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Streszczenie. Poczatek wojny na Ukrainie drastycznie pogorszy! sytuacje geopolityczng Polski.
W rezultacie 11 marca 2022 roku polski ustawodawca przyjal ustawe o obronie Ojczyzny, ktéra za-
ktada gwattowne zwickszenie wydatkéw na Sity Zbrojne RP. Na mocy tej ustawy tworzono réwniez
Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych, ktéry zostal umieszczony w Banku Gospodarstwa Krajowego. Takie
rozwigzanie pozwala wladzom publicznym na obejécie przepiséw ograniczajacych poziom zadluzenia
publicznego. W tym sensie powolanie Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych jest formg tworzenia iluzji
fiskalnych. Jednoczesnie do Sejmu wplynely dwa projekty ustaw, w ktérych zaproponowano mody-
fikacje stabilizujacej reguly fiskalnej oraz konstytucyjnego limitu zadtuzenia. Ewentualne przyjecie
tych ustaw stanowi zagrozenie dla stabilnosci fiskalnej Polski.

Financing of the Armed Forces of the Republic of Poland -
conclusions de lege lata and de lege ferenda

Keywords: armed forces, fiscal sustainability, fiscal rules, public debt

Summary. The beginning of the war in Ukraine drastically worsened the Polish geopolitical situation.
As a result, on March 11,2022, the Law on Defense of the Fatherland was passed. This law abruptly
increased the expenditure on the Polish Armed Forces. It also established the Armed Forces Support
Fund, which was placed at Bank Gospodarstwa Krajowego. This solution allows public authorities to
circumvent the regulations limiting the level of public debt. In this sense, the establishment of the
Armed Forces Support Fund is a form of creating fiscal illusions. At the same time, two bills were
introduced to the Sejm, in which it was proposed to modify the stabilizing fiscal rule and the con-
stitutional debt limit. The possible adoption of these laws poses a threat to Poland’s fiscal stability.

Wstep

W dniu 24 lutego 2022 r. Federacja Rosyjska rozpoczeta zakrojong na szeroka
skale inwazj¢ na Ukraing. Krok ten doprowadzit do drastycznej zmiany sytuacji
geopolitycznej w Europie. Konsekwencja takiego stanu rzeczy sa miedzy innymi
zapowiedzi skokowego wzrostu wydatkéw na obronnos¢ panstw czlonkowskich
Unii Europejskiej. Ze wzgledu na swoje polozenie geograficzne takze Polska stoi
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przed pilng koniecznoscig zwigkszenia potencjatu swoich Sity Zbrojnych (dalej
jako: SZ). W ostatnich miesigcach polskie media obiegty informacje o planowa-
nym zakupie czolgéw podstawowych (M1 Abrams oraz K2), lekkich samolotéw
bojowych (FA-50), samobieznych armato-haubic 155 mm (AHS Krab oraz K9),
$migtowcow (AW149), bojowych wozéw piechoty (K-21 lub AS-21 Redback) czy
tez systeméw przeciwlotniczych (Patriot i SkySabre) oraz systeméw artylerii ra-
kietowej wysokiej mobilnosci (HIMARS oraz K239 Chunmoo). Czgé¢ uzbroje-
nia trafiajacego do Polski w najblizszych latach bedzie stuzy¢ trzem podstawowym
celom: a) zastapienie sprzgtu przekazanego Ukrainie; b) wymiana najbardziej wy-
eksploatowanego sprzgtu postsowieckiego; ¢) uzupelnienie najgrozniejszych luk
w systemie obrony. Tymczasem skala planowanych zakupéw po 2025 roku sugeruje
ched realizacji zapowiedzianego przez Rade Ministréw znaczacego zwigkszenia li-
czebnosci polskich SZ (do 300 tys. personelu) oraz budowy dwéch nowych dywi-
zji ogdlnowojskowych!. Przeszkoda dla realizacji tak ambitnego planu rozbudowy
armii moga okaza¢ si¢ jednak dwa czynniki o charakterze obiektywnym: demo-
grafia (szczegélnie w polaczeniu z sytuacja na rynku pracy) i brak odpowiednich
srodkéw finansowych. Préba odpowiedzi na ten ostatni problem wydaja si¢ rozwia-
zania legislacyjne zawarte w ustawie z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny?
(dalej jako: u.0.0.) oraz propozycje zmiany regut fiskalnych uregulowanych w art.
216 ust. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 roku® (da-
lej jako: Konstytucja RP) i art. 112aa ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych? (dalej jako: u.f.p.).

Celem artykulu jest préba okreslenia konsekwencii, jakie dla diugoterminowe;
stabilnosci fiskalnej moga przynie$¢ nowo uchwalone, a takze proponowane roz-
wigzania legislacyjne ksztaltujace zasady finansowania polskich SZ. Osiagnigcie
zalozonego celu badawczego wymaga nie tylko oceny aktualnego stanu prawne-
go, ale takze skonfrontowania go z regulacjami obowigzujacymi na gruncie uchy-
lonej juz ustawy z dnia 25 maja 2001 r. o przebudowie i modernizacji techniczne;j
oraz finansowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej® (dalej jako: u.f:s.z.).
Niezbedna okazuje si¢ takze analiza danych statystycznych dotyczacych wielko-
$ci wydatkéw na polskie SZ. Analiza ta powinna objaé nie tylko ostatnie lata, ale
takze okres bezposrednio poprzedzajacy rok 2014, ktéry zapowiadat istotng zmia-
ne sytuacji geopolitycznej w Europie. Jako Zrédlo danych statystycznych moz-

1 Obecnie Polska posiada cztery podstawowe zwiazki taktyczne w postaci: 11. Lubuskiej Dy-
wizji Kawalerii Pancernej oraz 12. (Szczecinskiej), 16. (Pomorskiej) 1 18. Dywizji Zmechanizowanej.
Dodatkowo w sktad Wojsk Ladowych wchodzg dwie brygady aeromobilne (6. Brygada Powietrz-
nodesantowa oraz 25. Brygada Kawalerii Powietrzne;j).

2 Dz.U.22022 1. poz. 655 z pézn. zm.

3 Dz.U.21997 1., Nr 78, poz. 483 z pézn. zm.

4 Tj.Dz.U.2 2022 r. poz. 1634 z pézn. zm.

5 Tj.Dz.U. 22022 r. poz. 161.
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na przy tym wykorzysta¢ sprawozdania z wykonania ustaw budzetowych za lata
2012-2021. Jednoczesnie do realizacji celu artykulu wykorzystana zostanie analiza
dogmatyczno-prawna, czyli jedna z najczesciej stosowanych w naukach prawnych
metod badawczych.

