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I. INSTYTUCJA SKARBU PANSTWA
W SWIETLE OSTATNICH UNORMOWAN PRAWNYCH W POLSCE

Instytucja Skarbu Panstwa stanowi we wspolczesnych rozwigzaniach
prawnych odpowiednik prawny panstwa. Od lat Skarb Panstwa odgrywa
zawsze istotna rol¢ w zakresie reprezentowania praw do majatku ogolno-
narodowego, ponoszenia odpowiedzialnosci przez panstwo oraz dzialalnosci
panstwa w obrocie cywilnym i handlowym na forum wewngtrznym i migdzy-
narodowym.

Wobec szerokiej akcji denacjonalizacji sektora panstwowego, zbudowanie
odpowiedniego modelu Skarbu Panstwa — reprezentujacego wlasno$¢ majatku
publicznego — i ustalenie jego stosunku do form i dzialan reprywatyzacyjnych
ma szczegoOlne znaczenie i jest sprawa bardzo pilng. Bez ustalenia odpowied-
niego modelu Skarbu Panstwa niemozliwe jest wlasciwe dokonywanie
prywatyzacji. Dlatego tez dobrze si¢ stalo, iz znajduja si¢ w opracowaniu
rozne projekty ustawy o Skarbie Panstwa i trwa dyskusja na ten temat.
Mozna jedynie Zalowal, iz ma to miejsce tak pdzno, a co gorsze brak jest
jak dotad jasnych koncepcji, jaka rol¢ ma w tym nowym modelu spelniaé
Skarb Panstwa.

Dotad bowiem nie zostala po pierwsze, skrystalizowana sama koncepcja
Skarbu Panstwa i zakres jego uprawnien prawnych, majatkowych i finan-
sowych.

Po drugie, nie zostala ustalona nawet struktura organizacyjna i stosunek
Skarbu Panstwa do innych organéw administracji publicznej i samorzadu
terytorialnego.

Po trzecie, nie ustalono dotad, czy Skarb Pafstwa bedzie dzialal tylko
w sferze prawnej czy tez bedzie pelnil roOwniez funkcje kasjera i bankiera.
Sa to sprawy ogromnej wagi i bez ich rozwigzania nie mozna wej$¢ w sfere
realizacji prywatyzacji.

[29]
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Brak uchwalenia aktu o Skarbie Panstwa utrudnia sama prywatyzacje
i reprywatyzacj¢, a nawet czgsciowo je uniemozliwia. Tymczasem potrzeby
praktyki powoduja, iz szereg przepisow nowo ukazujacych si¢, a dotyczacych
roznych materii merytorycznych, na instytucje Skarbu Panstwa expressis
verbis juz si¢ powoluja. Ma to jednakze miejsce marginalne i przy okazji
normowania w zasadzie innych materii.

Najszersze wskazanie na instytucje Skarbu Panstwa z natury rzeczy
znalazlo miejsce w tekScie ustawy z 13 lipca 1990 r. o prywatyzacji
przedsigbiorstw panstwowych'. Przyjeto bowiem zaloZenie, iz zgodnie z art.
6 Prezes Rady Ministrow na wniosek ministra przeksztalcen wilasnosciowych
moze przeksztalci€ przedsigbiorstwa panstwowe (art. 8 i n.) w forme
jednoosobowej spotki Skarbu Parnstwa’.

Z kolei, o ile by przyjrze¢ si¢ rozwiazaniom w zakresie Skarbu Panstwa
ustalonym w ustawie o przedsigbiorstwach panstwowych® i w kodeksie
cywilnym, to tam wyraznie, w zwiazku z przyznaniem tym przedsigbiorstwom
osobowosci prawnej (art. 1 ustawy o przedsigbiorstwach), ma miejsce
rozdzielenie odpowiedzialnosci Skarbu Panstwa od odpowiedzialnosci samych
przedsigbiorstw (art. 40 pkt 1 k.c.).

Natomiast w ustawie o gospodarce finansowej przedsi¢gbiorstw panstwo-
wych* przyjeto zalozenie, iz zgodnie z art. 4 i n. przedsigbiorstwa zostaly
zobowiazane do przekazywania na rzecz Skarbu Panstwa tzw. dywidendy
od majatku trwalego, ale tylko ewidencjonowanego w funduszu zatozycielskim.
Fundusz ten odzwierciedla warto$¢ mienia majatku przedsigbiorstwa z budzetu
(art. 3.2) w formie wydzielonej przedsigbiorstwu czgsci mienia ogolno-
narodowego.

Rozwigzanie to wskazuje na zaistnialy podzial majatku przedsigbior-
stwa na czg$¢ stanowiaca odbicie majatku Skarbu Panstwa i czg$¢ ewiden-
cjonowana w funduszu zalozycielskim, a finansowana ze $rodkoéw wlas-
nych przedsigbiorstw, do ktorej to czesci zachowuja przedsigbiorstwa pelny
tytut wlasnosci.

Rozwigzanie to jest niezgodne z zaloZeniami teorii, iz w nowym modelu
rynkowym przedsigbiorstwom powinny by¢ przyznane podmiotowe prawa
majatkowe, aby mogly one sprawnie dziatac i sprosta¢ grze wolnego rynku.
Przyjete rozwigzanie nie jest spdjne nie tylko z samym nowoczesnym
modelem organizacyjnym przedsigbiorstwa, ale takze z rozwigzaniami przyjetmi

! Ustawa z 13 lipca 1990 r. o prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych, DzU 1990,
nr 51, poz. 298, z dalszymi zmianami.

2 Ibidem.

? Ustawa z 25 wrzeSnia 1981 r. o przedsigbiorstwach panstwowych, DzU 1991, nr 18,
poz. 80, tekst jednolity, z dalszymi zmianami.

* Ustawa z dnia 31 stycznia 1989 r. o gospodarce finansowej przedsigbiorstw pafstwowych,
jednolity tekst po zmianach: DzU 1992, nr 6, poz. 27, z dalszymi zmianami.
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po dokonaniu ostatnich zmian w kodeksie cywilnym’. Artykul 44 k..
stanowi bowiem, iz wlasno$¢ majatku przystuguje Skarbowi Panstwa albo
innym osobom prawnym. Taka wykladnia zgodna jest z ogdlnym trendem
reformy zmierzajacym do stworzenia szerokich ram samodzielnosci finansowej
i majatkowej przedsigbiorstw w warunkach gospodarki rynkowe;j.

Z kolei trzeba zwréci¢ uwage réwniez, iz w ustawie o prawie budzetowym®
wskazuje si¢ art. 24, Zze minister finansow prowadzi ewidencj¢ naleznosci
Skarbu Panstwa z tytulu udzielanych kredytow zagranicznych oraz z tytulu
zwrotow sum przekazanych z budzetu na udzielone kredyty, na splate
kredytow bankowych oraz zobowiazan Skarbu Panstwa zwiazanych z obshuga
kredytow krajowych i zagranicznych, a takze na wykup wyemitowanych
papierow wartosciowych itp. Wskazuje to na znaczne uprawnienia ministra
finansow do nadzoru nad dzialalno$cia Skarbu Panstwa oraz ewiden-
cjonowaniem naleznosci i dlugéw Skarbu Panstwa.

Prawo budzetowe reguluje takze dzialalno$¢ Skarbu Panstwa w zakresie
emitowania papieré6w wartosciowych. W art. 9 ust. 4 stanowi sie, iz
w obrebie przedziatek klasyfikacyjnych ujmuje si¢ wplywy pochodzace ze
sprzedazy obligacji i bonéw Skarbu Panstwa oraz akcji i innych papierow
warto$ciowych. W ten sposob w budzecie ujete sa klasyfikacyjnie odpowiednie
srodki finansowe nalezace do Skarbu Panstwa.

W sumie na koncepcj¢ modelu Skarbu Panstwa skladaja sie w $wietle
prawa budzetowego nastgpujace rozwiazania: po pierwsze, Skarb Panstwa
ma uprawnienia do wypuszczania bon6éw i obligacji. Sa to istotne kompetencje
merytoryczne Skarbu Panstwa. Po drugie, jednakze z tego przepisu plynie
takze i inna zasada wlaczenia czeSciowo wynikéw finansowych Skarbu
Panstwa do budzetu. Po trzecie, w zakresie obstugi samego budzetu utrzymana
zostala dotychczasowa forma, iz Narodowy Bank Polski dokonuje obshugi
budzetu. W wielu krajach wspolczesnie, jak wiadomo, nie bank, ale wlasnie
organy Skarbu Panstwa prowadza obstugg budzetu, co pozwala na cislejsze
powiazania finansowe i kapitalowe pomigdzy gospodarka budzetows i finan-
sowa oraz kapitalowa Skarbu Panstwa.

Trzeba w konicu zacytowa¢ sposrod innych aktéw normatywnych jeszcze
jedno rozwiazanie, ktére zostalo ostatnio wprowadzone. Jest to ustawa
z marca 1991 r. o prawie do publicznego obrotu papierami warto$ciowymi
i funduszami powierniczymi. Z tresci tej ustawy’ wynika, iz dla prowadzenia
Gieldy Papierow Wartosciowych w Warszawie tworzy si¢ jednoosobowa
spotke Skarbu Panstwa. Spotka ta powstaje wigc nie na skutek przeksztalcenia

* Por. ustawa z 31 stycznia 1989 . o zmianie ustawy Kodeks cywilny, DzU 1989, nr 3, poz. 11.

¢ Por. ustawa z 5 stycznia 1991 r. — Prawo budzetowe, DzU 1991, nr 4, poz. 18, z dalszymi
Zmianami.

7 Por. ustawa z 22 marca 1991 r. — Prawo o publicznym obrocie papierami wartosciowymi
i funduszach powierniczych, DzU 1991, nr 35, poz. 155.
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dzialajacych dotad przedsigbiorstw panstwowych, ktére maja zosta¢ spry-
watyzowane lub zlikwidowane, a wigc nie beda wystgpowac tylko czasowo,
ale beda dziala¢ stale w formie nowej spotki samego Skarbu Panstwa
prowadzacego gieldy papierow wartoSciowych. Jest to wigc rozwiazanie,
ktore wykracza znacznie poza dotad istniejace koncepcje Skarbu Panstwa.
Nadaje ono Skarbowi Panstwa prawa do czynnego wystgpowania w zakresie
obrotu papierami warto$ciowymi.

Z tego samego nowo uchwalonego aktu normatywnego wynika i nast¢pna
nowa wlasciwos¢ instytucji Skarbu Panstwa. Mianowicie utworzone zostaja
(art. 89 i n.) fundusze powiernicze, ktorych zadaniem ma byé zbiorowe
lokowanie $§rodkéw pienigznych w papierach wartosciowych. Ustala si¢
jednoczesnie (art. 107), iz co najmniej 90% wartosci srodkéw funduszu
powinno by¢ lokowane w papierach dopuszczonych do publicznego obrotu
lub tez papierach emitowanych przez Skarb Panstwa lub Narodowy Bank
Polski. Wskazane tu artykuly ida wyraznie w kierunku zblizenia dzialalno$ci
instytucji Skarbu Panstwa do przekroju i funkcji dzialania bankéw.

Z zacytowanych tu réznorodnych przepisow, ujetych w ostatnio ukazujacych
si¢ aktach normatywnych, charakter instytucji Skarbu Panstwa nie rysuje
si¢ jednolicie. Nie prezentuje tez zwartego modelu prawno-finansowego.
Zgodnie z dawnymi koncepcjami Skarb Panstwa traktowany jest nadal jako
wlasciciel mienia ogo6lnonarodowego nie wyodrebnionego prawnie. W tym
przedmiocie nadaje mu si¢ takze i pewne uprawnienia do mienia wyodreb-
nionego na rzecz przedsigbiorstw uspolecznionych. Skarb Panstwa tradycyjnie
wystepuje tez w zakresie gospodarki i prawa budzetowego.

