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Streszczenie. Regulacje finansowe zawarte w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r.
i ustawach maja znaczenie dla ksztattowania pozycji i niezaleznosci panstwa. Moga by¢ stosowane
dla prowadzenia odpowiedniej polityki. Na pozycje panstwa — od strony finanséw publicznych —
istotny wptyw ma polityka finansowa i regulacje finansowo-prawne dotyczace: waluty danego pan-
stwa, pozycji i uprawnien banku centralnego, budzetu panstwa i kompetencji organdow panstwa do
ksztaltowania ustawy budzetowej, zadtuzenia publicznego (granic i struktury dtugu panstwowego),
dziatalno$ci gospodarczej panstwa (funkcjonowania spoétek panstwowych) w podstawowych sfe-
rach infrastruktury spotecznej, gospodarczej, technicznej, w bankowosci.

Stowa kluczowe: finanse publiczne, regulacje prawne, niezalezno$¢ finansowa panstwa

1. PROBLEMATYKA OGOLNA OPRACOWANIA

Pozycja panstwa w stosunkach migdzynarodowych jest konsekwencja wielu
czynnikow. Zalezy ona od potencjalu demograficznego, wojskowego, sity gos-
podarczej, od aspektéw dotyczacych poziomu kultury, nauki, szkolnictwa, men-
talno$ci 1 postaw obywateli. Pozycja panstwa taczy sie z konkurencjg migdzy
panstwami, walkg o wlasne interesy i cele wyrazane w ramach polityki pan-
stwowej. W systemie polityki panstwowej wystepuje plaszczyzna finansow pan-
stwa, czyli sprawy budzetu, podatkow, dtugu, waluty, polityki monetarnej, stru-
ktury wydatkow. Dziatalno$¢ finansowa panstwa zawiera elementy istotne dla
pozycji panstwa, w tym dla jego znaczenia w systemie panstw §wiata.

Dziatalno$¢ i polityka finansowa panstwa w duzym stopniu wyraza si¢ w re-
gulacjach prawnofinansowych. Tworzenie i stosowanie prawa o finansach ma
znaczenie dla funkcjonowania panstwa, dla sposobu i kierunku jego dziatania,
a w konsekwencji takze dla ksztaltowania jego pozycji i stopnia niezaleznosci
W stosunku do innych podmiotow prawa mi¢dzynarodowego i w stosunku do r6z-
nych os$rodkow politycznych, gospodarczych i finansowych (np. bankow i korpo-
racji migdzynarodowych). Aspekty finansowe, regulowane przepisami Konsty-
tucji Rzeczypospolitej Polskiej z 1997 r.! i ustaw, majace znaczenie dla pozycji
panstwa, mozna uja¢ w kilku punktach. Sadze, ze na pozycje panstwa — od strony
finans6w publicznych — istotny wplyw ma polityka finansowa oraz regulacje pra-

! Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r., Dz. U. z 2009 r., Nr 114, poz.
946 [dalej cyt.: Konstytucja RP].
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wne dotyczace: waluty danego panstwa; pozycji i uprawnien banku centralnego;
budzetu panstwa i kompetencji wtadz panstwowych do ustalania ustawy budze-
towej; kwestii zadluzenia, granic oraz struktury dlugu panstwowego; wiasnej
dziatalnosci gospodarczej panstwa i samorzadu terytorialnego w podstawowych
sferach infrastruktury spotecznej, gospodarczej, technicznej, w bankowosci.

Powyzsze zagadnienia sg przedmiotem rozwazan w dalszej czeSci artykutu,
przy wykorzystaniu metody dogmatyczno-prawnej, historyczno-prawnej i por6-
Wwnawczeyj.

2. WEADZTWO FINANSOWE PANSTWA — ASPEKTY PRAWNE

Wybér ustroju politycznego, spotecznego i gospodarczego zawsze nalezy do
wlasnej kompetencji danego panstwa [Goralczyk i Sawicki 2003, 126n.; Barcik
i Srogosz 2017, 62]. W Deklaracji zasad prawa migdzynarodowego dotyczacych
przyjaznych stosunkow i wspoldziatania panstw zgodnie z Karta Narodow Zje-
dnoczonych z 1970 r.2 okreélono, ze kazde panstwo ma prawo swobodnie wybraé
i rozwija¢ swoj system polityczny, spoteczny, gospodarczy i kulturalny. Elemen-
tem systemu panstwa jest ustroj finansowy i zwigzane z jego ksztattowaniem wia-
dztwo finansowe. Wtadztwo finansowe panstwa jest elementem wiladztwa publi-
cznego, zwigzanego z wykonywaniem zadan i kompetencji przez organy wtadzy
publicznej. Wyraza si¢ w tworzeniu pienigdza krajowego, gromadzeniu docho-
dow publicznych, finansowaniu zadan publicznych, zacigganiu dtugdéw, stosowa-
niu r6znych procedur finansowych w kraju i za granicg. Wtadztwo finansowe —
z prawnego punktu widzenia — przejawia si¢ w stanowieniu i stosowaniu prawa
dotyczacego finanséw panstwa.

