak umacnianie pienigdza czy orga-
nizowanie rozliczen pienieznych. Zmiany te stworzyly mozliwosci opar-
cia relacji bank-klient na swobodnie zawieranych umowach.

Liberalna polityka licencjonowania bankow zaowocowala powstaniem
wielu nowych, w formie spoélek akcyjnych z udzialem czesciowym lub
calkowitym kapitalu prywatnego, bankéw z udzialem kapitalu zagranicz-
nego i o kapitale mieszanym.? Takze wiele bankéw panstwowych oraz
bank panstwowo-spéldzielczy uzyskaly forme spoélek akcyjnych. Prze-
ksztalcenie to jest pierwszym krokiem ku prywatyzacji tych bankéw.
Barierg w jej przeprowadzeniu jest pogarszajgca sie sytuacja przedsie-
biorstw panstwowych, ktére majg duzy udzial w portfelu kredytowym
bankéw panstwowych. Jest to zagadnienie okres$lone w literaturze jako
problem zlych dlugéw. Problem ten ma by¢ rozwiazany poprzez wpro-
wadzenie mechanizméw pozwalajgcych bankom na restrukturyzacje
swoich wierzytelnosci w drodze bankowego postepowania ugodowego,
sprzedazy wierzytelnosci oraz nabywania akcji jednoosobowych spélek
skarbu panstwa za wierzytelno$ci.2t W celu zwiekszenia funduszy wlas-
nych i rezerw niektorych bankéw panstwowych minister finanséw prze-
kazal im obligacje skarbowe.

W systemie bankowym wykreowanym w trzecim etapie reformy, inng
niz dotychczas pozycje zajgl Narodowy Bank Polski — jako bank cen-
tralny. Nie wystepuje on na rynku jako bezpos$redni kredytodawca pro-
cesow gospodarczych, pelni natomiast funkcje ogoélnogospodarcze. NBP
emituje znaki pienigzne, organizuje obrét walutami obcymi, wykonuje
bankowa obstuge budzetu panstwa oraz dokonuje innych czynnosci prze-
widzianych w ustawie o NBP. Podstawowym zadaniem banku central-
nego jest umacnianie pienigdza polskiego. Miejsce NBP w nowym syste-
mie bankowym wyznaczone jest przez dwie grupy relacji.

23 QObecnie dziala w Polsce ponad 100 bank6éw o ogoélnokrajowym zasiegu dzia-
lania, $wiadczgcych ustugi bankowe w pelnym zakresie oraz ponad 1500 matych
bankéw spétdzielczych.

24 Zob. ustawa z 3 lutego 1993 roku o restrukturyzacji finansowej przedsig-
biorstw i bankow oraz o zmianie niektéorych ustaw (Dz. U. Nr 18, poz. 82).
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Pierwsza — to stosunki miedzy NBP a wladzg panstwowsy. Chodzi tu
o zakres autonomii banku centralnego przy podejmowaniu decyzji. Gwa-
rancjg jej jest np. powolywanie prezesa NBP przez Sejm, na wniosek
Prezydenta, na szescioletnig kadencje i mozliwos¢ odwolania tylko z okre-
Slonych prawem przyczyn.

Grupa druga — to relacje bank centralny — banki komercyjne. Tu
chodzi o zapewnienie NBP mozliwoéci wplywania na banki komercyjne
dla realizacji okreslonej polityki monetarnej, jednakze bez naruszania
samodzielnosci bankéw. W 1989 roku w miejsce zlikwidowanego planu
kredytowego, okreslajacego poziom emisji pienigdza, wprowadzono in-
strumenty wlasciwe gospodarce rynkowej. Sg to: system rezerw obo-
wigzkowych, kredyt redyskontowy i lombardowy, pulapy kredytowe oraz
operacje otwartego rynku. Rezerwy obowigzkowe to okre$lony procent
wkladow w poszczegélnych bankach, ktéry musi by¢ ulokowany w NBP.
Gorna ich granica nie moze przekraczaé 30%. Kredyt lombardowy
udzielany jest pod zastaw bonéw skarbowych, redyskontowy pod zastaw
innych papieréw wartoSciowych. Operacje otwartego rynku umozliwia-
ja regulowanie plynno$ci bankéw przez skup i sprzedaz papieréw war-
toSciowych. Utrzymany kredyt refinansowy ma juz coraz mniejsze zna-
czenie.