1. Finansowanie SZ w latach 2002-2021

W okresie od 1 stycznia 2002 do 22 kwietnia 2022 finansowanie polskich SZ od-
bywalo si¢ w oparciu o regulacje u.f.s.z. Kluczowe znaczenie w tym zakresie odgry-
waly przepisy zawarte w art. 6 i art. 7 wspomnianej ustawy. Pierwsza z przywola-
nych jednostek redakcyjnych wskazywala Zrédia finansowania programu rozwoju
SZ°. Natomiast art. 7 u.f:s.z. okreslal poczatkowo minimalny poziom naktadéw
na finansowanie tego programu, a nastepnie — poczgwszy od 22 maja 2004 r. — na
finansowanie potrzeb obronnych RP.

W pierwotnej wersji art. 6 u.f.s.z. do Zrédel finansowania programu rozwoju
SZ zaliczono: a) budzet paristwa; b) srodek specjalny Ministra Obrony Narodowej;
¢) przychody z prywatyzacji przemystowego potencjatu obronnego; d) darowizny,
spadki i zapisy. Powyzszy katalog ulegt zmianie 1 stycznia 2005 r., kiedy to we-
szla w zycie nowelizacja ustawy z dnia z 26 listopada 1998 r. o finansach publicz-
nych’. Nowelizacja ta zlikwidowata srodki specjalne, a wiec specyficzng forme za-
rzadzania $rodkami publicznymi przez jednostki budzetowe. Jednoczesnie $rodek
specjalny Ministra Obrony Narodowej zostal zastapiony przez nowo utworzony
panstwowy fundusz celowy w postaci Funduszu Modernizacji Sit Zbrojnych (dale;
jako: FMSZ)8. Zrédta finansowania tej jednostki okreslono w art. 11 ust. 3 u.f.s.z.
Obejmowaty one przyktadowo: wplywy za wsparcie udzielone wojskom obcym oraz
udostepnianie im poligonéw, odpisy z wyniku finansowego brutto Agencji Mienia

¢ Dokument ten, zgodnie z art. 4 ust. 1 u.f.s.z., przyjmowat forme zarzadzenia Ministra Obro-
ny Narodowej, ktére bylo wydawane po zasiegnieciu opinii komisji sejmowej wlasciwej w sprawach
obrony narodowej. Jednoczesnie, stosownie do art. 4 ust. 1 u.f:s.z., program rozwoju SZ okreslat:
a) zadania dotyczgce modernizacji wyposazenia SZ; b) liczebno$¢ oraz sktad bojowy poszczegdl-
nych elementéw SZ; ¢) zamierzenia w enumeratywnie wskazanych zakresach (np. systemy obronne
SZ,zobowigzania wynikajace z uméw migdzynarodowych, szkolenie SZ, dyslokacja jednostek woj-
skowych i infrastruktury wojskowej).

7" Chodzi tutaj o ustawe z dnia 25 listopada 2004 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych
oraz o zmianie niektérych ustaw (Dz.U. z 2004 r., Nr 273, poz. 2703).

8 Na marginesie warto zauwazy¢, ze tworzenie specjalnych funduszy do finansowania wydat-
kéw zbrojeniowych ma w Polsce dtuga tradycje, siegajaca okresu dwudziestolecia miedzywojennego.
Doskonatym przyktadem jest tutaj Fundusz Obrony Narodowej, ktéry zostal powolany do zycia za
sprawg dekretu Prezydenta Rzeczypospolitej z dnia 9 kwietnia 1936 r. o Funduszu Obrony Narodo-
wej (Dz.U. 21936 1., Nr 28, poz. 225). Byta to jednostka gospodarki pozabudzetowej, odpowiadaja-
ca swoja konstrukeja dzisiejszej formie organizacyjno-prawnej, jaka jest panstwowy fundusz celowy.
Réwnolegle do Funduszu Obrony Narodowej w II RP funkcjonowal takze Fundusz Obrony Mor-
skiej, ktérego rola byta jednak zdecydowanie mniejsza.
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Wojskowego, odszkodowania lub kary umowne otrzymane w toku realizacji uméw
dotyczacych zakupu uzbrojenia i sprzgtu wojskowego. Poczawszy od 22 sierpnia
2015 r., zrédiem przychodéw FMSZ staly sie¢ takze darowizny, spadki i zapisy.

Ostatecznie, po dodatkowych zmianach redakcyjnych, zawarty w art. 6 u.f:s.z.
katalog zrédel finansowania programu rozwoju SZ skurczyt si¢ do trzech pozycji:
a) budzetu paristwa; b) srodkéw FMSZ; ¢) przychodéw ze zbycia akeji lub udzia-
téw spétek przemystowego potencjatu obronnego. W tym wypadku ustawodawca
wykorzystal typowy dla polskiego systemu finanséw publicznych model réwnole-
glego finansowania okreslonych zadari srodkami pochodzacymi z budzetu pafstwa
i padstwowego funduszu celowego. Niezrozumiale bylo natomiast umieszczenie
w katalogu z art. 6 u.f.s.z. przychodéw ze zbycia akeji lub udzialéw spétek prze-
mystowego potencjatu obronnego. Przychody tego typu trafiaja bowiem do budze-
tu pafistwa i nie stanowig odrebnego od tego budzetu Zrédla finansowania zadan.
W tym miejscu warto zwréci¢ uwage na tres¢ art. 12 u.f.s.z., zgodnie z ktérym na
finansowanie programu rozwoju SZ nalezalo przeznaczac¢ co najmniej 35% calosci
kwoty, o ktérej mowa w art. 8 ust. 1 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1999 r. o wspiera-
niu restrukturyzacji przemyslowego potencjatu obronnego i modernizacji technicz-
nej Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej’. Jednoczesnie w mysl tego ostatniego
przepisu to ustawa budzetowa corocznie okresla przewidywang kwote przychodéw
uzyskiwanych w zamian za zbycie akcji lub udzialéw spétek przemystowego po-
tencjatu obronnego. W konsekwencji w przypadku srodkéw pochodzacych z tego
zrédia dochodzi do przetamania zasady jednosci materialnej wyrazonej w art. 42
ust. 2 u.f.p., co w zaden sposéb nie zmienia ich ,,budzetowego” charakteru. Tak wigc
umieszczenie przychodéw ze zbycia akgji lub udzialéw spétek przemystowego po-
tencjalu obronnego w katalogu Zrédet finansowania programu rozwoju SZ byto
bledem ustawodawcy, ktéry nie rodzit jednak zadnych praktycznych konsekwen-
¢jil?. Blad ten zostal nastgpnie powtérzony w art. 39 u.o.o.