W literaturze wskazuje sie [Debowska—Romanowska 2000, 6], ze wiadztwo
finansowe panstwa zwigzane jest z suwerenno$cig panstwowa i wyraza si¢
w czterech atrybutach: suwerennym prawie do stanowienia pienigdza krajowego,
pierwotnym prawie do stanowienia i pobierania dochodow publicznych, prawie
do administrowania w sferze gospodarki finansowej, prawie do dokonywania wy-
datkéw, w celu zaspokajania potrzeb publicznych. Cechy wtadztwa finansowego
moga by¢ rézne w poszczegodlnych latach i okresach, zmieniajg si¢ w rozwoju
historycznym i spotecznym. Na ich formutowanie i interpretacje wptywa rozwaj
stosunkoéw miedzynarodowych, funkcjonowanie organizacji migdzynarodowych,
oddzialywanie prawa migdzynarodowego na stanowienie prawa krajowego.

Dla wykonywania polityki finansowej i wtadztwa panstwa w sferze finansow
istotna jest rola nie tylko stanowionego prawa, ale takze strategii, prognoz, pla-
néw, programow panstwowych, ktore wskazujg na pozadane cele, zadania oraz
kierunki rozwoju spolecznego i1 gospodarczego w danym panstwie. Strategie
i programy moga by¢ w odpowiednim zakresie przektadane na ustawodawstwo,

2 Rezolucja Zgromadzenia Ogélnego ONZ nr 2625 (XXV) z 24 pazdziernika 1970 r.
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na regulacje prawne, ale mozliwa jest tez ich realizacja w ramach zastanego po-
rzadku prawnego.

Podkresli¢ tez trzeba, ze regulacje finansowe nie dziataja same, automaty-
cznie, realizuja je ludzie, a zwlaszcza osoby wchodzace w sktad struktur zarza-
dzajacych danym panstwem. Dla prowadzenia polityki panstwowej i wykony-
wania wladztwa finansowego istotna jest ptaszczyzna etyczna osob kierujacych
sprawami panstwa i podmiotow dysponujacych $rodkami publicznymi. Two-
rzenie, stosowanie i przestrzeganie prawa musi by¢ powigzane z odpowiednim
systemem warto$ci, przestrzeganiem zasad uczciwosci, solidno$ci, przyzwoi-
tosci. Cechy te moze wspottworzy¢ prawo, praktyka organéw wymiaru sprawie-
dliwosci, organow kontroli, wszystkich organow panstwa.

3. WLASNA WALUTA

Panstwo nie moze funkcjonowaé bez waluty i systemu pieni¢znego. Zadanie
emisji wlasnego pienigdza w wigkszosci krajow zostalo powierzone bankowi
centralnemu panstwa. Emisja banknotéw i monet oraz organizacja obiegu pie-
nigdza jest podstawowym zadaniem panstwa. Zdecydowana wigkszo$¢ panstw
ma wlasng walutg, tworzong przez wlasny bank centralny, a w odniesieniu do bi-
lonu — w niektorych panstwach — przez rzad. Panstwo, ktore nie ma prawa emi-
towa¢ krajowego pieniadza traci cze$¢ swojej suwerennosci, swego atrybutu
»panstwowosci”. Staje si¢ zalezne od innej waluty (tj. waluty innego panstwa lub
waluty organizacji migdzynarodowej).

Przywilej tworzenia pienigdza przez panstwo oceniany byt jako forma mono-
polu panstwowego. Poczatkowo polegat on na prawie bicia monety przez menni-
c¢ panstwowa. W zwiazku z powstawaniem bankow emisyjnych, rozwojem obie-
gu banknotow tworzonych przez te banki oraz dochodami z tej emisji pojawia si¢
inny, bardziej ztozony, charakter stosunkéw dotyczacych tworzenia (emisji) pie-
nigdza. Na czoto wysuwa si¢ emisja banknotéw przez banki emisyjne wykony-
wana na zasadzie monopolu ustanowionego przez panstwo. Kapital pieniezny
uzyskany z emisji banknotow bank emisyjny przekazywat w czesci do Skarbu
Panstwa, a czesciowo uzywat go do operacji kredytowych [Gutkowski 1936,
318n.].

W II Rzeczypospolitej Polskiej podkreslano, ze warunkiem uporzadkowania
gospodarki finansowej panstwa jest stworzenie jednolitej dla catego panstwa wa-
luty. Po odzyskaniu niepodleglosci, w procesie ksztattowania sie ustroju finan-
sowego Polski podjete zostato zadanie utworzenia jednej, wtasnej waluty. W kon-
cu 1923 r. jedynie marka polska obiegata jako prawny srodek ptatniczy na obsza-
rze panstwa [Weinfeld 1935, 3n.]. W 1924 r. utworzony zostat emisyjny bank bi-
letowy — Bank Polski, w postaci prywatnej spotki akcyjnej, ktorej akcje kupuja
glownie urzednicy, oficerowie i wolne zawody. Bank mial prawo emisji ban-
knotow. Wprowadzono wtedy nowa walutg (ztoty polski), ktora stworzona zosta-
fa bez pomocy zagranicy [tamze, 11].