Do innych kategorii prawnych naleza natomiast uprawnienia Skarbu
Panstwa do tworzenia, prywatyzujac przedsigbiorstwa panstwowe, spolek
jednoosobowych. W tym przypadku Skarb Panstwa dziala jako przedsie-
biorstwo. Jednakze, pomimo iz maja zastosowanie przepisy kodeksu hand-
lowego, a wigc w zasadzie prawa prywatnego, a nie publicznego, wiele
uprawnien wladczych zachowuje Ministerstwo Przeksztalcen Wlasnosciowych,
przez co zakres uprawnien i charakter Skarbu nie jest jednoznaczny.

W konicu, o ile si¢ wezmie pod uwage dzialanie Skarbu Panstwa na
polu tworzenia gieldy papierow warto$ciowych oraz prawa do emitowania
papierow warto§ciowych, to rola Skarbu Panstwa rozszerza si¢ nadto
o funkcje emisyjno-bankowe.

Instytucja Skarbu Panstwa miala dotad ustalone tradycyjnie podstawy
w sferze prawnej, postugiwano si¢ nia rowniez na forum stosunkéw miedzy-
narodowych. Wyrazalo si¢ to w personifikacji panstwa przy zawieraniu
réznego rodzaju umow mi¢dzynarodowych, w handlowych obrotach migdzy-
narodowych, przy zaciaganiu dlugu publicznego w bankach migdzynarodowych,
w Migdzynarodowym Funduszu Walutowym itp. Ta sfera ma naturalnie
swe istotne znaczenie obecnie, odbijajac si¢ w licznych przepisach prawa
migdzynarodowego.
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W ramach obecnie realizowanej reformy gospodarczej i przy przyjeciu
zalozenia prywatyzacji i denacjonalizacji przedsigbiorstw panstwowych rola
i funkcje Skarbu Panstwa wyraznie si¢ rozszerzaja. Jest rzecza znamienna,
iz rozszerzanie si¢ nowych roznych funkcji Skarbu Panstwa nastgpuje pod
presja praktyki sukcesywnie, w ukazujacych si¢ kolejno aktach normatywnych,
dotyczacych roznych dziedzin. Natomiast dyskusja, ktora rownolegle toczy
si¢ nad ustaleniem modelu Skarbu Panstwa i uchwaleniem ustawy o Skarbie
Panstwa, daleka jest od zakonczenia i przyjecia w miarg¢ jednolitego,
zgodnego w zalozeniu stanowiska. Brak zgodnosci stanowisk ma miejsce
w wielu punktach. Dotyczy mi¢dzy innymi prawno-finansowych rozwiazan
w zakresie praw podmiotowych do majatku ogoélnonarodowego, uprawnien
i powiazania z innymi organami administracji, reprezentacji jednostek
budzetowych i innych, jak i w zakresie uprawnien do dzialania Skarbu
w charakterze spolki na podstawie przepisow prawa handlowego oraz
emitujacej papiery wartosciowe, jak rOwniez wystgpowania Skarbu w obrocie
i stosunkach migdzynarodowych.

Instytucja Skarbu Panstwa moze przybraé w przysztosci bardzo rézny
model prawno-finansowy. Dzialanie Skarbu Panstwa nie moze opieraC si¢
jednakze, co ma miejsce obecnie, na sporadycznie ukazujacych si¢ przepisach
regulujacych okazjonalnie niektére formy i przejawy dziatania Skarbu
Panstwa. Nie ulega watpliwosci, iz wspolczesnie Skarb Panstwa prezentuje
i taczy w sobie zar6wno formy uprawnien publicznoprawnych, jak i cywil-
noprawnych. Jest to instytucja o szczegélnym charakterze, bardzo wazna
i istotna. Totez istnieja wszelkie przestanki, aby jak najpredzej nadac
instytucji Skarbu Panstwa zwarty model prawny, okreslajac ustawowo jej
szeroki i wielokierunkowy zakres dzialania.

II. WSPOLCZESNE MODELE INSTYTUCJI SKARBU PANSTWA
W ROZNYCH PANSTWACH

1. Instytucja Skarbu Panstwa ma w Swiecie swe dhlugie tradycje. Po-
szczegbOlne panstwa przyjmujac wspoélczesnie sama instytucje Skarbu pan-
stwa nadaja jej jednakze roézny charakter modelowy. Analizujac przy-
datnos¢ tej instytucji dla rozwiazan polskich, warto jest rozwazy¢ trzy
rozne wzory modelu Skarbu Panstwa stosowane w Wielkiej Brytanii,
we Francji i we Wloszech, ktore prezentuja rozny zakres i strukturg
tej instytucji.

W gospodarce Wielkiej Brytanii uprawnienia Skarbu Panstwa niezmiennie
od bardzo dawna sa duze i wielokierunkowe, cho¢ na przestrzeni réznych
lat mozna odnotowac zar6wno pewne zmniejszanie si¢, jak i zwigkszanie
kompetencji Skarbu.

B.UL.
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Do kompetencji Skarbu nalezy tradycyjnie przede wszystkim dziedzina
budzetowa. Skarb ma w tym zakresie uprawnienia szczegélne. Istnieje
bowiem obowiazek, by preliminowane przez poszczegélne ministerstwa
wydatki (z wyjatkiem stalych funduszy skonsolidowanych) uzyskiwatly
zawsze aprobate¢ Skarbu. Skarb w tym zakresie moze skorzystaé z prawa
veta. Obowiazuje rowniez uzgadnianie i daleko idaca koordynacja wszystkich
zadan w dziedzinie planowania, a w szczeg6lnosci $rodkoéw finansowych.
Takze i dochody, a glownie wielkos¢ stawek podatkowych, podlegaja Scislej
kontroli, a w szeregu przypadkach zaleza nawet bezposrednio od decyzji
Skarbu.

Po uchwaleniu budzetu Skarb staje si¢ odpowiedzialny i kontroluje
prawidlowos¢ rozdziatu i wykorzystania kredytow budzetowych. Do Skarbu
naleza rowniez rozlegte uprawnienia w zakresie dokonywania zmian virement,
a takze opiniowanie i kontrola w zakresie dodatkowych badz uzupelniajacych
kredytow®.

Skarb koordynuje takze dziatalnos¢ ekonomiczna w przekroju wieloletnim.
Rzad labourzystowski powotal specjalna rad¢ do spraw planowania. Jedno-
cze$nie powolano specjalna komoérke planowania podporzadkowana bezpo-
srednio kanclerzowi Skarbu’. Warto podkresli¢, iz takze rzad konserwatystow
wbrew swym zalozeniom i deklaracjom politycznym, po krotkiej zaledwie
przerwie, musial rowniez poczyni¢ kroki zmierzajace do przywrocenia
wieloletniego planowania. Powolano wigc w roku 1962 Narodowa Rade¢
Rozwoju Gospodarczego (National Economic Development Council — NEDC).

Rola Skarbu angielskiego w dziedzinie koordynacji wieloletnich planow
jest duza'®, Wyraza si¢ przede wszystkim w planowaniu inwestycji i importu.
Programy inwestycyjne i importowe sa w zasadzie przedkladane Skarbowi,
ktory ma mozliwo$¢ oceny i wypowiedzenia si¢ tak w zakresie skoordynowania
wszystkich proponowanych przez rozne resorty zadan inwestycyjnych i im-
portowych, jak i w szczegolnosci w zakresie wielkosci kredytow przyznawanych
na te cele.

Skarb posiada tez bardzo duze uprawnienia i jest odpowiedzialny za
polityke w zakresie dlugu migdzynarodowego, zaciagania kredytow i pozyczki
w bankach migdzynarodowych i Migdzynarodowym Funduszu Monetarnym
(IMF). prowadzi tez Scista wspoOlpracg ze swymi bankami oraz bankami
zajmujacymi si¢ Europa Wschodnia, a w tym z Bankiem Rekonstrukcji
i Rozwoju. Skarb nadto jest odpowiedzialny i analizuje sytuacj¢ ekonomiczna
kraju oraz Migdzynarodowy System Monetarny.

¥ Por. The Control of Trends of Public Expenditure. Raport of an IMTA Conference, Bristol
University 1969.

® Por. G. Walker, Economic Planning by Programme and Control in Great Britan,
London 1957, s. 67 i n.

10 Szerzej ,,The Treasury”, December 1990, Economic Briefing. No 1.
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Uprawnienia kanclerza Skarbu sa z zalozenia daleko posunigte w od-
niesieniu do dzialalnosci przedsigbiorstw panstwowych, cho¢ te zgodnie
z modelem public corporation sa samodzielne prawnie i finansowo. Skarb
koordynuje ogoélna polityke finansowa stosowana w odniesieniu do tych
przedsigbiorstw i zaspokaja ich potrzeby kapitatowe''. Z uprawnien w tym
wzgledzie mozna wymieniC przede wszystkim dziedziny szczegoOlnie istotne:
zatwierdzanie przez kanclerza Skarbu zasad gospodarki funduszem rezer-
wowym oraz zasad podziatu zysku. Pozwala mu to wywiera¢ decydujacy
wplyw na wewngtrzna polityke finansowa przedsigbiorstw i kierunki ich
dzialalno$ci, uzalezniajac ich gospodarke w duzej mierze od decyzji kanclerza
Skarbu.

O ile si¢ nadto doda, iz kanclerz Skarbu posiada szereg uprawnien do
bezposredniego decydowania o sprawach personalnych i uposazeniowych
w resortach oraz w odniesieniu do przedsigbiorstw panstwowych, to w warun-
kach struktury prawno-organizacyjnej Wielkiej Brytanii nie mozna Skarbu
traktowa¢ jako rownego innym ministerstwom. Stad wydaje si¢ w pelni
uzasadniona nazwa uzywana przez niektorych autorow, okreslajaca Skarb
jako ,,superministerstwo”'>. Mozna jednocze$nie stwierdzi¢, iz Skarb w roz-
wigzaniach angielskich rysuje si¢ jako odpowiednik panstwa.

Podobnie szerokie sa uprawnienia Skarbu w Stanach Zjednoczonych. Sa
one w pewnym stopniu wzorowane na rozwigzaniach angielskich. W Stanach
Zjednoczonych Skarb traktowany jest jako ,,agent finansowy” rzadu®.
Wobec tego pelni szereg funkcji zwigzanych z finansowaniem gospodarki
publicznej. Skarb ma nadto szereg uprawnien kontrolnych w zakresie
przestrzegania norm prawno-finansowych. Jest odpowiedzialny za polityke
fiskalna, zarzad dlugiem publicznym', finansowe rozliczenia migdzynarodowe
oraz za skutki finansowania i ich wplyw na ekonomike kraju.

W ramach dokonywanych przez Skarb funkcji i zadan znajduje si¢ nie
tylko obowiazek gromadzenia dochodéw i ich rozdzialu, jak rdéwniez
administrowania i kontroli finansow rzadu, ale rowniez bicie monety,
papierow wartosciowych itp. oraz administracja bankami panstwowymi'’.
Skarb spelnia nadto rowniez szereg zadan, nie zwigzanych bezposrednio
z funkcjami finansowymi, w tym migdzy innymi prowadzi walke ze sprzedaza
narkotykow, postgpowaniami celnymi itp.

" Patrz N. G ajl, Systemy prawno-finansowe kapitalistycznych przedsigbiorstw parstwowych,
Warszawa 1965, s. 210 i n.

2 Por. G. Wolf, La Tresorerio britannique, Paris 1960, s. 157 i n.

3 A. Caplan, Analizing Treasury Programs, Washington, D.C., March 13 1967, s. 1 i n.

4 Por. T. C. Caines, Techniques of Treasury Debt Management, New York 1962, s. 78 i n.

'S Por. Organization and Functions Responsibilites of the Office of Management and Budget
(sec. 200) oraz Principal Law relating the Burean of the Budget Exemutive Office of the
President, Washington; A. Schick, The Capacity to Budget, Washington 1990, s. 63 i n.
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W zwiazku z tak zakreSlonymi zadaniami mozna potraktowac Skarb
w Stanach jako organ o specjalnych kompetencjach wladczych szerszych niz
pojecie ,,agent”. Natomiast przygotowaniem budzetu zajmuje si¢ odmiennie
niz w Anglii nie Skarb, ale specjalne Biuro Zarzadu i Budzetu's.

