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Zjawisko rozrastania sie pozabudzetowych
instrumentow finansowych w dobie kryzyséw:
doswiadczenia polskie i czeskie?

Streszczenie

Przeciwdziatanie spoteczno-gospodarczym skutkom pandemii COVID-19 czy wojny w Ukrainie
wymagato ze strony rzgddw poszczegdlnych panstw podjecia szybkich i zdecydowanych dziatan.
W wiekszosci panstw wykorzystano w tym celu pozabudzetowe instrumenty finansowe. Celem
niniejszego artykutu jest scharakteryzowanie zjawiska rozrastania sie gospodarki pozabudzetowej
na przyktadzie polskich i czeskich doswiadczen. W obu parnstwach mamy bowiem do czynienia
z coraz czestszym redystrybuowaniem poza budzetem panistwa czesci srodkéw publicznych prze-
znaczonych na realizacje celéw publicznych. Autorzy staraja sie réwniez wskazaé podstawowe za-
grozenia zwigzane z tym procesem.

Stowa kluczowe: pozabudzetowe instrumenty finansowe, fundusze pozabudzetowe, dtug pu-
bliczny, kryzys, budzet panstwa.

1 Artykut zostat przygotowany w ramach realizacji projektu ,Zasada ustawowego naktadania po-

datkéw we wspotczesnych demokracjach — fakt czy mit w dobie procesdw globalizacyjnych
i integracyjnych”, finansowanego ze Srodkow Narodowej Agencji Wymiany Akademickiej
(umowa nr BPN/BIL/2021/1/00040/U/00001).
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1. Uwagi wprowadzajace

Jak powszechnie wskazuje sie w literaturze przedmiotu, w sytuacjach nad-
zwyczajnych to wtadza wykonawcza staje sie ,gtdwnym rozgrywajacym” w za-
rzagdzaniu danym zagrozeniem?. Do$wiadczenia wynikajace z przeciwdziatania
spoteczno-gospodarczym skutkom pandemii COVID-19 czy wojny w Ukrainie
tylko potwierdzajg te teze. Decyzje dotyczace pomocy finansowej muszg by¢ po-
dejmowane bezzwtocznie, zas rzgd musi mieé pewien zakres swobody i elastycz-
nosci dziatania w tym zakresie.

Zaréwno w Polsce, jak i w Republice Czeskiej dziatania te podejmowane byty
przede wszystkim za posrednictwem pozabudzetowych instrumentéow finanso-
wych. Na pierwszy rzut oka wydaje sie, ze w takim rozwigzaniu nie ma nic nad-
zwyczajnego. Przeciez fundusze przeciwdziatania skutkom COVID-19 czy fundu-
sze obronne zostaty ustanowione w wielu panstwach cztonkowskich UE (m.in.
w Niemczech, Francji, Hiszpanii czy we Wtoszech). Przyjete rozwigzania umozli-
wity poszczegdlnym rzgdom elastyczno$¢ w zarzadzaniu wydatkami zwigzanymi
z kryzysem. W wiekszosci panstw cztonkowskich Unii Europejskiej fundusze te
stanowig jednak albo integralng cze$¢ budzetu panstwa albo tez, w przypadku
gdy wyjete sg poza ramy budzetu paristwa, poddane sg kontroli parlamentu?.
Z kolei ,,oryginalnos¢” polskich i czeskich rozwigzan polega na tym, ze w ramach
przeciwdziatania sytuacjom kryzysowym tworzy sie fundusze, ktére nie sg wig-
czane do budzetu panstwa. Tym samym pewna cze$¢ srodkéw publicznych prze-
znaczonych na realizacje celdw publicznych jest redystrybuowana poza budze-
tem panstwa, a tym samym nie jest poddana rezimowi wiasciwemu dla srodkéw
gromadzonych w ramach budzetu*. Wedtug danych przedstawionych w raporcie
Zagrozenia nadmiernego dtugu publicznego. Edycja 2022 przygotowanym przez
Forum Obywatelskiego Rozwoju, operacje polskich funduszy budzetowych tylko
w samym 2022 r. wygenerowaty az —16,7 mld EUR tzw. wyniku roboczego, na-
tomiast w przypadku czeskich funduszy budzetowych wynik ten wynosit ,,zaled-
wie” —0,8 mld EUR>. To kwoty stanowigce w praktyce istotng cze$¢ planowanego
deficytu sektora centralnego w obu panstwach. Warto takze zwréci¢ uwage, ze
przyjeta formuta wydatkowania w Polsce i Czechach srodkéw publicznych za po-
mocg funduszy pozabudzetowych prowadzi do sytuacji, w ktorej parlament traci

2 R. Cormacain, |. Bar-Siman-Tov, Legislatures in the Time of Covid-19, ,The Theory and Practice
of Legislation” 2020, nr 8(1-2), s. 3-9.

3 M. Chiru, Parliamentary oversight of governments’ response to the COVID-19 pandemic: Liter-
ature review, European Parliamentary Research Service, Bruksela 2023, s. 37-52.

4 E. Kornberger-Sokotowska, Finanse publiczne w Konstytucji (refleksje po 25 latach
obowigzywania regulacji dotyczgcych budzetéw publicznych), ,Panstwo i Prawo” 2022, nr 10,
s.311-312.

