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Komunikat FOR 11/2022:
Kolejne fundusze poza kontrolg — co moze pdjs¢ nie tak?

Synteza:

W reakcji na inwazje Rosji na Ukraine rzad Prawa i Sprawiedliwosci zaczat prace nad
stworzeniem dwdch nowych funduszy w panstwowym Banku Gospodarstwa
Krajowego, z ktérych miatyby by¢ finansowane ,pomoc systemowa” oraz dodatkowe
wydatki na armie.

Parlament, inaczej niz w przypadku budzetu panstwa, nie ma nic do powiedzenia na
temat sposobéw wydatkowania pieniedzy z tych funduszy, mimo ze jednym ze zrédet
ich finansowania sg obligacje gwarantowane przez Skarb Paristwa.

W tej chwili dtug poza kontrolg parlamentu wynosi 260 mld zt. Do korica tego roku
wedtug plandw rzadu ma to by¢ 350 mlid zt, a do 2025 roku — ponad 400 mid zt, czyli
okoto jednej czwartej dtugu publicznego liczonego zgodnie z metodologig unijna.
Powazne watpliwosci budzi konstytucyjnos¢ takich dziatan, gdyz wydatki stuzace
wypetnianiu funkcji i zadan publicznych powinny by¢ ujete w budzecie, a nie wypychane
do kolejnych funduszy, z ktérych $rodki mozna wydatkowaé bez ustawy budzetowe; i
bez parlamentarnej kontroli.

Rynki finansowe coraz gorzej oceniajg wiarygodnos¢ polskiego panstwa. Polska bedzie
ponosic¢ coraz wieksze koszty obstugi swojego zadtuzenia. Pogarszajaca sie przejrzystosé
i stabilno$¢ systemu finanséw publicznych zmniejsza bezpieczeristwo ekonomiczne

kraju.
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24 |utego Rosja rozpoczeta inwazje na Ukraine. Dla Zachodu miato to dwie bezposrednie
konsekwencje. Po pierwsze, setki tysiecy mieszkancow napadnietego kraju postanowito szukac
schronienia za granicg. Wedtug danych dostepnych 13 marca granice sgsiadujgcych z Ukraing
panstw Unii Europejskiej przekroczyto prawie 2,2 min uchodzcow, z czego trzy czwarte przybyto
do Polskit. Cze$¢ tych osdb wyjechato juz do innych krajow UE lub zamierza to zrobi¢ w
najblizszej przysztosci. Niemniej trzeba zatozy¢, ze wielu z nich pozostanie w Polsce, gdzie
Ukraincy spotkali sie z przyjaznym przyjeciem ze strony rodzimych mieszkancéw. W zwigzku z
tym rzad Prawa i Sprawiedliwosci ogtosit plan ,,pomocy systemowej”, czyli stworzenie systemu
wsparcia dla Polakow zapewniajgcych zakwaterowanie i wyzywienie uciekajgcym przed wojna
Ukrairicom?.

Po drugie, fakt, ze wojna napastnicza toczy sie w bezposrednim sgsiedztwie UE —w kraju, ktory
zgtasza swoje aspiracje do tego, by stac sie czescig europejskiej wspdlnoty — zwiekszyt poczucie
zagrozenia wsréd mieszkancow Zachodu. Po raz pierwszy w historii wiekszo$¢ Szweddw i Findw
opowiada sie za przystgpieniem do NATO3, a Niemcy postanowity istotnie zwiekszy¢ wydatki na
obrone . Réwniez polski rzad, ustami Przewodniczgcego Komitetu ds. Bezpieczeristwa
Narodowego i spraw Obronnych, zapowiedziat zwiekszenie wydatkéw na zbrojenia do 3% PKB>.

Zarowno zapewnienie ,pomocy systemowej”, jak i zwiekszenie wydatkow na obronnos¢ ma
zosta¢ sfinansowane nie z budzetu panstwa, lecz z nowych funduszy utworzonych w
panstwowym Banku Gospodarstwa Krajowego: odpowiednio z Funduszu Pomocy i Funduszu
Wsparcia Sit Zbrojnych. Fundusze te nie podlegajg ustawie o finansach publicznych, a decyzje o
ich wydatkowaniu podejmuje jednoosobowo premier lub — jak to ma by¢é w przypadku
Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych — minister obrony narodowej. Parlament, inaczej niz w
przypadku $rodkow budzetowych, nie ma nic do powiedzenia na temat sposobow
wydatkowania pieniedzy z tych funduszy, mimo ze jednym ze Zrddet ich finansowania sg
obligacje gwarantowane przez Skarb Panstwa.

