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,» Wolne srodki” w ustawie o finansach
publicznych z perspektywy kompetencji
Ministra Finansow

“Spare funds” in the Public Finance Act
from the perspective of the powers of the
Ministry of Finance

Streszczenie. Artykul podejmuje tematyke instytucji prawa finanséw publicz-
nych, jakimi sg tzw. wolne $rodki, poprzez pryzmat kompetencji wykonywanych
w tym obszarze przez Ministra Finanséw. Autorka dokonuje analizy i oceny
obowiazujacych przepiséw prawa, wskazujac na sukcesywne rozszerzanie kom-
petencji Ministra Finanséw w omawianym zakresie. Uprawnienia Ministra Finan-
sow w podjetym obszarze badan przedstawione zostaly z kilku perspektyw.
Z jednej strony dokonano analizy uprawnien tego organu do przyjmowania wol-
nych érodkéw od jednostek sektora finanséw publicznych w depozyt, a w konse-
kwencji wiazacych sie z tym obowiazkéw zarzadzania nimi. Z drugiej strony
wskazano na kompetencje do lokowania wolnych $rodkéw budzetowych oraz
zarzadzania aktywami i pasywami finansowymi na rynku finansowym. Autorka
dowodzi, ze Minister Finanséw wystepuje w powyzszych sytuacjach w odmien-
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nych rolach. Dokonana analiza prowadzi do konstatacji, ze ustawa o finansach
publicznych nie do$¢ precyzyjnie definiuje i okre$la oba zakresy dziatania Mini-
stra Finans6w od strony prawnej, pozostawiajac pole do elastycznych czy wrecz
dyskrecjonalnych dzialan, koniecznych i uzasadnionych na plaszczyznie ekono-
micznej.

Stowa kluczowe: wolne srodki; jednostki sektora finanséw publicznych; minister
finans6w; budzet; dtug publiczny.

Abstract. This article deals with the concept of “spare funds” — an institution of
public finance law. The Author decided to look at the above-mentioned institution
from the perspective of the powers of the Ministry of Finance. Hence, she ana-
lysed and evaluated current regulations, indicating successive broadening of the
powers of the Ministry of Finance in this regard. In this article these powers were
examined from two points of views. Firstly, the author analysed the Ministry’s
authority to accept spare funds as a deposit from the public finance sector units
and, consequently, to manage them. Secondly, the author indicated the compe-
tence of the Ministry to allocate available budgetary funds, as well as to manage
financial assets and liabilities on the financial market. The author proves that the
roles of the Ministry of Finance in the abovementioned cases differ from each
other. The analysis lead to the conclusion that from a legal point of view Public
Finance Act does not define precisely the above described competencies of the
Ministry of Finance, leaving space for a flexible or even discretionary actions
which, in economic terms, are necessary and justified.

Keywords: spare funds; units of the public finance sector; Ministry of Finance;
budget; public debt.

1. Wprowadzenie

Analiza prawnodogmatyczna instytucji prawa finanséw publicznych moz-
liwa jest z wielu perspektyw. Jedna z mozliwych plaszczyzn rozwazan
jest spojrzenie na nie przez pryzmat kompetencji wykonywanych w tym
obszarze przez Ministra Finanséw. Pozawala ono nie tylko na przedsta-
wienie instytucjonalnego i organizacyjnego punktu widzenia, ale takze na
wskazanie uktadu relacji pomiedzy podmiotami wykonujacymi kompe-
tencje w tym zakresie. Takie ujecie wiec ma tak walory teoretyczne, jak
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praktyczne odniesienie. Wydaje sie, ze uzasadnione jest rozwazenie
w tym kontek$cie instytucji prawa finanséw publicznych, jakimi sg tzw.
wolne $rodki.

Minister Finanséw ustawowo zostal wskazany do przyjmowania
wolnych srodkéw w depozyt jako podmiot dziatajacy w imieniu Skarbu
Panstwa. Dziatalnos¢ ta stuzy¢ ma dwom celom: po pierwsze sfinansowa-
niu potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa, po drugie zarzadzaniu dtu-
giem Skarbu Panstwa'. Powierzenie szczeg6lnych kompetencji explicite
Ministrowi Finansow nastapito dopiero na podstawie znowelizowanych
przepiséw ustawy o finansach publicznych w 2010 r.2. Na marginesie
doda¢ wypada, ze kwestia lokat wolnych srodkéw byla normatywnie
okreslona takze przed 2010 r. z tym, Ze Minister Finanséw nie byt upo-
wazniony ustawowo do przyjmowania ich w depozyt®. Dodatkowo nalezy

Art. 78a ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 o finansach publicznych (Dz.U. z 2017 r.,
poz. 2077 ze zm.), dalej: u.f.p.

Zob. art. 1 pkt 6 ustawy z 16 grudnia 2010 r. o zmianie ustawy o finansach publicz-
nych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. Nr 257, poz. 1726.), dalej: nowelizacja
u.f.p. z 2010 r. Zmiana weszla w zycie 1 maja 2011 r.

W literaturze przedmiotu pierwowzoru depozytu doszukuje sie tzw. lokatach budzeto-
wych stosowanych w okresie PRL. Pisat o tym szeroko J. Gluchowski, Lokaty budze-
towe w Polsce, Torun 1968, tegoz, Lokaty budzetowe [w:] M. Weralski (red.), System
instytucji prawno-finansowych PRL, t. II, Instytucje budzetowe, Wrockaw—Warszawa—
Krakéw—Gdansk-£6dz 1982, s. 377. Ustawa o finansach publicznych z 1998 r.
co prawda powierzata Ministrowi Finanséw zadania wynikajace z zarzadzania dtugiem
Skarbu Panstwa poprzez zarzadzanie wolnymi $rodkami poprzez lokowanie ich na
rynku finansowym, nie definiowata jednak pojecia wolnych $rodkéw, a omawiane
kompetencje Ministra ograniczala tylko do wolnych $rodkéw budzetu panstwa
zob. art. 41 ustawy z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (tekst. jedn.
Dz.U. z 2003 1., Nr 15, poz. 148 ze zm. — dalej: u.f.p. z 1998). Ustawa o finansach pu-
blicznych z 2005 r. wprowadzita zasade swobody lokowania wolnych $rodkéw przez
niektore jednostki sektora finanséw publicznych w skarbowych papierach wartoscio-
wych, w obligacjach emitowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego lub na ra-
chunkach bankowych w bankach majacych siedzibe na terytorium Rzeczypospolitej
Polskiej (art. 38 ustawy z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych,
Dz.U. z 2005 r. Nr 249, poz. 2104 ze zm., dalej: u.f.p. z 2005). Co do zarzadzania
wolnymi $rodkami budzetu panstwa, to niezmiennie lezalo to w sferze uprawnien Mi-
nistra Finanséw (art. 72 u.f.p. z 2005 r.). W pierwotnej wersji u.f.p. z 2009 r. zawarto
jedynie uprawnienia przystugujace jednostkom sektora finanséw publicznych do do-
konywania lokat wolnych srodkéw. Podmiotowo wylaczone z zakresu tej regulacji by-
ly jedynie organy wiadzy publicznej, jednostki budzetowe oraz samorzadowe zaktady
budzetowe. Przedmiotowo natomiast wylaczeniu podlegaty srodki z dotacji z budzetu.
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zauwazyC€, ze uprawnienia Ministra Finansow w powyzszym zakresie
ulegaja sukcesywnemu rozszerzaniu, o czym $wiadcza takze nowelizacje
ustawy o finansach publicznych z 2014 r. * oraz 2018 r.°

Znamienne, zZe uprawnienia Ministra Finansow w podjetym obszarze
badan obejmuja kilka perspektyw rozwazan. Z jednej strony sq to upraw-
nienia tego organu do przyjmowania wolnych srodkéw od jednostek sek-
tora finansow publicznych w depozyt, a w konsekwencji wigzace sie
z tym obowiazki zarzadzania nimi. Z drugiej strony sg to kompetencje do
lokowania wolnych $rodkéw budzetowych oraz zarzadzania aktywami
i pasywami finansowymi na rynku finansowym. Minister Finanséw wy-
stepuje w powyzszych sytuacjach w odmiennych rolach. Wydaje sie jed-
nak, ze ustawa o finansach publicznych nie do$¢ precyzyjnie je definiuje
i okresla oba zakresy dzialania tego organu, pozostawiajac pole do ela-
stycznych czy wrecz dyskrecjonalnych dziatan.