46 ANDRZEJ BORODO

Wspotczesnie, zgodnie z ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Ban-
ku Polskim?, bankowi temu przystuguje wytgczne prawo emitowania znakow pie-
nigznych Rzeczypospolitej Polskiej (tj. banknotéw i monet opiewajacych na zto-
te i grosze). Emisja banknotow i monet nie jest obwarowana specjalnymi rygo-
rami prawnymi lub zezwoleniami. Jest to emisja publiczna, bedaca realizacja mo-
nopolu banku centralnego Panstwa. Skierowana jest do ogétu podmiotéw, ma
ona dostarczy¢ ludnosci i gospodarce odpowiedniej sumy banknotéw i monet,
bedacych przymusowym, prawnym S$rodkiem ptatniczym. Emisja banknotow
i monet jest dziatalnoscia dochodows. Koszt produkcji banknotéw jest bardzo
maly w stosunku do reprezentowanej przez nie sity nabywczej. Daje to emiten-
towi odpowiednie dochody, duza site nabywcza. Dochod z dziatalnosci emisyjnej
(renta emisyjna) stanowi efekt wykonywania przywileju wtadzy publicznej w za-
kresie emisji pieniadza. Ma charakter dochodu publicznego, a wiec powinna zo-
sta¢ transferowana do budzetu panstwa [Wernik 2007, 47].

Ztoty polski jest waluta wymienialng, podobnie jak waluty wielu innych
panstw. Moze by¢ uzywany do rozliczen zagranicznych. Jest kupowany i sprze-
dawany na krajowych oraz migdzynarodowych rynkach walutowych i finanso-
wych, jego cena (kurs) w stosunku do innych walut zmienia si¢ — ro$nie lub spa-
da. Ztoty moze by¢ uzywany do rozliczen miedzy podmiotami dzialajacymi
W kraju a podmiotami dziatajacymi za granicg. Do walut wymienialnych nalezy
128 walut réznych panstw*. Aby utrzymaé warto$¢ ztotego w stosunku do innych
walut (zachowac jego stabilno$¢, wymienialnos¢) i zapewni¢ powszechng cig-
glos¢ transakcji kupna i sprzedazy walut na rynku walutowym — niezbedne jest
posiadanie odpowiednich rezerw dewizowych (w walutach obcych, innych war-
tosciach dewizowych, ztocie). Bez wspomnianych rezerw utrzymanie ztotego na
rynku wymiany walut nie bedzie mozliwe. NBP, rzad, banki komercyjne i inne
podmioty musza wiec dysponowa¢ odpowiednig suma walut obcych i innych
warto$ci dewizowych.

4. BANK CENTRALNY

Banki centralne petnig funkcje banku emisyjnego (tworzacego banknoty i mo-
nety) oraz wspotdziatajg w ksztattowaniu polityki gospodarczej panstwa. Reali-
zuja polityke pieni¢zng (monetarng) panstwa. Centralnym bankiem panstwa jest
Narodowy Bank Polski. Przystuguje mu wylaczne prawo emisji pienigdza oraz
prawo ustalania i realizowania polityki pieni¢znej (poprzez ustalanie rezerw obo-
wigzkowych bankéw komercyjnych, oprocentowania kredytow refinansowych,
polityke otwartego rynku). NBP ponosi konstytucyjng odpowiedzialno$¢ za war-
tos¢ polskiego pienigdza. Zasady dziatania NBP, w tym instrumenty polityki pie-
ni¢znej, ktore moze on stosowac, okresla ustawa 0 Narodowym Banku Polskim.

$Dz. U.z2020r., poz. 2027.
4 Wykaz walut wymienialnych zawiera obwieszczenie Prezesa NBP z dnia 30 lipca 2020 r., M.P. poz.
680.
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Narodowy Bank Polski jest instytucja panstwowa o uprawnieniach wtadczych
—normotworczych, kontrolnych, ustalajacych sposob i kierunek zachowania ban-
kéw komercyjnych i innych podmiotow rynku finansowego. Jest osoba prawna,
odrgbng od Skarbu Panstwa. Bank centralny ma obowigzek wptywania na dzia-
falno$¢ bankow, przedsigbiorcow, ludnosci w ptaszczyznie kredytowej, oszcze-
dno$ciowej, rozliczeniowej. Jest to centralny organ wtasciwy w sprawach pienig-
dza, kredytu, funkcjonowania bankéw. Celem dziatalno$ci NBP jest utrzymanie
stabilnego poziomu cen, przy jednoczesnym wspieraniu polityki gospodarczej
rzadu.

NBP jest bankiem bankow i bankiem rzadu. Wykonujac zadania banku ban-
kéw oddziatuje na ich dziatalnosé (stosujac odpowiednie instrumenty polityki
pieni¢znej), ponadto prowadzi rachunki biezace innych bankéw i dokonuje roz-
liczen miedzybankowych. Petniac role banku rzadu NBP prowadzi rachunki bud-
zetu panstwa (w tym centralny rachunek biezacy budzetu panstwa), a takze jedno-
stek 1 instytucji panstwowych. Ponadto organizuje sprzedaz skarbowych pa-
pierow warto$ciowych. Bank centralny nie dziata w prozni spotecznej, gospodar-
czej, prawnej 1 finansowej. Przedklada Sejmowi zalozenia polityki pienig¢znej
i sktada odpowiednie sprawozdania. Moze i powinien wspotdziata¢ z rzadem
i ministrem finansow. Odpowiada za polskie problemy polityki finansowej i gos-
podarczej.

