Wieslawa PRZYBYLSKA-KAPUSCINSKA

NIEZALEZNOSC BANKU CENTRALNEGO
I1JEJ DYLEMATY W POLSCE

Problematyka niezaleznos$ci banku centralnego stata si¢ w Polsce przedmiotem zain-
teresowan z kilku wzgledow. W latach dziewigédziesiatych za jej podjgciem przema-
wialy zarowno przestanki o charakterze ekonomicznym, jak i politycznym ‘oraz
spotecznym. Przyczynit si¢ do tego przede wszystkim program reform systemowo-
ustrojowych, zmierzajacy do stworzenia w Polsce gospodarki rynkowej, w ktorej
nalezato zerwa¢ z dotychczasowym ksztahem funkcjonowania instytucji centralnych
w tym takze NBP.

Z uwagi na dokonane jednoczes$nie radykalne zmlany programu gospodarczego,
zwiazane z urealnieniem cen i terapia szokowa programu L. Balcerowicza, pojawily
sig problemy wysokiej, utrzymujacej sig inflacji, rtownowagi w bilansie ptatniczym
oraz stabilizacji wzrostu gospodarczego. W zwiazku z tym stabilno$¢ pieniadza stata
sig jednym z kluczowych zagadnieft powoli budowanej gospodarki rynkowe;.

Formowanie nowoczesnego ksztattu polskiej ekonomiki w ostatnim dziesigciole-
ciu wymagato dokonania wielu przeobrazen wiasno$ciowych, prawnych i organiza-
cyjnych, umozliwiajacych zblizenie funkcjonujacych w Polsce struktur do struktur
europejskich. Aspiracje do cztonkostwa w Unii Europejskiej wymusily daleko idace
procesy harmonizacji, w tym takze w sferze polityki pienigzne;.

Wraz ze zmiang koalicji rzadowej jesienig 2001 r., ujawnieniem skali deficytu
budzetowego oraz poglebiajaca sig recesjg gospodarcza problem niezaleznosci banku
centralnego powrdcit jak bumerang (po dyskusji z lat 1994-1996) na famy prasy eko-
nomicznej i do kuluaréw sejmowych.

Pogarszajaca sig sytuacja w zakresie aktywnosci polskiej gospodarki wywolala
ostry konflikt intereséw miedzy rzadem a Rada Polityki Plequnej (RPP) w zakresie
niezaleznosci banku centralnego w Polsce.
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1. Istota i systematyka pojecia niezalezno$ci banku centralnego

Szeroka dyskusja publiczna, a takze teoretyczne znaczenie problemu niezaleznosci, .
banku centralnego jak dotad nie doprowadzity do sformutowania jednoznacznej defi-
nicji pojecia ,,niezaleznosé banku centralnego”. W zwigzku ze zréznicowanym zakre-
sem jego ujmowania celowe jest przeprowadzenie uscislen, klasyfikujacych te niejed-
nolite poglady. .

Niezalezno$¢ banku centralnego mozna interpretowac z punktu widzenia kryte-
rium zakresu odpowiedzialno$ci, wyrdzniajac:

o zakres przedmiotowy, okreslajacy kwestie, za ktore bank centralny jest odpowie-
dzialny (np. cele polityki pienigznej),

o zakres podmiotowy, oznaczajacy przed kim (jakim gremium czy instytucja) bank
jest odpowiedzialny za prowadzona polityke pieniezna.

Obydwa zakresy odpowiedzialnosci sa ze soba powigzane, gdyz im wigksza jest
swoboda niezaleznosci przedmiotowej, tym wigksze jest znaczenie rozwigzan
odnoszacych si¢ do odpowiedzialnosci podmiotowe;j'. Z drugiej strony waski zakres
odpowiedzialnosci podmiotowej nie wplywa negatywnie na ksztalt niezaleznosci
przedmiotowej, lecz odwrotnie — raczej ja poglebia.

Analizujac niezalezno$é podmiotowa, mozna dokonaé dodatkowo rozréznienia
pomigdzy ujeciem ex ante i ex post tego rodzaju niezaleznosci.

Podejscie ex ante, odnoszace sig¢ do okresu poprzedzajacego wprowadzenie decy-
zji banku centralnego w zycie, obejmuje np.:
¢ wymog zatwierdzania decyzji banku centralnego przez inny organ,

* prawo innego organu do zmiany daty, od ktorej decyzja jest obowiazujaca.

Odpowiedzialno$¢ podmiotowa-ex post odnosi si¢'do okresu po wprowadzeniu
decyzji banku centralnego do praktyki zycia gospodarczego i jej przejawami sa;:

e prawo innego organu do zawieszania obowigzujacej decyzji banku,
¢ prawo innego organu do zmiany obowiazujacej decyzji,
e prawo innego organu do weryfikacji stusznosci decyzji podejmowanych przez

bank centralny. v

- Jednoczesnie nalezy podkreslic, ze o relatywnie pelnej niezaleznosci banku cen-
tralnego mozna moéwic tylko wowczas, gdy brak jest jego odpowiedzialnosci w sensie

podmiotowym ex ante. Niezalezno$¢ banku centralnego oznacza wyeliminowanie ist-
nienia odpowiedzialno$ci podmiotowej ex ante.

'A. Wojtyna, Szkice o niezaleznosci banku centrainego, Wydawnictwo Naukowe PWN,
Warszawa-Krakéow 1998, s. 40.
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Optymalny model banku centralnego w kontekécie powyzszych uwag oznaczatby -

taka instytucje, ktora bylaby niezalezna przedmiotowo, ale odpowiedzialna podmio-
towo (ang. independent but accountable)*:

Innego rodzaju klasyfikacje, wynikajaca z badaf empirycznych, bedaca ediio-: e :

cze$nie szerszym rozwinigciem poprzedmego ujecia, stanowi wyrdznienie niezalez-

nosci pohtycznej i ekonomicznej, zaproponowane przez V. Grilliego, D. Mascra.ndro~

i G. Tabelliniego®. Kryterium tego podziahu jest rodzaj czynmkow majqcy wp{yw na
ksztattowanie niezaleznosci.

Przez niezalezno$¢ polityczng nalezy rozumie¢ mozliwo$¢ podejmowania decy-
zji dotyczacych nadrzednego celu polityki pienigznej, uwzgledniajac warunki otocze-
nia politycznego i elementy ustroju monetarnego.

Niezalezno$¢ ekonomiczna definiowana jest jako swoboda wyboru narzedzi,
stuzacych realizacji celow polityki pienigznej’. W terminologii A. M. Fischera oba
wyzej wyodrebnione rodzaje niezalezno$ci zostaly okreslone jako niezaleznoscé
instrumentalna i celowa’.

Niezalezno$¢ banku centralnego

§ zakres podmiotowy
. zakres przedmiotowy niezaleznosci (ang. accountability)
mezaleznos_cx.(ar.lg. =n 0”.?””1”” (od kogo bank centralny jest niezalezny
(w zakresie jakich decyzji bank przy podejmowaniu i wprowadzaniu
centralny jest niezalezny) W ryeis Sheycl decyzii)
niezalezno$¢ niezalezno$c¢ zakres -zakres
polityczna ekonomiczna podmiotowy podmiotowy
banku centralnego| |banku centralnego| |odpowiedzialnosci| |odpowiedzialnosci
(celowa) (instrumentalna) ex ante ex post

Schemat 1. Systematyka pojecia mczaleznoscn banku centralnego
Zrodlo: Opracowame wlasne

*W. L. Hoskins , Rethinking the Framework forMonetarvPollcy, Cato Toumal 1993, no. 2,
zaA Wojtyna, Szkice, s. 67.