Nieco inaczej szczegolnie ze wzgledu na strukture organizacyjna ksztaltuje
si¢ pozycja Skarbu we Francji. Tam calo$¢ zagadnien i polityki finan-
sowo-ekonomicznej zostata skupiona w Ministerstwie Gospodarki i Finansow.
Skarb stanowi natomiast tylko jedna z wielu licznych dyrekcji (wydziatow)
powolanych w samym ministerstwie'’ obok dyrekcji budzetu, programowania,
dtugu publicznego, ubezpieczen, podatkow, cel i podatkow posrednich, cen
handlu wewnetrznego i zagranicznego oraz innych.

Przy istniejacym daleko posunigtym podziale przedmiotowym zakresu
dzialania, a co za tym idzie i kompetencji poszczegblnych dyrekcji utworzonych
w ministerstwie, na Skarb przypada, SciSle w tego stowa znaczeniu, okreslona
grupa zagadnien tematycznych. Nie podlegaja mu merytorycznie sprawy
budzetowe, tj. dochody i wydatki, ktére maja odregbne dyrekcje. W ten
sposob zakres czynnosci Skarbu sprowadza si¢ gléwnie do obshugi i kontroli
wykonania budzetu, jak i innych operacji finansowych pozabudzetowych
oraz jednostek lokalnych, przedsigbiorstw panstwowych i przedsigbiorstw
o udzialach panstwowych.

Dyrekcja Skarbu odpowiedzialna jest za utrzymanie zewngtrznej rownowagi
finansowej. Z tego tez wzgledu Skarb ustala bilans platno$ci zagranicznych
oraz kontroluje, podobnie jak Skarb angielski, zagraniczne wydatki publiczne
poszczegblnych jednostek. W tej dziedzinie posiada duze uprawnienia
w zakresie nadzoru i dzialalnosci wszystkich bankow oraz instytucji oszczed-
nosciowych.

Mozna byloby podda¢ w watpliwos$¢, czy sama struktura organizacyjna
ministerstwa jest dostatecznie logiczna i czy nie powoduje za duzego
rozczlonkowania przedmiotowego zakresu dzialania poszczegolnych dyrekcji.
Niezaleznie jednakze od tej watpliwosci jasne jest, iz w koncepcji administracji
francuskiej Skarb Panstwa nie posiada pozycji uprzywilejowanej i w tym
przynajmniej aspekcie nie wynikaja jego wigksze uprawnienia jako odpowied-
nika panstwa. Natomiast sama rola Ministerstwa Gospodarki i Finanséw
jest bardzo duza i w gruncie rzeczy dopiero w aspekcie pelnej dzialalnosci
Ministerstwa mozna moéwi¢ o calo$ciowym zarzadzie i administracji finansowe;.

Koncepcja francuskiego Skarbu Panstwa jest szczegolna. Skarb Panstwa
jako taki nie posiada osobowosci prawnej osobnej, ale reprezentuje w pehni
prawa i obowiazki finansowe panstwa'®. Trzeba zauwazyé, iz w ramach

6 Por. w literaturze polskiej: J. Gtuchowski, Biuro Budzetu w Stanach Zjednoczonych
»Finanse” 1972, nr 1, s. 64 i n.

7 Organiqrame de la Direction du Tresor, Paris 1990.
8 Por. Zerah, Avant propos. Presentation General du Trésor, Paris 1991.
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swej dziatalnosci dyrekcja Skarbu Panstwa ma jednakze rozlegle i znaczne
uprawnienia. W jej gestii pozostaja wszelkie sprawy w zakresie dysponowania
srodkami pieni¢znymi na zlecenie wszystkich pozostatych dzialow administracji.

Jest rzecza znamienna, iz we Francji wyksztalcily si¢ dwa odrgbne
terminy'’, w zamian jednego okreslenia angielskiego Treasury — Tresor
i Tresorerie. Przez Skarb Panstwa — Tresor — rozumie si¢ szeroko srodki
pienigzne przeznaczone na pokrycie wydatkow lub tez kasg¢ publiczna, ktora
te §rodki przechowuje, lub tez w koncu administracj¢, ktora te rozliczenia
przeprowadza.

Natomiast termin Tresorerie oznacza zadania, ktore podlegaja dostosowaniu
wydatkow lub wplywow, badz srodki w zakresie manewrowania tymi
wplywami. Nie wydaje mi si¢ takie rozwigzanie zasadne ani konieczne, skoro
i tak czynnosci te pelni lacznie Skarb Panstwa.

Bedac jedynie jedna z dyrekcji Ministerstwa Finansoéw, Skarb Panstwa
spelnia tym niemniej w modelu francuskim znaczne i rozliczne funkcje.
Prowadzi bowiem dzialalno$¢ zar6wno jako kasjer, jak i bankier panstwa,
co bardzo podnosi jego rolg”. Poszczegélne oddzialy departamentu Skarbu
zajmuja si¢ takimi sprawami ekonomicznymi i finansowymi, jak: zagadnieniem
udzialow publicznych, sprawami mi¢gdzynarodowymi, ubezpieczeniami i innymi.
Rozliczne funkcje spelniane przez Skarb stawia ten model w rozwigzaniach
francuskich w rzedzie bardzo istotnych i powaznych instytucji finansowych.

Od omoéwionych réznych koncepcji organizacji Skarbu odbiega i nastgpna
koncepcja struktury organizacyjnej Skarbu we Wloszech. Administracja
finansowa sprawowana jest aktualnie we Wloszech® az przez cztery minis-
terstwa: Ministerstwo Finansow, Ministerstwo Skarbu, Ministerstwo Budzetu
oraz Ministerstwo Udzialow Panstwowych. Ogolny podzial uprawnien
przebiega generalnie w ten sposob, iz Ministerstwo Finansow zajmuje si¢
glownie dochodami panstwa, Ministerstwo Skarbu — domena wydatkow,
Ministerstwo Budzetu zajmuje si¢ z kolei koordynacja dziatalnosci obydwu
ministerstw i ukladaniem budzetu, Ministerstwo Udzialow Panstwowych
kieruje caloksztaltem dzialalnosci finansowej i nadzoruje przedsigbiorstwa
panstwowe i o udzialach panstwowych. W przyjetym we Wloszech modelu
organizacyjnym wystepuje bardzo wyrazny podziat przedmiotowy kompetencji
pomigdzy cztery rOwnorzedne w zasadzie ministerstwa.

W tym ukladzie Ministerstwo Skarbu prezentuje glownie strong wydatkowa
panstwa i to zarowno w zakresie administracji $srodkoéw przyznawanych na
potrzeby wewnetrzne kraju, jak i potrzeby zagraniczne oraz poszczegblnych
ministerstw, a takze i jednostek lokalnych oraz innych jednostek publicznych,

' Szerzej na ten temat: P. M. Gaud ement, Finanse publiczne, Warszawa 1990, s. 310 i n.
? Des Valuers du Trésor. Ministére de ’Economie des Finances et du Budget.
2 Por. A. Bennati, La gestione finanziaria dello State, Milano 1961, s. 25 i n.
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w tym rzedzie instytucji kredytowych, przedsigbiorstw i innych. Zajmuje si¢
roOwniez obstuga dlugéw, depozytow itp.

Przyjety podzial zakresu przedmiotowego nie tylko nie wskazuje na jaka$
szczegblng role i pozycje Skarbu, ale odwrotnie, ze wzglegdu na szerokie
koordynacyjne uprawnienia, pozwala wysuna¢ wniosek o pewnej nadrzgdnosci
Ministerstwa Budzetu. W Ministerstwie Budzetu bowiem koncentruja si¢
wszelkie prace koordynacyjne i planistyczne, co stawia go w sytuacji
specjalnej i nadrzgdne;.

Tego rodzaju koncepcja wloska nie wydaje si¢ najlepsza i warta kopiowania
w Polsce. Powoduje ona bowiem rozproszenie decyzji pomigdzy wiele
odr¢bnych ministerstw, nie przyczyniajac si¢ do scalenia polityki finansowe;.

2. Wspblczesnie na ogot we wszystkich modelach i strukturach zarzadzania
duze sa zadania Skarbu Panstwa jako kasjera’’. Funkcje te spetnia Skarb
Panstwa pomimo réznych struktur organizacyjnych i administracyjnych we
wszystkich omowionych juz przypadkach.

Z funkcjami Skarbu jako ,kasjera” spotka¢ si¢ mozna aktualnie bardzo
czesto. W okresie migdzywojennym Skarb mial przede wszystkim za zadanie
wykonywanie budzetu panstwa, tj. gromadzenie dochodéw i wydatkow.
Funkcje Skarbu jako kasjera staly si¢ wspolczeSnie znacznie bardziej
skomplikowane ze wzglgdu na ogromny wzrost zasiggu finansow publicznych.
Na rzecz Skarbu Panstwa przypada olbrzymia ilos¢ wszelkiego rodzaju wplat
i wyplat. Sa to przede wszystkim tak jak i dawniej wplaty i wyplaty
wynikajace z gospodarki budzetowej (budzetow zwyczajnych, dodatkowych
itp.), ale takze i inne rozliczenia z tytutu r6znych wplat, takze pozabudzetowych.

We Francji, w ktorej obstuga roznego rodzaju kont pozabudzetowych
przybrala szczegoOlnie szerokie rozmiary, zgodnie z przepisami finansowymi
tworzone sa specjalne rachunki pozabudzetowe, tzw. correspondants du
Trésor, dla najrozniejszych jednostek, nie posiadajacych osobowosci prawnej
oraz dla roznych akcji podejmowanych przez panstwo. W roku 1974 liczba
specjalnych rachunkow Skarbu doszla do liczby ogromnej, bo az do blisko
400%. Dalo to nawet poczatek nowemu okreSleniu ,,debutzetyzacji” gospodarki
francuskiej. Stan ten zostal w nastgpnych latach czgSciowo zmieniony.

Zgodnie z tekstem ustawy organicznej z 2 stycznia 1959 r. w art. 23
ustalono szeS¢ generalnych typow rachunkow, ktére moga by¢ otwierane,
a nadto w tym rachunki o specjalnym przeznaczeniu, np. na inwestycje
drogowe, subwencje dla rodzin wielodzietnych, na ksztalcenia II stopnia
itp., rachunki handlowe, rozliczenia z zagranica, operacje monetarne,
zaliczkowe oraz pozyczkowe.

2 Patrz N. G ajl, Budzet a Skarb Panstwa, Warszawa 1974, s. 354 i n.
B Por. R. Schuman, Inventaire de la situation financiére, Paris 1946 z pozn. uzup.
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Skarb prowadzi rOwniez obstuge kasowa jednostek lokalnych, ktorych
dzialalnos$¢ jest subsydiowana przez Skarb. Udzielane sa tym jednostkom
zaliczki, w wyniku czego Skarb sprawuje nad nimi kontrolg. Jednocze$nie
wszystkie nadwyzki finansowe i czasowo wolne srodki tych jednostek musza
by¢ lokowane w Skarbie. Istnieje nadto powiazanie Skarbu z przedsigbior-
stwami panstwowymi i spolkami mieszanymi oraz szeregiem bankow. Nie
sa one co prawda automatycznie zobowigzane do otwierania rachunkow
w Skarbie, korzystaja jednakze czgsto z zaliczek, pozyczek badz subsydiowania
przez Skarb.

Na podkreslenie zastuguje takze rozwiazanie, iz szereg jednostek, w tym
i banki, maja obowiazek lokowania w Skarbie wszelkich nie wykorzystanych
zasobow finansowych. Droga szeroko stosowanych przymusowych depozytow
Skarb poszerza znacznie swoje rezerwy finansowe.

Przedstawione funkcje Skarbu jako kasjera wskazuja na bardzo rozlegly
zasigg czynnosci spelnianych przez Skarb, ktory nie tylko wystgpuje jako
techniczny wykonawca i kontroler ustaw budzetowych i finansowych, ale
rowniez jako kasa gromadzaca i wykorzystujaca ro6zne wolne zasoby jednostek
publicznych i prywatnych.