W wielu krajach ma miejsce wspolpraca bankéw centralnych z parlamentami
i rzadami na rzecz rozwoju spoteczno-gospodarczego kraju. Scisty zwigzek ban-
ku centralnego z polityka rzadu wystepuje w systemie prawnym Stanéw Zjedno-
czonych. W przepisach o Funduszu Rezerwy Federalnej zostaly bezposrednio
wymienione trzy cele banku centralnego USA: dazenie do wysokiego (maksy-
malnego) zatrudnienia, dazenie do utrzymania stabilno$ci cen, zapewnienie sta-
bilnosci dtugoterminowych stop procentowych [Kwiatkowski 2014, 156]. Wy-
stepuje prawny obowigzek wspotpracy tego banku z Departamentem Skarbu
m.in. w zakresie sprzedazy obligacji rzadowych i ustalaniu polityki walutowe;j
[tamze, 78n.]. Amerykanski System Rezerwy Federalnej jest federalng agencja
regulacyjng Standéw Zjednoczonych.

Dla niezaleznosci finansowej panstwa konieczne jest dzialanie banku cen-
tralnego jako wladzy monetarnej tego panstwa, realizujacej zadania panstwowe.
Wtadza ta, po pierwsze emituje whasng walute danego kraju po drugie prowadzi
polityke walutowa i kursowg panstwa, po trzecie stosuje instrumenty wptywania
na dziatalno$¢ bankéw, po czwarte obsluguje od strony bankowej i rozlicze-
niowej zarowno rzad (budzet panstwa), jak i system bankéw komercyjnych, po
piate ksztattuje (razem z rzadem) polityke gospodarczg i finansowg panstwa.

5. BUDZET PANSTWA

Elementem samodzielno$ci i niezalezno$ci panstwowej jest budzet panstwa,
okreslajacy finansowanie zadan panstwowych. Budzet panstwa ma forme coro-
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cznej ustawy budzetowej. W ramach budzetu i ustawy budzetowej wystepuja re-
gulacje dotyczace upowaznienia rzadu do dokonywania wydatkow, struktury wy-
nagrodzen w urzgdach i instytucjach panstwowych, panstwowych programow
wieloletnich, stawek danin publicznych, upowaznien do zaciagania dtugu, finan-
sOw ubezpieczen spotecznych, finansdéw samorzadu terytorialnego. Ustawa bud-
zetowa stanowi takze o przychodach i kosztach kilkudziesigciu panstwowych
funduszy celowych, agencji wykonawczych i innych panstwowych osob pra-
wnych, a takze o innych elementach finansowych [Borodo 2017, 151-52].

Jednym z zagadnien prawnych, dotyczacych budzetu panstwa i ustawy bud-
zetowej jest pokrywanie si¢ i ewentualna kolizja przepisow konstytucji danego
panstwa z prawem UE, dotyczacym zagadnien budzetowych. Przepisy Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, a zwlaszcza regulacje Traktatu o sta-
bilnosci, koordynacji i zarzagdzaniu w Unii Gospodarczej i Walutowej (,,Paktu
fiskalnego™) sporzadzonego w Brukseli dnia 2 marca 2012 r. dotycza zagadnien
budzetowych, gospodarczych, deficytu i dlugu publicznego. Do stosowania
Paktu fiskalnego zobowiazane sg panstwa strefy euro, ale takze inne panstwa
Unii, o ile o$wiadcza, ze chcag by¢ zwigzane postanowieniami Paktu. W Polsce
Sejm wyrazil zgode na ratyfikacje przez Prezydenta RP wspomnianego Traktatu
o stabilnosci (,,Paktu fiskalnego™)°.

W ramach postanowien Paktu fiskalnego mozna zauwazy¢ przesuwanie kom-
petencji budzetowych i gospodarczych ze strony organow panstw cztonkowskich
(rzadéw, parlamentow) na poziom organdéw unijnych (Komisji, Rady UE). Sadze,
ze zachodzi kolizja pomiedzy przepisami Konstytucji RP stanowigcymi o upraw-
nieniach budzetowych parlamentu i rzadu a przepisami Paktu. Chodzi o przepisy
konstytucyjne, ktore okreslaja kompetencje budzetowe Sejmu i Rady Ministrow.
Pakt fiskalny wprowadza obowiazki panstw cztonkowskich wzgledem Komisji
Europejskiej 1 innych organdéw Unii, ktoére dotycza uzgadniania, koordynowania,
zatwierdzania, obowigzkowego informowania. Wkracza w uprawnienia budze-
towe rzadu i Sejmu [Tenze 2014, 198n.]. Jezeli przepisy Paktu mogltyby by¢
ocenione jako regulacje, ktore w jakims$ stopniu koliduja z przepisami konstytucji
okreslajacymi uprawnienia parlamentu i rzadu w zakresie tworzenia i uchwalania
ustawy budzetowej, to pojawia si¢ pytanie, jakie prawo ma wyzszg range: prawo
mie¢dzynarodowe, w tym prawo unijne, czy konstytucja danego panstwa?

Wskazuje si¢ na odrgbno$¢ prawa krajowego i prawa unijnego. W literaturze
niemieckiej podkresla si¢, ze prawo europejskie i prawo krajowe to dwa samo-
dzielne porzadki prawne [Uerpmann-Wittzack 2012, 1625]. W literaturze pol-
skiej uznaje sig, ze prawo unijne jest odrebnym porzadkiem prawnym w stosunku
do prawa krajowego [Gryniuk 2016, 45].