R Huterski, NlezaleZnofc banku centralnego, TNOIK, Torun 2000, 5. 26
A Wojtyna, Szkice, o] Vo ‘
RS Blinder, Bankowosé centralnaw teorii i j praktyce, CeDeWu, Warszawa 2001 s. 78.
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Systematyke niezaleznosci banku centralnego w przedstawionych ujgciach pre-
zentuje schemat 1.

Poza ta systematyka mozna jeszcze interpretowac niezalezno$c banku centralnego
z punktu widzenia zrédet pochodzenia informacji, charakteryzujacych niezaleznosc.
Sa nimi:
e niezalezno$¢ prawna (formalna) — de iure,
e niezalezno$¢ rzeczywista (pozaprawna) — de facto (schemat 2).

Niezalezno$¢ banku centralnego

A

niezalezno$¢ prawna niezalezno$¢ rzeczywista
(de iure) (de facto)

Schemat 2. Niezalezno$é banku centralnego wedlug kryterium zrodel informacji
wykorzystywanych do jej opisu
Z 16 d1o: Opracowanie wlasne na podstawie: A. Strzelec, Niezaleznosé NBP w latach
1989-1993, Bank i Kredyt 1994, nr 7, s. 4

Niezalezno$¢ prawna wynika z obowiazujacych przepiséw, dotyczacych np.
trybu obsadzania i dtugosci kadencji prezesa i cztonkow rady, procedur zwigzanych
ze sporami miedzy rzadem a bankiem centralnym, ograniczefi w zakresie finansowa-
nia deficytu budzetowego.

Niezalezno$¢ rzeczywista okresla, na ile funkcjonowanie banku centralnego jest
zgodne z literg prawa i na ile jego faktyczna niezalezno$¢ odbiega od przyjetych
rozwiazan.

Niezaleznie od przedstawionych wyzej ujgc, niezalezno$c klasyfikuje sig takze
wedhug kryteriow konwergencji i ustalen traktatu z Maastricht (schemat 3). Zgodnie
z ta systematyka mozna wyodrebnic cztery rodzaje niezaleznosci:

s niezaleznos¢ finansowy, przez ktora rozumie sig sformutowanie zasad tworzenia
i podziatu funduszy banku centralnego, tak aby niemozliwe bylo wywieranie naci-
sku finansowego na jego decyzje’,

o niezalezno$¢ instytucjonalng, okreslang jako niemozno$¢ wywierania wptywu
na bank centralny przez inne instytucje i organy za pomoca instrukcji oraz oczeki-
wania przez bank centralny instrukcji od innych wiadz decyzyjnych,

‘R. Huterski, Niezaleznosé, s. 26.
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Niezalezno$¢ banku centralnego

niezalezno$¢ niezaleznosé niezaleznosé niezalezno$¢é
funkcjonalna instytucjonalna osobista finansowa

Schemat 3. Aspekty niezaleznosci banku centralnego wedlug kryteriéw. .

i, konwergencji i i

Z.t 6 d 1 o: Opracowanie wlasne na podstawic A. Nowak-Far, Unia gospodarcza i walutowa
w Europie, C.H. Beck, Warszawa 2001, s. 196

* niezalezno$¢ osobistg, gwarantujaca dhugos¢ kadencji prezesa oraz precyzujaca '

wyraznie warunki, umozliwiajace jego przedterminowe odwotanie z funkcji,

* niezalezno$¢ funkcjonalng, polegajaca na jasno sformulowanym celu dziatalno-

$ci banku centralnego, wynikajacym z jego statutu, oraz na samodzielnosci
w realizacji innych zadan statutowych; celowi gtéwnemu moga byé podporzadko-
wane cele drugorzgdne, o ile nie pozostaja w sprzecznosci z celem naczelnym.

2. Argumenty przemawiajjce za niezaleznoscig
banku centralnego

Doswiadczenia lat siedemdziesiatych — glebokiego §wiatowego kryzysu walutowego
1 nawracajacych takze w latach siedemdziesiatych fal inflacji — spowodowaly usy-
tuowanie walki o inflacj¢ na pierwszym miejscu wéréd , czworokata” polityki makro-
ckonomicznej. Relatywnie trwala pozycja tego celu w hierarchii celow polityki
gospodarczej wynika z niezadowalajacej skutecznosci ograniczania inflacji w r6z-
nych krajach, réznego pojmowania niezaleznosci banku centralnego, niejednako-
wych kosztow inflacji ponoszonych przez poszczegolne spoteczenstwa, zagrozenia
dla gospodarki wyptywajacego z wystepowania cykli wyborczych w krajach rozwi-
- Jajacych sig czy w gospodarkach podlegajacych transformacji.

Zwolennicy niezalezno$ci banku centralnego uzasadniaja jej potrzebe rozmaitymi
racjami politycznymi, ekonomicznymi badz dla umotywowania Jjej koniecznosci
positkujg si¢ badaniami empirycznymi. Niezaleznoéé banku centralnego traktowana
Jest jako probierz wiarygodnosci i spojnosci w czasie polityki ekonomiczne;j, realizo-
wanej w ramach okreslonego systemu spoteczno-gospodarczego. Wiarygodnos¢ poli-
tyki pienigzne;j to §wiadome, deklarowane preferencie i cele dzialania wladzy mone-
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tarnej, umiejetno$¢ oceny kosztow alternatywnych, przedktadania krotkookresowych
korzysci nad dlugookresowe oraz umiejgtnosci wyboru priorytetow wsrod roznych
ptaszczyzn oddziatywania. Uczynienie banku centralnego ,,straznikiem” proceséw
inflacyjnych moze by¢ elementem nacisku w celu samookreslenia zobowiazania do
ograniczenia inflacjii jej kosztow”.

Argumenty przemawiajace za niezaleznoscig banku centralnego moga mie¢ cha-
rakter ekonomiczny, polityczny czy organizacyjny. Nalezy jednak podkresli¢, ze ich
wyrazista systematyka nie jest prosta ze wzgledu na fakt, iz nie da sig ich jednoznacz-
nie przypisa¢ do okreslonej grupy przestanek. Pomigdzy réznymi argumentami
wystepuja sprzezenia zwrotne badz swoista ,,autokorelacja”, silna wspotzaleznos¢, co
uniemozliwia prawidtowa, roztaczna ich klasyfikacjg, zgodna z zasadami logiki. Do
wyzej wymienionych trudnosci nalezy zaliczy¢ oceng skutkow przeciwdziatania nie-
zaleznego banku centralnego grze wyborczego cyklu koniunkturalnego, co daje
efekty ekonomiczne w postaci wydtuzenia horyzontu czasowego decyzji podmiotow
gospodarczych, wptywa na stabilizacjg gospodarki® oraz oddzialuje na uktad poli-
tyczny.

Nadmiar zadan natozonych na bank centralny powoduje ograniczenie w spojnosci
przezen realizowanej polityki pienigznej, co zmniejsza jego wiarygodno$¢. Czgsto.
nadmiarowi zadan nie odpowiadaja dostgpne narzedzia.

Podstawowym argumentem, przemawiajacym za niezaleznoscig banku central-
nego, jest to, iz jest on gwarantem wiarygodnosci i spojnosci w czasie realizowanej
polityki ekonomicznej’. Dziatanie banku centralnego moze prowadzi¢ do zmniejsze-
nia niekorzystnych skutkow w polityce gospodarczej, szczegdlnie w zakresie funk-
cjonowania sektora publicznego. Niezaleznos$¢ banku centralnego jako silnej instytu-
cji umozliwia przeciwstawienie si¢ okreslonym grupom nacisku politycznego lub
ekonomicznego 1 realizowanie przyjetej strategii polityki gospodarczej. Wyzszy
poziom niezalezno$ci banku centralnego poprzez wzrost wiarygodno$ci wlasnej poli-
tyki gospodarczej moze stymulowac rzad do dyscypliny finansowej w zakresie pode;j-
mowanych przez siebie decyzji.

