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l. Dane identyfikacyjne kontroli

P/16/007 - Ochrona praw nieprofesjonalnych uczestnikow rynku walutowego

Najwyzsza Izba Kontroli
Departament Budzetu i Finansow

Jacek Cywinski gtowny specjalista kontroli pafistwowej, upowaznienie do kontroli
nr KBF/16/2016 z 28 czerwca 2016 .

(dowdd: akta kontroli str. 1)

Ministerstwo Finanséw, 00-916 Warszawa, ul. Swietokrzyska 12

Mateusz Morawiecki, Minister Rozwoju i Finanséw od 28 wrzesnia 2016 r.
Poprzednio:

Pawet Szatamacha, Minister Finansow od 16 listopada 2015 r. do 28 wrze$nia
2016 .,
Mateusz Szczurek, Minister Finanséw od 27 listopada 2013 r. do 16 listopada
2015,
Jan Vincent-Rostowski, Minister Finanséw od 16 listopada 2007 r.
do 27 listopada 2013 .

(dowod: akta kontroli str. 2, 3)

Od dnia 1 stycznia 2013 r. do dnia 30 czerwca 2016 r. oraz dziatania wczes$niejsze,
majace zwigzek z zakresem przedmiotowym kontroli.

Il. Ocena kontrolowanej dziatalnosci’

Najwyzsza |zba Kontroli negatywnie ocenia, ze pomimo uptywu szesciu lat od
zidentyfikowania potrzeby uregulowania dziatalnosci kantorow internetowych,
Ministerstwo Finansow nie zakoriczylo prac legislacyjnych, ktérych efektem
byloby uchwalenie stosownych przepisow. Giownym tego powodem byt brak
konsekwencji w rozstrzygnieciu rozbieznych stanowisk pomigdzy jednostkami
organizacyjnymi Ministerstwa Finanséw, co do charakteru dziatalnosci tych
kantorow.

W Ministerstwie Finansow analizowano konsekwencje rozwoju rynku walut
wirtualnych, w szczegolnosci pod katem przestrzegania prawa podatkowego
i przeciwdziatania praniu pienigdzy. Nie zdecydowano jednak o zasadnosci
przygotowania projektu przepisow regulujacych status walut wirtualnych, tak jak
w wiekszosci krajow Unii Europejskie;.

Ministerstwo Finansow nie zidentyfikowato potrzeby zmiany przepiséw w celu
ochrony klientéw firm inwestycyjnych, oferujgcych ustugi ma rynku Forex.
Wsparto natomiast propozycje zmian regulacji w tym zakresie przygotowang
przez Urzad Komisji Nadzoru Finansowego. Zmiany te weszly w Zycie z dniem
16 lipca 2015 .

' Najwyzsza Izba Kontroli stosuje 3-stopniowa skale ocen: pozytywna, pozytywna mimo stwierdzonych nieprawidlowosci,
negatywna. Jezeli sformulowanie oceny ogoinej wedlug proponowanej skali byloby nadmiemie utrudnione, albo taka ocena
nie dawalaby prawdziwego obrazu funkcjonowania kontrolowanej jednostki w zakresie objetym kontrola, stosuje sie ocene
opisowa, bad uzupeinia oceng ogding o dodatkowe objasnienie.
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Opis stanu
faktycznego

lll. Opis ustalonego stanu faktycznego

1.

Minister Finansow, w okresie od 2010 r. do 2 wrzesnia 2016 r., nie doprowadzit
do opracowania i przediozenia Radzie Ministrow rzadowego projektu ustawy,
okreslajacej ramy prawne funkcjonowania kantoréw internetowych.