Innym zrodlem bardzo wydajnie zwigkszajacym zasoby i rezerwy Skarbu
jest emisja bonow skarbowych, jest to zrodlo, do ktorego czgsto Skarb sigga
i ktorym si¢ postuguje. Poprzez emisje bondéw krotkoterminowych Skarb
kreuje nowe zasoby finansowe, ktore mu sa niezb¢dne do wykonania
roznych zadan. Skarb ma mozliwo$¢ czynienia z emisji bonow elastycznego
or¢za polityki finansowej. Oddzialujac na subskrybentow, postuguje si¢
roznicowaniem oprocentowania, a takze konwersja. Ze wzgledu na to, iz
duza ilos¢ bondéw lokowana jest w bankach i organizacjach publicznych,
jest to zrodlo statego alimentowania i zasilania zasobow Skarbu.

Rozliczne funkcje sprawowane przez Skarb francuski warte sa wykorzys-
tania przy ukladaniu zakresu dzialania Skarbu Panstwa w Polsce. Sa to
bowiem funkcje bardzo wazne, a jednocze$nie bardzo nowoczesne. Nie
polegaja one wylacznie na typowej obstludze kasowej budzetu i innych
jednostek publicznych, ale takze na wykorzystaniu czasowo wolnych zasobow
finansowych, réznych innych jednostek lokujacych swe rachunki w kasie
Skarbu oraz na wypuszczaniu emisji i bonéw. Sa to wiec w duzej mierze
funkcje wykraczajace poza tradycyjna funkcj¢ wiazaca si¢ z czynnosciami
,kasjera”.

3. W wielu wysoko uprzemystowionych panstwach europejskich Skarb
Panstwa pelni rowniez funkcje bankiera?. Na te¢ funkcj¢ nalezaloby zwrdcic¢

% Szerzej: F. Bandhuin, L'alimentation du Trésor et le Marche financier, ,Bulletin de
documentation” 1967, Institut Belge de Finances Publiques, s. 15 i n.
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szczegblng uwage, poniewaz kryja si¢ za tym duze mozliwosci rozleglego
i wielokierunkowego oddzialywania Skarbu Panstwa na rozne formy i kierunki
dziatalnosci gospodarczej i spolecznej. Przy przechodzeniu w Polsce do
gospodarki rynkowej i realizowaniu reformy gospodarczej oraz ro6znych form
przeksztalcen majatkowych, mozliwos¢ oddzialywania panstwa nie poprzez
dotychczasowa droge decyzji administracyjnych, ale poprzez posrednie
oddzialywania ekonomiczne, wydaje si¢, iz warte jest wykorzystania.

Jedna z form dziatania Skarbu Panstwa w roli bankiera jest wystgpowanie
Skarbu w roli organu emitujacego. Przywilej emisyjny w wielu krajach
przyznany jest bankom centralnym. W tych przypadkach jednakze istnieja
formy powiazan Skarbu z bankiem. Czgsto wyraza si¢ to w kontroli przez
Skarb banku emisyjnego. Niezaleznie od tych kontrolnych funkcji, ktore
wynikaja ze struktury nadrzednej samej instytucji Skarbu Panstwa, w szeregu
przypadkow zachodza tez roznego rodzaju zwiazki finansowe pomigdzy
Skarbem Panstwa a bankiem.

Powszechnie przywileje emisyjne sa na ogoét prawnie przyznane bankom
centralnym®. Ma to mi¢dzy innymi miejsce w statucie Banku Anglii®®, ktory
przewiduje, iz Skarb moze udziela¢c bankowi po konsultacji z wladzami
banku instrukcji w zakresie, jaki bedzie uwazal za wskazany w interesie
ogblnym. Okreslenie pojecia ,,interesu ogdlnego” stwarza teoretycznie duze
mozliwosci do przekazywania roéznych dyrektyw i instrukcji.

W systemie bankowosci francuskiej po znacjonalizowaniu banku emisyjnego
i czterech najwigkszych bankoéw depozytowych banki podporzadkowane sa?’
Komisji Kontroli Bankéw (Commission de Contréle des Banques), ktora
zatwierdza bilans, rachunki strat i zyskow oraz inne wazniejsze decyzje
bankowe. Nadto dziala organ najwyzszy w tej hierarchii — Rada Kredytowa
(Conseil National de Credit). Przewodniczacym tej Rady jest minister
finansow, Skarb Panstwa nie ma w tym stanie rzeczy uprawnien kontrolnych.

Inne rozwigzania przyjeto w stosunku do bankowosci wloskiej?®. Or-
ganizacja i struktura pfawna bank6w opiera si¢ na modelu bankéw w formie
spolek akcyjnych z udzialem panstwa. W siedmiu bankach udzialy posiada
przedsigbiorstwo kierownicze IRI (Instituto per la Ricostruzione Industriale).
Natomiast w innych najpowazniejszych bankach, w tym Banco d’Italia, La
Banca Nazionale del Lavro, Banco di Napoli, Banco di Sicilia, Instituto
Bancario San Paulo di Torino oraz Monte de Paschi — udzialy posiada

» Por. Z. K arpinski, Bankowo$é w krajach kapitalistycznych, Warszawa 1964, s. 125 in.

% Bank of England Act, 1946; patrz réwniez R. S. Sayers, Modern Banking, Oxford 1960,
s. 69 i n.

" Loi n. 45-015 du 2 decembre 1945 relative a la nationalisation de la Banque de France
et des grandes banques et 4 lorganisation du credit.

% Patrz A. Fascetti, Scritti o discorsi, Milano 1957, s. 72in.; S. Cassese, Partecipazioni
pubblicha et endi di gestione, Milano 1962.
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bezposrednio Skarb Panstwa. Ze wzgledu na przewage udzialow Skarb
poprzez swych przedstawicieli ma glos decydujacy i mozliwo$¢ zarzadzania
finansami.

Jeszcze inaczej sprawy powiazania bankowosci z finansami Skarbu
Panstwa ksztaltuja si¢ w Stanach Zjednoczonych. Istnieje tam bowiem
instytucja tzw. Rezerwy Federalnej, w sklad ktorej wchodza gubernatorzy
12 najwigkszych bankow uprawnionych do emisji. Z zalozenia banki powinny
by¢ niezawiste i samodzielne. Dlatego tez w zasadzie przewidziany zostal
rozdzial pomigdzy bankami a Skarbem Panstwa. Rozdzial jednakze i w tym
przypadku nie jest pelny. Skarb bowiem partycypuje w zyskach wszystkich
12 bank6w federalnych. Udzial ten, wynoszacy duza czgs¢ zyskow, przelewany
jest na rzecz Skarbu, ktorego zasoby finansowe w ten sposob znacznie s3
wzmacniane i moga stuzy¢ po czesci realizacji ,,wlasnej” polityki finansowe;j
Skarbu.

W sumie mozna stwierdzi¢, iz zaz¢bianie si¢ dzialalnosci bankoéw emisyjnych
ze Skarbem jest na ogoél bardzo silne i rozlegle. Powigzania te wynikac
moga migdzy innymi roéwniez z przyczyn technicznych form obshugi kasowe;j
dziatalnosci Skarbu. W szeregu panstwach bowiem banki emisyjne same
obstuguja Skarb w jego operacjach (mi¢dzy innymi Wielka Brytania,
Niemcy, Belgia) lub czynia to poprzez inne banki handlowe?.

Znaczne miejsce zajmuja w dziatalnosci Skarbu réznego rodzaju transfery
kapitalowe dokonywane przez Skarb na rzecz przedsigbiorstw panstwowych
1 o udzialach panstwowych. Przybieraja one bardzo rozne formy prawne,
poczynajac od subwencji poprzez roznego rodzaju pozyczki, az do anty-
cypacyjnego finansowania potrzeb i zadan przedsigbiorstw wlacznie.

Specjalna pozycje w dziatalnosci Skarbu zajmuja w wigkszosci panstw
subwencje udzielane dla dlugiego szeregu jednostek o ré6znym charakterze
prawnym i ekonomicznym. Subwencje i dotacje sa oceniane na ogoél przez
teori¢ negatywnie®, tym niemniej i w tym zakresie taka pomoc ze Skarbu
Panstwa bywa od lat niezmiennie przedsigbiorstwom udzielana®'.

Charakteryzujac nowe formy dziatalnosci Skarbu trzeba podkreslic wage
roznych form subwencji udzielanych ze Skarbu. Wajatkowy przyklad reprezen-
tuja w tym wzgledzie rozwiazania Wielkiej Brytanii*>. Subwencje tzw. grant sa

® Por. H. Brochier, P. Tabatoni, Economie financiére, Paris 1963, s. 173 i n.;
M. Duverger, Finances publiques, Paris 1965, s. 189 i n.; L. Philip, Finances publiques,
Paris 1989, s. 88 i n.

% Szerzej: E. Duch-Chojny, Dotacje, Warszawa 1989.

3\ Por. Rapport d'information fait au nom de la commission des Finances du Contréle
budgétaire et des Comptes économiques de la Nation (1) sur le contréle des entreprises publiques:
Sociétés industrielles nationalisen par la loi n 82-155 du 11 février 1982, n 179 Senat, Paris
1983, s. 137 i n.

32 Por. Nationalized Industries in Britan, London 1960, s. 17; W. A. R ols on, Nationalized
Industry and Public Ownership, London 1960.
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tam zupelnie wyjatkowe i rzadko udzielane. Subwencje®® tym niemniej
w praktyce byly udzielane nie tylko przedsigbiorstwom panstwowym, ale
roOwniez powigzanym z nim finansowo prywatnym przedsigbiorstwom.
W ostatnich latach przed denacjonalizacja, obok czgsto praktykowanej drogi
finansowania, jaka stanowia zaliczki i pozyczki udzielane przedsigbiorstwom
przez Skarb, musiano przyzna¢ w zasadzie wyjatkowo specjalna subwencje
celem pokrycia duzych deficytow, ktore nie zostaly zrownowazone droga
kompensat zyskami innych dzialow transportu. Wbrew teorii subwencje
w roznym nasileniu wystgpuja we wszystkich bez mala systemach gos-
podarowania roznych panstw.

Pozyczki uwazane sa powszechnie za whasciwsze od subwencji. Zrodla
udzielane przez Skarb sa dla samych przedsi¢biorstw zwykle duzo korzyst-
niejsze finansowo niz te, ktore udaloby si¢ im uzyskaé nie tylko w bankach
prywatnych, ale i panstwowych. Pozyczki udzielane bywaja przez Skarb
robwniez tym przedsigbiorstwom prywatnym, ktorych rozwdj przewidziany
jest w planach czy programach panstwowych. Udzielajac kapitalow, Skarb
ma mozliwos¢ bezposredniego finansowania zamierzonych zadan lub inwes-
tycji, decydujac o przeznaczeniu i1 wielkosci wydatkow. W ten sposob
pozycja Skarbu w kierowaniu Zzyciem gospodarczym ulegla znacznemu
wzmocnieniu. I tak przyktadowo Skarb francuski udzielal pozyczek na
rozne cele, w tym: na budowy doméw czynszowych, cele budownictwa itp.,
jak rowniez Funduszowi Rozwoju Ekonomicznego i Socjalnego, poprzez
ktory realizowane sa we Francji najpowazniejsze inwestycje ekonomiczne
1 socjalne.

Inny przyklad stanowia we Francji tzw. dotacje udzielane przez Skarb
przedsigbiorstwom panstwowym w formie dotation en capital®*. Whbrew
nazwie zbieznej z polska dotacja, tj. finansowaniem bezzwrotnym, ta
konstrukcja dotacji oznacza udzielanie kapitalu na finansowanie inwestycji
w formie w zasadzie zwrotnej. Przyznany w tej formie przedsigbiorstwom
kapital oprocentowano w granicach od 1 do 6%. W praktyce najczesciej
oprocentowanie wynosi od 1 do 3%. Oprocentowanie splacane powinno
by¢ przez przedsigbiorstwa w pierwszej kolejnosci z osiagnigtego w danym
roku zysku; 50% nadwyzki zysku, ktora pozostanie po przelaniu oprocen-
towania, odprowadzona jest na rzecz Skarbu na poczet zwrotu otrzymanego
kapitathu.