Trybunat Konstytucyjny w wyroku z dnia 11 maja 2005 r.® uznat nadrzednosé
Konstytucji RP nad przepisami prawa mi¢dzynarodowego (i bedacego jego cze-

5 Tekst Traktatu: Dz. U. z 2013 r., poz. 1258.
6 K 18/04, Dz. U. Nr 86, poz. 744.
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$cig — prawa UE). Trybunat wskazal, ze: ,,Konstytucja pozostaje — z racji swej
szczegolnej mocy — «prawem najwyzszym Rzeczypospolitej Polskiej» w stosun-
ku do wszystkich wiazacych Rzeczpospolita Polska uméw migdzynarodowych.
Dotyczy to takze ratyfikowanych umow mi¢dzynarodowych o przekazaniu kom-
petencji «w niektorych sprawach». Z racji wynikajacej z art. 8 ust. 1 Konstytucji
nadrzedno$ci mocy prawnej korzysta ona na terytorium Rzeczypospolitej Pol-
skiej z pierwszenstwa obowigzywania i stosowania”’. Na nadrzednos¢ Konsty-
tucji RP w stosunku do prawa unijnego wskazuje tez wyrok Trybunatu Konstytu-
cyjnego z dnia 24 listopada 2010 r.’

Ustrojodawca w art. 8 ust. 1 Konstytucji RP stanowi, ze ,,Konstytucja jest naj-
wyzszym prawem Rzeczypospolitej Polskiej”. Na nadrzgdnos¢ Konstytucji RP
wskazuja tez konstytucyjne przepisy o zrodtach prawa — art. 87, art. 88, art. 89,
art. 90, art. 91. Zgodnie z art. 188 ust. 1 pkt 1 Konstytucji RP Trybunat Konstytu-
cyjny orzeka w sprawach ,,zgodnosci ustaw i uméw migdzynarodowych z Kon-
stytucja”. Sadze, ze w razie wystapienia sprzecznosci lub kolizji pomiedzy prze-
pisami Konstytucji RP a prawem UE w sprawie kompetencji budzetowych naj-
wyzszych organdéw panstwa, normy konstytucyjne powinny by¢ oceniane jako
majace pierwszenstwo (nadrzednos¢), z uwagi na znaczenie spraw budzetowych
dla suwerennosci panstwa.

Doda¢ jednak trzeba, ze prawo UE dotyczace spraw budzetowych panstw
cztonkowskich odnosi si¢ glownie do dlugu publicznego i deficytu budzetowego.
Zaakceptowanie przez panstwa czlonkowskie (w traktatach unijnych) ogélnych
limitow dotyczacych poziomu dtugu i deficytu krajowego moze by¢ ocenione ja-
ko przekazanie cze$ci kompetencji budzetowych na rzecz UE, ktorego celem jest
utrzymywanie rOwnowagi budzetowe;j. Jednak uzgadnianie, koordynowanie, za-
twierdzanie, obowigzkowe informowanie w sprawach polityki budzetowej prze-
kracza pewien poziom wptywania UE na dziatalno$¢ finansowa panstwa czton-
kowskiego.

6. REGULACJE DOTYCZACE DEUGU PANSTWA
I DEFICYTU BUDZETU PANSTWA

Skarb Panstwa dziala na rynku finansowym obok takich podmiotéw, jak banki
komercyjne krajowe i zagraniczne, podmioty dziatajace w sferze ubezpieczen,
fundusze emerytalne, instytucje finansowe krajowe i zagraniczne, ludno$é¢. Skarb
Panstwa sprzedaje tym podmiotom skarbowe papiery wartosciowe, w ten sposob
pozycza od nich $rodki pienigzne. Pozycja i niezalezno$¢ panstwa zalezy od po-
ziomu jego zadtuzenia oraz struktury podmiotowej dtugu publicznego (tj. tego,
kto jest wierzycielem panstwa).

W przepisach Konstytucji RP znalazty sie rozwigzania prawne dotyczace dtu-
gu przejete z systemu prawnego Unii Europejskiej. Traktat ustanawiajacy Wspol-

7K 32/09, Dz. U. Nr 229, poz. 1506.
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note Europejska oraz protokot w sprawie procedury nadmiernego deficytu, stano-
wiacy zalacznik do Traktatu dopuszcza stosowanie deficytu i dtugu publicznego
w okre§lonych limitach. Granicami tymi, stanowiagcymi zobowigzania panstw
wchodzacych do Unii sg: dla deficytu — 3% w stosunku do rocznego PKB, a dla
dlugu — 60% PKB. Do obowigzujacej w Polsce Konstytucji wtaczono jedno
z tych kryteriow — dotyczace dtugu publicznego. Polska jest jedynym krajem na
$wiecie przenoszacym do Konstytucji regulacje Unii Europejskiej dotyczace li-
mitu dtugu publicznego [Chojna—Duch 2010, 265].