Jak zostalo to juz zasygnalizowane, w pierwotnej wersji u.f.s.z. ustawodawca
okreslil takze minimalng wielko$¢ wydatkéw budzetowych na realizacjg programu
rozwoju SZ w latach 2002-2006. Poczatkowo, zgodnie z art. 7 ust. 1 u.f.s.z., na re-
alizacje tego programu miano przeznaczaé corocznie nie mniej niz 1,95% produk-
tu krajowego brutto (dalej jako: PKB)!. Jednoczesnie udzial wydatkéw majatko-
wych w minimalnym poziomie wydatkéw budzetowych mial wynosi¢ co najmniej

19% w 2003 r. 1 23% w 2006 r. Oba kryteria, w my¢l art. 7 ust. 4 u.f.s.z., mialy by¢

*  Tj.Dz.U.2 2020 r. poz. 1663 z pézn. zm.

10 Nalezy takze podkresli¢, Zze omawiane Zrédlo finansowania programu rozwoju SZ miato
w analizowanym okresie znikome znaczenie, w zwigzku z tym zostanie pominigte w dalszych roz-
wazaniach.

I Wydatki te nie obejmowaly jednak realizowanych na podstawie odrebnych przepiséw wy-
datkéw na sfinansowanie wyposazenia SZ w samoloty wielozadaniowe.
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uwzglednianie przez Rade Ministréw w projektach ustaw budzetowych albo pro-
jektach ustaw o prowizorium budzetowym.

Wejscie w zycie u.f.s.z. zbieglo si¢ w czasie z istotnym spowolnieniem wzrostu
gospodarczego w Polsce. Okolicznosci te przelozyly sie na nizsza dynamike wzro-
stu wplywéw podatkowych i pogorszenie stanu finanséw publicznych. Widocznym
znakiem tej sytuacji byla szybka akumulacja zadluzenia. Relacja pastwowego dtu-
gu publicznego do PKB pod koniec 2001 r. wynosila 41,9%, dwa lata pézniej zas
siegneta poziomu 50,1%. W tym kontekscie zalozenia przyjete w pierwotnej wersji
art. 7 ust. 1 u.f.s.z. okazaly si¢ zbyt ambitne i w ciagu kolejnych lat byly kilkukrot-
nie modyfikowane. Szczegélnie istotne byly zmiany, ktére weszty w zycie w latach
2003-2004. Po pierwsze, art. 7 ust. 1 u.f.s.z. zaczal okresla¢ minimalny poziom wy-
datkéw budzetowych na finansowanie potrzeb obronnych RP, a nie na finansowanie
programu rozwoju SZ. Po drugie, ustawodawca przesadzit, ze do wydatkéw tych
zalicza si¢ zaréwno wydatki czgsci budzetu panistwa ,,obrona narodowa”, jak i wy-
datki w dziale ,,obrona narodowa”w innych cze¢sciach budzetu padstwa. Po trzecie,
punktem odniesienia przy ustalaniu minimalnego poziomu finansowania stal si¢
PKB z roku poprzedniego, a nie — jak bylo to w pierwotnej wersji ustawy — PKB
prognozowany na nadchodzacy rok budzetowy. W okresie wzrostu gospodarczego
zmiana ta w sposéb oczywisty prowadzila do zmniejszenia minimalnego poziomu
finansowania potrzeb obronnych RP. Po czwarte, obnizono minimalny udziat wy-
datkéw majatkowych w wydatkach zwiazanych z potrzebami obronnymi do 20%.
Udzial ten mial by¢ przy tym osiagniety poczawszy od 2006 r.

Asumptem do kolejnych zmian w tresci art. 7 u.f.s.z. staly si¢ ustalenia poczynio-
ne w 2014 r. podczas szczytu NATO w walijskim Newport. W jego trakcie paristwa
cztonkowskie zobowiazaty sie do podniesienia wydatkéw na obronnosé¢ do poziomu
co najmniej 2% PKB w ciagu kolejnej dekady. Zdecydowano takze, ze co najmniej
20% tych wydatkéw bedzie przeznaczona na badania, rozwdj i pozyskanie sprzetu
obronnego'?. U podstaw powyzszych decyzji lezalo pogorszenie si¢ sytuacji geopo-
litycznej w Europie w zwiazku z aneksja Krymu przez Federacj¢ Rosyjska oraz po-
wstanie separatystycznych republik ludowych w Doniecku i Euganisku na Ukrainie.

W efekcie nowelizacji art. 7 ust. 1 u.f.s.z. minimalny poziom wydatkéw budze-
towych na potrzeby obronne RP zostal podniesiony —z dniem 22 sierpnia 2015 r. —
do 2% PKB z roku poprzedniego. Nie oznacza to jednak, ze Polska zaczela au-
tomatycznie spelnia¢ wymogi okreslone w trakcie szczytu NATO w Newport.
Niektére z wydatkéw ponoszonych z czgsci budzetowej ,,obrona narodowa” maja
bowiem niewiele wspdlnego z obronnoscia kraju. Dobrym przykladem sg tutaj
$wiadczenia pienigzne z zaopatrzenia emerytalnego dla bytych Zolnierzy zawo-

12 Warto podkresli¢, ze ustalenia takie poczyniono po raz pierwszy w 2006 ., jednak do szczytu
w Newport miaty one dobrowolny charakter.
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dowych. Swiadczenia te s3 ponoszone w ramach czesci budzetowej ,obrona na-
rodowa”. Okoliczno$¢ ta determinuje ich formalne zakwalifikowanie do ,wydat-
kéw budzetowych na potrzeby obronne RP”, o ktérych mowa w art. 7 ust. 1 u.f.s.z.
Nie wplywa jednak na tresci ekonomiczne stojace za swiadczeniami pienieznymi
z zaopatrzenia emerytalnego. Z materialnego punktu widzenia majg one niewiele
wsp6lnego z obronnoscig RP, o czym posrednio swiadczy fakt, ze klasyfikowane sg
do dzialu budzetowego ,,obowigzkowe ubezpieczenia spoleczne”. Warto podkresli¢,
ze s3 to przy tym kwoty niemale i procentowo istotne. W 2021 roku §wiadczenia
pieniezne z zaopatrzenia emerytalnego dla bylych zolnierzy zamknely sie kwo-
ta 7969 mln z18. Tymczasem wydatki budzetowe na potrzeby obronne, a w wigc
suma wydatkéw czesci budzetowej ,,obrona narodowa” oraz wydatkéw dzialéw
»obrona narodowa” znajdujacych si¢ w pozostalych czesciach budzetowych, wy-
niosty 57 499 mln zt (tab. 1).