Z tego powodu wydatki i zadtuzenie funduszy w BGK sg przez Unie Europejskg traktowane na
rowni z innymi instytucjami publicznymi. Nie sg jednak tak traktowane przez stabilizujgcg regute
wydatkows i konstytucyjny limit zadtuzenia. Dlatego tez przy okazji kolejnych kryzysdw stajg sie
ulubionym narzedziem rzadzacych do realizowania dodatkowych wydatkow. ,,Raje wydatkowe”
w BGK zaczety mnozyc¢ sie po wybuchu pandemii. W tej chwili dtug poza kontrolg parlamentu
wynosi 260 mld zt. Do konca tego roku wedtug plandw rzgdu ma to by¢ 350 mld zt, a do 2025
roku — ponad 400 mld zt, czyli okoto jednej czwartego dtugu publicznego liczonego zgodnie z
metodologig unijna.

L http://web.archive.org/web/20220313190644/https://data2.unhcr.org/en/situations/ukraine/location.

2 https://www.gazetaprawna.pl/wiadomosci/kraj/artykuly/8372536,przyjmujesz-uchodzce-dostajesz-pieniadze-
morawiecki-o-nowym-rozwiazaniu.html.

3 https://www.money.pl/gospodarka/kopernikanski-przewrot-w-szwecji-i-finlandii-putin-bedzie-wsciekly-
6743646050990688a.html.

4 https://www.money.pl/gospodarka/niemcy-zapowiadaja-gigantyczny-wzrost-wydatkow-na-obronnosc-
6741855952058880a.html.

> https://www.bankier.pl/wiadomosc/Kaczynski-3-proc-PKB-na-zbrojenia-juz-w-przyszlym-roku-8290740.html.
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Takie dziatania budzg powazne watpliwos¢ konstytucyjne. Jak zauwaza Teresa Debowska-
Romanowska:

Podstawowos¢ budzetu jako aktu zarzadzania finansowego panstwem lub
inng wspodlnotg oznacza tym samym, iz plan ten musi zawieraé¢ wszystkie
dochody i wydatki publiczne tej wspdlnoty, a przynajmniej wszystkie te, ktére
sg niezbedne do wypetniania funkcji i zadan publicznych danej wspdlnoty,
gwarantowanych przez odrebne akty normatywne (wymaganie
powszechnosci planowania).®

W zwigzku z podstawowym znaczeniem budzetu panstwa w ramach finanséw publicznych,
wydatki stuzgce wypetnianiu funkcji i zadan publicznych powinny by¢ w nim ujete, a nie
przenoszone do kolejnych funduszy, z ktérych srodki mozna wydatkowac bez ustawy i bez
parlamentarnej kontroli. Na problem wypychania wydatkéw poza budzet zwraca uwage tez
Najwyzsza Izba Kontroli, ktora w Analizie wykonania budzetu paristwa i zatozenri polityki
pienieznej w 2020 r. postuluje, ze ,zasadne jest przywrdcenie budzetowi panstwa odpowiedniej
rangi zwigzanej z jego szczegdlnym charakterem oraz centralng pozycjg w systemie finansow
publicznych””’.

Obecng sytuacje mozna zobrazowac prostym przyktadem. Duzo oséb nalezy do wspdlnoty albo
spotdzielni mieszkaniowej. Wyobrazmy sobie, ze jej prezes zaktada osobny rachunek i przez
niego zaczyna realizowac sporg czes$¢ ptatnosci, nie wykazujgc ich w budzecie. Do tego zaciaga
kredyt w imieniu wspdlnoty albo spdtdzielni i z tego buduje basen na dachu, odnawia bloki
kolegom oraz buduje im nowe garaze i sauny. Na koniec kredyt muszg sptaca¢ wszyscy
mieszkancy. | nagle okaze sie, ze brakuje pieniedzy na remont przeciekajgcego dachu w blokach
zwyktych mieszkancéw. Tak dziata wyprowadzenie srodkdw publicznych poza kontrole ustawy
budzetowej, poza kontrole tej swoiste] ,rady nadzorczej”, ktérg w przypadku budzetu panstwa
jest Sejm.