W 2010 r. Ministerstwo Finansow prowadzito z Narodowym Bankiem Polskim
wymiane korespondencji oraz odbywato spotkania, dotyczace dziatalnosci
przedsigbiorcow, polegajacej na posrednictwie w kupnie i sprzedazy walut
z wykorzystaniem internetu. Dziatalno$¢ kantorow internetowych byla
analizowana pod katem warunkow prowadzenia dziatalnodci kantorowej,
okreslonych w ustawie Prawo dewizowe?, w tym dopuszczalno$ci wpisywania
e-kantoréw do rejestru dziatalnosci kantorowej, prowadzonego przez Prezesa
NBP. W korespondencji sformufowana zostata konkluzja o zasadno$ci podjecia
wspolnych prac w celu przygotowania propozycji zmian przepisow,
doprecyzowujacych zakres wykonywania dziatalnosci kantorowej. Kwestia
prowadzenia dziatalno$ci kupna i sprzedazy walut przez internet byla takze
przedmiotem wymiany stanowisk pomigdzy Ministerstwem Finansow i NBP
w kolejnych latach. W dniu 17 wrzes$nia 2012 r. Narodowy Bank Polski
ponownie podkreslit brak jednoznacznego systemowego podejscia do
rozwigzania problemu dziatalno$ci internetowych platform wymiany walut. NBP
zdefiniowal ryzyka zwigzane z prowadzeniem tej dziatalnosci, w tym: ryzyko
utraty $rodkow pienieznych przez klientow tych instytucji oraz ryzyko prania
pieniedzy. Kwestia uregulowania dziatalnosci kantorow internetowych byta
tematem spotkania w dniu 13 sierpnia 2012 r, w ktérym uczestniczyli
przedstawiciele Ministerstwa Finanséw, Urzedu Kontroli Nadzoru Finansowego
i Narodowego Banku Polskiego. W trakcie tego spotkania oraz pdzniejszej
korespondencji z KNF oraz NBP uwidocznita sie roznica podgladow, co do
charakteru dziatalnosci kantoréw internetowych, ktora sprowadzata sie do
ustalenia czy dziatalno$¢ ta blizsza jest funkcjonowaniu klasycznych kantoréw
stacjonarnych czy instytucji ptatniczych, czy tez ma charakter mieszany.

(dowod: akta kontroli str. 4-8, 14, 19-32, 44-49)

Spor o charakter dziatalno$ci kantorow internetowych toczyt sie takze
w Ministerstwie Finansow pomigdzy Departamentem Unii Europejskiej
i Departamentem Rozwoju Rynku Finansowego. Efektem prac prowadzonych
w Ministerstwie byly opracowania w formie notatek, opisujace charakter
dziatalnosci prowadzonej przez kantory internetowe oraz rozwazajgce mozliwe
sposoby uregulowania tej dzialalnosci. W dokumentach tych jako jedno ze
zidentyfikowanych  zagrozen wymieniano mozliwo$¢ utraty  Srodkow
powierzonych przez klientow. Kolejne trzy wersje notatek nie zostaty
przedstawione czionkom Kierownictwa Ministerstwa Finanséw. Dopiero
opracowanie z 21 lutego 2014 r. bylo przedmiotem uzgodniert z udziatem
dwoch podsekretarzy stanu w Ministerstwie Finansow, nadzorujgcych te
departamenty i zapoczatkowalo rozpoczecie prac nad przygotowaniem projektu
zmian w ustawie Prawo dewizowe.

(dowod: akta kontroli str. 62-64, 81-142)
W dniu 15 lipca 2014 r. Ministerstwo Finansow wystapito do Przewodniczacego

Zespotu do Spraw Programowania Prac Rzadu o wpisanie do wykazu prac
legislacyjnych i programowych Rady Ministrow projektu zalozen projektu

2 |Ustawa z dnia 27 lipca 2002 r. Prawo dewizowe (Dz.U. z 2012 r., poz. 826 ze zm.).
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Stwierdzone
nieprawidtowosci

ustawy o zmianie ustawy Prawo dewizowe oraz o zmianie niektérych innych
ustaw. W dniu 15 pazdziernika 2014 r. Zespot do Spraw Programowania Prac
Rzadu negatywnie zaopiniowat wniosek o wigczenie projektu do wykazu prac
Rady Ministrow, zalecajac Ministrowi Finansow przeglad regulacji dotyczacych
obrotu dewizowego pod katem zmniejszenia obcigzer regulacyjnych,
wynikajacych z obowigzujgcego prawa oraz zrownania obcigzen pomiedzy
tradycyjnymi i elektronicznymi kantorami.