2. Normatywne ujecie wolnych
srodkow i zasad ich lokowania

Uzasadnione jest rozpoczecie przedmiotowych rozwazan od poczynienia
kilku uwag odnoszacych sie do normatywnego ujecia wolnych $rodkéw.
Obowigzujgca ustawa o finansach publicznych definiuje wolne $rodki
jednostki sektora finanséw publicznych jako znajdujace sie w jej dyspo-
zycji srodki, ktére nie sa wydatkowane w okreslonym dniu na wykony-
wanie zadan oraz funkcjonowanie danej jednostki. Pojecie to nie obejmuje
$rodkéw w walutach obcych®, a takze pochodzacych z dotacji z budzetu’.

Dokonywanie lokat z wolnych $rodkéw mogto mie¢ trojaka posta¢: w skarbowych pa-
pierach warto$ciowych, w obligacjach emitowanych przez jednostki samorzadu teryto-
rialnego oraz na rachunkach bankowych w bankach majacych siedzibe na teryto-
rium RP.

Ustawa z 26 wrzesnia 2014 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektd-
rych innych ustaw (Dz.U. z 2014 r., poz. 1626), dalej: nowelizacja u.f.p. z 2014 r.
Ustawa z dnia 3 lipca 2018 r. Przepisy wprowadzajace ustawe — Prawo o szkolnictwie
wyzszym i nauce (Dz.U. z 2018 r., poz.1669) dalej: przepisy wprowadzajace PSWiN
22018 r.

6 Art. 48 ust3i4ufp.

7 Art. 48 ust 1, 2 u.f.p.
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Podkresla sie, iz celem omawianej instytucji prawnej jest zapewnie-
nie efektywnego wykorzystania srodkéw publicznych zgromadzonych na
rachunkach jednostek sektora finanséw publicznych. Realizacja tego celu
opiera sie na dwoch podstawowych zasadach. Po pierwsze, pozostajace
w dyspozycji jednostek sektora finanséw publicznych $rodki, ktoére
w danym momencie nie s3 wykorzystywane na finansowanie wydatkow
jednostki, powinny zosta¢ zagospodarowane w ten sposéb, by przynies$é¢
dochody z ich posiadania. Po drugie, sposéb gospodarowania tymi $rod-
kami powinien zapewnia¢ bezpieczenstwo srodkéw angazowanych
w operacje shuzace uzyskaniu dodatkowych dochodéw®. Zatem wydaje sie
uzasadnione nie tylko z praktycznego, ale takze z naukowego punktu wi-
dzenia rozwazenie sposobu realizacji nakreslonych celéw. W ten aspekt
natomiast wpisuja sie kompetencje Ministra Finansow.

Obowigzujaca ustawa o finansach publicznych wprowadzita dwie
formuty lokowania wolnych $rodkéw. Formula pierwsza obejmuje zasade
swobody lokowania wolnych srodkéw, stanowiaca uprawnienie okreslo-
nych podmiotéw do dokonywania lokat wolnych srodkéw w czterech
dopuszczalnych formach: w skarbowych papierach wartosciowych,
w obligacjach emitowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego,
na rachunkach bankowych w bankach majacych siedzibe na terytorium
RP; co znamienne czwartg formgq dodang w nowelizacji z 2010 r. jest de-
pozyt u Ministra Finanséw. Druga formuta lokowania wolnych srodkéw
przybiera obowiazkowa posta¢ lokowania w formie depozytu u Mini-
stra Finanséw”.

Zasada swobody lokowania wolnych srodkéw w formie depozytu ak-
tualnie dotyczy jedynie: jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwiaz-

8 W. Misiag, Ustawa o finansach publicznych [w:] W. Misiag (red.), Ustawa o finan-
sach publicznych. Ustawa o odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw pu-
blicznych. Komentarz, Warszawa 2019, s. 185 i n.

Szerzej: W. Bozek, Depozyt u Ministra Finansow — stan obecny i przyszte zmiany
[w:] E. Kowalewska, P. Manczyk (red.), Wspdtczesne problemy bankowosci i sektora
finanséw publicznych, tom 1, Szczecin 2015, s. 265-279, tegoz: Komentarz do art.
78a-78g [w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz, War-
szawa 2019, SIP LEX/EL
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kéw'®, ZUS i zarzadzanych przez niego funduszy oraz KRUS i funduszy
zarzadzanych przez Prezesa KRUS oraz uczelni publicznych'!. Nadto
w odniesieniu do uczelni publicznych dopuszczono mozliwo$¢ dokony-
wania lokat wolnych Srodkéw na rachunkach bankowych w bankach ma-
jacych siedzibe na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej jedynie na okres
nie dluzszy niz 3 dni. Ograniczenie w zakresie terminu lokowania nie
dotyczy jednak $rodkéw w walutach obcych'. Przed nowelizacja ustawy
o finansach publicznych z 2014 r. katalog podmiotéw dysponujacych
prawem swobodnego wyboru co do formy lokowania wolnych Srodkow
byt znacznie szerszy".

Swoboda lokowania wolnych Srodkéw nie ma pelnego wymiaru.
Ustawodawca wprowadza pewne ograniczenia wobec dwdch grup pod-
miotéw. Do pierwszej zakwalifikowane sa samodzielne publiczne zaktady
opieki zdrowotnej, dla ktérych podmiotem tworzacym jest jednostka sa-
morzadu terytorialnego, samorzadowe instytucje kultury oraz samorzg-
dowe osoby prawne z wylaczeniem wojewddzkich funduszy ochrony
srodowiska i gospodarki wodnej. Podmioty nalezace do tej grupy moga
dokonywac lokat wolnych srodkéw, z wyjatkiem $rodkéw pochodzacych
z dotacji z budzetu, takze w formie depozytu u jednostki samorzadu tery-
torialnego™.

Do drugiej grupy zaliczono uczelnie publiczne, ktére moga dokony-
wac lokat wolnych srodkéw na rachunkach bankowych w bankach maja-
cych siedzibe na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej jedynie na okres

Szerzej: E. Rutkowska-Tomaszewska, Lokowanie wolnych sSrodkéw przez jednostki

samorzqdu terytorialnego w bankach, ,,Finanse Komunalne” 2012, nr 4, s. 25-32.

Art. 1 pkt 4 nowelizacji u.f.p. z 2014 r.

12 Zob. art. 48 ust. 1b u.f.p.

13 W latach 2010-2014 oprocz wyzej wskazanych jednostek samorzadu terytorialnego
oraz ich zwiazkéw, ZUS i zarzadzanych przez niego funduszy oraz KRUS i funduszy
zarzadzanych przez Prezesa KRUS oraz uczelni publicznych prawo do swobody loko-
wania wolnych érodkéw miaty takze instytucje gospodarki budzetowej, samodzielne
publiczne zaklady opieki zdrowotnej, PAN i tworzone przez nia jednostki organizacyj-
ne, panstwowe i samorzadowe instytucje kultury oraz panstwowe instytucje filmowe,
samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odrebnych ustaw w celu wyko-
nywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsiebiorstw, instytutéw badawczych,
bankéw i spétek prawa handlowego.

14 Art. 48 ust 1a u.f.p.
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nie dhuzszy niz 3 dni. Ograniczenie to jednak w zakresie terminu lokowa-
nia nie dotyczy $rodkéw w walutach obcych®.