Obok roznych rodzajow dzialalnoSci quasi-bankowej Skarb udziela
réwniez przedsigbiorstwom i innym jednostkom publicznym szeregu gwaranciji

* ,The Treasury”, December 1990, N. 1, Economie Briefing.

* W ustawodawstwie francuskim uzywa si¢ rowniez wyrazenia dotation au capital oraz
dotation de capital. Nie oznacza to jednak jakich§ odmian tego finansowania, co zdawatoby
si¢ sugerowac logicznie inna forma gramatyczna. Obok dotacji istnieja rozne rodzaje subwencii,
ktore sa bezzwrotne.
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dla operacji finansowych podejmowanych przez nie w réznych dziedzinach:
w celu inwestowania, rozwoju produkcji, eksportu itp. Ta forma dziatalnosci
Skarbu, jako ,,gwaranta’ dzialalnosci i wyplacalnosci przedsigbiorstw, jest
bardzo pomocna forma. Takze w Wielkiej Brytanii przed denacjonalizacja
przedsigbiorstwa panstwowe osiggaty gros srodkow finansowych na inwestycje
poprzez emisj¢ obligacji gwarantowanych przez Skarb. Trend ten byl takze
w innych panstwach rosnacy.

Podobna sytuacja miala miejsce i przy udzielaniu przedsigbiorstwom
panstwowym pozyczek z Funduszu Skonsolidowanego, administrowanego
przez Skarb. Zaréwno czasookres udzielanych pozyczek, jak i warunki oraz
wysoko$C oprocentowania ustalono kazdorazowo za zgoda Skarbu przez
wlasciwego ministra. Zaciagnigcie pozyczki, podobnie jak i w przypadku
wypuszczanych uprzednio obligacji, uzaleznione zostaty od zgody wilasciwego
ministra oraz kanclerza Skarbu.

Finansowaniem ze Skarbu objgta jest na ogo6l rowniez dzialalnos¢ przed-
sigbiorstw o kapitale mieszanym. Ma to miejsce przede wszystkim wtedy,
gdy kapital panstwowy obejmuje ponad 50% udzialow. Forma spolek mie-
szanych jest bardzo rozwinigta i szeroko wystgpuje aktualnie w wielu pan-
stwach.

W krajach, w ktorych portfel akcji panstwa jest szczegélnie duzy, jak
to ma miejsce w szczegOlnosci we Wloszech i w Niemczech, powstaja
specjalne przedsigbiorstwa panstwowe — kierownicze, ktore z kolei nabywaja
akcje w przedsigbiorstwach panstwowych lub tworza spotki, w ktorych
uczestnicza. W tym przypadku udzial Skarbu Panstwa jest gtownie posredni
poprzez finansowanie przedsi¢gbiorstw kierowniczych.

Angazowanie si¢ bezposrednie Skarbu w dzialalnos¢ gospodarcza w charak-
terze ,,przedsigbiorcy” z punktu widzenia prawnych rozwiazan stawia go
W szeregu i na rowni z innymi jednostkami publicznymi i osobami prawnymi,
bedacymi udzialowcami spolek.

Pomimo jadnakze zachowania w zasadzie obowiazujacych norm cywilnych
i kodeksu handlowego w zakresie dzialania spolek o charakterze mieszanym,
daje si¢ zaobserwowac tendencja do zapewnienia specjalnej uprzywilejowane;j
pozycji dla pafistwa®, nawet wtedy gdy nie posiada ono wigkszosci udziatow.
Mozna w tym wzgledzie wymieni¢ przepisy kodeksu cywilnego wloskiego,
ktore przewiduja®, iz pafstwo ma prawo do mianowania i odwolywania
obsad stanowisk kierowniczych, niezaleznie od pakietu akcji. Zapewnia to
panstwu wplyw na zarzad przedsigbiorstw.

Dzialalno$¢ finansowa, ktéra prowadzi aktualnie Skarb Panstwa, na-
stawiona jest rOwniez na kierowanie i tworzenie nowych zasobow i rezerw

3 Cassese, Partecipazioni pubbliche..., s. 13 i n.
3% Art. 2458 i 2460 Codice civile.
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finansowych, ktére by pozwolily na finansowanie szeregu zadan oraz
stanowily droge dla pokrycia deficytéw tych panstw?’.

Doktryna finanséw od czaséw J. Keynesa przychyla si¢ do stanowiska,
iz dlug publiczny nie powinien budzi¢ zawsze wigkszych obaw, poniewaz
umiejetnie kierowane i wydatkowane $rodki pieni¢gzne doprowadzaja w okresach
dhizszych, droga zwigkszonych wydatkow, do ,,nakregcenia” koniunktury.
Totez i akcje Skarbu Pafistwa z tego tytulu maja szeroki i wielostronny zakres.

Z dokonanego przegladu operacji finansowych dokonywanych przez
Skarb Panstwa w charakterze bankiera rzadu w odniesieniu do réznych
jednostek publicznych oraz przedsigbiorstw panstwowych rysuje si¢ bardzo
wyraznie rozlegly zakres czynnosci finansowych — rozliczeniowych i pozycz-
kowych — wykraczajacy daleko poza gospodarke stricte budzetowaq.

Przeglad i klasyfikacja nowych rozszerzonych zadan i funkcji spelnianych
przez Skarb w zakresie czynnosci kasjera, a w szczeg6lnosci bankiera,
wskazuje na nowa role i wyksztalcenie si¢ duzego zasiggu zakresu dzialania
instytucji Skarbu Panstwa. Jest to swoista forma finansowania, pozwalajaca
na rozwijanie polityki interwencyjnej przez Skarb Panstwa w powigzaniu
lub poprzez gospodarke budzetowa, a takze szerzej w sferze gospodarki
pozabudzetowe;.

Formy i rdéznorodny zakres dzialalnosci Skarbu Panstwa, ktéry ma
miejsce wspoOlczesnie w wielu panstwach, moze stanowi¢ dobry przyklad
i wzor przy ustalaniu modelu dzialania Skarbu Panstwa w Polsce.

III. ZAGADNIENIA SKARBU PANSTWA W PROJEKTACH USTAW W POLSCE

1. Debaty nad ksztaltem przyszlej ustawy o Skarbie Panstwa trwaja juz
od dluzszego czasu. W samym Ministerstwie FinansoOw opracowano wiele
kolejnych projektow ustaw, ktére w znacznym stopniu roznia si¢ od siebie,
niestety nie tylko w szczegolach, ale przede wszystkim w generalnej koncepcji
co do przysziego modelu Skarbu Panstwa. Na temat tych propozycji
wypowiadato si¢ duze grono teoretykow i praktykow, ktorzy zaprezentowali
zreszta takze bardzo rbézne stanowiska w tym przedmiocie, przedstawiajac
w formie ekspertyz swoje poglady i oceny przedstawianych kolejno projektow.

W teorii finansow publicznych w Polsce odmiennie niz w krajach Europy
Zachodniej i Stanow Zjednoczonych, gdzie dzialalnos§¢ Skarbu jest od lat
bardzo rozwinigta, zainteresowanie instytucja Skarbu Panstwa bylo dotad
bardzo niewielkie. W wigkszosci podrecznikow finans6w omawiane sa przede
wszystkim zagadnienia budzetowe i podatki, jak roOwniez stosunek budzetu

3 Por. G. Colm, Haushaltplanung, Staatsbudget, Finanzplan und Nationalbudget. Handbuch
der Finarzwissenschaft, Bd. 1, Turbingen 1952, s. 534 i n.; Philip, Finances publigues, s. 96 i n.
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do ministra finanséw. Nie porusza si¢ jednakze najczgéciej w ogole samej
instytucji Skarbu Panstwa. Nieliczne sa w tym przedmiocie takze prace
monograficzne® i w tylko niewielu publikacjach teoretycznych problematyka
Skarbu Panstwa jest rozwazana®. Mozna wskaza¢ roOwniez i na poglady
krancowe, w ktérych neguje si¢ w ogodle potrzeb¢ utrzymania i istnienia
instytucji Skarbu Panstwa®.

Opinie na temat Skarbu Panstwa przy okazji rozwazan nad réznymi
zagadnieniami formulowali przedstawiciele roznych dyscyplin, w tym prawa
cywilnego, administracyjnego, finansowego oraz ekonomisci. Dalo to dobry,
choé¢ nie caloSciowo ujety, przeglad roéznych punktow widzenia. Tym
niemniej rozbiezno$¢ pogladow na temat modelu Skarbu Panstwa, jak
rowniez zarzutow stawianych pod adresem tresci projektu ustawy, jest
bardzo duza. Wymaga to dokonania wyboru i przyjecia przez Ministerstwo
jednolitego — kompleksowego modelu, do ktorego dostosuje si¢ tres¢
poszczegblnych konkretnych rozwigzan.

Instytucja Skarbu Panstwa nabiera szczegélnego znaczenia i wagi z chwila
przechodzenia do gospodarki rynkowej oraz przeprowadzanej denacjonalizacji
przedsigbiorstw panstwowych, a czesciowo i komunalnych. Duzy zakres
przewidywanej prywatyzacji wymaga stworzenia odpowiedniej bazy zapew-
niajacej dokonanie rozliczen za sprzedany — sprywatyzowany majatek ze
Skarbem Panstwa.

Z kolei konieczno$¢ stworzenia odpowiednich form przygotowujacych
do przejscia i sprzedazy przedsigbiorstw panstwowych na rzecz polskiego
i zagranicznego kapitalu wymaga stworzenia odpowiednich ram przejs-
ciowych, przeksztalcajac zgodnie z zalozeniami poczatkowo przedsigbior-
stwa prywatyzowane w jednoosobowe spoOiki Skarbu Panstwa, aby w dru-
gim etapie moc dokonac¢ nastgpnie calkowitej lub czgSciowej sprzedazy
akcji. I ten wzglad wigec tez wymaga ustalenia zwartej koncepcji Skarbu
Panstwa, rozszerzajac roOwnoczesnie wykladni¢ praw i obowiazkéw Skarbu
Panstwa jako instytucji prezentujacej forme¢ spoiki jednoosobowej Skarbu
Panstwa.

Koniecznos¢ dziatania instytucji Skarbu Panstwa, i to na bardzo réznych
polach, nie moze moim zdaniem by¢ podwazana. Dawalam temu wyraz
zreszta od dawna. W szczeg6lnosci obecnie przy przechodzeniu do modelu
rynkowego i realizacji zalozonych reform gospodarczych Skarb Panstwa
powinien zosta¢ potraktowany bardzo szeroko, nie tylko jako instytucja

% Por. Gajl, Budzet...

¥ Patrz N. Gajl, Skarb Panstwa, [w:] System instytucji prawno-finansowych PRL, t. 11,
Instytucje budzetowe, red. M. Weralski, Wroclaw 1982, s. 171 i n; idem, Gospodarka
budzetowa w S$wietle prawa porownawczego, Warszawa 1993, s. 250 i n.

 Por. L. Kurkowski, O pojeciu Skarbu Panstwa w prawie socjalistycznym, ,Studia
prawnicze” 1970, nr 26-27, s. 95 i n.
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prawna, ale wzorem tu reformowanych roznych koncepcji przyjetych w szeregu
panstwach spelnia¢ tez czynnie funkcje ,kasjera i bankiera”.

O potrzebie dzialan w tym kierunku $wiadcza rowniez ukazujace sig
r6zne akty normatywne wskazane w pierwszej czgsci opracowania, w ktorych
okazjonalnie, bo akty te poswigcone sa innymi przedmiotowo zagadnieniom,
sformulowane tam uprawnienia i obowiazki Skarbu Panstwa wykraczaja
poza sama koncepcj¢ prawnych interpretacji instytucji Skarbu Panstwa jako
odpowiednika panstwa. Szereg z nich wskazuje na uprawnienia migdzy
innymi do wydawania akcji i obligacji oraz tworzenia spolek jednoosobowych.
Sa to dziedziny, ktore wlasnie wkraczaja w czynnosci ,.kasjera i bankiera”.
Stanowilo to wykladni¢ potrzeb praktyki, ktorej rozwiazania ujete w wielu
roznych aktach normatywnych wyprzedzaja w szeregu przypadkow rozwigzania
teoretyczne. Stanowia one wskazowke, w jakim kierunku powinna w $lad
za tym by¢ ustalona koncepcja i model Skarbu Panstwa.