(dowad: akta kontroli str. 143-160)

W czerwcu 2015 r., opracowany w Ministerstwie Finansow projekt ustawy
0 zmianie ustawy — Prawo dewizowe oraz o zmianie niektorych innych ustaw,
uwzgledniajacy czesciowo zalecenia Zespotu ds. Programowania Prac Rzadu
z dnia 15 pazdziernika 2014 r., wniesiony zostat do Sejmu RP jako projekt
poselski. Projekt przewidywal m.in. nowa definicje dziatalno$ci kantorowej,
obejmujgcg rozne typy transakcji wymiany walut, w tym dokonywane
z wykorzystaniem internetu. W uzasadnieniu projektu zaznaczono,
Ze dziatalno$¢ kantorowa bedzie podlegata kontroli Prezesa NBP. Projekt ten
zostat skierowany do opiniowania. Do konca VIl kadenciji Sejmu RP projekt nie
zostat skierowany do pierwszego czytania.

(dowad: akta kontroli str. 11, 82, 161-175)

Wedtug stanu na dzien 2 wrzeénia 2016 r. w Ministerstwie Finanséw nadal
trwaly prace legislacyjne zwigzane z uregulowaniem funkcjonowania kantoréw
internetowych, w tym objecia nadzorem ich dziatalnoéci oraz ochrong ich
klientéw. W zwigzku z opublikowaniem w dniu 23 grudnia 2015 r. tzw. drugiej
dyrektywy w sprawie ustug ptatniczych® Departament Wspolpracy
Miedzynarodowej, od stycznia do maja 2016 r., prowadzit prace analityczne,
dotyczace miedzy innymi uregulowania, zgodnie z powyzszg dyrektywa,
dziatalnosci kantoréw internetowych. Proponowany sposéb unormowania tych
zagadnien nadal stanowit przedmiot rozbieznoSci ze stanowiskiem
prezentowanym przez Departament Rozwoju Rynku Finansowego.

(dowod: akta kontroli str. 18)

Ministerstwo Finanséw nie opracowato wiarygodnych metod pozyskiwania
informacji o skali dzialalnosci prowadzonej przez kantory internetowe.
Informacje o wartosci obrotéw tych podmiotow pozyskiwane byly na podstawie
ogolnodostepnych zrodel, w tym informacji zamieszczanych przez niektore
kantory internetowe.

(dowod: akta kontroli str. 12)

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia negatywnie fakt, ze przez szes¢ lat nie zostaly
zakonczone prace legislacyjne nad uregulowaniem dziatalnosci kantorow
internetowych, cho¢ jest to celowe z uwagi na istotne ryzyka, jakie ta
dzialalno$¢ generuje dla uczestnikow transakcji. Wydluzenie prac nad
przygotowaniem projektow legislacyjnych, regulujgcych zasady dziatalnosci
kantorow internetowych, spowodowane bylo m.in. diugotrwatym rozstrzyganiem
rozbieznosci pomiedzy departamentami Ministerstwa Finanséw zajmujacymi
sie tg tematyka,

3 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/2366 z dnia 25 listopada 2015 r. w sprawie uslug platniczych w
ramach rynku wewngtrznego, zmieniajaca dyrektywy 2002/65/WE, 2009/110/WE, 2013/36/UE i rozporzadzenie (UE) nr
1093/2010 oraz uchylajaca dyrektywe 2007/64/WE (Dz. Urz. UE L 337 z 23.12.2015 . str. 35).
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Uwagi dotyczace
badanej dzialalnosci

Whioski pokontrolne

2.

W Polsce brak jest przepisow dotyczacych dopuszczania do obrotu
i regulujacych obrét walutami wirtualnymi.