5 S. Dudek, L. Kotecki, M. Kurtek, Zagrozenia nadmiernego dtugu publicznego. Edycja 2022, War-
szawa 2022, s. 26.



Zjawisko rozrastania sie pozabudzetowych instrumentéw finansowych... 237

realng kontrole nad istotng czescig wydatkowanych srodkéw publicznych. Nie
mozna przeciez zapominaé, ze parlamentarna kontrola nad ich wydawaniem jest
jednym z filaréw demokratycznego panstwa®. W ten sposdb postepuje proces
debudzetyzacji finanséw publicznych, ktéry umozliwia wydatkowanie srodkéw
publicznych z pominieciem budzetu paristwa’.

Celem niniejszego artykutu jest scharakteryzowanie zjawiska rozrastania sie
gospodarki pozabudzetowej na przyktadzie polskich i czeskich doswiadczen oraz
wskazanie podstawowych zagrozen zwigzanych z tym procesem. Ttem rozwazan
bedg dwa ostanie kryzysy — pandemia COVID-19 oraz zbrojna agresja Federacji
Rosyjskiej na Ukraine. Oba te kryzysy odcisnety swoje pietno na polskiej i czeskiej
sytuacji spoteczno-gospodarczej i wymagaty podjecia Srodkéw zaradczych.

2. Wptyw pandemii COVID-19 i wojny na Ukrainie na kondycje
polskiej i czeskiej gospodarki

W ostatnich latach Polska i Czechy stawiajg czota bezprecedensowym wy-
zwaniom. Z jednej strony kraje te zmagaty sie ze skutkami pandemii COVID-19,
ktdra na naszych oczach przeksztatcita sie w powazny kryzys spoteczno-ekono-
miczny. Srodki w zakresie opieki zdrowotnej i ograniczenia w przemieszczaniu,
majace wptyw na produkcje, popyt i handel, zmniejszyty aktywnos$¢ gospodarcza
i doprowadzity do wzrostu bezrobocia, spadku dochoddéw przedsiebiorstw,
wzrostu deficytu publicznego i pogtebienia sie nieréwnosci wewnatrz panstw
cztonkowskich i miedzy nimi. Z tego wzgledu priorytetem dla obu panstw stato
sie podejmowanie dziatan ukierunkowanych na zminimalizowanie negatywnych
skutkdw gospodarczych i spotecznych kryzysu, a takze istotnych zaktécen row-
nowagi w gospodarce®.

Wedtug danych Eurostatu Polska zaliczata sie do tych panstw Unii Europej-
skiej, w ktérych kryzys gospodarczy wywotany skutkami pandemii COVID-19
miat relatywnie tagodny przebieg. Swiadczy o tym stosunkowo niewielkie
zmniejszenie sie wartosci produktu krajowego brutto, a takze utrzymanie niskiej
stopy bezrobocia i realny wzrost przecietnego wynagrodzenia w gospodarce na-
rodowej, w tym w sektorze przedsiebiorstw®. W celu tagodzenia spoteczno-go-

6 S. Dudek, L. Kotecki, M. Kurtek, Zagrozenia nadmiernego dtugu publicznego. Edycja 2023, War-
szawa 2023, s. 5.

7 Por. szerzej: G. Kuca, Problem deprecjonowania budzetu parnstwa, ,Paristwo i Prawo” 2022,
nr 10, s. 323-333.

8 M. Tyniewicki, M. Koziet, Current Problems of Financial Law in Poland and in the Czech Republic In-
cluding Effects of the COVID-19 Pandemic, ,,Bialystok Legal Studies” 2021, vol. 26, nr 4, s. 53-55.

9 Regional GDP rebounded after a deep pandemic-induced recession, https://cohe-
siondata.ec.europa.eu/stories/s/EU-Regional-GDP-Post-pandemic-rebound/2gic-tfdx/
[dostep: 13.02.2024].
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spodarczych skutkéw pandemii COVID-19 uruchomiono tzw. tarcze antykryzy-
sowe, majgce m.in. na celu zrekompensowanie podmiotom komercyjnym i ich
pracownikom finansowych skutkéw pandemii, z ktérych najbardziej istotne sg
straty spowodowane administracyjnymi ograniczeniami naktadanymi na dzia-
talnos¢ gospodarczy oraz spadkiem popytu wywotanym zmianami trybu zycia
mieszkancéw. Koniecznym stato sie rzecz jasna takze bezposrednie zwieksze-
nie naktadéw na placéwki ochrony zdrowia oraz dziatania stuzgce dostosowa-
niu podmiotéw gospodarczych i instytucji publicznych do funkcjonowania
w warunkach pandemii. Pod wzgledem ekonomicznym pandemia COVID-19
swoje pietno mocniej odcisneta jednak na czeskiej gospodarce. Pomimo uru-
chomienia licznych pakietdw pomocowych dla przedsiebiorcow, ktére zawie-
raty m.in. zwolnienia podatkowe, nisko oprocentowane kredyty, wydtuzenie
terminu ztozenia deklaracji podatkowej i mozliwos¢ skracania czasu pracy przy
jednoczesnym dofinansowaniu przez parnstwo pensji pracownikéow??, czeska
gospodarka, jako jedyna gospodarka w Unii Europejskiej, nie zdotfata jeszcze
odbudowac sie po pandemii COVID-19. Przede wszystkim wynika to z otwar-
tego charakteru czeskiej gospodarki, ktérej podstawg jest, nastawiony przede
wszystkim na eksport, sektor wytwérczy. Ze wzgledu na wysoki stopien inte-
gracji z globalnymi tancuchami dostaw czeska gospodarka jest bowiem szcze-
gdlnie podatna na wstrzgsy zewnetrzne®l,