2. Podstawowa koncepcja, wedtug jakiej ma dziala¢ Skarb, jest na pewno
koncepcja prawna — zwigzana z osobowoscia prawna Skarbu Panstwa. Ocenia-
jac instytucje¢ rozwiazan prawnych, ktore maja swa tradycje, sa bowiem wpisane
od dawna w prawo polskie, mozna stwierdzicC, iz stanowia one w wigkszosci
dobre i zwarte rozwigzania prawnicze. Moim zdaniem jest to koncepcja stuszna
prawnie i znacznie bardziej logiczna niz przyjecie np. zalozen francuskich,
w ktorych Skarb Panstwa nie jest w sposob jednoznaczny osoba prawna,
w skutek czego jego czynnosci nie maja w pelni charakteru prawniczego. Luka
prawna, jaka w tym przedmiocie istnieje, nie jest rozwigzaniem wilasciwym.
W sumie, chociaz Skarb Panstwa wystgpuje i dziala zar6wno w kontekscie
wladzy, a wigc przepisOw prawa publicznego, jak i w §wietle przepisOw prawa
cywilnego i handlowego, jego charakter prawny nie jest jasny. Przyjecie
.koncepcji polskiej, posiadania przez Skarb Panstwa osobowosci prawnej, jest
koncepcja znacznie bardziej logiczng i stuszna, a takze prawniczo poprawna.

Punktem wyjscia dla polskiej doktryny prawnej Skarbu Panstwa jest
przyjecie zalozenia, iz Skarb Panstwa stanowi osobg¢ prawna. Jest to
bezsprzecznie osoba prawna szczegélnego rodzaju, nie majaca pelnego
odpowiednika w innych formach os6b prawnych, opierajacych swe prawa
i obowiazki na ustaleniach kodeksu cywilnego lub handlowego. Musza
w tym wzgledzie zachodzi¢ odchylenia od ogoélnie i powszechnie obowiazujacej
interpretacji osoby prawnej, ze wzgledu chociazby na atrybuty wladztwa
panstwa, ktorego prawnym odpowiednikiem jest wiasnie Skarb Panstwa.
Jest to na pewno aspekt szczegblny, wskazujacy na pewna zlozonos$é
probleméw prawnych, jakie w tym przedmiocie zachodza. Powoduje to
bowiem konieczno$¢ ustalenia pewnych specjalnych rozwigzan prawnych
w zakresie podmiotowosci prawnej Skarbu Panstwa, odbiegajacych w wielu
punktach od klasycznej osobowosci prawnej ustalanej w kodeksach cywilnych.
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W §$wietle prawa Skarb stanowi osobg¢ prawng o szczegolnym charakterze.
W odniesieniu do Skarbu Panstwa nie mozna stosowac zasady o tworzeniu
i rejestrowaniu osoby prawnej, jak i o jej likwidacji. Z tego tez wzgledu
znamienne jest sformulowanie, jakie bylo przyjete uprzednio w kodeksie
cywilnym w art. 34, ktory stanowil, iz Skarb Panstwa uwazany jest w stosun-
kach cywilnoprawnych za podmiot praw i obowiazkoéw. Obecnie stanowi
si¢ wprost, iz Skarb jest w stosunkach cywilno-prawnych podmiotem praw
i obowiazkéw, ktore dotycza mienia panstwowego nie nalezacego do innych
panstwowych osob prawnych. Zas art. 33 expressis verbis stwierdza, ze
osobami prawnymi sa Skarb Panstwa i jednostki organizacyjne, ktorym
przepisy szczegéOlne przyznaja osobowos¢ prawna. W tej koncepcji prawnej,
jak si¢ wydaje, stusznie zostaly powiazane uprawnienia cywilnoprawne
z wlasnoscia majatku publicznego, ktorego prawnym wlascicielem jest Skarb
Panstwa, odpowiednik panstwa jako takiego.

Artykut 128 k.c. w dawnym jego brzmieniu wynikajacym jeszcze z roz-
wigzan innego systemu wskazywal na szerokie prawa wlasnosci stanowiac,
iz wlasno$¢ ogélnonarodowa przystuguje wylacznie panstwu. Obecnie uchylono
ten przepis dostosowujac tres¢ kodeksu w tym kontekscie do nowych zalozen
reformy i szeroko pojetej prywatyzacji. Przepis ten zostal czgéciowo zmieniony
przez art. 44 § 1. W obecnym brzmieniu stanowi si¢, iz ,,wlasno$¢ i inne
prawa majatkowe stanowigce mienie panstwowe przysluguja Skarbowi
Panstwa i innym panstwowym osobom prawnym™.

Moim zdaniem zasada o osobach prawnych powinna znalez¢ swe miejsce
jako jedna z pierwszych, naczelnych zasad ujgtych w nowej ustawie o Skarbie
Panstwa. Taki zapis mial miejsce w art. 1 ust. 3 jednego z poprzednich
projektow ustawy. Stanowil on expressis verbis, iz Skarb Panstwa jest
podmiotem praw i obowiazkow w wewnetrznych i zewngtrznych stosunkach
cywilnoprawnych. Tak sformulowany przepis w sposob jasny okresla chaiakter
cywilnoprawny instytucji Skarbu Panstwa i stosunek do posiadanego majatku
i zasobow finansowych i to zarowno w zakresie stosunkow krajowych, jak
i zagranicznych. Dzigki temu sformulowaniu moze byC przyjeta szeroka
interpretacja uprawnien i zobowiagzan Skarbu Panstwa. W szczegélnosci przy
rozszerzaniu si¢ zasiegu kontaktow miedzynarodowych, przy ubieganiu si¢
o uzyskanie roznego rodzaju pozyczek i kredytow na forum migdzynarodowym
itp. ma to swe duze znaczenie.

Tymczasem w jednym z ostatnich projektow ustawy o Skarbie Panstwa ten
tak istotny zapis zostal w ogole pominigty. W art. 1 od razu nawigzuje si¢ do
spraw majatkowych i wlasno$ciowych, rozszerzajac zreszta stusznie katalog
o rozne skladniki majatku, a w tym takie czynniki, jak mienie oddane w zarzad
jednostkom organizacyjnym do bezplatnego lub platnego korzystania przez
osoby prawne i fizyczne, mienie pozostale po likwidacji panstwowych osob
prawnych, kopaln, wod, gruntow laséw i nieruchomosci rolnych.
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Katalog ten obejmuje stusznie nowe formy tej wlasnosci, jak: wlasnos¢
akcji i udzialow, naleznosci z tytulu lokat i depozytow Skarbu Panstwa,
srodki panstwowych funduszy celowych, nie posiadajacych osobowosci
prawnej, naleznosci z tytulu udzielonych kredytow i naleznosci stanowiacych
dochody budzetu panstwa.

Ten dlugi, réznorodny w swej tresci katalog obejmujacy rézne prawa
majatkowe jest rozwigzaniem jak najbardziej potrzebnym. Powinien znajdowaé
si¢ od razu po artykule stwierdzajacym posiadanie przez Skarb Panstwa
osobowosci prawnej. Rezygnacja z tego zapisu nie jest zasadna. Powinno
si¢ go wpisa¢ stosujac koncepcje zgodna i zsynchronizowana z zasadami
ujetymi w kodeksie cywilnym.

W tym zakresie mozna podnieS¢ szerszy problem, roznie zreszta inter-
pretowany przez prawnikow. Jest to pytanie, czy nalezy pominaC niektore
rozwiazania dotyczace Skarbu Panstwa ujete juz w innych aktach nor-
matywnych, np. w réznych artykulach kodeksu cywilnego po jego noweli-
zacji z lipca 1990 r.*' oraz w art. 29 ustawy o przedsi¢gbiorstwach panst-
wowych i innych normach prawnych. Uwazam, iz ze wzgledu na rangg
ustrojowa ustawy o Skarbie Panstwa powinna ona by¢ ujeta caloSciowo,
a w zwigzku z tym takze i te rézne rozwigzania plynace z szeregu innych
norm prawnych powinny by¢ ujete w ustawie o Skarbie Panstwa. W ten
sposob ustawa ta bedzie miala ten walor, iz zostanie ujgta calosciowo
i kompleksowo.

W dobie przeprowadzanych reform i reprywatyzacji, dla pelnej realizacji
rozwigzan polskich, szybkie uchwalenie ustawy o Skarbie Panstwa ma
ogromne znaczenie. Zwigzane jest to migdzy innymi takze z koniecznos$cia
powrotu na rzecz Skarbu Panstwa mienia przedsigbiorstw panstwowych
— likwidowanych, postawionych w stan bankructwa lub tez przeksztalcanych
w rozne formy spolek, a nast¢pnie sprzedawanych. Wydaje sig¢, iz umieszczenie
stosowanego przepisu, zsynchronizowanego z ustawa o prywatyzacji przed-
sigbiorstw panstwowych, jest niezbedne. Dobrze by si¢ stalo, aby odpowiedni
przepis w ustawie o Skarbie Panstwa znalazt si¢ wskazujac expressis verbis,
iz pozostalo$¢ mienia nie wykorzystanego, a takze prywatyzowanego wraca
na rzecz Skarbu Panstwa. Jest to logiczny wymog rozwigzan systemowych
tak w przypadku, gdy mamy do czynienia z przedsigbiorstwem panstwowym
dzialajacym w obecnej formie prawnej, jak i przy przeksztalceniu przedsig-
biorstwa panstwowego w jednoosobowa spoilke Skarbu Panstwa, nastgpnie
prywatyzowana.

Wydaje si¢, iz na poczatku tresci art. 1 lub 2 nalezaloby takze expressis
verbis wskazac, ze nie nalezy do Skarbu Panstwa mienie jednostek komunal-
nych. Jest to potrzebne chocby ze wzgledu na to, iz ,,mienic komunalne”

#1 Ustawa z 31 stycznia 1989 r. o zmianie ustawy kodeks cywilny, DzU 1989, nr 3, poz. 11.
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zostalo w sposob jednoznaczny wyodrebnione w Konstytucji, co stanowi
znaczny wylom w dotychczasowej doktrynie.

Z kolei na innych zasadach opiera si¢ takze ,wlasno§¢” przyznana
przedsigbiorstwom. Stad tez powstaje uzasadnienie do wyodrgbnienia tych
trzech odrgbnych form prawa wlasnosci, ujmujac je w ustawie o Skarbie
Panstwa.

W tresci art. 1 — dotyczacej przedmiotowo wymienionego katalogu praw
majatkowych przystugujacych Skarbowi Panstwa — nalezaloby takze dla
jasnosci umiesciC przepis, iz wlasnos¢ Skarbu Panstwa obejmuje roéwniez
,mienie jednostek budzetowych”. Pojecie jednostek budzetowych jest inne
nieco niz jednostek organizacyjnych. To ostatnie jest szersze i obejmowac
moze takze inne, niebudzetowe jednostki organizacyjne.

Nasuwa si¢ przy tym bardzo istotna moim zdaniem dla przyjmowanego
modelu inna jeszcze sprawa. Jest to stosunek Skarbu Panstwa do budzetu.
Powigzanie to jest niekiedy podwazane i krytykowane w niektorych opiniach.
Trudno si¢ z tym zgodzi¢, we wszystkich znanych mi rozwigzaniach z reguly
Skarb Panstwa reprezentuje catos¢ dochodow i wydatkow ujetych wiasnie
w budzecie. Podobne prawa ma obecnie samorzad terytorialny w zakresie
mienia majatku komunalnego, a takze budzetow samorzadowych. Wykladnia
praw i obowiazkoéw Skarbu Panstwa dotyczy wlasnie tej nie wyodrebnionej,
nie przekazywanej innym podmiotom prawnym czgsci dochodow i wydatkow
budzetowych i dlatego powinno takie rozwigzanie byC przyjete w ustawie
o Skarbie Panstwa, a potwierdzone w ustawie o prawie budzetowym.