Brak parlamentarnej kontroli sprawia tez, ze rosnie zagrozenie, ze srodki bedg wydatkowane w
korupcyjny sposob. Jesli zamiast na jakosci wydatkow bedziemy skupiac sie na ich wielkosci, to
magiczne ,,3% PKB na armie” czy , 7% PKB na zdrowie” okazg sie kosztownymi zakleciami —
wydawszy facznie 10% PKB na armie i zdrowie, nie bedziemy cieszyli sie ani wiekszym
bezpieczerstwem militarnym, ani lepszg opieka medyczng. Natomiast przypuszczalnie zaczng
mnozy¢ sie historie podobne do tych o zamdwionych na poczatku pandemii COVID-19
respiratorach. Tego, jak korupcja moze podmywaé potencjat militarny, uczy tez przypadek
Rosji®, ktora ku zaskoczeniu wielu ekspertéw ds. wojskowosci nie potrafi poradzi¢ sobie z o
wiele mniejszymi sitami napadnietej przez siebie Ukrainy.

®T. Debowska-Romanowska, Art. 219 [Budzet paristwa], w: M. Safjan, L. Bosek (red.), Konstytucja RP. Tom II. Ko-
mentarz do art. 87-243.

" https://www.nik.gov.pl/plik/id,24240.pdf, s. 10.

8 https://www.politico.eu/article/russia-military-corruption-quagmire/.
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llustracjg fikcji budzetowe] jest ocena skutkdw regulacji zatgczona do projektu Ustawy o
pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego panstwa
(druk nr 2069). Ustawa ta tworzy pozakonstytucyjny, réwnolegty budzet przy Banku
Gospodarstwa Krajowego. W OSR w tablica pokazujgca jej wptyw na sektor finansow
publicznych jest w catosci pusta.

| 6. 'Wplyw na sektor finansow publicznych

(ceny stale z ...... r.) Skutki w okresie 10 lat od wejscia w Zycie zmian [mln z1]
2022 2023 2024 2025 2026 2027 2028 2029 2030 2031 Eacznie

Dochody ogélem

budzet pafstwa

JST

pozostate jednostki (oddzielnie)

‘Wydatki ogélem

budzet panstwa

JST
pozostate jednostki (oddzielnie)

Saldoe ogélem

budzet panstwa

JST

pozostale jednostki (oddzielnie)

Zrédto: Ocena skutkéw regulacji, druk nr 2069

Dodatkowo tego typu operacje spotykajg sie z reakcjg rynkdow finansowych. Inwestorzy nie
przejmujg sie krajowymi definicjami, lecz patrzg na catos¢ wydatkdéw i dtugu. Rzad, wypychajac
wydatki poza budzet, moze omija¢ ograniczenia prawne, stawiane przez Konstytucje i ustawe o
finansach publicznych, lecz nie ominie ograniczen ekonomicznych. Eldorado rekordowo niskich
stop w Polsce sie skonczyto, a od pazdziernika ubiegtego roku co miesigc Rada Polityki
Pienieznej podnosi stope referencyjng banku centralnego, co przektada sie na wiekszg
rentownos$¢ wyzszych tenoréw (okreséw kredytowania) obligacji. Cykl podwyzek stép
prawdopodobnie jeszcze troche potrwa.

W drugiej potowie ubiegtego roku zaczat gwattownie rosngé¢ spread dziesiecioletniej
rentownosci (réznica oprocentowania) miedzy Polskg i Niemcami. Fakt, ze Polska sgsiaduje z
napadnietg Ukraing, a Wtadimir Putin nieraz napomykat, ze chciatby powrotu do stref wptywu
z czasOw zimnej wojny, sprawia, ze istnieje duze ryzyko dalszego wzrostu rentownosci polskich
obligacji skarbowych, rowniez na tle innych krajéw. Tak wiec Polska bedzie ponosi¢ coraz
wieksze koszty obstugi swojego zadtuzenia.
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Wykres 1. Spread dziesiecioletniej rentownosci obligacji skarbowych Polski i Niemiec (w pkt. proc.)
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Zrédto: Opracowanie wtasne FOR na podstawie stoog.p!