Warto podkresli¢, biorac powyzsze pod uwage, ze ustawowo zostat
okreslony szeroki krag podmiotéw majacych obowiazek stosowa¢ formu-
e obligatoryjnego lokowania wolnych $rodkéw w formie depozytu u Mi-
nistra Finanséw'®. Zaliczy¢ do nich nalezy: agencje wykonawcze, instytu-
cje gospodarki budzetowej, NFZ, PAN i jednostki przez nig tworzone oraz
samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej, dla ktérych podmiotem
tworzacym jest minister, centralny organ administracji rzadowej, woje-
woda lub uczelnia medyczna, panstwowe instytucje kultury, panstwowe
osoby prawne, a takze wojewddzkie fundusze ochrony $rodowiska i go-
spodarki wodnej'’. Taki stan prawny pozwala na stwierdzenie o rozsze-
rzeniu uprawnien Ministra Finanséw, co przejawia z jednej strony
w zwiekszeniu zakresu oddziatywania na gospodarke finansowa tych jed-
nostek, a z drugiej zwiekszeniu zakresu dzialan pozwalajacych Ministrowi
oddzialywa¢ w obszarze dlugu publicznego w szczegdlnosci dtugu Skar-
bu Panistwa'®,

Ratio legis wprowadzenia obowigzku lokowania wolnych Srodkéow
wybranych jednostek sektora finanséw publicznych w formie depozytu
prowadzonego przez Ministra Finansow zwiazane jest z celami wynikaja-
cymi ze Strategii zarzqdzania dtugiem, czyli obnizeniem poziomu dtugu
publicznego oraz kosztéw jego obstugi m.in. poprzez zmniejszenie po-

15 Art. 48 ust 1b u.f.p. (dodany art. 120 przepiséw wprowadzajacych PSWiN z 2018).

16 Na marginesie doda¢ wypada, ze nowelizacjq u.f.p. z 2014 r. zostal wprowadzony
podobny instrument zarzadzania ptynnoscig dla jednostek samorzadu terytorialnego.
Art. 48 ust 1a u.f.p.

Nalezy takze zwrdci¢ uwage, ze art. 2 i art. 3 nowelizacji u.f.p. z 2014 r. przewiduja
zmiany odpowiednio w ustawie z dnia 17 listopada 1964 r. — Kodeks postepowania
cywilnego (Dz.U. z 2018 1., poz.1360 ze zm.) oraz ustawie z dnia 27 lipca 2001 r. —
Prawo o ustroju sadéw powszechnych (Dz.U. z 2019 r., poz. 52 ze zm.). Sady jako
panstwowe jednostki budzetowe uprawnione sg do przyjmowania depozytéw, np. tytu-
lem zabezpieczenia, splaty zobowiazania czy poreczenia majatkowego. W stanie
prawnym przed nowelizacja depozyty w postaci srodkéw pienieznych przechowywane
byly w sadzie lub utrzymywane w banku na rachunku sadu. Aktualnie depozyty sado-
we musza by¢ wplacane i utrzymywane na oprocentowanym rachunku depozytowym
Ministra Finanséw.

18 Ob. art. 78a u.f.p.
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trzeb pozyczkowych Skarbu Panstwa, wynikajace z wykorzystania akty-
wow finansowych jednostek sektora finanséw publicznych w zarzadzaniu
ptynnos$cia budzetu panstwa. Dotychczasowe do$wiadczenia potwierdza-
ty, ze znaczna cze$¢ srodkéw jednostek sektora finansoéw publicznych nie
jest wykorzystywana na biezaca dzialalno$¢ jednostek i lokowana jest
przede wszystkim w sektorze bankowym. Natomiast Minister Finansow,
dzialajac w imieniu Skarbu Panstwa, zobligowany byt w celu finansowa-
nia potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa do pozyskiwania na rynku
srodkéw poprzez sprzedaz skarbowych papierow wartosciowych. Znaczna
czes$¢ tych $rodkéw pochodzita z sektora bankowego, w tym ze Srodkéw
lokowanych przez jednostki sektora finanséw publicznych w bankach.
Taka sytuacja powodowata swego rodzaju nieefektywnos$¢ z punktu wi-
dzenia zarzadzania pltynnoscia Skarbu Panstwa i calego sektora finanséw
publicznych poprzez powstanie dodatkowych kosztow w postaci réznicy
pomiedzy kosztem zacigganych przez Skarb Panstwa zobowiazan a opro-
centowaniem kroétkoterminowych lokat jednostek sektora finanséw pu-
blicznych w bankach. Powierzenie zarzadzania ptynnoscia i potrzebami
pozyczkowymi jednostek sektora finanséw publicznych instytucji odpo-
wiedzialnej za zarzadzanie dtugiem publicznym funkcjonuje w r6znym
zakresie i formie w niektérych panstwach OECD, w tym m.in. w Finlandii
i Irlandii". Wprowadzenie do porzadku prawnego instrumentu polegajacy
na wykorzystywaniu aktywéw finansowych jednostek sektora finansow
publicznych pozwolitlo zatem na zmniejszenie uzaleznienia sektora pu-
blicznego od zdobywania srodkéw na rynku i jest jednym z gléwnych
sposobow obnizania kosztow i ryzyka budzetowego prowadzacych do
obnizenia poziomu pozyczkowych potrzeb budzetu panstwa®. Sumujac,
wyposazenie Ministra Finanséw w omawiane instrumenty umozliwia mu
bardziej skuteczne zarzadzanie dlugiem Skarbu Panstwa. Zaréwno cel, jak
i prawnie dopuszczalne mozliwosci rozporzadzania oddanymi w depozyt

Zob. uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach pu-
blicznych oraz niektérych innych ustaw (Druk sejmowy nr 3576, Sejm VI kadencji),
por. uzasadnienie do rzadowego projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach pu-
blicznych oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 2509, Sejm VII kadencji).

20 7Zob. K. Marchewka-Bartkowiak, Skonsolidowany system zarzqdzania plynnosciq
sektora publicznego, ,,Analizy Sejmowe BAS” 2010, nr 19, s. 6.

28 Prawo Budzetowe Pafistwa i Samorzadu 2(7)/2019



,» Wolne Srodki” w ustawie o finansach publicznych...

pieniedzmi $wiadcza, ze konstrukcja ta nawigzuje do instytucji depozytu
nieprawidlowego®’. Jednocze$nie instrument ten poszerza dyskrecjonalng
wiadze Ministra Finanséw oddziatywujaca na gospodarke finansowa jed-
nostek sektora de facto niepodlegajacych Ministrowi Finansow.

Normatywna odrebno$¢ dotyczy wolnych $rodkéw panstwowych
funduszy celowych®. W tym przypadku Minister Finanséw zostal upo-
wazniony do przyjmowania w zarzadzanie tych Srodkéw, a nie w depozyt.
Po stronie dysponentow panstwowych funduszy celowych istnieje
w zwigzku z tym obowiazek przekazywania wolnych Srodkéw, z wyjat-
kiem $rodkéw pochodzacych z dotacji. W doktrynie zawraca sie uwage,
Ze mimo tego, iz ustawa o finansach publicznych wyraznie odr6znia wol-
ne srodki przyjete w depozyt od wolnych srodkéw przyjetych w zarzadza-
nie, to w sensie formalnoprawnym podlegaja one analogicznym regutom.
Rodzi sie w zwigzku z tym uzasadnione pytanie o mozliwosci Zadania
przez Ministra Finansow realizacji przez dysponentéw funduszy wynika-
jacych z ustawy obowiazkéw. Ustawa nie przewiduje bowiem sankcji
zwigzanych z nieprzekazaniem wolnych srodkéw w zarzadzanie. Nie jest
tez do konca jasne, czy ustawowo wprowadzona r6znica pomiedzy depo-
zytem a zarzadzaniem wolnymi $rodkami dotyczy wiekszej autonomii
Ministra Finanséw w wykorzystaniu tych funduszy?.