W warunkach przebudowy ustroju gospodarczego szczegdlnego zna-
czenia nabiera zagadnienie zabezpieczenia wkladéw bankowych. Chodzi
tu zaréwno o ochrone intereséw obywateli jako klientéw bankow przed
poniesieniem strat, jak i calo$ci gospodarki przed zaburzeniami, ktére
moga byé wywolane bankructwem bankéw. Zabezpieczeniem posrednim
jest instytucja nadzoru bankowego, realizowanego przez NBP. Jest on
realizowany na etapie zakladania banku (procedura udzielania zezwole-
nia), jak i w czasie normalnego jego funkcjonowania (np. zawieszenie w
czynnosciach czlonkéow zarzadu, ustanowienie zarzadu komisarycznego,
cofniecie decyzji o wyrazeniu zgody na utworzenie banku).

Prawo bankowe wymaga na pewno dalszych zmian. Mogg by¢ one
realizowane przez nowelizacje dotychczasowych aktéw prawnych lub w
drodze uchwalenia nowych, co jednak wydaje sie przedwczesne. Uregu-
lowania wymaga w szczegdlno$ci kwestia bezposredniego zabezpieczenia
depozytéw. Obecnie panstwo jest gwarantem wkladow oszczednoscio-
wych jedynie w bankach panstwowych, banki prywatne nie, majg zad-
nego zabezpieczenia. Wskazane takze byloby wyodrgbnienie, wzorem
niektoérych panstw Europy Zachodniej, kwestii dotyczacych udzielania
kredytéw i ich zabezpieczenia w odrebnym prawie kredytowym.

IV. Zmiany zachodzace w prawie finansowym odnosza si¢ rowniez
do:
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1) prawa dewizowego,
2) prawa celnego,
3) prawa karnego skarbowego.

Ad. 1) Aktualnie obowigzujgce prawo dewizowe regulowane jest
ustawg z dnia 15 lutego 1989 roku % i jest to trzecia regulacja w okresie
po II wojnie $wiatowe]j.?® Zapoczatkowala ona nowy etap w rozwoju pol-
skiego prawa dewizowego, najbardziej liberalnego ze wszystkich dotych-
czasowych.

Jedng z giéwnych zmian bylo uaktualnienie tresci glownych pojet
prawa dewizowego. Z zakresu pojeciowego ,,wartosci dewizowej” usunie-
to: polskg walute, papiery wartosciowe i dokumenty platnicze, wystepu-
jace we wszystkich czynno$ciach dokonywanych w kraju, Nie stang sig
one warto$ciami dewizowymi, nawet gdyby w czynnosciach takich braly
udzial osoby zagraniczne. W zwiagzku z tym nie mozna ich objgé jakim-
kolwiek ograniczeniami dewizowymi.

Do pojecia ,,obrotu dewizowego” nie nalezy juz przeniesienie posiada-
nia wartosci dewizowych, ktére moga by¢ przedmiotem wlasnoéci zaréw-
no oso6b krajowych w kraju, jak i za granicg oraz osOb zagranicznych
w kraju.

Prawo dewizowe oparto na zasadzie bezwzglednej rownosci. Jego za-
kres podmiotowy odnosi sie zarowno do os6b krajowych, jak i zagranicz-
nych, podmiotéw panstwowych i prywatnych, osoéb fizycznych, prawnych
i jednostek organizacyjnych nie majgcych osobowosci prawnej. Jedynie
w trzech punktach sytuacja prawna os6b krajowych roézni sie od sytuacji
prawnej osob zagranicznych. Dotyczy to: nowo wprowadzonego pojecia
»podmiotu gospodarczego”, ktdry jest szczegdlng postacig tylko osoby
krajowej; zakazu sprzedazy przez kantory walut obcych osobom zagra-
nicznym oraz réznym zakresie obowigzku zglaszania mienia przez osoby
krajowe i zagraniczne.??