Z drugiej strony wyrazane sg tez opinie, ze niezalezno$¢ banku centralnego moze
by¢ przedmiotem swoistych manipulacji, jest wykorzystywana przez rzad do realiza-
cji niepopularnych decyzji, bez ponoszenia za nie odpowiedzialnosci. Kolejng
przestanka, przemawiajgca za niezalezno$cia banku centralnego, jest przyspieszenie
dostosowan podmiotow gospodarczych do oczekiwan inflacyjnych, co obniza koszty
inflacji (gléwnie odnoszace sig do spadku produkcji i bezrobocia). Waznym argumen-

" A. Cukierman, Central Bank Strategy, Credibility and Independence, MIT Press Cam-
bridge, 1992.

A, Wojtyna, Szkice, s. 22.
9TamZe, s. 20.
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tem w okresleniu pozycji banku centralnego jest uksztaltowanie jego antyinflacyjnej
reputacji. .

Konsekwencja wyzszego poziomu niezalezno$ci banku centralnego jest zdecydo-
wane obnizenie deficytu budzetowego, co znalazlo empiryczne potwierdzenie
w wielu krajach gospodarki rynkowej. Korzysci wynikajace z niezalezno$ci banku
centralnego daja sig takze sprowadzi¢ do problemu istotnego z punktu widzenia reali-
zacji polityki makroekonomicznej, a mianowicie koordynacji polityki fiskalnej
i monetarne;j'.

Zasadniczymi argumentami, skfaniajacymi do koordynacji obu rodzajow polityki, sa:

* obnizenie kosztow inflacji ze wzgledu na zmiany rozkiadu opéznien oraz mozli-
wosé uksztattowania policy mix, tagodzacej restrykcje polityki monetarnej,
* zwigkszenie wiarygodnosci polityki antyinflacyjnej banku centralnego,
* ograniczenie krytyki banku centralnego przez rzad (ze wzgledu na cel i $rodki
polityki pienigzne;).
Poza wyzej przytoczonymi przestankami niezalezno$ci banku centralnego w $wiato-
wym pismiennictwie ekonomicznym wskazuje si¢ na coraz bardziej dobitne argumenty
empiryczne. Najczestsze wnioski mozna sprowadzi¢ do nastepujacych stwierdzen'”:

* wystepuje ujemna korelacja pomigdzy niezaleznosciga banku centralnego
a inflacja; sytuacja w tym zakresie nie jest jednak jednolita w odniesieniu do roz-
nych grup krajéw — w krajach rozwinigtych inflacja bardziej zwiazana jest z nieza-
leznoscig prawna, niz ze zmiana na stanowisku gubernatora banku, w krajach roz-
wijajacych sig jest odwrotnie,

* niezalezno$¢ banku centralnego w wysoko rozwinigtych gospodarkach nie jest
skorelowana ze stopniem prawnej niezaleznosci banku, natomiast w krajach roz-
wijajacych sig korelacja ta jest dodatnia,

* przy wyzszym stopniu niezaleznosci bardziej wyrazna jest wymienno$¢ inflacji
1 produkcji w krajach rozwinietych,

* upublicznienie celow monetarnych sprzyja nizszej inflacji.

3. Argumenty przeciwko niezalezno$ci banku centralnego

Niezalezno$¢ banku centralnego - zdaniem czg$ci ekonomistdw i politykéw — nie jest
gwarantem uksztattowania wzorca makroekonomicznej polityki. Przekazanie czesci

“w.D. Nordhaus, Policy Games: Coordination and Independence in Monetary and Fiscal
Policies, Brookings Papers on Economic Activity 1994, no. 2.

A Wojtyna, Szkice, s. 65.
lzTamZe, S 71
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uprawnien rzadu bankowi centralnemu powoduje, ich zdaniem, ostabienie elastycz-
nosci reakcji polityki gospodarczej na zaktocenia zewnetrzne'. Zbytnia koncentracja
polityki na celach monetarnych prowadzi do przejecia cigzar6w szokow zewngtrz-
nych przez sfere gospodarki realnej, a to thumi produkcjg i aktywnos¢ gospodarcza.
Lepszym rozwigzaniem byloby roztozenie szoku podazowego pomiedzy wielko$ci
pieniezne i realne, gdy cele bytby podzielone na monetarne i dotyczace produkcji.

Nadawanie bankowi centralnemu niezaleznosci prowadzi, w opinii czgsci ekono-
mistéw, do sztucznego rozdzielenia polityki fiskalnej i monetarnej, podczas gdy ich
koordynacja dawataby daleko wieksze korzysci. Mozna bytoby uzyskac takze wyzsza
sp6jnos¢ makroekonomicznego programu gospodarczego. Rowniez w zakresie cyklu
wyborczego rezultaty bytyby bardziej wyraziste. Z drugiej strony trzeba tez pamigtac,
ze wiarygodnosé banku centralnego nie jest ksztattowana tylko przez sam bank, ale
decyduje o niej skuteczno$¢ catego makroekonomicznego programu, stad skutki
dziatan antyinflacyjnych moga zosta¢ zaprzepaszczone przez niezgodne, pod wzgle-
dem kierunku i logiki, decyzje z innych dziedzin polityki gospodarczej.

egatywna oceng niezaleznosci banku centralnego formutujg przeciwnicy proce-
sow integracyjnych. Uznaja oni, ze powstanie EMU i EBC wywoluje niekorzystne
skutki w polityce fiskalnej. Generalnie procesy integracyjne postrzegane sa jako prze-
jawy utraty narodowej tozsamosci i samodzielno$ci w tym wzgledzie; szczegolnie zle
widziane jest to w sferze pieniades (puiniiug wopdlnej wuluty funkejonujacej w nii
Auspodazvec) I WaluuWe]).

Reprezentowane sa takze poglady, Ze nie ma mozliwosci zapewnienia faktycznej
niezaleznosci politycznej ze wzgledu na wystepowanie rozmaitych lobby i grup naci-
sku, ktore utrudniajg jej realizacje. Poniekad takze niezalezno$¢ polityczna z gory
traktowana jest jako ograniczona, bo i tak zalezy od rzadu badz parlamentu. W skraj-
nych pogladach twierdzi si¢ rowniez, iz wystepuje swoista symbioza migdzy rzadem
a bankiem centralnym, ktory za ceng swej niezalezno$ci broni popularnosci rzadu,
jednoczesnie stajac sig obiektem atakow ze strony niezadowolonego spoteczenstwa'®.
Swiadczy to o ,.komercyjnym” podejsciu do problemu niezaleznosci przez bank cen-
tralny.

: Niezaleznos¢ banku centralnego moze by¢ podana w watpliwo$c¢ z racji niejedno-
litoci interesdw banku centralnego i samych jego pracownikéw, a co za tym idzie —
odm‘iennego spojrzenia na cele wewnetrzne i zewnetrzne banku centralnego. Trakto-
wanie banku centralnego w szczegolny lub wyjatkowy sposob nie jest w zaden sposéb
pr.zekonujqco uzasadnione. Natomiast niewatpliwie wysuwane sg zarzuty, iz nieza-
lezno§.é banku centralnego prowadzi do utraty demokratycznej kontroli nad jego
funkcjonowaniem, co doprowadzié moze do naruszenia intereséw niektorych grup
spotecznych, np. poprzez wzrost bezrobocia czy spadek dochodow.