3. Formalnoprawne ramy przyjmowania
srodkow w depozyt lub zarzadzanie
przez Ministra Finansow

Uprawniona jest konstatacja, ze ustawa o finansach publicznych paralel-
nie do obowiazkéw poszczegdlnych jednostek zaliczonych do sektora
finanséw publicznych upowaznia Ministra Finanséw, aby w imieniu
Skarbu Panstwa przyjmowal wolne $rodki w depozyt lub zarzadzanie.

21 Art. 845 ustawy z dnia 23 kwietnia 1964 r. Kodeks cywilny (tekst jedn.
Dz.U. z 2018 1., p0oz.1025 ze zm.).

2 Art. 78 d u.f.p.

23 Zob. P. Pomorski [w:] P. Smolen (red.), Ustawa o finansach publicznych. Komentarz,
Warszawa 2014, s. 508.
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Z formalnoprawnego punktu widzenia sposéb dziatania Ministra Finan-
sOw jest zréznicowany w zaleznosci od $ciezki prawnej dotyczacej wol-
nych srodkéw. Trzeba tu wyr6zni¢ dwie sytuacije.

Po pierwsze, jesli lokowanie wolnych srodkéw w formie depozytu
nastepuje na zasadzie swobody wyboru — Minister Finanséw zawiera
z odpowiednia jednostka sektora finanséw publicznych umowe. Ponadto
przejecie wolnych $rodkéw w depozyt na okres do 3 dni uwarunkowane
bankowa obstuga danej jednostki przez Bank Gospodarstwa Krajowego.

Ustawowe regulacje nie precyzuja, jaka winna by¢ tre$¢ umowy>.
Wydaje sie, ze skoro jednostki mogg wybra¢ depozyt u Ministra Finansow
jako jedna z czterech dopuszczalnych form, to tre$¢ umowy powinna by¢
przedmiotem negocjacji miedzy jej stronami. Mozna wiec twierdzi¢, ze
Minister Finanséw, wystepujac w tym wypadku w imieniu Skarbu Pan-
stwa na plaszczyZnie prywatnoprawnej (dominium, a nie imperium), ma
mozliwos¢ ksztaltowania jej treSci. Jednocze$nie warto odnotowac,
ze ustawa o finansach publicznych wskazuje sposéb ustalania wysokosci
odsetek od wolnych $rodkéw przyjetych w depozyt®, czyli kluczowego
elementu tej umowy, o czym bedzie mowa nizej. Rodzi sie wiec pytanie,
czy Minister Finansow moze ksztaltowa¢ umowe tak, aby stymulowac
jednostki sektora do wyboru wiasnie tej formy lokowania wolnych $rod-
kéw? Dodatkowo nalezy zwrdci¢ uwage na ostatnie zmiany ustawowe?.
Minister Finansow zyskat dodatkowe uprawnienie do przyjmowania wol-
nych $rodkéw w depozyt na warunkach okreslonych w umowie od pod-
miotéw niebedacych jednostkami sektora finanséw publicznych, a zali-
czanych do sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych w rozumieniu
przepiséw UE?. Regulacja ta rozbudowuje zakres podmiotowy?, jedno-

24 Nie znajdujq tu zastosowania przepisy rozporzadzenia wykonawczego Ministra Finansow.

% Art. 78e u.f.p.

%6 Zob. art. 7 ustawy z dnia 17 stycznia 2019 r. o zmianie ustawy o Bankowym Funduszu
Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytow oraz przymusowej restrukturyza-
¢ji oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. z 2019 r. poz. 326).

27 Zob. Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 549/2013 z dnia 21

maja 2013 r. w sprawie europejskiego systemu rachunkéw narodowych i regionalnych

w Unii Europejskiej (Dz.Urz. UE L 174 z 26.06.2013, s. 1, ze zm.).

Jak wynika z uzasadnienia zmian omawianych przepiséw, zakresem podmiotowym

objete bylyby takie podmioty wchodzace do sektora instytucji rzadowych i samorza-

28
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czesnie poszerzajac mozliwosci oddzialywania Ministra na dlug publicz-
ny”’. Doda¢ wypada, Ze powolane przepisy stanowig podstawe prawna do
rozszerzania uprawnien do oddzialywania Ministra poza sektor finanséw
publicznych.

Po drugie, inaczej ksztaltuje sie pozycja Ministra Finanséw w odnie-
sieniu do wolnych $srodkéw jednostek sektora finanséw publicznych obo-
wigzkowo lokowanych w formie depozytu, a takze wzgledem wolnych
srodkéw panstwowych funduszy celowych przekazywanych w zarzadza-
nie. Szczegdtowe warunki przekazywania i przyjmowania wolnych $rod-
kéw wskazanych kategorii jednostek sektora finanso6w publicznych okre-
Slone zostaly przez Ministra Finanséw na podstawie delegacji ustawowej
w odrebnym rozporzadzeniu®. Minister Finanséw wystepuje zatem w tym
przypadku jako organ stanowigcy prawo. Jego dzialanie ma charakter
jednostronnego ustalenia zasad, czyli dziala w imieniu Skarbu Panstwa
w ramach imperium. Ze wskazanego aktu normatywnego wynikaja termi-
ny przekazywania Srodkéw i terminy ich zwrotu, a takze wysoko$¢ lub
sposob obliczania oprocentowania Srodkéw przyjetych w depozyt lub
zarzadzanie; szczeg6lowe warunki rozwigzywania depozytéow lub zwrotu
srodkéw przekazanych w zarzadzanie przed terminem, na jaki zostat
utworzony depozyt lub srodki zostaly przekazane w zarzadzanie; sposob

dowych jak Fundusz oraz fundusze utworzone ustawowo w Banku Gospodarstwa Kra-

jowego, z ktdrych Srodki stuza finansowaniu zadan publicznych (np. Krajowy Fundusz

Drogowy). Znamienne, ze wedlug ustawy o finansach publicznych wskazane wyzej

jednostki nie sg zaliczane do sektora finanséw publicznych. Zob. szerzej uzasadnienie

do ustawy z dnia 17 stycznia 2019 r. o zmianie ustawy o Bankowym Funduszu Gwa-
rancyjnym, systemie gwarantowania depozytow oraz przymusowej restrukturyzacji
oraz niektérych innych ustaw (druk sejmowy nr 2877, Sejm VII kadencji).

W uzasadnieniu do ustawy wprost wskazuje sie, ze $rodki ulokowane w ramach kon-

solidacji zarzadzania ptynnoscia na rachunkach Ministra Finanséw przez BFG, fundu-

sze BGK oraz przedsiebiorstwa publiczne zaliczone do sektora instytucji rzadowych

i samorzadowych potencjalnie moglyby przyczyni¢ sie do zmniejszenia potrzeb po-

zyczkowych o warto$¢ ulokowanych $rodkéw, a tym samym obnizenia dtugu sektora

instytucji rzadowych i samorzadowych zgodnie z definicja UE, stanowiac zwiekszenie
bezpieczenstwa potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa.

30 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 11 grudnia 2014 r. w sprawie wolnych
srodkéw niektérych jednostek sektora finanséw publicznych przyjmowanych przez
Ministra Finanséw w depozyt lub zarzadzanie (Dz.U. z 2014 r., poz. 1864) dalej: roz-
porzadzenie MF w sprawie wolnych $rodkéw niektérych JSFP.
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skladania i wzory dyspozycji przekazania srodkow w depozyt lub zarza-
dzanie Ministrowi Finanséw i ich zwrotu oraz dyspozycji rozwigzania
depozytu lub zwrotu Srodkéw przekazanych w zarzadzanie przed termi-
nem, na jaki zostal utworzony depozyt lub srodki zostaly przekazane
w zarzadzanie. Ustawa o finansach publicznych wymaga, aby Minister
Finanséw, wydajac rozporzadzenie, kierowal sie potrzeba zapewnienia
bezpieczenstwa srodkéw publicznych i terminowej realizacji zadan finan-
sowanych z tych $rodkéw przez jednostki sektora finanséw publicznych
oraz zwiekszenia efektywno$ci zarzadzania $rodkami publicznymi i dba-
toscig o finanse publiczne, a w zakresie wysoko$ci oprocentowania row-
niez terminami, na jakie srodki sa przekazywane w depozyt lub zarzadza-
nie, natomiast w zakresie skladania dyspozycji takze potrzeba ujednolice-
nia skladanych dokumentéw oraz mozliwosciami wykorzystania syste-
méw teleinformatycznych®.