W przypadku obu panstw rozlegte wsparcie sektora publicznego i prywat-
nego w przeciwdziataniu negatywnym skutkom pandemii przyczynito sie takze
do pogtebienia nieréwnowagi finanséw publicznych. Z perspektywy deficytu
strukturalnego zaréwno Polska, jak i Republika Czeska nie byty dobrze przygoto-
wane juz przed kryzysem pandemicznym. Podkreslita to Komisja Europejska
w swoim raporcie nt. Polskii Czech 22022 r. Zdaniem Komisji Europejskiej mozna
byto lepiej przygotowac finanse publiczne na pandemie. Oba panistwa nie wyko-
rzystaty dobrej sytuacji gospodarczej sprzed pandemii COVID-19, aby przygoto-
wac swoje finanse publiczne na pogorszenie koniunktury. Polska i czeska gospo-
darka rozwijaty sie wéwczas dynamicznie, sytuacja na rynku pracy byta najko-
rzystniejsza w historii, a panstwa bedace ich gtéwnymi partnerami handlowymi
odnotowywaty silny wzrost gospodarczy. Zamiast przygotowan finanséw pu-
blicznych na gorsza koniunkture, oba panstwa wdrazaty kosztowne polityki,
ktdre nie tylko obcigzaty ich finanse publiczne w krdtkim okresie, ale generowaty
tez wysokie zobowigzania dtugoterminowe (np. niezalezne od wysokosci docho-
dow sSwiadczenia spoteczne dla rodzin z dzie¢mi i emerytdw oraz odwrdcenie
wczesniejszych reform, m.in. dotyczacej wydtuzenia okresu aktywnosci zawodo-

10 Fiscal Costs of the COVID-19 Pandemic in the Czech Republic, The Office of the Czech Fiscal
Council, Praga 2020, s. 6-8.

11 B. Rogowska, Rola paristwa podczas pandemii COVID-19 w Polsce i Czechach —analiza poréwna-
wcza, ,,Nierownosci Spoteczne a Wzrost Gospodarczy” 2022, nr 69, s. 111-113.
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wej). W rezultacie, podczas gdy wiekszos¢ panstw UE generowata przed pande-
mig nadwyzki, Polska i Czechy odnotowywaty deficyty budzetowe'?.

Zbrojna agresja Federacji Rosyjskiej na Ukraine rozpoczeta 24 lutego 2022 r.
wywotata kolejny nieoczekiwany wstrzgs spoteczno-gospodarczy. W rezultacie
tego zdarzenia swiatowe ceny surowcéw energetycznych oraz zywnosci wzro-
sty skokowo, wywotujgc podwyzke cen takze innych towardéw i ustug. Polski
i czeski bank centralny, podobnie zresztg jak pozostate banki centrale panstw
cztonkowskich UE, zareagowaty na te sytuacje zaostrzeniem polityki pieniez-
nej. Dziatania te nie doprowadzity co prawda do masowego wzrostu bezrobocia,
ale przyczynity sie do obnizenia dynamiki konsumpcji, ostabionej réwniez przez
niski wzrost realnych ptac, nienadazajacy za inflacja. W zwigzku z sytuacjg geo-
polityczng istotnego znaczenia nabrata takze intensyfikacja procesu rozbudowy
potencjatu obronnego panstw cztonkowskich, w tym procesu modernizacji sit
zbrojnych. W szczegdlnie trudnej sytuacji znalazly sie kraje Europy Srodkowo-
Wschodniej, w tym Polska i Republika Czeska. Nie dos¢, ze musiaty w krotkim
czasie przestawic sie z masowo importowanych surowcéw z Rosji na surowce
importowane z innych regiondw Swiata, co przyczynito sie do wzrostu cen tych
surowcow, a w konsekwencji bardzo wysokiej inflacji, to dodatkowo stanety
przed wyzwaniami wynikajgcymi z potrzeby zapewnienia pomocy uchodZcom
z Ukrainy i z gwattowanego pogorszenia sie sytuacji geopolitycznej w regionie®>.

Jak Polska i Czechy, na tle innych krajéw Europy Srodkowo-Wschodniej, po-
radzity sobie ze spoteczno-gospodarczymi konsekwencjami zbrojnej agresji Fe-
deracji Rosyjskiej na Ukraine? Z jednej strony inflacja w obu panstwach byta réw-
nie wysoka (ok. 15%), jak w innych krajach regionu, ale stopa bezrobocia nale-
zata do najnizszych w catej Unii Europejskiej. Nie wszystkie wskazniki ekono-
miczne wygladajg jednak tak korzystnie. Oprdcz bardzo wysokiej inflacji, Polska
zmaga sie z malejaca stopg inwestycji (16,7%), ktérej wartos¢ nalezy do najniz-
szych w Unii Europejskiej. Sposrdd krajow Unii Europejskiej jedynie Grecja i But-
garia miaty w 2022 r. nizszg stope inwestycji niz Polska. Dla poréwnania w Cze-
chach stopa inwestycji wyniosta 27%. Z kolei polityka budzetowa obu panstw
stata sie ponownie proinflacyjna. Jak stusznie zwrécita obu pafistwom uwage
Rada Unii Europejskiej, w ramach procedury Semestru Europejskiego, efekt ta-
kiej polityki makroekonomicznej nie poprawia konkurencyjnosci gospodarki
i przerzuca ciezar kosztéw tej polityki na przyszte pokolenia®®.