Liberalne polskie prawo dewizowe kieruje sie¢ obecnie zasada, ze co
nie jest imiennie zakazane, jest dozwolone. Zniesiono szereg niezycio-
wych ograniczen w stosunku do obrotu dewizowego, nierzadko o uzasad-
nieniu politycznym, ktére obowigzywaly poprzednio, pozostawiajac glow-
nie tylko te, ktére sa niezbedne z punktu widzenia ochrony intereséw

5 Ustawa z dnia 15 lutego 1989 roku prawo dewizowe (Dz. U. nr 6, poz. 33),
zm. z 1989 r, Nr 74, poz. 441, z 1991 r. Nr 35, poz. 155, Nr 60, poz. 253 i nr 100,
poz. 442).

% 1 ustawa dewizowa z dnia 28 marca 1952 roku (Dz, U. Nr 21, poz. 133);
II ustawa z dnia 22 listopada 1983 roku prawo dewizowe (Dz. U. nr 63, poz. 288).

21 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 14 marca 1989 r. w sprawie zgla-
szania mienia os6éb krajowych znajdujacego sie za granica oraz mienia o0séb za-
granicznych znajdujacego sie w kraju (Dz, U. nr 15, poz. 81).
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dewizowych panstwa. Zniesiono roéwniez, zarezerwowany weczesniej dla
bankéw dewizowych i innych uprawnionych podmiotéw, jak np. biur
podrézy, monopol w dziedzinie skupu i sprzedazy walut obcych.28

Dokonano rowniez ograniczenia reglamentacji odnoszacej sie do mie-
nia, jak i czynno$ci nie stanowigcych obrotu dewizowego.

Przejawem realizacji postulatéow praworzadnosci, tworzenia panstwa
prawa jest na gruncie nowego prawa dewizowego wprowadzenie mozli-
wosci kontroli sagdowej wszystkich decyzji wydawanych w sprawach
indywidualnych zezwolen dewizowych. Moga one by¢ zaskarzane do
Naczelnego Sgdu Administracyjnego na zasadach okres$lonych w kodeksie
postepowania administracyjnego.

Spelniane sg rowniez postulaty dostosowania niektérych przepisow
dewizowych do zmieniajacych sie realiow. Chodzi gléwnie o objecie no-
wych sytuacji ogélnym zezwoleniem dewizowym.?® Mozna tu wymienié
np. podniesienie z 5.000.000,— zt do 20.000.000,— zl kwoty waluty pol-
skiej, jakg moga wywiez¢ z kraju osoby krajowe; zrownanie w zakazie
przeznaczenia na dzialalnos¢ gospodarczg wywiezionych walut pochodza-
cych z rachunkéw bankowych ,,A” oraz zakupionych w kantorach; zezwo-
lenie osobom krajowym na zacigganie kredytéw w miedzynarodowych
instytucjach finansowych, takich jak m.in.: Miedzynarodowym Banku
Odbudowy i Rozwoju; zezwolenie na dokonywanie transakcji bartero-
wych z krajami, ktérych waluta narodowa nie jest waluta wymienialng

Ad. 2) Od 1990 roku zmiany objely réwniez prawo celne.?® Ich podsta-
wowymi zalozeniami bytlo:

— roéwnouprawnienie obrotu handlowego i niehandlowego;

— uelastycznienie tej dziedziny prawa, uczynienie z niego instrumen-
tu polityki celnej panstwa,;

— wprowadzenie pelnej jasnosci co do zakresu kompetencji organéw
celnych;

— unowocze$nienie prawa celnego poprzez wprowadzenie nowych
instytucji lub nowego uregulowania juz istniejagcych (wolne obszary cel-
ne, sklady celne, cla antydumpingowe, agencje celne).

8  Zarzadzenie Prezesa Narodowego Banku Polskiego z dnia 31 marca 1990 r.
w sprawie warunkoéw prowadzenia dzialalnosci gospodarczej polegajacej na kup-
nie i sprzedazy wartosci dewizowych i na posrednictwie w kupnie i sprzedazy tych
wartosci oraz maksymalnej wysokosci marz pobieranych przy wykonywaniu tych
czynnosci (MP nr 15, poz. 119).

2  Zarzadzenie Ministra Finanséw z dnia 18 czerwca 1993 roku w sprawie ogol-
nego zezwolenia dewizowego (MP nr 32, poz. 331).