13

Tamze, s. 23.
14 ;

Tamze, s. 26.
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Szczegolnie popularnym argumentem, ktory niejednokrotnie pojawia sig w dys-
kusjach polskich politykéw i ekonomistow, majacym swiadczy¢ przeciwko niezalez-
nosci banku centralnego, jest przekonanie, iz wzrostowi stabilnosci cen towarzyszy¢
musi wzrost wahan wielkosci realnych (produkcji i zatrudnienia). Wymiennos¢ stabi-
lizacji cen i stabilno$ci produkcji jest szczegdlnie podkreélana‘s. Z drugiej strony
badania empiryczne wskazuja na to, iz ocena tej wymiennosci nie jest jednolita w r6z-
nych krajach'®, stad traktowanie jej jako argumentu przeciw niezaleznosci banku cen-
tralnego nie musi by¢ tak oczywiste. ,

Przeciwko autonomii banku centralnego wysuwany jest argument, iz skutecznos¢
ograniczania inflacji weale nie jest zwigzana ze stopniem-niezalezno$ci banku, ale
Z tzw. opozycja (awersja) spoteczng wobec inflacji'’. Poglady te nie sa jednak uzna-
wane powszechnie, o czym $wiadczg przeciwstawne opinie Posena i Siklosa'®.

Do argumentow wysuwanych przeciwko niezaleznosci banku centralnego zalicza
sie tez mozliwo$¢ przeksztatcenia skrzywienia inflacyjnego w deflacyjne w warun-
kach, gdy cykl koniunkturalny jest asymetryczny"”.

Z przedstawionych, zaledwie fragmentarycznych uwag na temat niezaleznosci
banku centralnego — z punktu widzenia pozytywnych i negatywnych przestanek —
wynika, Ze nie jest mozliwa jednoznaczna ocena tego zjawiska. Obraz niezaleznosci
banku centralnego nie jest prosty, zarowno w ujeciu teoretycznym, jak i empirycz-
nym. Niezalezno$¢ banku centralnego jest funkcja wielu, czgsto sprzecznych, deter-
minant, wynikajacych z otoczenia prawnego, instytucjonalnego, ekonomicznego,
politycznego i organizacyjnego. Stad bierze sig roznorodnos¢ jej interpretacji i walo-
ryzacji wsrod przedstawicieli $wiata nauki, gospodarki i polityki.

W $wietle powyzszych uwag zrozumiale jest zatem, dlaczego w polskich warun-
kach gospodarki transformujace;j sig bank centralny i aspekty jego niezaleznosci pod-
miotowej i przedmiotowej sg w centrum ozywionej dyskusji politykow i ekonomi-
Stow.

wTamie, 8865;73.
& Wskazuja na to prace Rogoffa, Debellego, Fischera i Lohmanna.
"7 A. Wojtyna, Szkice, s. 62, 63.

A Posen, Why Central Bank Independence Does Not Cause Low Inflation, Central Ban-
king 1995, no. 2; P. L. Siklos, Central Bank Independence in the Transitional Economies:
A Preliminary Investigation of Hungary, Poland, the Czech and Slovak Republics, w: The
Development and Reform at Financial System in Central and Eastern Europe, Edward Elgar,
Aldershot 1994.

¥ Uwagi na ten temat zawierajg prace D. P. Morgana, Assymetric Effects of Monetary Policy,
Federal Reserve Bank of Kansas City Economic Review 1993, no. 2 i J. Tobina, Panel Discus-
sion, Federal Reserve Bank of Boston, Conference Series 1994, no. 38.
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4. Ocena niezalezno$Sci NBP w §wietle ustawodawstwa
i dyskusji politycznych z lat 2000-2002

Rozne aspekty niezalezno$ci NBP mozna przedstawié na tle najbardziej ogolnej inter-
pretacji pojgcia niezaleznosci banku centralnego, stosowanego w odniesieniu do
wszystkich bankow centralnych §wiata, bez uwzglednienia rozwiazan przyjetych
w traktacie z Maastricht. Interpretacja ta pozwala bowiem na kompleksowy opis umo-
cowania prawnego banku centralnego, ktére odbywa si¢ bez koniecznosci dokonywa-
nia ostrego rozgraniczenia pomigdzy niezaleznoscia funkcjonalna, instytucjonalna,
personalng i finansowa. W przypadku czworcztonowego podziahu mogtyby bowiem
powstac niejasnosci klasyfikacyjne, dotyczace choéby kwestii, czy ewentualne prze-
kazanie przez bank centralny innej instytucji uprawnien w dziedzinie ustalania celu
inflacyjnego dotyczy niezaleznoéci funkcjonalnej czy instytucjonalnej. Podziat
wszystkich aspektow niezalezno$ci banku centralnego na niezalezno$¢ celowa,
instrumentalna i podmiotowa budzi w tym zakresie mniej zastrzezen.

4.1. Niezalezno$¢ celowa NBP jako mozliwo$¢é podejmowania decyZJl
dotyczgcych nadrzednego celu polityki pieni¢znej

Okreslenie ogdlnego, niezmiennego w dhugim okresie, nadrzgdnego celu dziatania
banku centralnego nalezy do demokratycznie wybranych organéw pafistwa. Mozna
wreez stwierdzi€, ze mozliwo$é ustalania ogolnego celu polityki pienigznej przez
bank centralny dawataby tej instytucji zbyt szerokie uprawnienia®, szczegolnie
w przypadku, gdy jest ona mtoda i nie ma ugruntowanego antyinflacyjnego autory-
tetu.

Jasne i jednoznaczne sformutowanie jednego celu nadrzednego polityki pieniez-
nej pozwala na przejrzystosé prowadzenia tej polityki i zmniejsza niepewnosé
w gospodarowaniu. Dodatkowo, aby w petni zapewni¢ dlugookresowa stabilnogé
i zlikwidowaé mozliwos$¢ zmieniania celu wraz z kolejnymi kadencjami Sejmu, powi-
nien on by¢ okreslony w akcie prawnym mozliwie wysokiego rzedu.

W polskim prawodawstwie cel nadrzedny NBP zostat sformutowany w art. 227
konstytucji w sposéb nieprecyzyjny, gdyz wedtug tego przepisu NBP odpowiada za
wartos¢ polskiego pieniadza. Takie stwierdzenie moze byé w rozny sposob interpreto-
wane. Przykladowo, warto$¢ polskiego pieniadza wyrazona w walucie obcej to kurs
ziotowki, a wzrost wartosci okreslonego koszyka dobr i ustug wyrazona w ztotow-
kach to inflacja. Artykut 227 konstytucji nie daje wiec dostatecznie precyzyjnej
wykladni nadrzgdnego celu polityki pienigznej. W ostatnim punkcie tego artykutu

? A. S. Blinder, Bankowosé s. 78.
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ustawodawca stwierdza jednak, ze organizacj¢ i zasady dziatania NBP oraz
szczegotowe zasady powotywania i odwolywania jego organdéw okresla ustawa.

Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim precyzuje wart. 3,
ze podstawowym celem jego dzialalnosci jest utrzymanie stabilnego poziomu cen,
przy jednoczesnym wspieraniu polityki gospodarczej rzadu, o ile nie ogranicza to
podstawowego celu NBP. =

Moze si¢ wiec wydawac, ze cel nadrzqdny NBP zostal w tym akcie prawnym spre-
cyzowany, choc jest to zwykta ustawa, co utatwia ewentualne zmiany'w tym zakresie.
Jednak w tym samym akcie, w tek$cie przysiggi prezesa NBP, ktory z urzedu prze-
wodniczy Radzie Polityki Pienigznej, zawarta jest juz niekonsekwencja. Przysigga on
uroczyscie, ze bedzie $cisle przestrzegat postanowien konstytucji i innych ustaw oraz
ze we wszystkich swoich dmalanlach dazy¢ dezw do rozwoju gospodarczego
Ojczyzny i pomy$lnosci obywateli.

