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Relacje polityki budzetowej i pieni¢znej w Polsce w Swietle
mig¢dzynarodowych standardow przejrzystosci finansow publicznych



Wprowadzenie

Niezalezno$¢ banku centralnego od wtadzy wykonawczej jest jedna z podstaw ustrojowych de-
mokratycznych panstw z rozwinigta gospodarka rynkowa. Jest to zarazem nieodzowny warunek za-
rowno skutecznos$ci polityki pienigznej, jak i skutecznos$ci polityki fiskalnej. Jest to tez jeden z naj-
wazniejszych standardow przejrzystosci finansow publicznych, co oznacza, ze jest to powinnos¢ wia-
dzy wobec spoteczenstwa.

II Rzeczpospolita uznata zasadg niezaleznosci banku centralnego juz w pierwszych latach swego ist-
nienia, a obowiazujace regulacje — co w gtéwnej mierze uznac nalezy za zastuge Wtadystawa Grabskiego —
odpowiadaty 6wczesnym pogladom okreslajacym rolg i ustrojowa pozycj¢ banku centralnego.

Okres realnego socjalizmu w Polsce i w tej kwestii spowodowat regres. W centralnie sterowanej
gospodarce dla banku centralnego nie bylo miejsca. Rozpoczynajac w 1989 r. proces zasadniczej
przebudowy politycznego i gospodarczego ustroju Polski, ekipa Mazowieckiego i Balcerowicza stang-
fa wobec koniecznos$ci przywrocenia NBP jego wiasciwej roli. Zadanie to kontynuowaty pozniej —
z r6znym przekonaniem i zaangazowaniem — kolejne ekipy rzadowe.

Jak mozna oceni¢ stan dzisiejszy? Czy mamy w Polsce prawdziwie niezalezny bank centralny?
Czy spelione sa zasady uznawane dzi§ za standardy demokratycznej gospodarki rynkowej? Na te
pytania sprobuje¢ — w bardzo skrotowej formie — odpowiedzie¢ w tym artykule.

NBP w Konstytucji

Konstytucyjne normy odnoszace si¢ do organizacji i zasad funkcjonowania NBP odpowiadaja
wspotczesnym wyobrazeniom o banku centralnym w demokratycznym panstwie. Wyraznie wskazano,
iz Narodowy Bank Polski odpowiada za warto$¢ polskiego pieniadza, posiadajac wylaczne prawo
emisji pieniadza oraz ustalania i realizowania polityki pieni¢znej. Wylacznos¢ ta wyraza sig np.
w fakcie, iz ustalenia Rady Polityki Pieni¢znej — kolegialnego organu NBP, odpowiedzialnego za
ksztattowanie polityki pieni¢znej — nie podlegaja zatwierdzeniu przez Sejm.

Rowniez zasady powotywania organow NBP wskazuja na niezalezno$¢ Banku od rzadu — Pre-
zesa NBP wybiera Sejm na wniosek Prezydenta RP, sktad Rady Polityki Pienigznej zalezy od decyzji
Sejmu, Senatu i Prezydenta, kadencja Prezesa NBP jest dtuzsza niz kadencja Parlamentu i Prezydenta.
Takie uksztaltowanie procedur powolywania gléwnych organow NBP zapewnia formalna nieza-
lezno$¢ od rzadu, ale jednoczesnie czyni z wyboru RPP (a wigc najwazniejszego organu NBP) akt, na
ktory silny wptyw moga mie¢ czynniki polityczne. Wydaje si¢ to do$¢ niebezpieczne, cho¢ — trzeba to
przyzna¢ — jak dotad udato si¢ utrzymaé pozycje RPP jako profesjonalnego organu ksztattujacego
polityke pienigzna bez poddawania si¢ naciskom os$rodkow politycznych.

W Konstytucji zawarto niezwykle wazny dla niezalezno$ci NBP zakaz finansowania deficytu budze-
tu panstwa. Jego obecnos¢ w Konstytucji jest — wraz z limitem wielkosci dlugu publicznego —
najwazniejszym instrumentem naktadajacym niezbedne ograniczenia polityce fiskalnej. Zakaz ten jest
przestrzegany, cho¢ kilka ostatnich lat to okres ponawianych czgsto prob jego ztagodzenia lub obejscia.