Wolne s$rodki przyjete w depozyt lub zarzadzanie Ministra Finanséw
podlegaja oprocentowaniu. Jego wysokos¢ zostala ustalona normatywnie
w zaleznosci od okresu, na jaki zostaty przyjete w depozyt lub zarzadza-
nie*’. Jednoczeénie w pewnym zakresie Minister Finanséw uzyskal moz-
liwos¢ wplywania na wysoko$¢ tego oprocentowania poprzez prawo do
ksztattowania mnoznika wpltywajacego na wysokos¢ stopy oprocentowa-
nia. Przyznanie tego uprawnienia wiaze sie z koniecznoscia elastycznego
reagowania na sytuacje na rynku finansowym. Wysoko$¢ tego mnoznika
jest ustalana przez Ministra Finansow i oglaszana w formie komunikatu na
stronach internetowych Ministerstwa Finanséw. Mozna uzna¢, zZe jest to ko-
lejny przejaw realizacji zasady jawnosci, bedacy jednoczesnie forma oddzia-
tywania na gospodarke finansowa jednostek sektora finanséw publicznych.

Obstuge operacji — wszelkich czynnosci prawnych i faktycznych
zwiazanych z przyjmowaniem wolnych srodkéw w zarzadzanie lub depo-
zyt i ich zwrotem — Minister Finanséw moze powierzy¢ Bankowi Gospo-
darstwa Krajowego (BGK). Konieczne w tym wzgledzie jest zawarcie
umowy o charakterze odptatnym. Uzycie terminu ,, moze” $wiadczyloby

31 Art. 78 g ust. 2 u.f.p.
32 Ob. art. 78e u.f.p. oraz § 7 rozporzadzenia MF w sprawie wolnych $rodkéw niekt6rych
JSFP.
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o mozliwosci dziatania Ministra Finanséw w sferze uznania. Nie mozna
jednak do konca popierac tej tezy, z uwagi na to, zZe nie wskazano jedno-
cze$nie innego podmiotu poza BGK, ktéry taka obstuge mégtby wykony-
wac. Trudno tez przyznac¢, ze Minister ma swobode w omawianym zakre-
sie, gdyz wydaje sie, Ze czynnosci tego rodzaju nie moglyby by¢ wykona-
ne przez urzad go obstugujacy™. Trzeba odnotowac¢, ze nowe rozwigzania
prawne w zakresie przyjmowania depozytéw sadowych zobowiazaly Mi-
nistra Finanséw do otwierania w BGK rachunkéw depozytowych w zto-
tych lub walutach obcych, na ktérych przechowywane beda te depozyty™.

Pozytywna ocena rozwigzan prawnych zwigzanych z przyjmowa-
niem przez Ministra Finanséw wolnych srodkéw w depozyt lub zarzadza-
nie oparta jest przede wszystkim na argumencie dotyczacym zarzadzania
srodkami publicznymi oraz zarzadzania dlugiem. Zogniskowanie wyzej
omo6wionych dziatan w reku Ministra Finansow jest w pelni uzasadnione,
z uwagi na jego kompetencje zwigzane z finansowaniem pozyczkowych
potrzeb budzetu panstwa. Nie mozna jednak nie dostrzega¢, ze poprzez
omoOwione instrumenty zasieg oddzialywania Ministra Finanséw ulegl
znacznemu poszerzeniu, gdyz dotyczy jednostek niepowigzanych z budze-
tem lub powigzanych budzetowaniem netto, nadto wykracza takze poza
zdefiniowany w ustawie o finansach publicznych — sektor finanséw pu-
blicznych. Co prawda nie mozna méwic tu o dyskrecjonalnosci dziatania
samego Ministra, z uwagi na ustawowy poziom regulacji obligujacy do
lokowania wolnych $rodkéw w formie depozytu lub przekazania w zarza-
dzanie. Niemniej taki stan prawny tworzy swoiste relacje miedzy jednost-
kami sektora spoza sfery budzetowej z ministrem do spraw budzetu,
w niektérych wypadkach wylaczajace swobode lokowania wolnych $rod-
kéw. Jak wskazywano, sukcesywne rozszerzanie kompetencji Ministra
Finanséw i odpowiadajacych im obowigzkéw niektérych jednostek sekto-

33
34

Wydaje sie, ze art. 78f u.f.p. zostat w zwigzku z powyzszym wadliwie skonstruowany.
Jak wynika z uzasadnienia ustawy nowelizujacej ustawe o finansach publicznych, wybér
BGK wynika z faktu, iz w zwiazku z konsolidacja $rodkéw publicznych zostaly juz
stworzone odpowiednie mechanizmy w ramach BGK pozwalajace na wykorzystanie
w zarzadzaniu ptynnoscia budzetu panstwa srodkéw przyjetych przez Ministra Finansow
w depozyt lub zarzadzanie. Przy zastosowaniu tych mechanizméw Minister Finansow
uzyskat prawo do wykorzystywania Srodkéw stanowiacych depozyty sadowe.
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ra finanséw publicznych rzutuje na sposéb prowadzenia przez te ostatnie
gospodarki finansowej. Wiaze sie to nie tylko z kwestia dochodéw w po-
staci odsetek od depozytdw, ale takze np. z obowigzkiem otwierania ra-
chunkéw bankowych w BGK?®. Znamienne przy tym jest to, ze $rodki
przyjete w depozyt i zarzadzanie stanowig z punktu widzenia Ministra
bardzo uzyteczny instrument w zarzadzaniu plynnoscia dlugu Skarbu
Panstwa. Swiadczy o tym waga, jaka Minister Finanséw przykladal do
zmian wprowadzonych w 2010 r., i rzeczywiste skutki na plaszczyznie
zarzadzania dhugiem Skarbu Paristwa®®.

4. Zakres zarzadzania wolnymi
srodkami przez Ministra Finansow

Podjete w niniejszym opracowaniu rozwazania wymagajq takze odniesie-
nia sie do zadan natlozonych ustawowo na Ministra Finanséw wynikaja-
cych z zarzadzania dlugiem Skarbu Panistwa. Wypelniane sa one poprzez
zarzadzanie wolnymi $rodkami budZetu panstwa oraz zarzadzanie pasy-