Ministerstwo Finansow obserwowato doswiadczenia i decyzje innych krajow
zwigzane z funkcjonowaniem walut wirtualnych. Obserwacje te nie
doprowadzity do sformutowania wniosku o koniecznosci uregulowania w Polsce
zasad obrotu tymi walutami w celu zapewnienia ochrony praw konsumentow.
Takze poprzez monitoring rynku walut wirtualnych, prowadzony przez Urzad
Kontroli Skarbowej w Krakowie pod katem przestrzegania prawa podatkowego,
nie zidentyfikowano ryzyka wystapienia potencjalnych oszustw podatkowych.

(dowdd: akta kontroli str. 198-216)

Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage, ze w Polsce funkcjonujg gieldy
kryptowalut?. Ich dzialania generujq ryzyka zblizone do ryzyk identyfikowanych
w funkcjonowaniu kantorow internetowych. Z informacji medialnych wynika, ze
wystepujg na nich incydenty zwigzane z bezpieczeristwem obrotu’. Zdaniem
NIK, Ministerstwo Finanséw powinno przeprowadzi¢ analize zasadno$ci objecia
tej dziatainoci nadzorem, np. poprzez zrownanie z dziatalno$ciq kantorow
internetowych.

Problematyka zwigzana z oferowaniem instrumentéw pochodnych, w tym
za posrednictwem platform transakcyjnych na rynku Forex, nie byla
przedmiotem projektow legislacyjnych, opracowanych w Ministerstwie
Finansow. Minister Finansow pozytywnie ocenit i wspart inicjatywe Urzedu
Komisji Nadzoru Finansowego, dotyczacg ograniczenia mozliwosci stosowania
zbyt wysokich dzwigni finansowych dla klientéw indywidualnych, dotyczacych
miedzy innymi rynku Forex.

Ustawa z dnia 5 grudnia 2014 r. o zmianie ustawy o obrocie instrumentami
finansowymi oraz niektorych innych ustaw®, z dniem 16 lipca 2015 r., zmieniono
art. 73 ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi’
(dodanie ust. 2a-2d). Zmiana ta wprowadzita minimalng wysoko$¢
wymaganego depozytu zabezpieczajgcego do zlecenia nabycia lub zbycia
instrumentéw pochodnych rowng 1% wartosci nominainej tego instrumentu,
j. ograniczenie tzw. dzwigni finansowej do poziomu 1:100.

(dowod: akta kontroli str. 176-177)

IV. Wnioski

Przedstawiajac powyzszg ocene wynikajacg z ustalen kontroli, Najwyzsza Izba
Kontroli, na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli®, wnosi o sfinalizowanie prac nad przygotowaniem
projektu przepisow regulujacych dzialalnos¢ kantorow internetowych.

V. Pozostate informacje i pouczenia

Wysltapienie pokontrolne zostalo sporzadzone w dwoch egzemplarzach; jeden
dia kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli.

4 Wediug BllcolnChartsdo namqkszych gield w Polsce naleza BitCurex, BltMa!kel BitStar oraz BitBuy.

“Dz. U zZD‘!Sr poz. 73
"Dz.U.z 2014 r. poz. 94 ze zm.
*Dz.U.z2015r., poz. 1096 z zm.



Prawo zgloszenia
zaslrzezen

Obowigzek
poinformowania

NIK o sposobie
wykorzystania uwag

i wykonania wnioskow

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowane] przystuguje
prawo zgloszenia na piSmie umotywowanych zastrzezen do wystgpienia
pokontrolnego, w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza sie
do Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli.

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK prosze o poinformowanie Najwyzszej Izby Kontroli,
wterminie 14 dni od ofrzymania wystapienia pokontrolnego, o sposobie
wykorzystania uwagi i wykonania wniosku pokontrolnego oraz o podjetych
dziataniach lub przyczynach niepodjgcia tych dziatan.

W przypadku wniesienia zastrzezen do wystgpienia pokontrolnego, termin
przedstawienia informacji liczy si¢ od dnia otrzymania uchwaly o oddaleniu
zastrzezer w caloci lub zmienionego wystapienia pokontrolnego.

Warszawa, dnia ?waidziemika 2016,

Wiceprezes
Najwyzszej Izby Kontroli

Ewa Polkowska

)

Padpis