12 Ppor. szerzej: Sprawozdanie krajowe 2022 — Polska, SWD(2022) 622 final oraz Sprawozdanie kra-
jowe 2022 — Czechy, SWD(2022) 605 final.

13 P, Frankowski, Konsekwencje wojny rosyjsko-ukrairiskiej dla gospodarki swiatowej, [w:]
A. Gruszczak (red.), The war must go on: dynamika wojny w Ukrainie i jej reperkusje dla bez-
pieczenistwa Polski, Krakow 2023, s. 33-41.

14 Najwyzsza lzba Kontroli, Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej
w 2022 r.,, https://www.nik.gov.pl/plik/id,27852.pdf, s. 12—13 [dostep: 10.02.2024].

15 Zalecenie Rady z dnia 14 lipca 2023 r. w sprawie krajowego programu reform Czech na 2023 r,,
zawierajace opinie Rady na temat przedstawionego przez Czechy programu konwergencji na
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3. Fundusze pozabudzetowe w Polsce na przyktadzie Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19

Wedtug danych przedstawionych przez Najwyzszg Izbe Kontroli w 2022 r.
funkcjonowaty w Polsce az 22 fundusze pozabudzetowe, ktérych obstuge pro-
wadzit Bank Gospodarstwa Krajowego. Pie¢ najwiekszych funduszy: Fundusz
Przeciwdziatania COVID-19, Krajowy Fundusz Drogowy, Fundusz Pomocy, Fun-
dusz Wsparcia Sit Zbrojnych i Fundusz Kolejowy uzyskato wptywy w wysokosci
100,3 mld zt (96,5% wptywow funduszy ogdtem) i zrealizowato wydatki w kwocie
104,3 mld zt (97,8% wydatkow funduszy ogdtem). Wptywy pozostatych 15 fun-
duszy w 2022 r. wyniosty 3,7 mld zt, a wydatki 2,3 mld zt. Zadtuzenie tych fundu-
szy, ktore nie sg czescig budzetu panstwa, osiggneto na koniec 2023 r. wielkos¢
az 422 mld zt, a wiec az dziewied razy wiecej niz w 2015 r. Wydatki poniesione
ze srodkéw funduszy odpowiadaty wielkosci az 21% wydatkéw budzetu pan-
stwa. W praktyce oznacza to, ze co czwarta ztotéwka realnego dtugu byta poza
kontrolg parlamentu?®.

Najwieksze kontrowersje towarzyszyty funkcjonowaniu Funduszu Przeciw-
dziatania COVID-19, z tego wzgledu w dalszej czesci opracowania analizie pod-
dane zostang formy i zasady dziatalnosci tego witasnie funduszu pozabudzeto-
wego!’, Zostat on utworzony na podstawie art. 65 ust. 1 ustawy z dnia 31 marca
2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobiega-
niem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaZnych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw'®. Po-
czatkowo Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 funkcjonowat jako ,klasyczny”
fundusz celowy, ktérego podstawowym zadaniem byto zapewnienie srodkow fi-
nansowych niezbednych do finansowania i wsparcia realizacji zadan zwigzanych
z przeciwdziataniem COVID-19. Jednak juz po kilkunastu dniach funkcjonowania
funduszu nastgpita zmiana jego formy prawnej i organizacyjnej. W wyniku prze-

2023 r. (2023/C 312/03) oraz Zalecenie Rady w sprawie krajowego programu reform Polski na
2023 r., zawierajace opinie Rady na temat przedstawionego przez Polske programu konwer-
gencji na 2023 r. (2023/C 312/21).

16 Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej
w 2022 r., https://www.nik.gov.pl/plik/id,27852.pdf, s. 339-340 [dostep: 10.02.2024].

17" Na temat innych form ,elastycznego” wykonywania budzetu paristwa w okresie pandemii por.
G. Kuca, Formy elastycznego wykonywania budzetu paristwa w dobie pandemii COVID-19, [w:]
idem (red.), Finanse publiczne w sytuacjach kryzysowych. Zagadnienia prawno-finansowe, Kra-
kow 2022, s. 151-172.

18 Zob. Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw w celu finansowania lub
dofinansowania realizacji zadan zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19, Dz. U. 2020,
poz. 568, ze zm.
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ksztatcenia z panstwowego funduszu celowego na fundusz obstugiwany przez
Bank Gospodarstwa Krajowego zostat on w praktyce wyfaczony z sektora finan-
sow publicznych, za$ gospodarowanie srodkami Funduszu przestato podlegac
przepisom ustawy o finansach publicznych i kontroli parlamentu przewidzianej dla
ustaw budzetowych. Wytgczajgc Fundusz spod kontroli parlamentu, rzad ttuma-
czyt —m.in. ustami wiceministra finanséw — ze decyzje dotyczgce pomocy finanso-
wej udzielanej przedsiebiorcom na ratowanie miejsc pracy musza by¢ podejmo-
wane bezzwtocznie. Aby zapewnié ,,swobode i elastycznos¢ dziatania w tym zakre-
sie”, dysponentem srodkéw zgromadzonych w ramach Funduszu zostat Prezes
Rady Ministréw. Warto takze zwrdci¢ uwage, ze wsparcie ze Srodkéw Funduszu
byto udzielane przez jego dysponenta, na podstawie jego pisemnej dyspozyciji.