Do kolejnej zmiany art. 7 ust. 1 u.f.s.z. doszlo z dniem 14 listopada 2017 r., kie-
dy to w przywolanej jednostce redakcyjnej zapisano algorytm stopniowego zwigk-
szania minimalnego poziomu wydatkéw budzetowych na potrzeby obronne RP.
Poziom ten mial zacza¢ rosnaé, poczawszy od 2020 roku, by ostatecznie osiagnadé
réwnowarto$¢ 2,5% PKB w roku 2030. Pozornie zmiana zostala wiec odlozona
w czasie, gdyz w latach 2018-2019 minimalny poziom wydatkéw budzetowych na
potrzeby obronne RP mial nadal wynosi¢ 2% PKB. W rzeczywistosci zostal on re-
alnie zwigkszony, a to za sprawa nowo dodanego do ustawy art. 7 ust. 1a. Zgodnie
z tym przepisem punktem odniesienia do ustalania minimalnego poziomu wydat-
kéw na nadchodzacy rok budzetowy stala si¢ wartos¢ PKB okreslona w zaloze-
niach budzetowych na ten sam rok, a nie — jak bylo to dotychczas — wartos¢ PKB
z roku poprzedniego.

Analiza danych statystycznych za lata 2012-2021 obrazuje sukcesywny wzrost
wydatkéw budzetowych na finansowanie potrzeb obronnych RP. W ujeciu nominal-
nym wzrosly one z 28,1 mld do 57,5 mld zt (tab. 1), za$ w ujeciu realnym z poziomu
1,7% do 2,2% PKB. W rzeczywistosci w latach 2020-2021 minimalny wymagalny
prawem poziom wydatkéw budzetowych na finansowanie potrzeb obronnych RP
zostal osiggniety w sposdb sztuczny, noszacy znamiona kreatywnej rachunkowo-
sci. W tym okresie, w zwiazku z opéznieniem realizacji planowanych kontraktéw
zbrojeniowych, dokonano z budzetu panistwa dwéch transteréw srodkéw na rzecz
FMSZ na faczng kwote 9,3 mld zI. Odpowiadal im skokowy wzrost stanu fundu-
szu z niecalych 0,7 mld zI na koniec 2019 roku do prawie 10,1 mld zI na koniec
2021 roku. Warto podkresli¢, ze z tej kwoty ponad 6,4 mld zt zostalo przejetych

przez Ministra Finanséw w zarzadzanie i wykorzystane do finansowania potrzeb

13 Rada Ministréw, Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do
31 grudnia 2021 r. Tom I, Warszawa 2022, s. 2/47.
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pozyczkowy Skarbu Paristwa. Srodki te de facto ;wrécity” do budzetu i nie wply-
nely na wzrost potencjatu polskich SZ. Dodatkowy kontekst dla oceny zastoso-
wanego rozwigzania tworzy analiza kosztéw ponoszonych przez FMSZ w latach
2012-2021, ktére w poszczegélnych latach ksztaitowaly si¢ na poziomie od 27 do
238 mln zI. Z punktu widzenia finansowania SZ Zrédlo to mialo wiec drugorzed-
ny i jedynie uzupelniajacy charakter.

Tabela 1. Wydatki budzetowe na finansowanie potrzeb obronnych RP oraz koszty FMSZ
w latach 2012-2021 (w mln zt)

Zrédto finansowania 2012 2013 2014 2015 2016
Budzet paristwa 28105 29124 31501 37 404 35104
FMSZ 58 27 60 103 148
Zrédto finansowania 2017 2018 2019 2020 2021
Budzet paristwa 36 697 42 366 44 238 51921 57 499
FMSZ 142 198 238 205 168

Zrédlo: opracowanie wlasne na podstawie: Rada Ministréw, Sprawozdania

z wykonania budzetu paristwa za lata 2012-2021, Warszawa 2013-2022.

2. Finansowanie SZ od 2022 roku

Zasady finansowania polskich SZ ulegly zmianie 23 kwietnia 2022 r., czyli wraz
z wejsciem w zycie u.0.0. Projekt tej ustawy wniesiono do laski marszatkowskiej
25 lutego 2022 r. — dzien po rozpoczeciu przez Federacje Rosyjska agresji na
Ukraing. Jednoczesnie Rada Ministréw uznala projekt za pilny, korzystajac tym
samym z mozliwosci przewidzianej w art. 123 ust. 1 Konstytucji RP. Wplynelo to
na bardzo szybki tryb procedowania ustawy, ktéra zostala ostatecznie uchwalona
11 marca i podpisana przez Prezydenta siedem dni péznie;.