Reasumujac — konstytucyjne zasady funkcjonowania NBP jako banku centralnego odpowiadaja
migdzynarodowym standardom, cho¢ kilka istotnych kwestii pozostawiaja otwartych.

Ustawa o NBP i inne akty prawne

Organizacje i zasady dzialania Narodowego Banku Polskiego oraz szczegolowe zasady powo-
tywania i odwolywania jego organow Konstytucja pozostawita do uregulowania w ustawie. I tu za-
czynaja si¢ juz pewne problemy. Cho¢ uchwalona w 1997 r. ustawa o Narodowym Banku Polskim jest
zgodna z przepisami konstytucyjnymi, to jednak zawiera pewne sformutowania i regulacje otwierajace
pole dla dziatan, ktére moga naruszy¢ ustrojowa pozycj¢ NBP jako organu w pelni niezaleznego od
wladzy wykonawczej.

Za podstawowy cel dzialalnosci NBP uznano w ustawie ,,utrzymanie stabilnego poziomu cen,
przy jednoczesnym wspieraniu polityki gospodarczej Rzadu, o ile nie ogranicza to podstawowego celu
NBP”. Przepis ten jasno wyraza priorytety dziatalnosci NBP, jednak samo postawienie zadania wspie-
rania polityki gospodarczej Rzadu, bez okreslenia form i zasad tego wsparcia, okazato si¢ kon-
fliktogenne.

Jako przyktad ograniczenia samodzielnosci i niezaleznosci NBP wskazuje si¢ tez przepisy usta-
wy o NBP dotyczace polityki dewizowej, zgodnie z ktérymi ,,NBP realizuje polityke walutowa usta-
long przez Rade Ministréw w porozumieniu z Rada” (Polityki Pieni¢znej), a ,,zasady ustalania kursu



ztotego w stosunku do walut obcych ustala Rada Ministrow w porozumieniu z Rada”. Jest to niewat-
pliwe ograniczenie swobody prowadzenia polityki pienigznej przez NBP, chociaz — jak dotad — sprawa
ta nie wywotywata powazniejszych napig¢. Niewatpliwie jest to jedno z istotnych odstepstw od zasady
niezalezno$ci banku centralnego i przyjetych w Unii Europejskiej standardow funkcjonowania ban-
koéw centralnych.

Problemem okazato sig i to, ze Konstytucja nie okreslita liczby cztonkow Rady. Fakt ten zostat
juz kilkakrotnie wykorzystany — do repertuaru srodkéw nacisku na Radg weszto zglaszanie w Sejmie
propozycji zwigkszenia przewidzianej w ustawie o NBP liczby cztonkow RPP — celem w kazdym
takim przypadku byto ,,zneutralizowanie” dotychczasowych cztonkéw RPP przez dodanie im nowych,
»swoich” przedstawicieli.

Dos¢ nietypowo, jak na stosunki europejskie, rozwiazano tez problem kontroli gospodarki fi-
nansowej NBP i rozliczen NBP z budzetem panstwa. Sprawozdanie NBP jest nastepnie badane przez
audytora wybranego przez Zarzad NBP (to pierwsze odstgpstwo od obowiazujacych standardow), lecz
formalnego zatwierdzenia tego sprawozdania dokonuje Rada Ministrow. Zatwierdzenie sprawozdania
(lub jego hipotetyczna odmowa) nie ma co prawda realnych konsekwencji prawnych, lecz taki tryb
postepowania ze sprawozdaniem NBP uzna¢ trzeba za ustrojowa niezrgcznosc. Jest ona konsekwencja
braku w polskim systemie prawnym ,.instytucjonalnego audytora finanséw publicznych” — organu,
ktoérego zadaniem powinno by¢ formulowanie i oglaszanie opinii o rzetelnosci sprawozdan finanso-
wych najwazniejszych organow panstwa.

NBP jest zwolniony z podatkdéw, natomiast, na mocy ustawy o NBP, zobowiazany jest wplacac
do budzetu panstwa tg czgs$¢ zysku, ktora nie podlega odprowadzeniu na wymienione w ustawie, wy-
odrebnione fundusze NBP. Powoduje to, ze Rzad jest zainteresowany takim dziataniem NBP, ktore
zapewni mu mozliwie duzy zysk — to kolejne pole potencjalnych konfliktéw i naciskow na NBP, dla
ktérego wypracowanie duzego zysku nie moze oczywiscie by¢ istotnym motywem dziatania.