Wptywy Funduszu pochodzity gtéwnie ze sprzedazy obligacji emitowanych
przez Bank Gospodarstwa Krajowego oraz wptat z budzetu panstwa. Zobowig-
zania wynikajgce z wyemitowanych obligacji objete sg gwarancjami Skarbu Pan-
stwa. Obligacje, zgodnie z obowigzujgcg metodologig krajowa, nie powiekszajg
panstwowego dfugu publicznego, poniewaz Fundusz nie jest zaliczany do pod-
miotéw sektora finanséw publicznych. Niemniej jednak zwiekszajg one dtug pu-
bliczny obliczany wedtug metodologii unijnej. Udzielenie tych gwarancji nie zo-
stato réwniez objete limitami okreslonymi w ustawie budzetowej. Termin wy-
kupu wyemitowanych obligacji przypada na lata 2024—-2040. Nie mozna zatem
wykluczy¢, ze przynajmniej cze$ciowo obcigzy to budzet panstwa lub jednostki
sektora finanséw publicznych, ktére bedg dofinansowywac wykup tych obligacji.
Pozyskanie dodatkowych srodkéw na ten cel moze stac sie istotnym obcigze-
niem dla budzetu panistwa, powodujgc wzrost przysztych wydatkéw, a w rezul-
tacie rowniez dtugu publicznego®.

Z kolei jezeli chodzi o wydatki Funduszu, to kwota wydatkéw zaplanowanych
na 2023 r., pomimo formalnego zniesienia stanu zagrozenia epidemicznego, wy-
nosita blisko az 25 mld zt. Kwota ta nie byfa jednak ostateczna, bo decyzjg pre-
miera plan finansowy Funduszu moze sie w kazdej chwili zmienic. Najlepiej po-
kazuje to przyktad 2022 r., kiedy plan Funduszu miat az 11 wersji. Praktyka po-
kazuje tez, ze wydatki w ciggu roku zwiekszajg sie, a zmiany siegajg miliardéw
ztotych. W relacji do wydatkéw budzetu panstwa wydatki Funduszu stanowity
w 2020 r. — 18,4%, w 2021 r. —9,7% oraz 8,1% do korica czerwca 2022 r.2° Warto
ponadto zwrdci¢ uwage, ze plany finansowe Funduszu, opracowane przez Bank Go-
spodarstwa Krajowego, nie byty publicznie dostepne ani na stronach internetowych
Banku, ani na stronie Kancelarii Prezesa Rady Ministréw. Przywotane powyzej dane
najlepiej obrazujg obecng skale nieprzejrzystosci finanséw publicznych??.

19 G. Kuca, Problem deprecjonowania..., s. 323.

20190 mld zt z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 — ekstra budzet rzqdu, ktéry kiedys trzeba
bedzie sptaci¢, https://www.nik.gov.pl/aktualnosci/fundusz-przeciwdzialania-covid-19.html
[dostep: 13.02.2024].

21 Ppor. szerzej: M. Serowaniec, The Debudgetisation of Public Finances in Poland After COVID-19
and the War in Ukraine, ,Politics and Governance” 2023, nr 11(4), 62-72.
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O ile w poczatkowym okresie gromadzone w ramach funduszu srodki prze-
znaczane byly na finansowanie lub dofinansowanie realizacji zadan zwigzanych
z przeciwdziataniem COVID-19, o tyle z czasem Fundusz stat sie swoistym wehi-
kutem projektéw spotecznych i rozwojowych. Srodki te byty bowiem przezna-
czane na programy inwestycyjne oraz rekompensaty zwigzane z zamrozeniem
cen energii elektrycznej i ciepta. Ze sSrodkéw Funduszu finansowano ponadto za-
dania inwestycyjne jednostek samorzadu terytorialnego w ramach Rzagdowego
Funduszu Inwestycji Lokalnych, a nastepnie z Rzagdowego Funduszu Polski tad:
Program Inwestycji Strategicznych. Jak wykazata kontrola przeprowadzona
przez Najwyzszg lzbe Kontroli: ,,w zadnym z tych programodw nie wprowadzono
przejrzystych zasad podziatu sSrodkdw, a proces podejmowania decyzji w tym za-
kresie nie przebiegat transparentnie”?2.