3 Zob. art. 196 ust 5 u.f.p.

3 W Strategii Zarzadzania Dhugiem Sektora Finanséw Publicznych na lata 2013-2016
uznano, ze jedna z najwazniejszych zmian legislacyjnych, ktéra miata bezposredni
wplyw na zarzadzanie dlugiem publicznym, bylo wprowadzenie omawianego obo-
wiazku lokowania wolnych $rodkéw na rachunku Ministra Finanséw, a przez to
wzmocnienie systemu zarzadzania pltynnoscia budzetu panstwa. W wyniku tych zmian
zmniejszyly sie pozyczkowe potrzeby budzetu, a przez to nastapito obnizenie poziomu
panstwowego dhugu publicznego i kosztow obstugi dlugu Skarbu Panistwa przy za-
chowaniu samodzielnos$ci jednostek w dysponowaniu srodkami potrzebnymi na reali-
zacje ich zadan. W Strategiach jednoznacznie wykazywano, ze nastapito zmniejszenie
potrzeb pozyczkowych o wykorzystane wolne Srodki jednostek sektora finanséw pu-
blicznych, a takze nastapita minimalizacja kosztow obstugi dlugu w dhugim horyzon-
cie czasowym m.in z uwagi na wykorzystywanie wolnych srodkéw jednostek sektora
finanséw publicznych w zarzadzaniu ptynnoscia budzetu panstwa, w tym rozszerzenie
grupy jednostek oraz zakresu wolnych $rodkéw objetych konsolidacja. Poziom wol-
nych $rodkéw ksztalttowal sie nastepujaco: na koniec roku 2011 — 22,8 mld z}, na ko-
niec roku 2012 — 28,3 mld zt.; na koniec roku 2013 — 29,7 mld z}, na koniec roku 2014
— 28,2 mld z}, na koniec 2015 — 36,7 mld z}, na koniec 2016 — 39,8 mld z}., na koniec
2017 — 42,2 mld z}, na koniec czerwca 2018 r. — 48,1 mld z}, zob. Strategie Zarzadza-
nia Dlugiem Sektora Finanséw Publicznych: https:/finanse-arch.mf.gov.pl/web/wp/dlug-
publiczny/publikacje/strategie-zarzadzania-dlugiem (dostep 24.04.2019 r.).
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wami finansowymi i aktywami finansowymi Skarbu Panstwa®. Ustawa
o finansach publicznych nie definiuje wskazanych pojeé¢, ograniczajac sie
jedynie do przykladowego wskazania operacji, jakie w tym zakresie moga
by¢ dokonywane, co daje Ministrowi Finanséw szerokie pole do dzialan
niewskazanych explicite w ustawie.

Zarzadzanie wolnymi $rodkami budzetu obejmuje w szczegdlnoSci
ich lokowanie na rynku finansowym. Natomiast zarzadzanie pasywami
finansowymi i aktywami finansowymi obejmuje w szczegblnosci wyko-
nywanie operacji i dziatan na rynkach finansowych, ktére wptywaja na
zmiane struktury zadluzenia Skarbu Panstwa, w celu: zwiekszenia bezpie-
czenstwa finansowego potrzeb pozyczkowych budzetu parnistwa, obnizenia
ryzyka lub kosztéw obstugi dlugu Skarbu Panstwa, realizacji innych za-
dan zwigzanych z zarzadzaniem dlugiem Skarbu Panstwa okreslonych
Strategii zarzadzania dlugiem®,

Brak ustawowej definicji wolnych srodkéw budzetu panstwa sprawit,
ze w doktrynie podejmowane byly proby odkodowania tego pojecia. We-
diug jednych rozumie¢ ten termin nalezy jako Srodki znajdujace sie na
rachunku bankowym jednostki sektora finanséw publicznych, okresowo
,niepotrzebne” do dokonania wydatkéw lub rozchodéw™. Jednakze zato-
Zenie to jest o tyle bledne, Ze nie chodzi tu o $rodki na rachunku banko-
wym jednostek sektora finanséw publicznych, skoro w ustawie wyraznie
jest mowa o wolnych $rodkach budzetowych®. Inni autorzy wskazuja,
ze wolne $rodki to takie, ktore okresowo nie sa angazowane do realizacji
wydatkéw lub rozchodéw*'. Maja one np. posta¢ przejsciowych nadwy-
zek na centralnym rachunku biezacym budzetu paristwa*’. Problemy in-
terpretacyjne co do ustalenia znaczenia terminu ,,wolnych $rodk6w” majq
swoje zrodto w niepoprawnie stosowanej terminologii w samej ustawie

37 Art. 78 ust. 1 pkt 2 u.f.p.

3 Art. 78 ust. 2i 3 u.f.p.

39 Zob. L. Lipiec-Warzecha, Ustawa o finansach. ..

40 Art. 48 ust. 3 u.f.p. oraz art. 78 ust. 1 pkt 2 u.f.p.

41 Zob. Z. Ofiarski, [w:] M. Karlikowska, W. Miemiec, Z. Ofiarski, K. Sawicka, Ustawa
o finansach publicznych. Komentarz, Wroctaw 2010, s. 226.

42 C. Kosikowski, Nowa ustawa o finansach publicznych. Komentarz, Warszawa 2010,
s. 233, P. Pomorski [w:] Ustawa o finansach..., s. 539.
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o finansach publicznych, ktéra postuguje sie dwoma pojeciami wolnych
srodkéw: po pierwsze tych, ktére pozostaja w dyspozycji jednostek sekto-
ra finanséw publicznych i moga lub musza by¢ przez te jednostki lokowa-
ne m.in. w formie depozytu u Ministra Finanséw; po drugie wolne srodki
budzetu panstwa, co do ktérych uprawnienie do zarzadzania przyznano
Ministrowi Finanséw. W tym miejscu punktem odniesienia jest drugie
z wymienionych uje¢. Mozna twierdzi¢, ze niedookreslenie pojecia wol-
nych srodkéw ma swoje przelozenie na zakres kompetencji Ministra Fi-
nanséw. Zwlaszcza gdy aktualna ustawa o finansach publicznych wskazu-
je, ze zarzadzanie tymi wolnymi srodkami w szczeg6lnosci obejmuje ich
lokowanie na rynku finansowym. Interesujace jest to, ze wprost w odnie-
sieniu do wolnych $rodkéw budzetowych podano jedna z mozliwosci,
przy czym nie jest to wskazanie enumeratywne, o czym $wiadczy uzyte
sformutowanie ,w szczegdlnosci”. Ponadto zwrot ,Jlokowanie na rynku
finansowym” jest niezwykle pojemny. Samo pojecie rynku finansowego,
wobec braku definicji legalnej, nie zostalo jednoznacznie zdefiniowane
i przyjete w doktrynie prawa. Od strony przedmiotowej ujmuje sie rynek
finansowy jako ogdt dziatan o charakterze ekonomicznym i zwiazanych
z nimi czynno$ci prawnych dokonywanych przy uzyciu instrumentéw
finansowych i za posrednictwem wyspecjalizowanych instytucji rynku
finansowego, ktorych przedmiotem jest przeptyw i alokacja srodkéw fi-
nansowych®. Od strony podmiotowej rynek finansowy klasyfikuje sie
z punktu widzenia instytucji finansowych, ktore $wiadcza ustugi finanso-
we, czyli instytucji kredytowych, ubezpieczeniowych, inwestycyjnych®.
Takie ujecie jest paralelne z przepisami ustawy o nadzorze nad rynkiem

43 Zob. P. Zapadka, Aspekty prawne funkcjonowania rynku finansowego w Polsce, ,,Bank
i Kredyt” 2002, nr 1, s. 28 i n. A. Jurkowska-Zeidler, Rynek finansowy, [w:] A. Drwit-
o, D. Masniak (red.), Leksykon prawa finansowego. 100 podstawowych poje¢, War-
szawa 2009, s. 385; E. Wymeersch, The future of financial regulation and supervision
in Europe. ,,Common Market Law Review” 2005., nr 4, s. 987-1010.

4 Zob. A. Jurkowska-Zeidler, Publicznoprawne formy oddziatywania panstwa i Unii
Europejskiej na instytucje kredytowe i finansowe [w:] J. Gluchowski (red.), System
Prawa Finansowego. Prawo walutowe. Prawo dewizowe. Prawo rynku finansowego,
t. IV, Warszawa 2010, s. 252.
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finansowym™®. Bioragc pod uwage jedynie sygnalnie wskazane bardzo
treSciowo pojemny termin rynku finansowego, nalezy uznaé, ze wyboru
kategorii rynku oraz doboru instrumentéw finansowych dokonuje Mini-
ster Finansw w oparciu o pozostawiong mu znaczna swobode. Warto
takze odnotowa¢, iz ta elastyczno$¢ dziatan Ministra nie jest w zasadzie
ukierunkowana poza wskazaniem, ze shuzy realizacji zadan wynikajacych
z zarzadzania dlugiem Skarbu Panstwa.