W zakresie celu nadrzednego Narodowego Banku Polskiego wystepuje wigc na
tyle duza niesp6jnosé, ze trudno nazwac go w petni niezaleznym. Prowadzi to do sytu-
acji, w ktorej Sejm przyjmuje uchwaty, majace na celu naklonienie Rady Polityki Pie-
nigznej do spelienia swego ustawowego obowiazku, jakim jest wspieranie polityki
gospodarczej rzadu. Takie dziatania wydatnie zmniejszaja wiarygodno$¢ Narodo-
wego Banku Polskiego® i powoduja dazenie mektorych opcy pohtycznych do zmian
W jego umocowaniu prawnym. -

Zgodme vA poselskxm pro;ektem 0 zm1ame ustawy o NBP, zg{oszonym 21 styczma
2002 r., Narodowy Bank Polski. mlatby mie¢ trzy rownorzedne cele:

* dbanie o wartos$¢ polskiego pieniagdza,
* wspieranie rozwoju dziatalno$ci gospodarczej,
* sprzyjanie zmniejszaniu bezrobocia.

Abstrahujac od sprzecznosci z konstytucja, taka sytuacja prawna stawiataby Rade
Polityki Pienigznej przed koniecznos$cia dokonania wyboru, ktéry z celow w danym
momencie realizowaé. Jednoczesnie mozna bowiem realizowac tylko cele spojne,
a wczesniej wymienione do takich nie naleza™. Doprowadzitoby to do patologicznej
sytuacji, w ktorej NBP, nie posiadajac peinej wiarygodnosci®, dysponowatby
(w pewnym sensie) niezalezno$cia w zakresie doboru celu nadrzednego.

*! Uchwata Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 14 marca 2002 r. w sprawie decyzji Rady
Polityki Pienigznej w zakresie stop procentowych.

2 por. ,magiczny kwadrat” krajow OECD w: W. Przybylska-Kapuscinska, Polityka antycy-
kliczna Francji i Wioch, Zaklad Badan Statystyczno-Ekonomicznych GUS i PAN, Warszawa
1503565 11

% Na brak wiarygodnosci RPP wskazuja wydarzenia 1 dyskusje w polskim parlamencie, na
tamach prasy itd., toczone na przetomie 2001 1 2002 r.
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Podkresli¢ nalezy ponadto, Ze okreslony ustawowo Jako stablllzaqa cen cel nad-

rzedny NBP jest jednym z wymogow konwergencji prawnej i jego ewentualna
zmiana uniemozliwitaby Polsce wstapienia do Unii Gospodarczej 1 Walutowe;j™*.

4.2. Niezalezno$¢ instrumentalna NBP jako swoboda wyboru
narzedzi stuzacych realizacji okreslonego celu nadrzednego

Poniewaz prezes NBP ma takie same uprawnienia, jak inni cztonkowie Rady Polityki
Pienieznej, a Zarzad NBP zgodnie z art.17 ustawy 0 NBP realizuje uchwaty Rady,
mozna stwierdzié, ze najwazniejszym organem NBP jest wiasnie Rada. Wykonuje
ona swoje suwerenne prawo ustalania i reahzacp polityki pieni¢znej za pomoca trzech
podstawowych instrumentow, ktorymi sa”:

o ustalanie wysokosci stop procentowych NBP,
o ustalanie zasad i stop rezerw obowiazkowych bankow,
o ustalanie zasad operacji otwartego rynku.

Z mato precyzyjnego sformutowania nadrzednego celu polxtykl pienigznej wyni-

kajq zasadmcze problemy takze w zakresie niezaleznosci instrumentalnej NBP.
21 Limeytuega vayad M Ladpuwisdoaialngm za warto$¢ polskiego pxemadvn
a ustawa o NBP zaweza to zadanie do utrzymania stahilnegy puciviuu cen, to istuicje

zastrzezenie, czy dopuszczalna jest w tym przypadku interpretacja rozszerzajaca,
w postaci zlecenia centralnemu bankowi zadania, polegajacego na dazeniu do mozli-
wie niskiej inflacji.

Taka watpliwo$¢é wedtug wielu podwaza prawomocnos$¢ okreslania przez Rade
Polityki Pienigznej celow inflacyjnych, ktore sa podstawa prowadzonej przez Rade
strategii bezposredniego celu inflacyjnego. Od 1999 r. do chwili obecnej Rada auto-
nomicznie ustala cel inflacyjny, chociaz taka kompetencja nie wynika expressis ver-
bis z ustawy’®. Jest to kolejny aspekt funkcjonowania NBP, prowokujacy ataki na jego
niezaleznos¢.

% Dostosowanie prawa krajow kandydujacych do cztonkostwa w UGW (w niezbednym
zakresie) do prawa europejskiego nazywamy konwergencja prawna.

24 Aby moc wstapi¢ do UGW, kraje kandydujace, zgodnie z traktatem z Maastricht, sg
zobowigzane spetni¢ pewne wymogi, dotyczace m.in. wysokosci deficytu budzetowego,
zadtuzenia, poziomu stép procentowych, poziomu inflacji oraz niezaleznosci banku central-
nego, przejawiajacej si¢ m.in. wiaénie w okre$leniu walki z inflacjg jako celu nadrzednego
banku centralnego. Sa to wymogi konwergencji prawnej i ekonomicznej.

% Art. 12.2 ustawy o NBP z dnia 29 sierpnia 1997 1.

**R. Tulpin, Wspdine zmartwienie, Rzeczpospolita z 17 X 2001.
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W przypadku realizacji strategii bezposredniego celu inﬂacyjnego28 najskutecz-
niejszym instrumentem polityki pienigznej jest ustalanie wysokosci stop procento-
wych NBP. Pomimo ze w zakresie stosowania tego instrumentu RPP dysponuje peing
swoboda, to waénie od problemu okreslania wysokosci tych stop rozpoczela sig dys-
kusja na temat niezalezno$ci banku centralnego w Polsce.

Za jedna z podstawowych determinant wysokosci okre$lanych przez RPP stop
procentowych uznaje sig potrzeby pozyczkowe rzadu, wynikajace z rozmiaru deﬁj
cytu budzetowego. Fakt, ze planowany na rok 2002 deficyt budzetowy w W):sokoém
okoto 40 mld zt do konca marca 2002 r. zostat wykorzystany w ponad 41%™, moze
by¢ wystarczajaca podstawa do nieobnizania (w zasadniczy sposob) stop procento-
wych. Nie mozna bowiem w takiej sytuacji zakwestionowa¢ mozliwosci ostatecz-
nego przekroczenia planowanego w ustawie budzetowej deficytu budzetowego, co
spowoduje wzrost potrzeb pozyczkowych rzadu.

Innymi przyczynami utrzymywania stop procentowych na relatywnie wysokim
poziomie s3:

» zamrozenie stawek podatku dochodowego w 2002 r., ktore przyczyni si¢ do
zmniejszenia wptywow do budzetu z tytuhu tego podatku, co pociagnie za sobg
wzrost deficytu pokrywanego przez oprocentowane panstwowe papiery diuzne;
aby rzad mog! znalez¢ na nie nabywcéw, trzeba zapewni¢ im odpowiednio wysoka
stopg zwroty, czyli wysokie oprocentowanie,

* wprowadzeni¢ podatku od zyskow z oszczednosci, ktore zmniejszyto —i tak niska
w Polsce — sktonnoé¢ do oszczedzania; w celu utrzymania jej na poprzednim
poziomie w takiej sytuacji nalezatoby nawet zwigkszy¢ stopy procentowe.