Na problem funkcjonowania funduszy pozabudzetowych w Polsce uwage
zwrécita takze Najwyzsza Izba Kontroli. Przy okazji oceny realizacji ustawy bu-
dzetowej w latach 2020-2022 Najwyzsza Izba Kontroli wskazywata:

[...] na potrzebe zwiekszenia przejrzystosci finanséw publicznych przez zahamowanie
wzrostu liczby pozabudzetowych jednostek w sektorze rzadowym. Co do zasady zadania
tego sektora powinny by¢ finansowane bezposrednio z budzetu panstwa?3.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli wytgczenie z rachunku budzetu paristwa ope-
racji, ktorych charakter wskazywat na zasadnos¢ ujecia ich w tym budzecie, istot-
nie zmniejsza przejrzystosé finansédw publicznych i obniza range budzetu pan-
stwa. W latach 2020-2022 znaczace $rodki na realizacje zadan publicznych byty
zaplanowane w Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 i w Polskim Funduszu Roz-
woju SA celem wsparcia miedzy innymi przedsiebiorstw dotknietych skutkami
przeciwdziatania pandemii. Najwyzsza lzba Kontroli nie kwestionowata zasadno-
$ci pomocy udzielanej podmiotom dotknietym skutkami pandemii, ale zwrdcita
uwage, ze zaplanowanie tych srodkéw odbyto sie z pominieciem ustawy budze-
towej, mimo ze miato istotny wptyw na deficyt sektora instytucji rzgdowych
i samorzgdowych oraz na przyrost dtugu tego sektora?*. Najwyzsza lzba Kontroli
stusznie zwrdcita takze uwage, ze nadzwyczajne okolicznosci wywotane pande-
mig nie mogg stanowié wyttumaczenia podstawowych zaniedban w zarzgdzaniu
Funduszem ani rozwigzan zagrazajacych systemowi finansdw publicznych,
szczegoblnie ze rozwigzania przyjete w pierwszym okresie pandemii kontynuo-
wano réwniez w latach kolejnych?®. W przedstawionych informacjach o wyni-
kach kontroli dotyczgce]j dziatalnosci Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 Naj-

22 Informacja o wynikach kontroli: realizacja zadan finansowanych z Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19, KBF.430.3.2023, nr ewid. 82/2023/P/22/007/KBF, https://www.nik.gov.pl/kon-
trole/P/22/007/, s. 8 [dostep: 14.02.2024].

23 Najwyzsza lIzba Kontroli, Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej
w 2020 r., https://www.nik.gov.pl/plik/id,24240.pdf, s. 29 [dostep: 10.02.2024].

24 |bidem.

% |bidem.
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wyzsza lzba Kontroli wskazata, ze do kluczowych obszaréw nieefektywnego za-
rzadzania Funduszem nalezy zaliczy¢: rozproszong odpowiedzialnosé, nierze-
telng organizacje procesu opracowania planu finansowego Funduszu, utrzymy-
wanie $rodkdéw na rachunkach w kwotach przewyziszajacych realne potrzeby
przez dtugie okresy, nieprzejrzyste zasady przyznawania Srodkéw jednostkom
samorzgdu terytorialnego na cele inwestycyjne oraz brak udokumentowanego
nadzoru nad Funduszem i monitorowania efektéw rzeczowych uzyskanych
z przyznanych $rodkéw. Nalezy sie zgodzi¢ z przedstawionymi przez Najwyzsza
Izbe Kontroli wnioskami pokontrolnymi, w ktérych stanowczo podkreslono, ze
zarowno trudne uwarunkowania spoteczno-gospodarcze, w ktérych utworzono
Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 i w ktérych nim zarzadzano, jak rowniez wy-
stgpienie ekstraordynaryjnego stanu wywotanego pandemia, nie usprawiedli-
wiaty niestosowania zasady jawnosci i przejrzystosci postepowania w zakresie
gospodarowania $rodkami publicznymi?.

4. Fundusze ad hoc w Republice Czeskiej na przyktadzie
tzw. Funduszu Ukrainskiego

Zarowno pandemia COVID-19, jak i trwajgca wojna w Ukrainie, sktonity takze
rzad czeski do finansowania potrzeb spotecznych za pomoca tzw. funduszy do-
raznych (funduszy ad hoc), ktérych zasady funkcjonowania przypominajg funk-
cjonowanie polskich funduszy pozabudzetowych. Praktyke te mozna zobrazo-
wac na przyktadzie funkcjonowania tzw. Funduszu Ukrainskiego, ktéry powotany
zostat do zycia na mocy uchwaty czeskiego rzadu nr 525 z dnia 12 lipca 2023 r.?’
W pierwszej kolejnosci warto zwrdcié¢ uwage na podstawe prawng funkcjonowa-
nia tego funduszu. W przeciwienstwie do dziatajgcych w Czechach od lat fundu-
szy celowych (m.in. Paristwowego Funduszu Ochrony Srodowiska Republiki Cze-
skiej), tzw. Fundusz Ukrainski nie zostat powotany do zycia w oparciu o regulacje
ustawowa. Zgodnie z postanowieniami analizowanej uchwaty celem tzw. Fun-
duszu Ukrainskiego jest pokrywanie ryzyka ptatniczego ponoszonego przez cze-
skie firmy eksportujagce swoje wyroby na Ukraine. Jak juz wczesniej wspo-
mniano, filarem czeskiej gospodarki jest sektor wytwdrczy, ktéry wskutek zbroj-
nej agresji Federacji Rosyjskiej na Ukraine zaczat borykac sie z istotnym proble-
mem braku mozliwosci ubezpieczenia od ryzyka ptatniczego ukrainskich partne-
row. Takg gwarancje, ktorej nie zapewniajg firmy ubezpieczeniowe, ma zapew-

26 |Informacja o wynikach kontroli: realizacja zadan finansowanych z Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19, KBF.430.3.2023, nr ewid. 82/2023/P/22/007/KBF, https://www.nik.gov.pl/kon-
trole/P/22/007/, s. 10 [dostep: 14.02.2024].