Limit dlugu publicznego (a takze limit dotyczacy rocznego deficytu) wpro-
wadza prawo unijne. Natomiast normy konstytucyjne majg inne znaczenie w sto-
sunku do przepiséw unijnych, dziatajag w innym porzadku prawnym. Ponadto,
ograniczenie dotyczace limitu dtugu — obecnie zastosowane w Konstytucji — mo-
ze by¢ powaznym problemem w przypadku zagrozen o podstawowym znaczeniu
dla panstwa, ktorych przeciez nie mozna wykluczy¢. Obecna regulacja konstytu-
cyjna dotyczaca zadluzenia nie uwzglednia zagrozen, zataman, ktére zmuszac
moga do nadzwyczajnego przyrostu dtugu. Sadze, ze wystarczajace byloby stoso-
wanie ograniczen dotyczacych diugu i deficytu publicznego, ktore wynikaja
z obowigzujacego w Polsce prawa unijnego. Obowigzywanie i stosowanie w da-
nym panstwie regulacji unijnych podlega odpowiednim badaniom i ocenom, re-
gulacje te dzialaja w sposob elastyczny. W literaturze niemieckiej wskazuje sig,
Ze sprawy ograniczenia i wysokosci dlugu wynikaja gtownie z prawa Unii Euro-
pejskiej. Zwraca si¢ uwage na rozne poziomy norm prawnych dotyczacych dtugu
publicznego: przepisy UE (zwlaszcza art. 126 Traktatu), regulacje konstytucji,
regulacje ustaw, przepisy rozporzadzen wykonawczych [Heintzen 2012, 1200-
201].

7. KWESTIA FINANSOWANIA WYDATKOW BUDZETU PANSTWA
Z POZYCZEK W BANKU CENTRALNYM

Zgodnie z art. 123 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej zakazane jest
udzielanie przez Europejski Bank Centralny lub banki centralne panstw czton-
kowskich pozyczek na pokrycie deficytu lub jakichkolwiek innych kredytow
instytucjom Unii, rzagdom centralnym, wtadzom regionalnym, lokalnym lub in-
nym wiladzom publicznym, jak rowniez nabywanie bezposrednio przez Euro-
pejski Bank Centralny lub krajowe banki centralne papierow diuznych od tych
podmiotow. Powyzsza zasada prawa UE jest jednak — w sposob posredni — ob-
chodzona. Europejki Bank Centralny kupuje panstwowe papiery dtuzne, ale nie
bezposrednio od rzagdow, lecz od bankéw komercyjnych. Wedtug Konstytucji RP
nie mozna pokrywac deficytu budzetowego przez zacigganie zobowigzan w cen-
tralnym banku panstwa. Jednak w innych okresach i w systemach prawnych fi-
nansowanie deficytu budzetowego ze srodkow banku centralnego panstwa byto
lub nadal jest stosowane (Stany Zjednoczone, Japonia, II RP). Do czasu wejScia
w zycie Konstytucji z 1997 r. NBP finansowat czgs¢ polskiego deficytu bud-
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zetowego w formie kredytu udzielanego rzadowi lub poprzez zakup papieréw
skarbowych [Ciak 2011, 67-71].

Wystepuja argumenty za i przeciw wigczeniu banku centralnego w system fi-
nansowania deficytu budzetu panstwa. Przeciwko takiemu rozwigzaniu prze-
mawia mozliwo$¢ nadmiernej emisji Srodkoéw pieni¢znych kierowanych na pot-
rzeby budzetowe panstwa, co prowadzi do inflacji, zmniejszajacej wartos¢ pie-
niadza. Sytuacja nadmiernej emisji i inflacji pojawia si¢ na ogdt w szczeg6lnych
sytuacjach. Przyktadowo, w trakcie powstawania panstwa polskiego po I wojnie
swiatowej wickszo§¢ wydatkoéw rzadowych pokrywana byla z emisji banknotéw
przez dwczesng instytucje emisyjna [Weinfeld 1935, 4]. Nie byto bowiem sys-
temu podatkoéw, nie wystgpowata mozliwo$¢ zaciggania pozyczek innych niz
w banku biletowym, nie byto dziatajacego systemu danin publicznych. Gtéwnym
rozwigzaniem, jedynym mozliwym, byty $rodki z emisji. Emisja ta, kierowana
na potrzeby wydatkow rzadowych, doprowadzita do wielkiej inflacji. Po okresie
zaburzen inflacyjnych zbudowano jednak wzglednie stabilny system finansowy
panstwa, oparty o daniny publiczne.

Przeciwko emisji na potrzeby rzadowe przemawia poglad, ze panstwo po-
winno by¢ w takim samym potozeniu, jak inne podmioty (np. spotki, korporacje),
tj. jezeli ma pozycza¢ pieniadze to powinno to czyni¢ zgodnie z mechanizmami
rynkowymi, tak jak inni uczestnicy rynku finansowego. Jednak panstwo nie jest
zwyktym uczestnikiem gry rynkowe;j. Jest organizatorem zycia spotecznego, gos-
podarczego, wykonuje zadania, ktorych w wiekszosci przypadkow nie moga wy-
konywaé¢ podmioty dziatajagce na rynku. Korzystanie z pozyczek we wlasnym
banku emisyjnym, do okre§lonego poziomu i pod pewnymi warunkami, moze
by¢ uzasadnione. W szczegdlnosci mozliwe byloby przyjecie, ze rzadowe po-
zyczki w banku centralnym sa dopuszczalne, w razie: pozyczek na finansowanie
niektorych inwestycji publicznych, pozyczek na nadzwyczajne sytuacje i za-
grozenia, pozyczek do okreslonej kwoty lub limitu. To ostatnie rozwigzanie na-
wigzuje do prawa stosowanego w II Rzeczypospolitej, gdzie Skarb Panstwa ko-
rzystat z nieoprocentowanego kredytu w Banku Polskim (do kwoty 100 mln z}),
co traktowano jako fundusz obrotowy Skarbu Panstwa.