Naciski na obnizenie stop procentowych przez RPP moga przynies¢ odwrotny
skutek, w postaci konieczno$ci podwyzszenia tych stop. Moze to nastapi¢, gdyz ataki
na niezalezno$¢ NBP czynig inwestycje w papiery duzne polskiego rzadu bardziej
ryzykownymi w oczach zagranicznych partnerow, a zasada jest, ze im wigksze jest
ryzyko inwestycji, tym wyzsze musza byé zaoferowane stopy zwrotu, by nie zmnie;j-
szyta sig liczba chetnych do podjecia tego ryzyka.

W przypadku propozycji nowelizacji ustawy o NBP z 2002 r. nalezy podkreslic, ze
sktadajacy projekt, zwigkszajac liczbe celow NBP, nie zwigkszyli liczby instrumentéw
polityki pienigznej pozostajacych do dyspozycji RPP. Proponowana w projekcie sytu-
acja prawna sprowadzataby si¢ do tego, ze NBP wiele niespojnych celow mialby
osiagna¢ jednocze$nie za pomoca de facto jednego instrumentu, tzn. stép procento-
wych.

% Jest to strategia stosowana od 1999 r. ze wzgledu na jej skuteczno$é w ograniczaniu infla-
¢ji. Sprowadza si¢ do tego, ze RPP okresla liczbowo cel inflacyjny, a nastgpnie tak steruje sto-
pami procentowymi, by cel ten osiggnac.

*G. 1. Leéniak, Na razie Nowela nie grozi, Rzeczpospolita 2002, nr 90.
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W pierwszej potowie 2002 r. bardzo czgsto wérdd czesci politykéw mozna byto
ustysze¢ opinie o potrzebie dokonania przez NBP interwencji walutowych czy nawet
koniecznosci-dewaluacji zlotego. Oznaczatoby to wprowadzenie w Polsce strategii
ksztattowania kursu walutowego, ktora jest podstawowa strategi polityki monetarnej
w wielu krajach transformujacych si¢. Ta strategia ostabia jednak odpowiedzialnos¢
podmiotows ex post banku centralnego, poniewaz kazdego dnia przenosi sygnaty
powstajace na rynku walutowym na sfere polityki pienigznej. Prowadzi¢ to moze
w transformujacych sig gospodarkach do szybkiego przenoszenia sig kryzysow z mig-
dzynarodowych rynkéw walutowych do sfery polityki pienigznej tych pafistw?.

Rzad na wniosek Rady Polityki Pienigznej zdecydowat 11 kwietnia 2000 r.
o uplynnieniu kursu zlotego, na skutek czego od 12 kwietnia 2000 r. kurs polskiego
zlotego wobec walut wymienialnych moze ksztaltowac si¢ bez zadnych ograniczen
pod wplywem podazy i popytu na rynku dewizowym. Ta decyzja zlikwidowano moz-
liwosé prowadzenia przez NBP strategii ksztattowania kursu walutowego metodami
administracyjnymi. Skutkiem takiego dziatania byto zwigkszenie wiarygodnoéci Pol-
ski w oczach zagranicznych inwestoréw. Jednak pojawiajace sig w prasie informacje
o istnieniu mozliwosci przeprowadzenia dewaluacji ztotego moga negatywnie wply-
naé na te opinig i przyniesé, oprocz oczekiwanego ostabienia ztotego, takze wzrost
stop procentowych. Inwestorzy moga bowiem zazadaé zrownowazenia wzrostu nie-
pewnosci mwestowanla w polskie papiery warto§ciowe wyzszymi oczekxwanyml sto-
pami procentowymi’. » o

Ewentualne przeprowadzenie interwencji walutowych, cho¢ mniej radykalne od
dewaluacji, bytoby nieefektywne i kosztowne, gdyz dla ostabienia ztotego NBP mu-
siatby kupié¢ od bankéw dewizy, a nastepnie, dla ograniczenia ich ptynnosci, zmniej-
szyé podaz pieniadza na rynku. Nie ma praktycznie mozliwosci podejmowania
dziataf zmierzajacych do ostabienia ztotego i jednoczesnie liczenia na wzrost za gra-
nicg liczby chetnych do nabycia polskich skarbowych papierow dtuznych, tym bar-
dziej ze w ramach decyzji o uptynnieniu kursu nie byto porozumienia mi¢dzy RPP
i ministrem finansow co do dokonywania ewentualnych mterwency na rynku waluto-
wym w przypadku nadmiernej aprecjacji czy deprecjacji zlotego®'.

Pomimo ze strategia ksztahowama kursu walutowego nie jest juz od dtuzszego
czasu w Polsce stosowana®, to zauwazy¢ mozna proby zmniejszania kompetencji
NBP réwniez w tym zakresie. Do Sejmu trafit bowiem projekt nowego prawa dewizo-
wego, na podstawie ktorego w sytuacjach nadzwyczajnych, takich jak zagrozenie

& Tamze, s. 50.
20 Stojewska, Czy zloty jest za mocny?, Rzeczpospolita 2002, nr 111.

2l D. Gurzynska, Systemy kursu walutowego i wymienialnosci walut na przyktadzie Polski
w latach dziewiecdziesigtych, Torun 2000.

32 Ostatnie interwencje walutowe miaty miejsce w lutym 1998 r., a uptynnienie kursu ziotego
—w kwietniu 2000 r.
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réwnowagi bilansu platniczego lub stabilnosci zlotego, decyzje mialyby naleze¢
praktycznie wytacznie do rzadu, a RPP bytaby tylko ciatem opiniodawczym. Obec-
nie, na podstawie art. 17 ustawy z 18 grudnia 1998 r. Prawo dewizowe, inicjatywa
w takim przypadku nalezy do NBP (w sktad ktorego wchodzi m.in. sztab antykryzy-
sowy). Jest to kolejny aspekt dazenia do ograniczenia niezaleznosci NBP*.

Zamiast strategii bezposredniego celu inflacyjnego oraz ksztattowania kursu
walutowego bank centralny moze takze stosowac jeden z dwoch innych rezimow
polityki pieniQZnej”, a mianowicie®*:

* strategie kontroli bazy monetarne;j,
* strategie prowadzong bez przyjetych, okreslonych zasad (z ang. just do ztstrategy)

Kontrola agregatow pienigznych, w sytuacji stabego zwiazku miedzy stopg inflacji
i wielko$ciami agregatow pienigznych, moze dawa¢ zbyt mato informacji o kondycji
polityki pienigznej. W transformujacych sig gospodarkach problem niestabilnoéci rela-
¢ji miedzy tymi wskaznikami jest bardzo powazny, a powoduja go istotne zmiany insty-
tucjonalne, ktére wystepuja w tym okresie. Przy niewielkiej odpowiedzialnosci pod-
miotowej ex post banku centralnego za swe dziatania moze to doprowadzi¢, podobnie
jak w sytuacji strategii just do it, do uznania przez spofeczenstwo niezaleznosci tego
banku za zbyt wielka i daleko idaca. Strategia kontroli bazy monetarnej nie Jest zatem
wskazana dla niezaleznych bankow centralnych krajow transformujacych sie”.

Podstawowym instrumentem biezacego oddziatywania na podaz pieniadza jest
ustalanie przez bank centralny stop rezerw obowiazkowych bankéw. W przypadku
Polski, gdzie od potowy 1997 r. RPP wcigz zmniejsza wysokos$¢ tych stop (m.in. ze
wzgledu na wzrost bezpieczefistwa i stabilno$ci systemu bankowego), mozliwos¢
prowadzenia polityki pieni¢znej za pomocg tego instrumentu jest bardzo ograniczona
(por. schemat 4). Z tego gtdwnie powodu w 1998 r. RPP odeszta od wykorzystywania
strategii kontroli bazy monetarne;.