27 Usneseni Vlady Ceské Republiky ze dne 12. ervence 2023 &. 525 ke kapitalovému posileni Ex-
portni garanéni a pojistovaci spole¢nosti, a.s. za Géelem pojisténi vyvoznich Gvérovych rizik na
Ukrajinu, https://odok.cz/portal/zvlady/usneseni/2023/525/ [dostep: 17.02.2024].
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ni¢ zatwierdzona uchwata nr 525, dzieki ktérej rzad stara sie utrzymac pozycje
czeskich firm na ukraifiskim rynku?®. W gtéwnej mierze ryzyko zwigzane z ob-
stugg eksportu czeskich produktow na rynek ukrainski przejeta Korporacja Ubez-
pieczen i Gwarancji Eksportowych (Exportni garancni a pojistovaci spole¢nost,
a.s.), powotana do zycia 1 czerwca 1992 r. Zgodnie z obowigzujgcymi Ogdlnymi
Warunkami Ubezpieczenia, w ramach tzw. Funduszu Ukrainskiego dopuszczono
mozliwos$¢ skorzystania z jednego z trzech rodzajéw ubezpieczen: 1) ubezpiecze-
nia krotkoterminowego kredytu eksportowego dla dostawcéw od ryzyka braku
ptatnosci ,,B” (90% ochrony ubezpieczeniowej, 10% udziatu wtasnego); 2) ubez-
pieczenia kredytu dostawcy finansowanego przez bank od ryzyka braku ptatno-
sci ,,Bf” (95% ochrony ubezpieczeniowej, 5% udziatu wtasnego); 3) ubezpiecze-
nia od ryzyka niemoznosci wykonania kontraktu eksportowego ,V” (85%
ochrony ubezpieczeniowej, 15% udziatu wtasnego). Zastrzezono przy tym, ze
maksymalna warto$¢ ubezpieczenia moze wynosié¢ 3 miliony EUR na zagranicz-
nego kontrahenta, zas dtugos¢ ubezpieczenia moze wynosi¢ maksymalnie 1 rok.
Pozostate warunki stawiane czeskim podmiotom gospodarczym ubiegajgcym sie
o ubezpieczenie od ryzyka ptatniczego nie sg zbyt wygérowane, wystarczy bo-
wiem, aby podmiot posiadat niezbedne doswiadczenie w zakresie eksportu, im-
porter znajdowat sie poza strefg dziatan wojennych w czasie trwania ubezpie-
czenia, natomiast rodzaj transportu wykorzystanego przy dostawie produktéw
na rynek ukrainski nie ma wptywu na kwestie ubezpieczenia®.

Podobnie jak w przypadku polskich funduszy pozabudzetowych, takze
w przypadku Funduszu Ukrainskiego jego dziatalno$¢ w gtéwnej mierze finanso-
wana jest ze srodkéw budzetu panstwa. Na mocy wspomnianej wczesniej
uchwaty nr 525 z dnia 12 lipca 2023 r. rzad zdecydowat o jednorazowym pod-
wyzszeniu kapitatu Korporacji Ubezpieczen i Gwarancji Eksportowych w wyso-
kosci 239 000 000 CZK, w formie podwyzszenia kapitatu zaktadowego poprzez
subskrypcje 239 nowo wyemitowanych akcji zwyktych imiennych w formie za-
pisu ksiegowego o wartosci nominalnej i cenie emisyjnej 1 000 000 CZK bez pu-
blicznej oferty subskrypcji, z wykorzystaniem preferencyjnego prawa jedynego
akcjonariusza do subskrypcji akcji. Decyzja o przesunieciu Srodkéw budzetowych
zostata zatem podjeta bez formalnego zaangazowania Izby Poleskiej, ktora par-
tycypuje przeciez w procedurze uchwalania ustawy budzetowej. Bez watpienia
praktyki takie nie sprzyjajg stosowaniu zasady jawnosci i przejrzystosci postepo-
wania w zakresie gospodarowania srodkami publicznymi®°.

Najwieksze watpliwosci zwigzane z funkcjonowaniem tzw. Funduszu Ukrain-
skiego wigzg sie z kwestig kontroli wydatkowania srodkéw budzetowych prze-

28 Fond Ukrajina, https://www.egap.cz/cs/fond-ukrajina [dostep: 17.02.2024].

23 |bidem.