W niedawnym komunikacie zwracalismy uwage, ze ,bezpieczenstwo to nie tylko czofgi i
armaty”®. To oczywiscie nie jest nasze autorskie spostrzezenie, lecz podejscie stosowane w
kolejnych Strategiach Bezpieczenstwa Narodowego Rzeczypospolitej Polskiej. Waznym
elementem tego kompleksowego podejscia jest bezpieczenstwo ekonomiczne, do ktére wlicza
sie tez stabilnos¢ systemu finansdw publicznych. W najnowszej strategii (z 2020 roku) mozemy
przeczytaé, ze nalezy , wspiera¢ dziatania zwiekszajgce odpornosé na miedzynarodowe kryzysy
finansowe, w szczegdlnosci poprzez wzmacnianie stabilnosci systemu finanséw publicznych,
przy jednoczesnym zapewnieniu warunkéw do stabilnego i zréwnowazonego wzrostu
gospodarczego”1°. Zeby Polska mogta zwieksza¢ swdj potencjat obronny, musi by¢ padstwem
wiarygodnym dla inwestorow.

Nie negujemy koniecznosci pomocy Ukraincom i zwiekszania potencjatu militarnego, ale
uwazamy, ze w pierwszej kolejnosci nalezy przyjrzec sie obecnym wydatkom. Znajdzie sie wsrod
nich wiele pozycji, z ktérych nalezatoby zrezygnowa¢, co postulujemy od dawna. Wtedy rzad
nie miatby problemdw, by bez zwiekszania podatkéw i tworzenia kolejnych funduszy w BGK
zwiekszac¢ wydatki na armie.

° https://for.org.pl/pl/a/8967,bezpieczenstwo-to-nie-tylko-czolgi-i-armaty.
10 https://www.bbn.gov.pl/ftp/dokumenty/Strategia Bezpieczenstwa Narodowego RP 2020.pdf, s. 33.
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Forum Obywatelskiego Rozwoju

FOR zostato zatozone w 2007 roku przez prof. Leszka Balcerowicza, aby skutecznie chroni¢ wolnos$¢ oraz promowac
prawde i zdrowy rozsadek w dyskursie publicznym. Naszym celem jest zmiana $wiadomosci Polakdéw oraz
obowigzujacego i planowanego prawa w kierunku wolnosciowym.

FOR realizuje swoje cele poprzez organizacje debat oraz publikacje raportéw i analiz podejmujacych wazne tematy
spoteczno-gospodarcze, a w szczegélnosci: stan finanséw publicznych, sytuacje na rynku pracy, wolnos¢
gospodarczg, wymiar sprawiedliwosci i tworzenie prawa. Z inicjatywy FOR w centrum Warszawy i w Internecie
zostat uruchomiony licznik dtugu publicznego, ktéry zwraca uwage na problem rosngcego zadtuzenia panstwa.
Dziatania FOR to takze projekty z zakresu edukacji ekonomicznej oraz udziat w kampaniach na rzecz zwiekszania
frekwencji wyborczej.

Wspieraj nas!

Zdrowy rozsgdek oraz wolnosciowy punkt widzenia nie obronig sie same. Potrzebuja zaplanowanego, wytezonego,
skutecznego wysitku oraz Twojego wsparcia.

Jesli jest Ci bliski porzadek spoteczny szanujacy wolnos¢ i obawiasz sie nierozsadnych decyzji politykéw udajacych
na Twdj koszt Swietych Mikotajéw, wesprzyj finansowo nasze dziatania.

Wyslij przelew na konto FOR (w PLN): 68 1090 1883 0000 0001 0689 0629

W sprawie darowizn mozesz sie skontaktowac z:
Patrycja Satora, dyrektor ds. rozwoju, cztonek zarzagdu FOR
tel. 500 494 173
e-mail: patrycja.satora@for.org.pl

Juz dzi§ pomo6z nam chronié¢ wolnos$¢ — obdarz nas swoim wsparciem i zaufaniem.
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