Polityka pieni¢zna, prowadzona przez wladze monetarne bez przyjetych zasad,
jest wysoce problematyczna nawet w rozwinigtych gospodarkach rynkowych i z tego
powodu jest niewskazana w przypadku NBP. Bank centralny, aby moc prowadzi¢
polityke pienigzna w ten sposob, musi mie¢ niepodwazalng wiarygodnosc, antyinfla-
cyjng reputacje, a takze pelne poparcie spoteczenistwa. Niestety, o czym $wiadcza

2 K. Doliniak, Kuchenne schody?, Gazeta Bankowa z 26 11l - 1 IV 2002.
W literaturze mozna spotka¢ rowniez okre$lenie ,,rezim polityki monetame;j”.

Ars: Mishkin, Central Banking in a Democratic Society. Implications for Transition Coun-
tries, Columbia University and National Bureau of Economic Research, cyt. za: M. 1. Blejer,
M. Skreb, Central Banking, w: Monetary Policies and the Implications for Transition Econo-
mies, ed. M.1. Blejer, M. Skreb, KLUWER Academic Publishers, Boston — Dordrecht — Lon-
don 1999, s. 49,

 Tamze, 5. 50.
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dyskusje i wydarzenia ostatnich lat, NBP nie spetnia wszystkich tych warunkéw. Jest
to czgsto spotykana cecha bankow centralnych w poczatkowych latach ich funkcjono-
wania w warunkach transformujacych sig gospodarek. Tryb prowadzenia polityki
pienigznej w przypadku stosowania strategii just do it jest bardzo podobny do propo-
nowanej w nowelizacjach ustawy o NBP, w sytuacji gdy bank centralny ma kilka row-
norzednych celow nadrzednych i autonomicznie okresla, ktory spos$roéd nich w danym
momencie realizowac.

Na podstawie przedstawionych cech poszczegolnych strategii prowadzenia poli-
tyki pienigznej oraz warunkow makroekonomicznych panujacych w Polsce nalezy
uznac, ze w chwili obecnej najlepszym dziataniem jest strategia bezposredniego celu
inflacyjnego. Pozwala ona bowiem, przy obecnym stanie prawnym, na optymalne
polaczenie trzech podstawowych cech banku centralnego: niezaleznosci, wiarygod-
nosci i odpowiedzialnosci.

4.3. Niezalezno$¢ NBP w sensie podmiotowym

Ograniczeniem podmiotowej niezalezno$ci banku centralnego mozna nazwa¢ kazda
Sytuacjg, w ktérej jakikolwiek inny podmiot ma wiazacy wptyw na tres¢, termin
Wwprowadzenia i okres obowigzywania decyzji organéw banku centralnego. Wptyw:
taki moze by¢ bezpo$redni, np. poprzez zatwierdzanie czy odwolywanie decyzji
banku centralnego, lub posredni, do ktorego nalezy zaliczy¢ przede wszystkim wptyw
na kwestie personalne i finansowe banku centralnego.

W polskim prawodawstwie zadna, poza NBP, instytucja nie ma bezposredniego
Wigzacego wptywu na polityke pieniezng, gdyz, zgodnie ze wspomnianym wczesniej
art. 227 konstytucji, Narodowemu Bankowi Polskiemu przystuguje wylaczne prawo
ustalania i realizowania polityki pieni¢znej. Co prawda, w posiedzeniach RPP moze
bra¢ udziat przedstawiciel Rady Ministrow, ale bez prawa gtosu. Jednakze w zakresie
posredniego wptywu kompetencje wiadzy wykonawczej i ustawodawczej moga
rodzi¢ watpliwosci co do podmiotowej niezalezno$ci NBP, szczegdlnie we wspom-
nianych wczesniej kwestiach personalnych i zwiazanych z nimi finansowych.

Zauwazy¢ nalezy, ze sposrod rozwigzan probleméw dotyczacych powotywania
i odwotywania cztonkéw RPP oraz okresow ich kadencji nie mozna mieé zastrzezen
tylko do przepiséw okreslajacych dtugosci kadencji oraz mozliwe tryby ich zakoncze-
nia®®, Pozostate kwestie sa jednak dyskusyjne z punktu widzenia podmiotowej nieza-
leznosci NBP. Samo stwierdzenie art. 13 ustawy o NBP, ze dziewieciu cztonkéw
powotywanych jest sposrod specjalistow z zakresu finansow, jest niedostatecznie pre-
Cyzyjne. Nie ma bowiem w tej ustawie zadnej wyktadni wskazujacej, kogo mozna

*Lista przyczyn, z ktérych mozna odwolaé czlonkéw RPP, jest zamknigta i zawiera tylko
taki powody, ktére nie s3 zwiazane z prowadzona polityka pienigzna. Jest to rowniez zgodne
Z traktatem z Maastricht.
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uzna¢ za specjaliste w dziedzinie finansow. Bardziej precyzyjne okreslenie warun-
kow, dotyczacych np. liczby lat pracy, stanowiska oraz stopnia naukowego, jakie
powinien spetnia¢ kandydat na cztonka RPP, poprawitoby wiarygodno$¢ Rady Poli-
tyki Pienieznej. Dodatkowo nalezy podkreslic, ze ustawa o NBP ograniczyta wyma-
gania w tym zakresie w stosunku do konstytucji, gdyz ta ostatnia wymagata, by
w sktad RPP wchodzity osoby wyrozniajace sig wiedza z zakresu finansow.

Z tego wzgledu moga pojawia¢ si¢ w niektorych gremiach opinie, ze RPP nie jest
apolityczna, a byé powinna. Niektore partic moga zarzucac, ze czlonkowie RPP
reprezentuja interesy ugrupowan, z ktorych si¢ wywodza i przez to szkodza polityce
gospodarczej prowadzonej przez rzad, ktorego ministrowie sa cztonkami innych par-
tii. Podobne zarzuty padaty w Polsce w latach 2001-2002. Bardzo fatwo mozna zde-
mentowa¢ tego typu pogtoski, wskazujac, jak zmienialy si¢ stopy procentowe NBP
w okresie od 1998 do 2002 r. (por. wykres 2).

Ot6z stopy procentowe NBP zaczely rosnac juz w drugiej potowie 1999 ., czyli za
czasow sejmu kadencji 1997 - 2001, natomiast od poczatku 2001 r. przez pottora roku
weiaz spadaty. Nie mozna wige zarzuci¢ czionkom RPP, Ze sprzyjali tylko rzadom
partii, z ktérych sig¢ wywodzili. Warto zwroci¢ uwagg, ze podstawy tego typu zarzu-
tow mozna bardzo tatwo zlikwidowac, wprowadzajac rotacje cztonkéw RPP. Ozna-
czaloby to przykladowo, ze co dwa lata, po skonczeniu szescioletniej kadencji,
odchodzitoby trzech cztonkow RPP, a na ich miejsce byliby powolywani przez prezy-
denta, sejm i senat trzej nowi. Petna wymiana cztonkéw RPP trwataby zatem szes¢ lat
1 umozliwitaby ciaglo$¢ prowadzonej polityki pienigznej. Wedlug ustawy o NBP
z 1997 r. wszyscy cztonkowie RPP odchodza ze stanowiska tego samego dnia, a naich
miejsce powolywany jest catkiem nowy sktad. Nie ma wigc mozliwosci zdobywania
dodatkowej wiedzy przy boku bardziej doswiadczonych cztonkach RPP. Traci sie
w ten sposob element wzajemnego uczenia sig, a takiego kapitatu nie powinno sig
marnowa¢. Dodatkowym ryzykiem w takiej sytuacji jest gwaltowna wymiana
czlonkow Rady, czego dla stabilnosci polityki pienigznej powinno si¢ unika¢®.