% Ustawa z dnia 28 grudnia 1989 roku prawo celne (Dz. U. Nr 75, poz. 445,
zm. z 1991 r. Nr 60, poz. 253, Nr 73, poz. 320 i nr 100, poz. 442, z 1992 r. nr 21,
poz. 85 oraz z 1993 r. Nr 4, poz. 15 i Nr 60, poz. 279).
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Opracowano réwniez nowa taryfe celna, odzwierciedlajacg interesy
gospodarcze Rzeczypospolitej Polskiej.

Ostatnie zmiany prawa celnego:

— zmodyfikowaly pojecie ,,wartosci celnej towaru”;

— zagwarantowaly przekazywanie $rodkéw finansowych uzyskanych
z oplat celnych i 30% kwot ze sprzedazy przedmiotéw pochodzacych
z przestepstw celnych na usprawnienie funkcjonowania organéw celnych
oraz na premie dla pracownikéw podleglych Prezesowi Gléwnego Urzedu
Cel.

Natomiast w wypadku zagrozenia interesu gospodarczego lub naro-
dowego kraju Rada Ministrow otrzymala mozliwos¢ ustanowienia nad-
zwyczajnych Srodkéw takich jak: czasowego ograniczenia obrotu towaro-
wego z zagranica; kontyngentu celnego; czasowej oplaty specjalnej.

Ad. 3.) W zwiazku ze zmianami, jakie zaszly ostatnio w prawie celnym
1 dewizowym, musialy sie réwniez zmieni¢ przepisy ustawy karnej skar-
bowej.31 Zgodnie z ogdlnoeuropejskimi tendencjami penitencjarnymi prze-
sunieto ciezar odpowiedzialno$ci karnej z kar wolnosciowych na kary
finansowe, rowniez bardziej pozadane dla panstwa ze wzgledu na jego
interes fiskalny.

W zwiazku z liberalizacjg uregulowan dewizowych i celnych niektore
czyny przestaly zawiera¢ ustawowe znamiona przestepstw lub wykro-
czen. Nalezalo je wiec usungé¢ z ustawy karnej skarbowej. Z kolei ladu-
nek szkodliwosci spolecznej niektérych czynéw, z uwagi na okres prze-
mian w jakich znalazla sie Rzeczpospolita Polska, wzrosl niepomiernie.
Zaostrzono wobec tego finansowa represje karng niektérych z nich. Zao-
strzenie to zmusilo ustawodawce do zmiany kilku przepisow czeSci ogol-
nej ustawy karnej skarbowej. Na przyklad podwyzszenie kwot w art.
24 § 1 pozwolilo na przesuniecie ciezaru recydywy na przestepstwa bar-
dziej szkodliwe spolecznie.

SUMMARY

The paper discusses changes that were carried out in the Polish finacial law in
1989—1993. After a short introduction concerning the evolution of financial law, the
most important changes in its branches were presented.

Changes in budget law result from the conducted systemic (restructuring of
state authority and administration), political and reforms as well as from the need
to adjust domestic solutions to the standards the European Union.

31 Ustawa karna skarbowa z dnia 26 paZdziernika 1971 r. (tj. Dz. U. z 1984 r.
nr 22, poz. 103, zm. z 1985 r. Nr 23, poz. 100, z 1990 r. nr 14, poz. 84 i nr 86,
poz. 503, z 1991 r. Nr 100, poz. 442 i nr 107, poz, 458, z 1992  r. nr 21, poz. 85
i Nr 68, poz. 341). :



Changes in Polish Financial Law 269

In tax law changes were being made on three levels at the same time: that
of substantive law — restructuring of the tax system, that of law on tax procedure
and that of the organization of fiscal administration. They tend towards the
adjustment of tax law to a market economy and the requirements of the European
economic and financial institutions.

The most important change in banking law is the adoption of a two-level ban-
king structure. Within this, the Polish National Bank has been given a distinct
position as the central bank, with commercial banks unrestricted in their range
of services and competing freely on capital and money markets.

Changes in foreign exchange regulations mainly concern limitation of the con-
trol of property and transactions, updating of the basic terms of foreign exchange
law, ensurinng equality before the law, and judicial supervision of individual
foreign exchange permits.

In customs law emphasis was laid on the improved functioning of customs
agencies, the updating of customs law and its flexibility. Commercial and non-
-commercial transactions were granted equal rights and a new customs tariff was
introduced.

It must be emphasized that the directions of changes are taking the desired
course but the process of reforms should be continued.
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