Dla podtrzymania tej tezy mozna wskazac, iz rozszerzenie si¢ wspolpracy
i dzialalnosci publicznej nie tylko krajowej, ale i migdzynarodowej uzasadnia
przyjecie szerokiej wykladni podmiotowosci cywilnoprawnej, majatkowe;j
i budzetowej wspolczesnego panstwa, wyrazajacej si¢ i odbijajacej najszerzej
w dochodach i wydatkach budzetowych. Ma to duze znaczenie praktyczne
przy korzystaniu z wszelkiego rodzaju pozyczek, innych formach finansowania
w ramach Unii Europejskiej i umoéw o pomocy migdzynarodowej, takze za
posrednictwem bankéw migdzynarodowych oraz Funduszu Monetarnego.

Dobrze by si¢ wigc stalo, aby ta nie budzaca moim zdaniem watpliwosci
zasada zostala expressis verbis ujeta w ustawie. Wskazuje ona prawidlowo
na zakres praw i zobowiazan finansowych Skarbu Panstwa jako odpowiednika
pojecia panstwa, nie sprecyzowanego prawnie.

3. Koniecznym jest rowniez wobec przechodzenia do modelu gospodarki
rynkowej oraz duzego zakresu prywatyzacji przedsigbiorstw szersze i do-
kladniejsze ujecie Skarbu Panstwa do mienia przedsi¢gbiorstw panstwowych.
Nalezatoby w tym przypadku przyja¢ moim zdaniem jak najszersza interpretacj¢
praw i obowiazkow samych przedsigbiorstw, rownoczesnie precyzujac upraw-
nienia Skarbu Panstwa do wystgpowania w obrocie cywilnym, a w tym
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miedzynarodowym. Nalezaloby moim zdaniem da¢ wyczerpujaca wykladnig¢
i katalog pozytywny praw i obowiazkéw Skarbu Panstwa. Jest to zagadnienie
tak istotne, iz wymagaloby ustalenia katalogu numerycznego uprawnien
i zobowiazan.

Sprawa bardzo skomplikowana jest interpretacja praw majatkowych
Skarbu Panstwa do mienia przyznanego przedsigbiorstwom panstwowym,
ujetym w kodeksie w formie zapisu ,,panstwowe osoby prawne”. Malo
czytelny byl w jednym z projektow zapis wskazujacy, iz uprawnienia
majatkowe Skarbu Panstwa wzgledem panstwowych osob prawnych okreslaja
odrebne przepisy. Ustawa o Skarbie Panstwa jest ustawa zasadnicza i jako
taka powinna przesadzaé tres¢ ustaw zwyczajnych. Przy bardzo ogdlnym
ujeciu, a jednoczesnie bioragc pod uwage kodeksowy charakter tych norm,
mozna by przyja¢ interpretacj¢ podobna do ujetej w kodeksie cywilnym.
Natomiast interpretacja taka nie przekonuje, gdy przejdzie si¢ na grunt
innych ustaw powszechnych, okreslajacych majatek przedsigbiorstw i stosunek
Skarbu Panstwa do tego majatku. Tak ma si¢ migdzy innymi w odniesieniu
do ustawy o gospodarce finansowej przedsigbiorstw panstwowych®’. Wystepuja
tam bowiem dwa bardzo dyskusyjne zapisy.

Pierwszy dotyczy (art. 4) funduszu zalozycielskiego. Jest to fundusz
oddzielony od funduszu przedsigbiorstwa (art. 6). Pierwszy z funduszy
traktowany jest jako ,,obcy”, od tego funduszu placi si¢ jak dotychczas
tzw. dywidendg¢. Jest to wigc nadal sui generis fundusz Skarbu Panstwa.

O ile przyjeloby si¢ taka interpretacj¢ — niepeilnych, ulomnych praw po
stronie przedsigbiorstw — to powinno to znalez¢ swoj wyraz w tresci ustawy
o Skarbie Panstwa. Nalezaloby w tym przedmiocie wskaza¢ jednoczesnie,
iz pelne prawa wlasnosci przedsigbiorstw, zgodnie z obecna koncepcja oparta
na zasadach znacznej samodzielnosci prawnej, samorzadnosci i samofinan-
sowania, wigza si¢ wylacznie z druga czeScia ich mienia stworzonego
z whasnych $rodkow, a ujetego ewidencyjnie w formie funduszu przedsig-
biorstwa. Do tej czgsci Skarb Panstwa praw majatkowych nie ma.

Nie jest to interpretacja, jak si¢ wydaje, prawidlowa i zgodna z ogdlnym
modelem reformy. Nalezaloby w zwiazku z tym zwr6ci¢ uwage na konieczno$¢
zmiany w przyszlosci odpowiednich przepisow, ktore by szly w kierunku
ustalonym w kodeksie cywilnym. Lacznie te rozwigzania powinny znalezé
si¢ w tresci ustawy o Skarbie Panstwa.

Powstaje w tym przedmiocie jeszcze jedno zagadnienie wskazane wcze$niej,
ktore wymaga rozwiazania, niezaleznie od tego, czy przyjmie si¢ wykladni¢
rozszerzajaca w zakresie podmiotowych praw przedsigbiorstw do majatku
wyodrgbnionego czy zawezajaca. Jest to problem konieczno$ci powrotu na

42 Por. ustawa z 31 stycznia 1989 r. o gospodarce finansowej przedsigbiorstw pafstwowych,
jednolity tekst po zmianach: DzU 1992, nr 6, poz. 27, z dalszymi zmianami.
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rzecz Skarbu Panstwa mienia przedsigbiorstw likwidowanych czy tez tych,
ktore sa postawione w stan bankructwa.

Umieszczenie stosownego przepisu zsynchronizowanego z ustawa o pry-
watyzacji przedsigbiorstw panstwowych jest niezbedne. Czynia to shlusznie
przepisy jednej z ostatnich wersji ustawy o Skarbie Panstwa wskazujac
expressis verbis, iz pozostalo$¢ mienia nie wykorzystanego i nie pokazanego
w inny sposOb na rzecz innych os6b prawnych, a plynaca zar6wno od
przedsigbiorstw panstwowych, jak i spolek z udzialem kapitatu Skarbu
Panstwa, wraca na rzecz Skarbu Panstwa. Jest to logiczny wymog rozwigzan
systemowych zarowno w przypadku, gdy mamy do czynienia z przedsig-
biorstwem panstwowym dzialajacym w obecnej formie prawnej, jak i przy
przeksztalceniu przedsigbiorstwa panstwowego w jednoosobowa spotke
Skarbu Panstwa.

IV. MODELE ADMINISTRACJI A SKARB PANSTWA

Instytucja Skarbu Panstwa wymaga ustalenia bardzo precyzyjnego podziatu
kompetencji pomi¢dzy Skarbem Panstwa a innymi resortami. W ramach
ustawy o prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych powolano calkiem
nowa instytucje, jaka jest Urzad Ministra Przeksztalcen Wlasnosciowych.
Do jego kompetencji i zadan nalezy dokonywanie zmian, w ramach ktoérych
przedsigbiorstwa panstwowe bgda si¢ przeksztalcaly w spolki, dzialajace na
podstawie przepisow kodeksu cywilnego i handlowego.

Powstaje zagadnienie, po pierwsze czy nie nalezaloby tych ostatnich
przepisow, ktore obowiazywaly przeciez w okresie migdzywojennym i stosowane
byly w innych warunkach gospodarowania, zreformowac i unowoczes$nic,
podobnie jak to si¢ stalo we Wtoszech.

Po drugie, przyjeto zalozenie, iz spolki powstajace na bazie przedsigbiorstw
panstwowych poczatkowo moga przybiera¢ forme¢ jednoosobowej spokki,
w ktorej udzialy pelne ma Skarb Panstwa. Stopniowo beda one zbywaé
akcje innym jednostkom prawnym i fizycznym. Brak jest jak dotad do-
$wiadczen, ktore by potwierdzily, iz forma ta bedzie zmierzala rzeczywiscie
do wigkszej komercjalizacji gospodarki przedsigbiorstw. Doswiadczenia
wloskie moglyby tu by¢ pomocne.

Po trzecie, ustawa o prywatyzacji przedsi¢gbiorstw panstwowych jest
bardzo istotnym aktem normatywnym o charakterze zasadniczym dla
nowych rozwigzan modelowych. Reguluje ona w sposob niestety tylko
ogblny wiele roznych kwestii, w tym niektore formy i techniki przeksztalcen,
warunki prawne udostgpniania akcji osobom trzecim i zalodze, a takze
procedur¢ prywatyzacji przedsigbiorstwa panstwowego na drodze jego
likwidacji. Wiele kwestii nie zostalo do konca uregulowane. Wiele takze
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zaproponowanych instytucji, jak wiasnie Skarb Panstwa, wymagaja nowych
regulaciji.

Charakteryzujagc ustaw¢ mozna stwierdzi¢, iz dotyczy ona pewnych
ogoélnych zasad, ktore zostaly wskazane w tresci ustawy. Brak jest jednakze
na tym etapie normatywnym bardziej szczegolowych rozporzadzen czy tez
uchwal Rady Ministrow, ktore w bardziej sprecyzowany sposob nadawalyby
ksztalt prawny wielu zaznaczonym kompetencjom ogélnym.

Zadania ministra przeksztalcen wlasnosciowych® obejmuja rézne kierunki
dzialan. Kompetencje ustalone w ustawie o utworzeniu Urzgdu Ministra
Przeksztalcen Wiasnosciowych maja w duzym stopniu charakter opiniodawczy
lub tez inicjujacy. Znacznie silniej rola ministra przeksztalcen wiasnosciowych
zarysowana zostala w treSci samej ustawy o prywatyzacji*.

Przykladowo mozna tu wskaza¢ na art. 16 ust. 3, zgodnie z ktorym po
zainicjowaniu prywatyzacji minister przeksztalcen dokonuje wszystkich
czynno$ci zwigzanych z prywatyzacja, w sposob czynny kieruje tym procesem
oraz moze postanowi¢ (z art. 19 ust. 4) o podwyzszeniu kapitalu akcyjnego
na drodze podejmowania emisji w spolkach jednoosobowych przez Skarb
Panstwa, a takze zgodnie z art. 23 ust. 4 w porozumieniu z ministrem
finanséw moze okreslac na drodze rozporzadzenia zasady finansowania
i udost¢pniania akcji w spolkach powstalych na skutek przeksztalcenia
przedsigbiorstw panstwowych. To ostatnie uprawnienie jest moim zdaniem
ogromnie wazne, naklada bowiem na ministra przeksztalcen obowiazek
rozwigzania jednego z najistotniejszych zagadnien, jakim jest stworzenie
i rozwoj rynku kapitatlowego w Polsce.

Bardzo trudno jest bez szczegdlowych aktow wykonawczych oraz statusu
oceni¢ zakres i charakter kompetencji ministra przeksztalcen wlasnosciowych.
Mozna przypuszcza¢ jednakze, iz katalog uprawnien bedzie wzrastal.

Po pierwsze bowiem, w samej tresci ustawy istnieje wiele jeszcze zagadnien
do konca nie wyjasnionych lub nie rozwiazanych.

Po drugie, mozna z duzym prawdopodobienstwem zalozy¢, iz wystapic
moga szczegdlnie w pierwszym okresie pewne tendencje do centralizacji
uprawnien i decyzji, dzialajace na podstawie dawnych zbiurokratyzowanych
form dzialania.

Po trzecie wreszcie, nie zostal w dostatecznym stopniu do konca i w sposob
jasny ustalony podzial uprawnien pomi¢dzy ministra finanséw i ministra
przeksztalcen wlasnosciowych, a takze organy zalozycielskie. Model podziatu
nie jest wyrazny. Moze to grozi¢ dublowaniem si¢ uprawnien i przedluzac
procedur¢ dzialania.