Na plaszczyznie finansowej wejscie w zycie u.o.0. przyniosto dwie istotne zmiany
— modyfikacje katalogu Zrédel finansowania programu rozwoju SZ oraz skokowe
podniesienie minimalnego poziomu wydatkéw budzetowych na potrzeby obronne
RP. Pierwsza z tych zmian jest efektem zastapienia FMSZ przez Fundusz Wsparcia
Sit Zbrojnych (dalej jako: FWSZ). Istota tej zmiany nie jest bynajmniej kosme-
tyczna modyfikacja nazwy funduszu bedacego jednym z trzech Zrédel finansowa-
nia programu rozwoju SZ. FMSZ byl panstwowym funduszem celowym, a wiec
—zgodnie z art. 9 u.f.p. — jednostka sektora finanséw publicznych. Co szczegélnie
istotne, do Zrédel finansowania tego funduszu nie zaliczaly si¢ przychody pocho-
dzace z szeroko pojetej pozyczki publicznej. Tymczasem FWSZ jest funduszem
utworzonym w Banku Gospodarstwa Krajowego (dalej jako: BGK) na mocy art. 41
ust. 1 u.0.0. Jako Ze nie nadano mu formy panistwowego funduszu celowego, znaj-
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duje si¢ on poza sektorem finanséw publicznych. Jednoczes$nie wsréd przychodéw
FWSZ — okreslonych w art. 41 ust. 4 u.o.0. — znalazly si¢ poczatkowo srodki po-
chodzace z obligacji wyemitowanych na jego rzecz przez BGK. Jednak juz 1 wrze-
$nia 2022 r. katalog przychodéw zasilajacych FWSZ zostat powigkszony o kolejne
zrédla zwrotnych srodkéw finansowych!®. W szczegélnosci do obligaciji dolaczyty
pozyczki i kredyty zaciagane na rzecz omawianego funduszu przez BGK.
Zobowigzania zaciagane przez BGK na rzecz FWSZ zostaly objete gwaran-
cja Skarbu Panstwa (art. 45 ust. 2 u.0.0.). Zgodnie z art. 45 ust. 4 u.o.0. jest ona
udzielana do wysokosci 100% pozostajacych do splaty swiadczen pienigznych wy-
nikajacych z kredytu, pozyczki lub wyemitowanych obligacji wraz ze 100% nalez-
nych odsetek od tej kwoty i innych kosztéw bezposrednio zwigzanych z kredytem,
pozyczka lub obligacjami. Dodatkowo, na mocy art. 45 ust. 3 u.0.0., do gwarancji
udzielanej przez Skarb Paristwa za zobowigzania zaciagnicte przez BGK na rzecz
FWSZ nie stosuje si¢ zasadniczo przepiséw ustawy z dnia 8 maja 1997 r. o po-
reczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektére osoby
prawne (t.j. Dz.U.z 2022 r. poz.1613). Jest to o tyle istotne, ze akt ten zawiera réz-
ne rozwigzania, ktére zmniejszaja ryzyko, jakie Skarb Paristwa ponosi w zwiazku
z udzielanymi porgczeniami i gwarancjami. Warto takze podkresli¢, ze BGK jest
zwolniony z obowigzku ustanawiania zabezpieczenia od gwarancji (art. 45 ust. 7
u.0.0.), za$ sama gwarancja jest wolna od oplaty prowizyjnej (art. 45 ust. 5 u.o.0.).
Z punktu widzenia potencjalnej skali wykorzystania zwrotnych srodkéw finan-
sowych przez FWSZ kluczowe znaczenie ma fakt, ze fundusz ten nie jest czescia
sektora finanséw publicznych. Tym samym zobowigzania zaciggnigte na rzecz tego
tunduszu przez BGK nie sa uwzgledniane przy obliczaniu panstwowego dlugu
publicznego i nie podlegaja ograniczeniom nalozonym przez regule fiskalng usta-
nowiong w art. 216 ust. 5 Konstytucji RP. Natomiast istotna przeszkoda dla szer-
szego wykorzystania srodkéw FWSZ do finansowania programu rozwoju SZ jest
stabilizujaca regula wydatkowa z art. 112aa u.f.p. Ogranicza ona dynamike wzro-
stu wydatkéw wigkszosci jednostek sektora finanséw publicznych, a takze fundu-
szy ulokowanych w BGK. Utrzymanie dotychczasowego ksztaltu reguly fiskalne;
z art. 112aa u.f.p. oznaczaloby, ze wzrost zaangazowania FWSZ w finansowanie
programu rozwoju SZ mdglby odbywac si¢ wylacznie w drodze ograniczenia wy-
datkéw na inne zadania publiczne. W obecnej sytuacji spoleczno-gospodarcze;
rozwigzanie to wplywaloby jednak w sposéb oczywisty na poziom poparcia dla
poszczegdlnych partii politycznych. Warto przy tym podkresli¢, ze w roku 2020
zastosowanie stabilizujacej reguty wydatkowej zostalo ,wylaczone”za sprawa uru-
chomienia tzw. klauzuli wyjscia, ktérej mechanizm uregulowano w art. 112d u.f.p.

14 Stalo si¢ tak za sprawa wejscia w zycie ustawy z dnia 5 sierpnia 2022 r. 0 zmianie ustawy

o obronie Ojeczyzny oraz ustawy o finansach publicznych (Dz.U. z 2022 r. poz. 1715).
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Natomiast w latach 2021-2022 obowiazywal okres przejsciowy, w ktérym realizo-
wana byla prawnie zdeterminowana sciezka dojscia do pelnego rygoryzmu regu-
ty z art. 112a u.f.p. W tym kontekscie nie jest zaskoczeniem fakt, ze we wrzesniu
2022 r. do laski marszatkowskiej wplynal rzadowy projekt ustawy, ktéry zaktad
czasowe (lata 2022-2023) wylaczenie spod ograniczeri stabilizujacej reguly wydat-
kowej wydatkéw paristwowych funduszy celowych, funduszy dziatajacych w BGK
oraz Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej®.
Druga, sygnalizowang juz zmiang, jaka na plaszczyznie finansowej przynio-
sla u.0.0., jest skokowy wzrost minimalnego poziomu wydatkéw budzetowych
na potrzeby obronne RP. Zgodnie z art. 40 ust. 1 tej ustawy poczawszy od 2023 r.
majg one wynosi¢ co najmniej 3% PKB. Bez zmian pozostata przy tym definicja
pojecia ,wydatki budZetowe na potrzeby obronne RP” oraz punkt odniesienia, ja-
kim jest wartos¢ PKB okreslona na dany rok budzetowy w zalozeniach projektu
budzetu panistwa. Przyjete przez ustawodawce rozwiazanie ma de facto charakter
rewolucyjny. Doskonale §wiadczy o tym poréwnanie wydatkéw budzetowych na
potrzeby obronne RP z ustawy budzetowej na rok 2022 i projektu ustawy na rok
2023. Wynosza one odpowiednio 57,6 mld zt oraz 97,4 mld zt. Oczywiscie w pew-
nej mierze zmiana ta wynika z zalozonego wzrostu nominalnego PKB, bedacego
przede wszystkim efektem proceséw inflacyjnych. Niemniej, o ile w 2022 r. udziat
wydatkéw budzetowych na potrzeby obronne RP w acznej sumie planowanych
wydatkéw budzetu paristwa wynosit 11%, o tyle w 2023 siegnal az 14,5%. Nalezy
takze pamigtaé, ze w kolejnych latach wzrost wydatkéw budzetowych bedzie na-
stepowaé réwnolegle do dynamicznego wzrostu wydatkéw pozabudzetowych, ktéry
umozliwia finansowanie FWSZ ze srodkéw zwrotnych pozyskiwanych przez BGK.
W obecnej sytuacji politycznej w Polsce trudno oczekiwaé, ze skokowe podnie-
sienie wydatkéw budzetowych na potrzeby obronne RP zostanie skompensowa-
ne odpowiednia reedukacja wydatkéw przeznaczonych na inne cele. Okolicznos¢
ta bedzie prowadzi¢ do dalszego wzrostu wielkosci deficytu budzetowego i skali
wykorzystania pozyczki publicznej. W $redniookresowej perspektywie istotnym
wyzwaniem staje si¢ wigc utrzymanie pafistwowego dlugu publicznego w ryzach
narzuconych przez art. 216 ust. 5 Konstytucji RP, czyli na poziomie nieprzekracza-
jacym wartosci 60% PKB. Za prébe rozwigzania tego problemu nalezy natomiast
uzna¢ poselski projekt zmiany ustawy zasadniczej, ktéry zostal zlozony do laski
marszalkowskiej w dniu 7 kwietnia 2022 r.1 Projekt ten zaklada mi¢dzy innymi
modyfikacje ksztaltu konstytucyjnego limitu zadluzenia polegajacy na pominie-

5 Projekt ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych ochronie odbiorcéw energii elek-
trycznej w 2023 roku w zwigzku z sytuacjg na rynku energii elektrycznej, Druk sejmowy nr 2630,
‘Warszawa 2022, s. 38.