Poza lokowaniem wolnych srodkéw budzetu panstwa na rynku finan-
sowym Minister Finanséw moze takze dokonywac lokat w ztotych i walu-
tach obcych oraz przeprowadza¢ inne operacje finansowe w Narodowym
Banku Polskim lub innym banku?®. Sumujac, mozna zatem twierdzi¢, ze
zaréwno dookreslenie w praktyce pojecia ,,wolne srodki budzetu” pozo-
stawiono ministrowi do spraw budzetu, podobnie jak dobor instrumentéw
shuzacych zarzadzaniu tak w ujeciu przedmiotowym, jak podmiotowym.

Przypomnie¢ trzeba, ze w dwoch juz nieobowiazujacych ustawach
o finansach publicznych omawiane kompetencje Ministra Finanséw byt
bardziej doprecyzowane przedmiotowo. Wyraznie przyznawano upowaz-
nienie Ministrowi Finansow co do mozliwosci dokonywania oprocento-
wanych lokat w odniesieniu do nadwyzek srodk6w na centralnym rachun-
ku biezacym budzetu panstwa. Zmianom ulegata jedynie kwestia wyboru
banku, w jakim owe lokaty byty dokonywane. Na gruncie ustawy z 1998 r.
zasadniczo lokaty przejSciowych nadwyzek dokonywane byly w Narodo-
wym Banku Polskim. Jednakze Ministrowi Finanséw pozostawiono moz-
liwos¢ wyboru dowolnie wybranego banku, po zasiegnieciu decyzji pre-
zesa NBPY. W ustawie z 2005 r. wyraznie dokonano ograniczenia mozli-
wosci dokonywania przez Ministra Finanséw oprocentowanych lokat
z tzw. przejSciowych nadwyzek do Narodowego Banku Polskiego lub
Banku Gospodarstwa Krajowego®®. W aktualnej ustawie, jak wyzej wska-
zano, brak analogicznych przepiséw wskazujacych explicite na mozliwo-

4 Zob. art. 1 ustawy z dnia 21 lipca 2006 r. o nadzorze nad rynkiem finansowym (tekst

jedn. Dz.U. z 2019 r. poz. 298, ze zm.).

46 Zob. art. 83 u.f.p.

47 Zob. art. 108 u.f.p. z 1998 r.

4 W doktrynie podkreslano, ze to ograniczenie wprowadzono w toku prac legislacyjnych
w Sejmie, co mozna odczytywac jako celowe ograniczenie swobody Ministra Finans6w.
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$ci lokowania przejSciowych nadwyzek. Niemniej skoro nie zostat dopre-
cyzowany zakres pojecia wolne $rodki, to idac za glosem doktryny, wyda-
je sie, ze do tego pojecia mozna zaliczy¢ tez nadwyzki przejsciowe. Nadto
skoro w ustawie jest mowa o uniwersalnym uprawnieniu Ministra Finan-
sow do dokonywania lokat w ztotych i walutach obcych oraz prowadzeniu
operacji finansowych w NBP lub innym banku, to mozna twierdzi¢, ze
dotyczy to takze tej kategorii Srodkéw. Sumujac, mozna stwierdzié, ze
w poréwnaniu do ustaw z 1998 i 2005 r. obowigzujaca ustawa z 2009 r.
znaczenie rozszerza kompetencje Ministra Finanséw, zaré6wno co do in-
strumentéw, jak i co do wyboru banku, w ktérym operacje finansowe
w tym lokaty moga by¢ prowadzone. Wydaje sie, Ze dzialania te Minister
prowadzi w oparciu o stosunkowo duza swobode przyznang mu ustawowo.
W ramach zarzadzania dlugiem Skarbu Panstwa Minister Finanséw
uprawniony jest do zarzadzania pasywami finansowymi i aktywami finan-
sowymi. Dzialania te obejmuja w szczegblnosci wykonywanie operacji
i dzialan na rynkach finansowych®, ktére wplywaja na zmiane struktury
zadhuzenia Skarbu Panstwa. Na poczatku nalezy poczyni¢ dwie uwagi.
Po pierwsze, w przeciwienstwie do regulacji w zakresie wolnych srodkéw
budzetowych w omawianym wypadku wskazane zostaly cele, jakie maja
przyswieca¢ Ministrowi Finanséw: 1) zwiekszenia bezpieczenstwa finan-
sowego potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa; 2) obnizenia ryzyka lub
kosztéw obstugi dlugu Skarbu Panstwa; 3) realizacji innych zadan zwia-
zanych z zarzadzaniem dlugiem Skarbu Panstwa, okreslonych w Strategii
zarzadzania dhugiem®. Po drugie, podobnie jak w przypadku wolnych
srodkéw budzetu panstwa, w ustawie zostaly uzyte pojecia, ktére nie zo-
staly zdefiniowane, sg nimi pasywa i aktywa finansowe. Nalezy oceni¢
takie rozwiazanie legislacyjne negatywnie z uwagi na trudnosci w jedno-
znacznej transpozycji poje¢ ekonomicznych na grunt prawa. Zaréwno
bowiem proby interpretacji tych poje¢ w oparciu o ustawe o rachunkowo-

4 Szerzej: E. Kowalewska, Komentarz do art. 78 [w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finan-
sach publicznych. Komentarz, Warszawa 2019, SIP LEX/el.
50 Zob. art. 78 ust. 3 u.f.p.
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i°!, jak i positkowanie sie prawem Unii Europejskiej w tym zakresie nie

rozwiewaja watpliwosci interpretacyjnych®. W doktrynie ekonomicznej

pojecia te uzywane sa w kontekscie bilansowego podej$cia w zarzadzaniu
dlugiem, ktorej zasady polegaja na koordynacji zarzadzania portfelem
i ryzykiem szeroko zdefiniowanych i aktywow (w tym naleznosci finan-
sowych, akcji i udziatéw kapitalowych), i pasywow finansowych (w tym
dlugu konwencjonalnego i potencjalnego)®®. Kwestia niedookreslonosci
obu wskazanych wyzej pojeé, rodzi zasadnicze watpliwosci natury insty-

51

52

53

W doktrynie podejmowane sa proby odkodowania znaczenia tych pojec¢ przy zastoso-
waniu wykladni systemowej, zob. Z. Ofiarski, [w:] M. Karlikowska, W. Miemiec,
Z. Ofiarski, K. Sawicka, Ustawa o finansach publicznych..., s. 225. Zgodnie z art. 3
ust. 1 pkt 24 ustawy z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci (tekst jedn. Dz.U.
z 2019 1. poz. 351 ze zm.) przez aktywa finansowe rozumie sie aktywa pieniezne, in-
strumenty kapitalowe wyemitowane przez inne jednostki, a takze wynikajace z kon-
traktu prawo do otrzymania aktywOw pienieznych lub prawo do wymiany instrumen-
tow finansowych z inna jednostka na korzystnych warunkach. Natomiast jesli chodzi
o pasywa finansowe, cho¢ w ustawie o rachunkowosci wielokrotnie termin ,,pasywa”
zostal uzyty, nie jest on zdefiniowany.

W rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 549/2013 z dnia 21 maja
2013 r. w sprawie europejskiego systemu rachunkéw narodowych i regionalnych
w Unii Europejskiej pojecie aktywéw finansowych pojawia sie wielokrotnie, przy
czym przyjeto tu definicje bardzo szeroka. W sklad aktyw6w finansowych wchodza
wszelkie naleznos$ci finansowe, udziaty kapitatowe oraz ztoto kruszcowe jako sktadnik
zlota monetarnego. Aktywa finansowe sa $rodkami tezauryzacji reprezentujacymi ko-
rzys$¢ lub serie korzysci przyshugujace ich wiascicielowi ekonomicznemu z tytulu po-
siadania tych aktywéw lub korzystania z nich w okre§lonym czasie. Stanowia one spo-
s6b na przenoszenie wartosci z jednego okresu sprawozdawczego do drugiego. Korzy-
$ci sq realizowane przez platnosci, z reguly gotéwke (AF.21) i depozyty biezace rozli-
czeniowe (AF.22). Zob. Rozdziat 5 rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady
(UE) nr 549/2013 z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie europejskiego systemu rachunkéw
narodowych i regionalnych w Unii Europejskiej.