Przepisy dotyczace relacji Rzadu i NBP znajdziemy rowniez w ustawie o finansach pub-
licznych. Ustawa ta naktada na NBP obowiazek bankowej obstugi budzetu panstwa i panstwowych
funduszy celowych, dopuszcza tez mozliwo$¢ (wykorzystywana w praktyce) dzialania NBP jako
agenta emisji skarbowych papierow wartoSciowych. Przepisy te, rozszerzajace zakres funkcji NBP
poza standardowe minimum zadan banku centralnego, nie sa (ani nie byly w przesztosci) zrodtem
powazniejszych konfliktow.

Praktyka

Konstytucyjne i ustawowe zabezpieczenia niezaleznosci NBP okazaty si¢ dostatecznie sku-
teczne, by zapewni¢ bankowi centralnemu wypeknianie jego zadan bez ingerencji wtadzy wykonaw-
czej. Stosunki miedzy NBP a wladza wykonawcza i ustawodawcza nie sa jednak wolne od napig¢.
Powtarzaja si¢ podejmowane przez grupy postow proby podporzadkowania polityki pieni¢znej krot-
kookresowym potrzebom polityki gospodarczej i budzetowej, a takze proby dokonania istotnych
zmian w systemie funkcjonowania organow NBP. Sa to tendencje niebezpieczne — nawet jesli nie sa
one udane, na pewno tworza one sytuacj¢ niepewnosci, rozbudzajac przy tym nadziej¢ na rozwiaza-
nie problemoéw finansowych panstwa bez potrzeby przeprowadzenia operacji racjonalizujacych wy-
datki publiczne. Dodajac do tego dos¢ czasem agresywna retoryke wypowiedzi cztonkéw Rzadu
dotyczacych polityki pienigznej i relacji: Rzad — NBP, doprowadziliSmy do sytuacji cichej wojny,
uniemozliwiajacej ustanowienie rozsadnej wspotpracy. Mozna niekiedy odnies¢ wrazenie, ze Rzad
(a wiasciwie: kolejne rzady) nie chce przyja¢ do wiadomosci, ze bez twardej polityki pienigznej,
pozostajacej poza sfera oddzialywania Rzadu, bylby on cz¢sto bezbronny wobec zadan zdolnych
btyskawicznie zniszczy¢ bardzo krucha i wzgledna réwnowage budzetowa. To, co Rzad postrzega
jako przeszkode, jest w istocie rzeczy oparciem.

Wina nie lezy zreszta tylko po jednej stronie. Powazne zastrzezenia mie¢ mozna np. do nad-
miernej aktywnosci medialnej czlonkow RPP, ktorych wypowiedzi niejednokrotnie spowodowaty
spore zawirowania na rynkach finansowych. Budowaniu pozycji NBP na pewno nie stuzy tez fak-
tyczna blokada informacji dotyczacej wlasnych wydatkow NBP — cho¢ przyznaé tez trzeba, ze NBP
rzetelnie 1 wszechstronnie informuje o swej merytorycznej dziatalnosci, a sposob prezentacji wynikow
prac RPP nie budzi zastrzezen.

Probleméw omowionych powyzej nie rozwiaza nowe ustawy i drobiazgowe regulowanie try-
bu wspotpracy Rzadu i NBP oraz trybu funkcjonowania poszczegdlnych organéw NBP i1 aktywnosci



jej cztonkow. Najwazniejsze jest stworzenie wlasciwej kultury politycznej, akceptacja wzorcow ,,do-
brego zachowania”.

Podsumowujac:

e wypracowane w okresie 15 lat transformacji ustrojowej rozwiazania prawne daja solidne podsta-
wy dla niezaleznosci banku centralnego i sa w zasadniczych kwestiach zgodne z migdzynarodo-
wymi standardami przejrzystosci finanséw publicznych,

e przepisy ustawy o NBP zawieraja jednak pewne regulacje naruszajace zasadg niezalezno$ci banku
centralnego od wtadzy wykonawcze;j,

e problemem pozostaje uznanie i przestrzeganie dobrych praktyk dotyczacych wzajemnych relacji
Rzadu, Parlamentu i NBP.