Z komercyjnym sposobem finansowaniem potrzeb finansowych (pozycz-
kowych) panstwa tacza si¢ interesy i korzy$ci gospodarcze instytucji finanso-
wych i bankow komercyjnych. Jezeli wyklucza si¢ mozliwo$¢ pozyczania w cen-
tralnym banku emisyjnym to pozostang panstwu (jako zrodta pozyczania §rod-
koéw) banki komercyjne (krajowe i migdzynarodowe) oraz instytucje i korporacje
finansowe. Udzielaja one pozyczek rzadom na okreslony, na ogdt wysoki pro-
cent. Przychody odsetkowe tych instytucji sg jednoczesnie wydatkami panstwa,
tzw. wydatkami na obstuge dtugu, ktore sg bardzo znaczacymi kwotami wydat-
kow w systemie wydatkéw budzetowych. Ustawa budzetowa na 2018 r.8 ustala
wydatki na obstuge dlugu w wys. 30,7 mld zt (ogélna kwota wydatkow na ten

8 Dz. U.z 2018 ., poz. 291.
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rok to 397,2 mld zt). Ustawa budzetowa na 2012 r.° wydatki na obstuge dlugu
ustalata na kwote prawie 43 mld zt (przy wydatkach ogétem 328,7 mld zt). Duza
cze$¢ wydatkow odsetkowych przekazywana jest zagranicznym instytucjom fi-
nansowym, stanowi transfer finansowy na rzecz zagranicy. Inaczej jest jednak
np. w Japonii, gdzie dtug publiczny jest prawie w catosci dlugiem krajowym (od-
setki od tego dlugu zostajg wigc w kraju). Poziom i sposob finansowania deficytu
budzetowego w Polsce wynika glownie z ustaw budzetowych, w tym zwlaszcza
z postanowien zatacznikéw do ustawy budzetowej. W ustawie budzetowej na
2018 r. zatacznik nr 5 ustala finansowanie potrzeb pozyczkowych netto budzetu
panstwa w 2018 r. na kwote 63,3 mld zt. Finansowanie tych potrzeb pozy-
czkowych to finansowanie krajowe (57,9 mld zt, realizowane poprzez sprzedaz
skarbowych papierow wartosciowych) i zagraniczne (5,4 mld zt).

Wielkos¢ i struktura deficytu budzetowego oraz zadluzenia publicznego ma
bardzo duze znaczenie dla niezaleznosci finansowej panstwa. Istotne sg pytania:
kto jest wierzycielem panstwa — podmioty krajowe czy zagraniczne? Czy wie-
rzyciele zagraniczni mogg wywiera¢ wptyw na polityke panstwa, ograniczajac
jego niezalezno$¢? Pojawia si¢ takze kwestia: komu przypadaja odsetki wy-
ptacane przez panstwo (w ramach obstugi dlugu): podmiotom krajowym czy po-
dmiotom zagranicznym?

8. DZIALALNOSC GOSPODARCZA PANSTWA I SAMORZADU

Panstwo wplywa na gospodarke kraju réwniez poprzez wlasng dzialalnosé
gospodarczg realizowang za posrednictwem wlasnych przedsigbiorstw. Przed-
siebiorstwa i spotki panstwowe sg instrumentami realizacji zadan publicznych.
W niektorych dziedzinach gospodarczych przedsiebiorcy prywatni nie chcag lub
nie s3 w stanie podejmowac dziatalnosci albo tez ich dziatalno$¢ moglaby przy-
nosi¢ niepozadane skutki. Dziedziny, w ktorych przedsigbiorstwa publiczne sg
prowadzone to glownie sfera infrastruktury, komunikacji, transportu, ustug po-
cztowych, bankowos$ci 1 ubezpieczen, energetyki, gospodarki mieszkaniowej,
przedsigbiorstw (instytutow) badawczych, radia i telewizji, gospodarki komu-
nalnej (elektryczno$¢, gaz, woda, ciepto), a takze przemystu (gérniczy, gazowy,
wydobywczy, hutniczy, stoczniowy, chemiczny, samochodowy).

W Niemczech sprawe przedsiebiorstw publicznych okreslajg przepisy prawa
budzetowego, z ktorych wynika, ze zaktadanie przedsigbiorstw publicznych lub
udziat panstwa w tych przedsigbiorstwach jest dopuszczalny, gdy dla ich utwo-
rzenia zachodzi wazny interes panstwa a zakladany cel panstwowy nie moze by¢
lepiej i ekonomiczniej osiagnigty w inny sposob niz utworzenie przedsigbiorstwa
lub udziat w jego strukturach wlasnosciowych i organizacyjnych [Breitenstein
1988, 260n.].

9Dz. Uz2012r., poz. 273.
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W okresie Il Rzeczypospolitej wskazywano, ze w formie przedsigbiorstw pan-
stwowych powinny by¢ prowadzone przedsiebiorstwa wowczas, gdy z istoty
swej majg na celu w pierwszym rzedzie interesy publiczne, a nie zysk i gdy przed-
sigbiorstwo prywatne nie nadaje si¢ do prowadzenia tych interesow publicznych
[Weinfeld 1935, 362-63]. Jako przedsigbiorstwa panstwowe dziataly wowczas:
Koleje, Poczta, Telefon, Telegraf, Radio, Lasy Panstwowe, Zdrojowiska, rozne
przedsiebiorstwa przemystowe i handlowe (np. kopalnie, huty, zaklady che-
miczne), wytwornie wojskowe, drukarnie i wydawnictwa panstwowe, banki pan-
stwowe.