30 Ministerstvo financi Ceské republiky. Struktura a vyvoj statniho dluhu,
https://www.mfcr.cz/cs/rozpoctova-politika/rizeni-statniho-dluhu/statistiky/struktura-a-vy-
voj-statniho-dluhu [dostep: 17.02.2024].


https://www.egap.cz/cs/fond-ukrajina
https://www.mfcr.cz/cs/rozpoctova-politika/rizeni-statniho-dluhu/statistiky/struktura-a-vyvoj-statniho-dluhu
https://www.mfcr.cz/cs/rozpoctova-politika/rizeni-statniho-dluhu/statistiky/struktura-a-vyvoj-statniho-dluhu

Zjawisko rozrastania sie pozabudzetowych instrumentéw finansowych... 245

znaczonych na ten cel. Srodki wydatkowane w ramach tzw. Funduszu Ukrain-
skiego nie podlegajg bowiem tym samym procedurom kontroli parlamentarnej
i spotecznej co wydatki ponoszone bezposrednio z budzetu panstwa. Przedmio-
towa uchwata nr 525 nakazuje co prawda Ministrowi Przemystu i Handlu oraz
Ministrowi Finansdw monitorowanie rozwoju udzielania wsparcia w regularnych
odstepach kwartalnych i w razie potrzeby proponowanie rozwigzan dotyczgcych
dalszych procedur w przypadku stwierdzenia nieprawidtowosci. Z teoretycznego
punktu widzenia w sytuacji wystgpienia jakichkolwiek nieprawidtowosci lub nie-
gospodarnego wykorzystania funduszu istnieje, rzecz jasna, mozliwos¢ pocia-
gniecia do odpowiedzialnosci politycznej Ministra Przemystu i Handlu lub Mini-
stra Finanséw. Jak pokazuje jednak dotychczasowa praktyka ustrojowa, wyegze-
kwowanie tej formy odpowiedzialnosci nie zawsze jest mozliwie3?.

Podsumowanie

Reasumujac dotychczasowe rozwazania, podkresli¢ nalezy, ze wyjgtkowe sy-
tuacje kryzysowe, z jakimi w ostatnich kilku latach borykaty sie panstwa czton-
kowskie Unii Europejskiej, w tym Polska i Czechy, sprzyjaty coraz szerszemu wy-
korzystaniu pozabudzetowych instrumentéw finansowych. Wprawdzie zapew-
nito to rzadom wiekszg elastycznos¢ w zarzgdzaniu wydatkami zwigzanymi z kry-
zysem i pozwolito uniknaé ryzyka przekroczenia poziomu dfugu publicznego, ale
ograniczyto kontrole parlamentarng nad wydatkami oraz dostep spoteczeristwa
do aktualnych informacji o wydatkach publicznych.

Szczegdlnie w polskim przypadku mozna zaobserwowac wyraznie, ze rozra-
stanie sie gospodarki pozabudzetowej prowadzi nie tylko do instrumentalizacji
zasady przejrzystosci budzetu panstwa, ale réwniez do wydatkowania srodkéw
publicznych niezgodnie z ich pierwotnym przeznaczeniem, co potwierdzit
zresztg raport kontrolny Najwyzszej Izby Kontroli. Trzeba przy tym raz jeszcze
podkresli¢, ze wyjgtkowe sytuacje, takie jak wybuch pandemii COVID-19 czy
zbrojna agresja Federacji Rosyjskiej na Ukraine, nie sg wystarczajgcymi przestan-
kami do zwolnienia z obowigzku rzetelnego dziatania w zakresie wdrozenia me-
chanizméw gwarantujacych gospodarne wydatkowanie srodkéw publicznych.
Biorgc pod uwage powyzsze argumenty, nalezy rozwazy¢ wprowadzenie praw-
nych ograniczen w zakresie mozliwosci korzystania z pozabudzetowych instru-
mentdéw finansowanych.

31 Szerzej na temat problemdw kontroli poziomu dtugu publicznego w Republice Czeskiej w okre-
sie ostatnich kryzyséw por. E. Tomaskova, Control of State Debt in the Czech Republic, ,Bialystok
Legal Studies” 2023, vol. 28, nr 2, s. 251-255.
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Fenomén rozsifovani mimorozpoctovych financnich nastroja
v dobé krize: polské a ceské zkuSenosti

Prehled

Reseni socioekonomickych dopadd pandemie COVID-19 nebo valky na Ukrajiné vyzadovalo rychlé
a rozhodné kroky ze strany vlad jednotlivych statl. Ve vétsiné zemi byly k tomuto Gcelu vyuZity mi-
morozpoctové financni nastroje. Cilem tohoto ¢lanku je charakterizovat fenomén mimorozpocto-
vého hospodarského rlistu na prikladu polskych a ¢eskych zkusenosti. V obou zemich se jedna o ros-
touci prerozdélovani ¢asti verejnych prostiedki uréenych na realizaci vefejnych cild mimo statni roz-
pocet. Autofi se rovnéz snazi poukdzat na zakladni hrozby spojené s timto procesem.

Klicova slova: mimorozpoctové financni nastroje, mimorozpoctové fondy, verejny dluh, krize,
statni rozpocet.

The phenomenon of proliferation of extra-budgetary financial
instruments during crises: the Polish and Czech experiences

Abstract

Tackling the socio-economic consequences of the COVID-19 pandemic or the war in Ukraine
required rapid and decisive action by national governments. Most countries used extra-budgetary
financial instruments for this purpose. Using the example of the Polish and Czech experience, this
article aims to characterise the phenomenon of extra-budgetary economic growth. In both coun-
tries we are dealing with a growing redistribution of public funds intended to achieve public ob-
jectives outside the State budget. The authors also try to point out some of the fundamental
threats that are associated with this process.

Keywords: extra-budgetary financial instruments, extra-budgetary funds, public debt, crisis,
state budget.