Miedzynarodowa koncepcja ALM — assets and liabilities management zob. A. Sheng,
Y.J. Cho, Risk management and stable financial structure for LDC, Inc.,
[w:] G. Caprio, P. Honohan, D.Vittas (red.), Financial Sector Policy for Developing
Countries: A Reader, Nowy Jork 2002, s. 49-72. K. Marchewka-Bartkowiak, prezen-
tujac wyniki badan miedzynarodowych w obszarze zarzadzania diugiem publicznym,
wskazuje, ze w ujeciu bilansowym w zaleznos$ci od krajowych rozwigzan uwzglednia
sie aktywa budzetowe, czyli obecna warto$¢ przysztych podatkéw, aktywa finansowe,
czyli udzialy w przedsiebiorstwach panstwowych, aktywa rzeczowe warto$¢ majatku
panstwowego, jak rowniez rezerwy walutowe banku centralnego. Po stronie pasywéw
wliczane sa zobowiazania z tytutu zadluzenia konwencjonalnego i potencjalnego. Sze-
rzej: K. Marchewka-Bartkowiak, Zarzqdzanie dtugiem Skarbu Panstwa. Implikacje dla
strefy euro, Warszawa 2011, s. 29.
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tucjonalnej. Jawi sie bowiem uzasadnione pytanie, jakimi instrumentami
dysponuje Minister Finanséw w ramach zarzadzania aktywami
i pasywami finansowymi. Nalezy wiec zwrdci¢ uwage, ze de facto tak
skonstruowana norma kompetencyjna wymaga odpowiedniego doboru,
ale takze i pomiaru poszczeg6lnych kategorii bilansowych, czyli wielko-
$ci ekonomicznych, w tym sensie pozostawia Ministrowi Finanséw
znaczng elastyczno$é. Taka konstatacja jest uprawniona takze, jesli za
punkt odniesienia przyja¢ Strategie, do ktorej odsyla ustawa w ramach
realizowanych przez Ministra dziatan w zarzadzaniu pasywami i aktywa-
mi**. Z prawnego punktu widzenia nalezaloby postulowa¢ bardziej precy-
zyjne uregulowanie omawianego zagadnienia. W obecnym ksztatcie moz-
na twierdzi¢, ze to Minister Finansow dookre$la, jakie instrumenty wyko-
rzystuje, a brak normatywnego ich uszczegétowienia sprawia, ze dziatania
te pozostajg poza kontrolg tak spoleczna, jak instytucjonalng™.

5. Wnioski

Kompetencje Ministra Finans6w zwigzane z przyjmowaniem od jednostek
sektora finans6w publicznych wolnych srodkéw w depozyt lub zarzadza-
nie stanowiq plaszczyzne aktywnosci tego organu uwypuklajacq istotng
role w zarzadzaniu dlugiem Skarbu Panstwa. Jak wskazywano w niniej-
szym opracowaniu, ten stosunkowo nowy, aczkolwiek dynamicznie roz-
wijajacy sie instrument pozwala Ministrowi Finanséw na istotne oddzia-
tywanie na jednostki sektora finanséw publicznych, w szczegdélnosci na
te, ktére sq zobligowane do dokonywania tego rodzaju lokat. Instrument
ten daje Ministrowi Finansow mozliwo$¢ wykorzystywania aktywow
finansowych jednostek sektora finanséw publicznych, a przez to prowadzi

5 Por. Pismo Dyrektora Departamentu Dhugu Publicznego z dnia 17 marca 2014 r.,

sygn. DP2/ 657/9/L.CH/60/14/RD — 25884, niepublikowane.

Zwréci¢ uwage nalezy, ze w sprawozdaniach z wykonania ustawy budzetowej brak
szczeg6lowych danych zwiazanych z zarzadzaniem aktywami i pasywami. Zob. Spra-
wozdania z wykonania ustawy budzetowej za lata 2012-2017 opubl. https:/mf-
arch2.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-publiczne/budzet-panstwa/
wykonanie-budzetu-panstwa/sprawozdanie-z-wykonania-budzetu-panstwa-roczne (do-
step: 24.04.2019 1.).

55
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do zmniejszenia uzaleznienia sektora publicznego od zdobywania $rod-
kéw na rynku i jest jednym z gléwnych sposobdéw obnizania kosztéw
i ryzyka budzetowego, prowadzacych do obnizenia poziomu pozyczko-
wych potrzeb budzetu panstwa. Zwroci¢ uwage nalezy na niejednolite
polozenie prawne Ministra Finanséw wzgledem jednostek dokonujacych
lokat wolnych Srodkow. Wystepujac w imieniu Skarbu Panstwa, Minister
ksztaltuje tre$¢ stosunkéw prawnych albo na plaszczyznie prywatnopraw-
nej dominium, albo w sposéb wiladczy w ramach imperium. Nie ulega
przy tym watpliwosci, Ze Srodki przyjete w depozyt i zarzadzanie stano-
wia z punktu widzenia Ministra bardzo uzyteczny instrument w zarzadza-
niu ptynnoscia dlugu Skarbu Panstwa, ktére odznacza sie elastycznoscia
stosowanych przez Ministra srodkow.

Szczeg6lne polozenie Ministra Finanséw obejmuje operacje zarza-
dzania wolnymi Srodkami budzetu panstwa oraz zarzadzanie aktywami
finansowymi i pasywami finansowymi. Przeprowadzona analiza pozwala
na konstatacje, ze normatywne ujecie uprawniei Ministra Finanséw
w powyzszym zakresie odznacza sie znaczng dyskrecjonalnoscia, przeja-
wiajgca sie w mozliwosci podejmowania elastycznych dziatan i swobo-
dzie w doborze konkretnych instrumentéw prawnych stuzacych zarzadza-
niu. Stan taki jest wynikiem zastosowania niedookreslonych normatywnie
zwrotow: wolnych $rodkéw budzetowych, lokowania na rynku finanso-
wym, zarzadzenia pasywami czy zarzadzania aktywami, ktérych znacze-
nie jest bardzo szerokie, a jednoczesnie ich transpozycja z jezyka ekono-
micznego na prawny — utrudniona. O ile taki stan elastycznego dziatania
znajduje wythumaczenie na gruncie ekonomicznym, jako ze w praktyce
realizacja kompetencji przez Ministra Finanséw wymaga odpowiedniego
doboru i pomiaru poszczeg6lnych wielkosci ekonomicznych, o tyle
z prawnego punktu widzenia kwestia niedookreslonosci poje¢ odnosza-
cych sie do prawnie dopuszczalnych dziatan Ministra Finanséw rodzi
watpliwosci natury instytucjonalnej, gdyz taki stan nastrecza trudnoSci
w ustaleniu ich rzeczywistego katalogu, a co za tym idzie ich legalnosci.
Wydaje sie wiec, Ze przyznanie Ministrowi Finanséw wiadztwa, ktorego
przejawem jest dyskrecjonalno$¢ w doborze instrumentéw wykorzysty-
wanych do zarzadzania dlugiem Skarbu Parstwa, jest nieodzowne, bo-
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wiem dziatania te sg uzaleznione od dynamicznie zachodzacych zmian na
rynkach finansowych. Minister Finanséw, bazujac na poglebionych pra-
cach analitycznych podleglych mu komoérek organizacyjnych Minister-
stwa (tzw. ministerialny model zarzadzania), powinien mie¢ mozliwos¢
sprawnego reagowania na te zmiany. Stad wysuwanie postulatéw o ogra-
niczenie tej elastyczno$ci w praktyce moze okaza¢ sie nieuzasadnione.
Jednoczesnie elastyczno$¢ dziatalno$ci Ministra Finanséw uzasadniona
ekonomicznie jest nietatwa do usprawiedliwienia na plaszczyznie praw-
nej, gdyz moze stwarzac ryzyko pozostawania tej czesto skomplikowanej
dzialalnosci poza kontrolg spoteczna i instytucjonalna.
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