W systemie publicznych podmiotow gospodarczych istotng role petnig banki
publiczne (panstwowe, regionalne, komunalne). Kapital finansowy odgrywa bar-
dzo duza rol¢ na rynku finansowym i pieni¢znym, a takze w plaszczyznie pro-
wadzenia polityki gospodarczej. Dla intereséw panstwa oraz samorzadow regio-
nalnych i lokalnych potrzebne sa banki publiczne, prowadzace polityke zwigzana
Z miejscowymi potrzebami i interesami.

Natomiast samorzady terytorialne powinny prowadzi¢ dziatalno$¢ gos-
podarcza w sferze gospodarki komunalnej, czyli w sferze uzytecznosci publi-
cznej, m.in. w takich dziedzinach jak zaopatrzenie w wode, odprowadzenie $cie-
kéw, sprawy dostarczania pradu, gazu, ciepla, zagadnienia transportu miejskiego,
lokalnego i regionalnego, sprawy oczyszczania miast, porzadku i czystosci, gos-
podarki zielenig i inne dziedziny gospodarki komunalnej. Samorzady moga pro-
wadzi¢ dziatalno$¢ gospodarcza takze poza sferg gospodarki komunalnej (poza
sferg uzytecznos$ci publicznej). W II RP samorzady mogly zaktada¢ i prowadzié
przedsigbiorstwa w zasadzie bez ograniczen. Do samorzadu nalezat tez wybor
formy prawnej przedsigbiorstwa, tj.: zarzad przez organy administracyjne, odre-
bna osoba prawna, spotka akcyjna, spotka mieszana. Gléwnym celem przedsig-
biorstw komunalnych byto zaspokojenie takich potrzeb mieszkancéw samorzadu
terytorialnego, ktorych prywatna inicjatywa zaspokoi¢ nie moze, a zaspokojenie
ktérych nalezy do ustawowych obowigzkéw samorzadu [tamze, 418-19].

Wspdlczesnie zagadnienie prowadzenia przez jednostki samorzadu dziatal-
no$ci gospodarczej reguluja ustawy dotyczace: transportu publicznego, zaopa-
trzenia w wodg i odprowadzania $ciekdw, porzadku i czysto§ci w gminie, spraw
z zakresu ochrony $rodowiska, gospodarki odpadami, inne. Samorzady powinny
tworzy¢ wlasne podmioty gospodarcze w sprawach wyzej wskazanych. Ponadto,
mogg tworzy¢ spotki prawa handlowego i posiada¢ ich akcje lub udziaty, jezeli
sg to spolki wazne dla rozwoju samorzadu.

PODSUMOWANIE

Jednym z elementdéw niezalezno$ci panstwa jest jego dziatalnos¢ finansowa,
okreslana regulacjami prawnymi. Odpowiednie regulacje prawne same przez si¢
nie zapewniajg faktycznej niezalezno$ci finansowej. Moga ja jednak stymulowac
i utatwia¢. Do regulacji prawnych — dotyczacych finanséw — majacych istotny
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wpltyw na niezaleznos$¢ panstwa naleza w szczegdlnosci regulacje w zakresie wa-
luty (pienigdza krajowego), pozycji i uprawnien banku centralnego panstwa, dtu-
gu panstwowego.

Niezalezno$¢ panstwa w XXI w., w dobie globalizacji, nie moze by¢ przy tym
rozumiana jako calkowita i petna niezaleznos¢ od wszystkich instytucji i pod-
miotéw. Wplyw prawa migdzynarodowego, w tym prawa UE, oraz migdzyna-
rodowych powigzan gospodarczych i politycznych jest bardzo istotny i znaczacy.
Chodzi jednak o to, aby wptyw ten nie przekroczyt odpowiednich granic.

Dla zwigkszenia niezalezno$ci panstwa istotne jest obnizanie dlugu publicz-
nego oraz dazenie do zmiany struktury zadtuzenia na rzecz dlugu krajowego.
Znaczenie mialby tez ograniczony udzial banku centralnego w finansowaniu nie-
ktorych potrzeb budzetu panstwa. Nalezy rowniez bra¢ pod uwage mozliwos¢
pozyczania przez rzad Srodkdéw pienieznych w bankach komercyjnych na-
lezacych do panstwa lub od podmiotéw o kapitale polskim, a takze dziatania pro-
wadzace do zmniejszania wydatkéw na obstuge dlugu i redukcji zadtuzenia za-
granicznego.
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LEGAL REGULATIONS OF PUBLIC FINANCES AND FINANCIAL INDEPENDENCE
OF THE STATE

Summary. Financial regulations contained in the Constitution and laws are important for creating
the position and independence of the state. They can be used to conduct state policy, including fi-
nancial policy. The position of the state — from the side of public finances — determine financial re-
gulations regarding: own currency of a given country, position and powers of the central bank, state
budget and state authorities’ powers to set the budget act, public debt (limits and structure of public
debt), the state’s own business in the basic fields of social, economic, technical, and banking infra-
structure.
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