* Ustawa z 13 lipca 1990 r., o utworzeniu Ministerstwa Przeksztalcen Wiasnosciowych,
DzU 1990, nr 51, poz. 299.

# Ustawa z 13 lipca 1990 r. o prywatyzacji przedsigbiorstw panstwowych, DzU 1990,
nr 51, poz. 298, z dalszymi zmianami.
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Ministerstwo Przeksztalcen Wlasnosciowych stanowi instytucj¢ nowa,
zupelnie nie znana dotychczasowym polskim strukturom organizacyjnym
i finansowym. Dlatego tez trudno jest z gory wydawac jakiekolwiek sady.
Nalezaloby jednakze przeprowadzi¢ w tym przedmiocie odpowiednie analizy
i rozwazania poréwnawczoprawne, analizujac modele juz od lat dmalajace
w wielu krajach wysoko rozwinigtych.

Jednocze$nie nasuwa si¢ pewna uwaga krytyczna o charakterze ogblnym.
W obecnym stanie legislacyjnym nie wydaje si¢ dostatecznie jasna i dobrze
zsynchronizowana tres¢ ustawy z dnia 13 lipca 1990 r. o utworzeniu
Ministerstwa Przeksztalcen Wiasnosciowych oraz tres¢ ustawy o prywatyzacji
przedsigbiorstw publicznych z uprawnieniami, jakie powinien w wielu
dziedzinach zachowac¢ i posiada¢ Skarb Panstwa ve/ minister finansow.

Wyraznie wystgpowaé powinna moim zdaniem w przyjmowanym modelu
pewna zalezno$¢ od ministra finansow, tam gdzie prezentuje on interes
panstwa, czyli Skarbu Panstwa. Totez nalezaloby zmierza¢ do dokonania
pewnej korekty i synchromizacji podzialu kompetencji w tym przedmiocie
pomigdzy tymi dwoma ministerstwami, a nadto i takze pomigdzy minister-
stwami resortowymi, wtedy gdy prezentowaC bgda one organ zatozycielski.

Naturalnie niezaleznie od potrzeby takiej synchronizacji merytorycznej
mozna przyjac na razie regule, iz lex posterior derogat lex prori, dostosowujac
do podstawowe;j tresci ustawy o Skarbie Panstwa pozostale ustawy uchwalone
wczesniej. Jest to jednakze zabieg normatywny, znacznie mniej prawidlowy
z punktu widzenia poprawnej techniki legislacyjne;.

Przechodzac do okreslenia zakresu dzialania Skarbu Panstwa, nalezaloby
przede wszystkim dokona¢ wyboru odpowiedniej koncepcji. Pierwsza prostsza
polega na przyjeciu modelu, iz Skarb Panstwa pelni funkcje ,kasjera”
gospodarki narodowej. W tym zakresie Skarb dokonuje obstugi wszystkich
rachunkéw jednostek budzetowych i innych rachunkéw publicznych, w tym
tez pozyczkowych. Ten zapis powinien si¢ znalezé przed zapisem, ktory
wymienia taksatywnie inne formy dzialania, wigc takze nie wchodzace
w sklad obstugi ,kasjera”. Pelnigc funkcje ,,kasjera” cala obstluga zaréwno
budzetowa, jak i dzialalno$¢ pozabudzetowa powinna by¢ dokonywana
poprzez Skarb Panstwa, ktory jest tu pelnym odpowiednikiem uprawnien
panstwa.

Zachodzi natomiast w praktyce mozliwos¢ przyjecia réznych rozwigzan
technicznych. Moga tu zosta¢ stworzone i zaangazowane wlasne specjalne
agendy Skarbu — aparat powolany do obshugi techniczno-rachunkowej
dokonywanych operacji. Ilos¢ operacji jest, jak wiadomo, w tym przypadku
ogromnie duza.

W szeregu modelach europejskich obstuga techniczna Skarbu obejmuje
takze rachunki jednostek — budzetow lokalnych, a takze szeregu innych
instytucji, funduszy budZetowych i pozabudzetowych, publicznych i poza-
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publicznych, jezeli w jaki§ sposob powigzane sa one ze Skarbem Panstwa. Bedac
,kasjerem” panstwa, Skarb Panstwa musi z natury rzeczy zajmowac si¢ takze
obstuga dlugéw panstwa, a w niektorych systemach rowniez emisja. Skarb na
og6l nadzoruje takze plynnosc¢ rozliczen, jaka powinna mie¢ miejsce celem
realizacji wszystkich budzetowych i pozabudzetowych zobowiazan.

Z punktu widzenia procesu technicznego mozliwy jest naturalnie wybor
jednego z wariantow — albo w praktyce pelnic powinnosci kasjera przez
wlasne agendy lub powierzy¢ to dokonaniu przez wybrany bank publiczny
(u nas jak dotychczas NBP). Ta druga koncepcja wydaje si¢ przydatna
technicznie i w pelni zasadna. Za ta koncepcja wypowiadam sie.

Zagadnienie samej organizacji i administracji Skarbu Panstwa stanowi
problem bardzo istotny. Podkresla to zapis, ktory stusznie wskazuje, iz organem
Skarbu Panstwa jest minister finansow. Z punktu widzenia interpretacji prawne;j
mozna byloby przyjac nieco inne sformutowanie, wskazujac, iz Skarb Panstwa
jest reprezentowany przez ministra finansow. Nalezaloby nadto koniecznie
doda¢ wyjasnienie, iz Skarb panstwa stanowi Departament Ministerstwa
Finans6w (podobna koncepcja jest we Francji, gdzie Skarb Panstwa dziala jako
jedna z wyodrgbnionych dyrekcji Ministerstwa Finansow). Ustala to w sposob
jasny zagadnienie struktury Skarbu i jego stosunek do ministra finansow.

Innym z probleméw merytorycznych, ktore trzeba by rozstrzygnaé, jest
kwestia, czy przyja¢ rowniez koncepcje, iz niezaleznie od funkcji ,,kasjera”
Skarb Panstwa pelni rowniez funkcj¢ ,,bankiera”. Ten model realizowany
jest w wielu krajach. Najbardziej charakterystyczne i rozwinigte sa naturalnie
koncepcje Skarbu jako ,bankiera” w Wielkiej Brytanii, gdzie wszystkie
funkcje ogromnie zreszta rozwinigte zaroOwno czynne emisyjne i pozyczkowe,
jak i kontrolne spelnia lacznie Tresury, posiadajacy bardzo duze uprawnienia.

Bardzo jasno zakres funkcji spelniany przez Skarb Panstwa w roli
,»bankiera” wystgpuje rowniez w rozwiazaniach francuskich. Zakres rozlicznych
wplywow srodkow finansowych, jak rowniez mozliwo$s¢ wykorzystania
czasowego wolnych zrodet finansowych roznych dysponentow budzetowych
1 pozabudzetowych pozwala na stworzenie okre$lonej puli zasobow finan-
sowych, ktorymi Skarb Panstwa moze dysponowac niejako poza budzetem.

Skarb Panstwa, na co wskazywalam wczesniej, pelni we Francji nadto
wazng rol¢ w dziedzinie obrotu pienigznego. Jest w szeregu przypadkach
substytutem banku — Instytutu Emisyjnego, prowadzi dzialalno$¢ w zakresie
wymiany pieniadza, wspoétpracujac z Bankiem Francji, wypuszcza bony,
obligacje gwarantowane, a takze prowadzi rézne inne operacje na rynku
papierowym. Skarb korzysta tez z roznych form udzielanych mu pozyczek
(zaliczek) przez Bank Francji. Moze korzysta¢ takze z roznych form
pozyczek migdzynarodowych udzielanych przez inne panstwa lub migdzy-
narodowe banki i fundusze. W sumie pula srodkéw, z ktérych niezaleznie
od zasobow budzetowych moze korzysta¢ Skarb Panstwa, jest bardzo duza.
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Z kolei majac zgromadzone zasoby finansowe Skarb Panstwa w roli
,.bankiera” dokonuje szeregu czynnosci finansowych udzielajac na réznych
warunkach dotacji i pozyczek jednostkom publicznym, w tym i gospodarczym,
przedsigbiorstwom publicznym i prywatnym. W ten sposob droga ustalania
roznych warunkéw dotacji, pozyczek lub tez gwarancji Skarb Panstwa ma
mozliwos¢ prowadzenia wlasnej polityki finansowo-gospodarczej, wykorzystujac
do tych celow caly zas6b wolnych czasowo $rodkow finansowych. Uwaza
si¢ to na ogol za zalet¢ modelu francuskiego, tym niemniej nierzadko sa
takze i glosy krytyki za wzgledu na duza sfer¢ pozabudzetowej dziatalnosci
finansowej Skarbu Panstwa.

O ile w Polsce przyjmie si¢ koncepcj¢ pelnienia przez Skarb Panstwa
tej roli, to nalezatloby z punktu widzenia legislacyjnego uja¢ to w osobnym
rozdziale merytorycznym, wymieniajac taksatywnie posiadane $rodki i spelnione
zadania.

Mozna byloby na marginesie omawianych merytorycznie zagadnien wysunac
jednoczesnie pod adresem ustawodawcy uwage o charakterze techniczno-
-legislacyjnym, aby po uchwaleniu ustawy o Skarbie Panstwa konsekwentnie
takze i w innych aktach normatywnych zacza¢ uzywac terminu wylacznie
»okarb Panstwa”, zamiast postugiwaé si¢ innymi terminami nieprawniczymi, jak
»panstwo”, ,nar6d” itp., co dotad czgsto niestety mialo miejsce.

Biorac pod uwage szczegOlna rolg, jaka w okresie przechodzenia do
prywatyzacji musi odgrywa¢ Skarb Panstwa, wydaje si¢, iz uchwalenie
ustawy o Skarbie Panstwa powinno jak najszybciej nastapi¢ niezaleznie od
tego, ze niektore rozwigzania moga wydawac si¢ dyskusyjne. Z tego tez
wzgledu, tym bardziej celowe byloby postuzenie si¢ wyprobowanymi wzorami
i do§wiadczeniami innych panstw europejskich, w ktorych instytucja Skarbu
Panstwa w sferze cywilnoprawnej w zakresie gospodarki budzetowej oraz
jako ,kasjera i bankiera” gospodarki narodowej dziala od dawna, ma dhlugie
1 dobre tradycje.

Natalia Gajl

PROPERTY TRANSFORMATION AND THE POWERS
AND DUTIES OF THE TREASURY

In the time of introduced reforms and privatization in Poland, a major problem which
calls for an urgent solution, is passing a Bill on the State Treasury. The solutions partly
regarding the Treasury are scattered in a number of new normative acts. But, firstly, they
are only partial solutions of various problems and question; secondly, there is often no
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synchronization between the adopted solutions; thirdly, there are many legal gaps and unsolved
problems which obtruct the denationalization of state-owned enterprises and their transformation
into corporations. Finally fourthly, which is worst, the scattered solutions do not mean
a uniform conception of the Treasury.

The developed models of Treasury, different mostly in their technical solutions and
structure, appear at present in many highly developed countries. In this respect it is worth-while
to consider the examples of Britain, the United States, France, and Italy in which complex
models of the Treasury exist. In those countries the Treasury is not only a legal institution
but it also plays the role of the cashier and banker of the national economy. These two
functions seem particularly important and worth-while imitation and adopting in the conditions
of Polish economy.

The full conception, irrespectively of the chosen model of the Treasury, should be
formulated as a composite unity in a Bill. Such a normative act should be considered the
basic legal norm, directive for other legal solutions.

Considering the future structure of the Treasury, also the necessity of clear division and
determination of competence of particular ministeries as the founding organs, and the
relationship of the Ministry of Property Transformation to the Treasury, have to be taken
into consideration. In the existing solutions the competences of particular units overlap, which
is undesired and does not serve an effective and efficient process of privatization.

Considering the role to be played by the Treasury in the modern economy and the needs
of the reform it should be postulated to pass the Treasury Bill as soon as possible.