16 Projekt ustawy o zmianie Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, Druk sejmowy nr 2263,
Warszawa 2022, s. 3.
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ciu — przy obliczaniu relacji panstwowego dlugu publicznego do PKB — pozyczek,
gwarancji i porgczen finansowych stuzacych finansowaniu potrzeb obronnych RP.

3. Whnioski de lege lata i de lege ferenda

Celem zmiany wprowadzonych przez u.o.o. jest migdzy innymi zwigkszenie wy-
datkéw na finansowanie polskich SZ. Biorac pod uwage obecna sytuacje geopoli-
tyczng w Europie trudno jest kwestionowac stuszno$¢ tej decyzji. Ostatecznie to
wlagnie SZ jawig sie jako kluczowy instrument ochrony tak doniostych débr kon-
stytucyjnych jak niezalezno$¢ i integralnos¢ terytorialna RP. Jednoczesnie skala
i tempo zwiekszenia wydatkéw na obron¢ narodows wymyka si¢ ocenie dokony-
wanej z prawno-finansowego punktu widzenia. Zmienne te sa bowiem funkcja
zalozonego harmonogramu osiagania pozadanych zdolnosci SZ. Otwartym py-
taniem pozostaje natomiast to, na ile realna jest szybka absorpcja dodatkowych
srodkéw finansowych, ktére przeznaczono na obrong narodows. Ostatecznie nie
zalezy ona wylacznie od polskich wiadz publicznych, ale takze od decyzji podej-
mowanych przez zagraniczne osrodki polityczne, tempa zawierania kontraktéw na
dostawe uzbrojenia czy tez mocy produkcyjnych firm zbrojeniowych. Ewentualne
op6znienia w tym zakresie moga w poszczegdlnych latach rodzi¢ problemy z osia-
gnigciem minimalnego wymaganego poziomu wydatkéw budzetowych dla potrzeb
obronnych RP i wymusza¢ transfer srodkéw do FMSZ.

O ile sama idea zwigkszenia minimalnego poziomu wydatkéw budzetowych
na potrzeby obronne RP nie rodzi wickszych kontrowersji, o tyle trudno jest zaak-
ceptowac rozwigzanie polegajace na likwidacji FMSZ i powolanie w jego miejsce
FWSZ. Krok ten umozliwia zaciaganie zobowigzan na finansowanie programu
rozwoju SZ poza formalnymi ramami sektora finanséw publicznych. Zobowigzania
te nie s3 wigc wliczane do pafistwowego diugu publicznego, mimo Ze sa gwaranto-
wane przez Skarb Paristwa i zaciggane przez bank pafdstwowy na rzecz funduszu
realizujacego zadania publiczne. W konsekwencji nie podlegaja ograniczeniom na-
rzuconym przez konstytucyjny limit zadluzenia. Powolanie do zycia FWSZ wpi-
suje si¢ w szereg podobnych dzialari podejmowanych w Polsce od kilkunastu lat,
polegajacych na realizacji zadan publicznych przez fundusze ulokowane w BGK
(np. Krajowy Fundusz Drogowy i Fundusz Przeciwdziatania COVID-19) oraz
spotki Skarbu Panistwa (np. Paristwowy Fundusz Rozwoju S.A.). Najlepsza miarg
skali tego zjawiska s réznice pomiedzy wielkoscia dtugu publicznego obliczanego
w oparciu o polska i unijng metodologie. Na koniec drugiego kwartatu 2022 roku
panstwowy dlug publiczny wynosil 1175 mld zt, za$ dlug sektora instytucji rzado-
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wych i samorzadowych az 1453 mld zl. W ujeciu realnym, na koniec 2021 roku,
réznica migdzy obiema miarami zadtuzenia siggata réwnowartosci 10% PKBY.
Na plaszczyznie teoretycznej utworzenie FWSZ i ulokowanie go w BGK na-
lezy uznaé za przejaw kreatywnej rachunkowosci, bedacej jedna z odmian nie-
strukturalnych dostosowan fiskalnych. To ostatnie pojecie obejmuje takie dzialania
wiadz publicznych, ktére znieksztalcaja wartos¢ wskaznikéw fiskalnych (przede
wszystkim salda budzetowego, dlugu publicznego oraz wydatkéw publicznych).
Oznacza to, Ze zmiana wartosci tych wskaznikéw nie odpowiada rzeczywistym
przeobrazeniom stanu finanséw publicznych!®. Wykorzystanie niestrukturalnych
dostosowar fiskalnych umozliwia wladzom publicznym obchodzenia ograniczen
narzuconych przez numeryczne reguly fiskalne. Jest takze instrumentem budowy
tzw. iluzji fiskalnych, czyli btednych wyobrazen obywateli na temat stanu finanséw
publicznych. Ulokowanie FWSZ w BGK zmniejsza takze jawnos¢ finanséw pu-
blicznych oraz ogranicza kompetencje Parlamentu, wylaczajac spod jego wladztwa
decyzje o sposobie wydatkowania srodkéw, ktére maja de facto publiczny charakter.
Na negatywna oceng zasluguja takze wniesione do laski marszatkowskiej pro-
jekty aktéw prawnych, ktérych uchwalenie prowadzitoby do zmiany stabilizujace;
reguly wydatkowej oraz konstytucyjnego limitu zadtuzenia. W obecnej sytuacji po-
litycznej modyfikacja reguly fiskalnej z art. 112aa u.f.p. wydaje si¢ by¢ przesadzo-
na. Pozwoli ona znaczaco zwigkszy¢ finansowanie SZ za posrednictwem FWSZ
bez koniecznosci dokonania kompensacyjnej redukcji wydatkéw jednostek sek-
tora finanséw publicznych lub innych funduszy ulokowanych w BGK. Zmiana
konstytucyjnego limitu zadluzenia jest oczywiscie duzo mniej prawdopodobna.
Natomiast jej potencjal znaczaco wykracza poza finansowe aspekty funkcjonowa-
nia SZ w Polsce. Wylaczenie zobowigzan zaciagnigtych na finansowanie potrzeb
obronnych RP z ograniczeni narzuconych przez art. 216 ust. 5 Konstytucji RP sank-
cjonowaloby bowiem istnienie deficytu budzetowego odpowiadajacego wielkosci
wydatkéw przeznaczonych na ten cel. Rada Ministréw mogtaby bowiem dazy¢ do
zbilansowania budzetu we wszystkich czesciach i dzialach budzetowych innych niz
,Obrona narodowa”. Natomiast potrzeby obronne RP — siegajace minimum 3,5%
PKB — w calosci moglyby by¢ finansowane przychodami pochodzacymi z emi-
sji specjalnych obligacji obronnych, ktére bylyby neutralne z punktu widzenia re-
guly fiskalnej z art. 216 ust. 5 Konstytucji RP. W ten sposéb konstytucyjny limit
zadluzenia utracilby jakiekolwiek praktyczne znaczenie. Sytuacja ta mogtaby do-
prowadzi¢ do niekontrolowanej akumulacji paiistwowego dlugu publicznego. Co

17 Ministerstwo Finanséw, Zadtuzenie Sektora Finanséw Publicznych I kw./2022, Warszawa,
12 wrzesnia 2022 r.,s. 1, 6.

8 T.C. Irwin, Accounting Devices and Fiscal Illusions, ,JMF Staff Discussion Note” 2012,
no. SDN/12/02,s. 5.
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szczegolnie niebezpieczne, nastgpowalaby ona réwnolegle do wzrostu dlugu tych
jednostek sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, ktére nie s3 jednocze-
$nie zaliczane do sektora finanséw publicznych.