Niepowodzenia w dokladnym trafianiu w cele inflacyjne w latach 1999-2002,
bedace udziatem RPP, mozna przypisa¢ m.in. wiasnie konieczno$ci uczenia sie, jak
polska gospodarka reaguje na impulsy polityki pienigznej, takie jak zmiany stop pro-
centowych NBP. Nalezy stwierdzi¢, ze kazda gospodarka reaguje w nieco inny spo-
sob i w innym czasie, stad nielatwo jest precyzyjnie okreslac te cele.

W zakresie niezaleznosci podmiotowej NBP zwroci¢ nalezy uwage na propozycje
zawarta w poselskim projekcie zmianie ustawy o NBP zgloszonym 21 stycznia
2002 r., by zwigkszy¢ liczbg cztonkéw RPP z dziewigciu do pigtnastu. Pomimo ze nie
jest to niezgodne z konstytucja, ktora w tym zakresie okresla tylko, by cztonkowie
RPP byli powotywani w rownej liczbie przez prezydenta, sejm i senat, bytoby to ogra-
niczenie niezaleznosci NBP. Powodujac tak duza zmiang w sktadzie osobowym ist-

A Doliniak, S. Lipinski, Skala niepewnosci, Gazeta Bankowa z 20-26 11 2001, s. 17.
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niejacego i dziatajacego organu decyzyjnego, powotujac na te funkcje wyznaczone
przez siebie osoby o okreslonych pogladach, podwaza si¢ zaréwno autonomig, jak
1 wiarygodnos¢ banku centralnego. Takie dziatanie ma bowiem na celu posrednie
wplywanie na przyszte decyzje RPP.

Ograniczanie niezalezno$ci podmiotowej banku centralnego moze nastgpowac
rowniez poprzez oddziatywanie na kwestie finansowe NBP. Zaliczy¢ tu nalezy
zarbwno wpltyw na sprawy zwiazane z planem finansowym NBP, jak i na pensje
cztonkéw organow decyzyjnych NBP.

Zgodnie z art. 64 1 69 ustawy o NBP prowadzi on gospodarke finansowa na pod-
stawie planu finansowego zatwierdzonego przez Radg, a po uptywie 30 dni od daty
zatwierdzenia rocznego sprawozdania finansowego NBP przez Radg¢ Ministrow
czg$¢ rocznego zysku bilansowego NBP podlega odprowadzeniu do budzetu
panstwa. Podkresli¢ nalezy, ze zatwierdzenie sprawozdania finansowego jest w tym
przypadku elementem odpowiedzialnosci podmiotowej ex post 1 nie prowadzi
w istotny sposob do ograniczenia niezaleznosci podmiotowej NBP. Ponadto samo
ewentualne niezatwierdzenie nie moze by¢ podstawa odwotania czionkéw RPP.
Taki bowiem przypadek nie jest wymieniony w art. 14 tej ustawy jako dopuszczalna
przyczyna ich odwotania.

Pojawialy sie jednak na przetomie 2000 i 2001 r. propozycje, by przywrocié
zasade wplacania przez NBP zyskow do Ministerstwa Finansow w drodze comie-
sigcznych zaliczek. Bylo to uzasadnione w okresie, gdy udziatlem NBP byty wysokie
przychody z tytutu uczestnictwa w finansowaniu deficytu budzetowego. Obecnie,
w sytuacji koniecznosci sterylizacji nadptynnosci sektora bankowego, zyski NBP
zmalaty do rozmiaréw, w ktorych rozliczanie si¢ z budzetem na starych zasadach
ograniczaloby finansowa niezaleznos¢ NBP, gdyz mogtoby dojs$¢ do sytuacji, w kto-
rej Skarb Pafistwa musiatby zwraca¢ wptacone zaliczki*®.

Duze watpliwosci mozna mie¢ w zakresie ustalania pensji cztonkow ciat decyzyj-
nych NBP. Ot6z zgodnie z art. 14 ustawy o NBP cztonkom Rady przystuguje wyna-
grodzenie w wysokosci rownej wynagrodzeniu wiceprezesow NBP. Gdy na sejmowe;j
debacie w czerwcu 2001 r. cztonkowie Rady, zarabiajacy w tamtym okresie po 25 840
zt, dowiedzieli sig, Ze wiceprezesi otrzymujg po 33 538,50 zl, szesciu sposrod nich
ztozylo wniosek do stolecznego Sadu Pracy o wyréwnanie zarobkow za trzy lata
pracy. Byta prezes NBP uzasadniata wysoko$¢ zarobkow cztonkoéw Rady tym, ze
wynagrodzenie wiceprezesa obejmuje pensj¢ z dodatkiem funkcyjnym, premie
1nagrodg, a gdy powstata RPP ustalono, ze jej cztonkowie beda dostawac pensje i zry-
czaltowang premig¢ bez nagrody, bo ta jest przyznawana imiennie za konkretne
osiagniecia®’.

** L. Wilkowicz, Zanim rzqd wyda zyski NBP, Gazeta Bankowa z 12-18 XI1 2000,
RA Stojewska, P. Jablofiski, Niektorym zabraklo wyobrazni, Rzeczpospolita z 2 XI 2001,
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Nie czekajac jednak na wynik sprawy w sadzie, pod koniec listopada 2001 r., trzy
tygodnie po ujawnieniu pozwu, postowie SLD i PSL obcigli cztonkom Rady pensje.
Takie dziatanie mozna juz traktowa¢ jako nastawanie na niezaleznos¢ podmiotowa
NBP, gdyz o niezaleznosci zadnego podmiotu nie moze by¢ mowy, gdy inny podmiot
okresla wysoko$¢ ptac decydentow tego pierwszego.

Podsumowanie

Przedstawione wycinkowo rozwazania po§wiecone zagadnieniu niezaleznosci banku
centralnego podkreslajg wciaz aktualno$¢ tego problemu. Jest on przedmiotem
zywych dyskusji zarbwno w krajach wysoko rozwinigtej gospodarki rynkowej, jak
1w tzw. gospodarkach wschodzacych. Cigzar dyskusji jest co prawda réznie roztozo-
ny, podobnie jak poziom rozwazan teoretycznych i empirycznych, zréznicowany
w poszczegolnych krajach.

Dyskusja nad niezalezno$cia banku centralnego jest wszakze bardziej nasilona
w panstwach ksztattujacych dopiero oblicze wiasnej demokracji i tworzacych pod-
stawy zdrowej gospodarki rynkowej. Poziom tych dyskusji uzalezniony jest od doj-
rzatosci obywatelskiej spoteczenstwa, $wiadomosci i odpowiedzialnosei politykow,
a takze odpornosci i konsekwencji ekonomistow oraz dziataczy gospodarczych
w realizacji stabilnej polityki makroekonomicznej, nie tylko monetarne;.

INDEPENDENCE OF THE CENTRAL BANK - DILEMMAS
IN POLAND

Summary

The article is an attempt to systematize different aspects of independence of the central bank. It
also shows by means of schemes mutual relations between different types of independence of
the central bank. While assessing the independence of the NBP, the author concentrates mainly
on the legal aspect. Considerations devoted to economic and political aspects, apart from the
questions concerning the NBP, include discussions published in the related literature in the
West.

Moreover, the article is a contribution towards evaluation of the recent controversies
around the NBP in Poland, presenting the author’s own opinion opting for the independence of
the central bank.