Ocena wdrozonych i planowanych modyfikacji zasad finansowania SZ prowadzi
do wniosku, ze ignorujg one okolicznosci, ktére przemawiaja przeciwko dalszemu
luzowaniu ksztaltu polityki fiskalnej w Polsce. Zaréwno polskiemu ustawodawcy,
jak i projektodawcom zmian regul fiskalnych zdaje si¢ umyka¢ obowiazek natozo-
ny na kraje cztonkowskie Unii Europejskiej przez art. 5 dyrektywy Rady 2011/85/
UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie wymogéw dla ram budzetowych paristw
cztonkowskich? (dalej jako: dyrektywa Rady 2011/85/UE). Zgodnie z tym prze-
pisem kazde panstwo czlonkowskie musi dysponowaé, specyficznymi dla niego,
numerycznymi regulami fiskalnymi, ktére w wieloletniej perspektywie skutecznie
wspieraja realizacj¢ przez sektor instytucji rzadowych i samorzadowych jako ca-
tos¢ zobowigzan wynikajacych z Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskich?
(dalej jako: Traktat) w zakresie polityki budzetowej. W szczegélnosci reguly te
maja wspiera¢ stosowanie si¢ do wartosci referencyjnej dotyczacej deficytu i diu-
gu oraz przyjecie wieloletniej perspektywy planowania budzetowego, w tym prze-
strzeganie $redniookresowych celéw budzetowych zalozonych przez dane pan-
stwo czlonkowskie. Juz w chwili obecnej mozna mie¢ powazne watpliwosci, czy
obowigzujace w Polsce krajowe reguty fiskalne wypelniaja wymogi nalozone przez
art. 5 dyrektywy 2011/85/UE. Wydaje si¢, ze wymogéw tych nie spelnia konsty-
tucyjny limit zadluzenia. Niewatpliwie nie przyczynia si¢ on do realizacji zobo-
wigzan wynikajacych z Traktatu przez polski sektor instytucji rzadowych i samo-
rzadowych traktowany jako calos¢. Najlepiej swiadcza o tym rosnace rozbieznosci
pomiedzy wartoscig zadluzenia tego sektora a pastwowym dlugiem publicznym.
Nieco inaczej kwestia ta wyglada na poziomie stabilizujacej reguty wydatkowe;.
Zakres podmiotowy tej reguly nie obejmuje calego sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych. Niemniej, w swoim dotychczasowym ksztalcie, ograniczala ona
mozliwo$¢ wzrostu wydatkéw funduszy ulokowanych w BGK?!. Ewentualna mo-
dyfikacja stabilizujacej reguly wydatkowej w sposéb zaproponowany w poselskim
projekcie ustawy o szczegélnych rozwigzaniach stuzacych ochronie odbiorcéw
energii elektrycznej sprawi, ze konstrukcja takze i tej reguly definitywnie oderwie
si¢ od ksztaltu regul ponadnarodowych, wynikajacych z prawa unijnego?. W kon-

¥ Dz.Urz. UE L 306 z 23.11.2011, s. 41.

20 Wersja skonsolidowana: Dz.Urz. UE C 202 z 7.06.2016, s. 47 ze zm.

2 Oczywiscie poza okresem, w ktérym zachodzily przestanki aktywujace tzw. klauzulg wyjscia.

22 Na marginesie nalezy zauwazy¢, ze umieszczenie propozycji zmiany stabilizujace]j reguly wy-
datkowej w projekcie ustawy o szczegélnych rozwigzaniach stuzacych ochronie odbiorcéw energii
elektrycznej w 2023 roku w zwigzku z sytuacja na rynku energii elektrycznej jest oczywistym zla-
maniem podstawowych zasad techniki legislacyjne;.
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sekwencji Polska przestanie realizowa¢ obowiazek nalozony przez art. 5 dyrekty-
wy Rady 2011/85/UE, co doprowadzi — w blizszej lub dalszej perspektywie — do
kolejnego sporu z Komisja Europejska.

Polski ustawodawca, jak i projektodawcy zmian regul fiskalnych ignoruja takze
ryzyko utraty stabilnosci fiskalnej, do jakiej moze doprowadzi¢ dalsze rozluznianie
polityki fiskalnej. Warto podkresli¢, ze w nowoczesnym ujeciu stabilnosé fiskalna
jest rozumiana bardzo szeroko. Oznacza ona unikanie nadmiernego wzrostu zo-
bowigzan rzadu — obciazajacych przyszte pokolenia — przy jednoczesnej zdolnosci
do dostarczania spoteczenstwu niezbednych ustug publicznych, w tym stosownego
zabezpieczenia w trudnych czasach, a takze przy mozliwosci zmiany prowadzonej
polityki w odpowiedzi na nowe wyzwania®. O trafnosci tej definicji $wiadczg cho-
ciazby doswiadczenia plynace z gospodarczych i fiskalnych konsekwencji pandemii
wywolanej przez wirus SARS-CoV-2. Stabilnos¢ fiskalng nalezy traktowaé jako
czyste dobro publiczne, warunek sine gua non zréwnowazonego rozwoju spolecz-
no-gospodarczego oraz warto$¢ wpisujaca si¢ w koncepcje dobra wspélnego, o kté-
rym mowa w art. 1 Konstytucji RP?4. Ostatecznie nalezy ja postrzegac jako jeden
z fundamentéw niepodleglosci kraju. Utrata stabilnosci fiskalnej wiaze si¢ bowiem
z zachwianiem zdolnosci paistwa do adekwatnej odpowiedzi na pojawiajace si¢
zagrozenia, w tym wynikajace z jego geopolitycznego otoczenia. Warto przy tym
pamietaé, ze moze do niej dos¢ na skutek dynamicznych proceséw zachodzacych
na rynku finansowym, aktywowanych na skutek pogorszenia wiarygodnosci kre-
dytowej kraju. Zdolno$¢ paristwa do finansowania potrzeb pozyczkowych, w tym
refinansowania zadluzenia, nie zalezy wylacznie od woli wladz publicznych, ale
takze — a moze przede wszystkim — od sumy indywidualnych decyzji podejmo-
wanych przez uczestnikéw rynku finansowego. Decyzje te nie zawsze s przy tym
racjonalne, wywazone i stuszne, czgsto bywaja natomiast irracjonalne i niesprawie-
dliwe, wrecz histeryczne®. Ponadto przy wysokim poziomie dtugu publicznego
reakcje inwestordw staja si¢ wysoce nieliniowe?. Niektore zjawiska i procesy maja
takze charakter samospelniajacych si¢ przepowiedni. Paradoksalnie racjonalne de-
cyzje indywidualne moga prowadzi¢ do katastrofalnego wyniku zbiorowego? i ge-
nerowa¢ na poziomie zwigzku publicznoprawnego zjawisko podobne do runu na
bank?. Analizujac problematyke stabilnosci fiskalnej, nie mozna wigc ucieka¢ od

% European Commission, Fiscal Sustainability Report 2012, ,,European Economy”2012, no. 8,
s. 1-2.

24 P. Panfll, Reguly i iluzje fiskaine w Polsce, Warszawa 2021, s. 323.

5 A.Wernik, Finanse publiczne, Warszawa 2011, 5. 102.

26 1. Escolano, 4 practical guide to public debt dynamics, fiscal sustainability, and cyclical adjustment
of budgetary aggregates, JMF Technical Notes and Manuals” January 2010, s. 11.

27 TF. Geithner, Stress Test. Reflections on Financial Crises, New York 2014, s. 61.

2 C. Arellano, N. Kocherlakota, Internal debt crises and sovereign defaults, ,NBER Working Pa-
per” 2008, no. 13794, . 4.
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préby odpowiedzi na pytanie o to, kto jest potencjalnym pozyczkodawca Skarbu
Paristwa i co determinuje jego zachowanie®.

Pogorszenie sytuacji geopolitycznej w Europie w zwigzku z wybuchem wojny
na Ukrainie uzasadnia zmiane priorytetéw polskiej polityki fiskalnej, a nie jej para-
dygmatu. Polski, bedacej sredniej wielkosci pafistwem europejskim pretendujacym
dopiero do miana kraju wysoko rozwinigtego, zwyczajnie ,nie sta¢” na skokowe
podniesienie naktadéw na SZ i jednoczesne utrzymanie stopnia realizacji innych
zadan publicznych. Konieczne jest przesuniecie dostepnych srodkéw pomigdzy
réznymi kierunkami ich wydatkowania. Dalsze, nadmierne wykorzystanie szero-
ko pojetej pozyczki publicznej przez jednostki zaliczane do sektora instytucji rza-
dowych i samorzagdowych generuje powazne zagrozenie dla stabilnosci fiskalnej,
a w konsekwencji takze dla realizacji programu rozwoju polskich SZ. Catkowicie
bledne jest przy tym pojawiajace si¢ w krajowej debacie publicznej odwolanie do
przykladu tych panstw, ktére charakteryzuja si¢ wysokim poziomem zadluze-
nia. Nalezy podkresli¢, ze wéréd cztonkéw takich organizacii jak UE lub OECD,
kraje z dtugiem publicznym znaczaco przekraczajacym poziom 60% PKB naleza
do wyjatkéw. Co wiecej, sa to wyjatki, ktére nie moga stanowi¢ wzoru dla Polski.
Z jednej strony sa to bowiem kraje nalezace do grona najwigkszych $wiatowych
gospodarek, o wysokim poziomie ocen ratingowych i wiarygodnej historii kredy-
towej (USA, Japonia, Francja, Wielka Brytania, Kanada). Z drugiej za$ paristwa,
ktére znalazty si¢ w samym epicentrum kryzysu zadluzeniowego lat 2010-2012
(Grecja, Portugalia, Hiszpania, Wiochy). Do pierwszej grupy Polska z przyczyn
obiektywnych pretendowaé nie moze, do drugiej w Zadnym przypadku pretendo-
wac nie powinna. Dodatkowo nalezy zauwazy¢, ze paistwa z drugiej grupy znaj-
duja si¢ w zgota odmiennej sytuacji instytucjonalnej niz Polska. Naleza bowiem do
strefy euro, co samo w sobie zmienia spos6b ich postrzegania przez rynek finanso-
wy. W razie probleméw ze stabilnoscig fiskalng moga bowiem korzysta¢ z pomocy
takich pozyczkodawcéw ostatniej instancji jak Europejski Mechanizm Stabilnosci
i—by¢ moze przede wszystkim — Europejski Bank Centralny. W efekcie kraje, ktére
w poréwnaniu do Polski charakteryzujg si¢ duzo wyzszym poziomem zadluzenia
i nizsza noty ratingowsa (np. Wlochy i Grecja), korzystaja jednak z nizszej rentow-
nosci skarbowych papieréw wartosciowych.

Podsumowanie

Wybuch wojny na Ukrainie stanowi czynnik, ktéry w duzej mierze bedzie de-
terminowal ksztalt polskiej polityki fiskalnej w najblizszych latach. Niewatpliwie

2 H. Bohn, The sustainability of Fiscal Policy in the United States, ,,CESifo Working Paper” 2005,
no. 1446, s.13.
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Polska stoi przed koniecznoscig pilnego wzmocnienia potencjalu swoich SZ, co
wigzaé si¢ bedzie z istotnymi nakladami finansowymi. Niezbedna wydaje si¢ wige
zmiana priorytetéw polityki fiskalnej i zmniejszenia wydatkéw na realizacj¢ mniej
waznych zadan publicznych. Wygospodarowane w ten sposéb $rodki mogtyby zo-
sta¢ przeznaczone na finansowanie zwigkszonych potrzeb obronnych RP. Niestety,
regulacje zawarte w u.0.0. (w szczeg6lnosci dotyczace FWSZ) oraz propozycje
zmiany polskich regut fiskalnych zdaja si¢ $wiadczy¢ o tym, ze potrzeby te beda
finansowane przede wszystkim przychodami pochodzacymi z pozyczki publicz-
nej. Podejscie takie ignoruje obiektywne ograniczenia wynikajace z koniecznosci
zachowania stabilnosci fiskalnej. Od stabilnosci tej zalezy natomiast zdolno$¢ pan-
stwa do adekwatnej odpowiedzi na nowe wyzwania, w tym wynikajace z otocze-
nia geopolitycznego. W tym sensie dzialania stanowigce zagrozenie dla stabilno-
éci fiskalnej moga w $rednio- lub dlugoterminowej perspektywie zniweczy¢ plany

rozwoju polskich SZ.
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