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Omijanie regut fiskalnych

Wzrost wydatkdéw na obronnosc¢

Inwazja Rosji na Ukraine w 2022 r. podwazyta poczucie bezpieczefi-
stwa w Polsce i zwrdcita uwage na potrzebe dozbrojenia i zmoderni-
zowania armii. Znalazto to odzwierciedlenie w pafistwowych wydat-
kach na obronno$¢, ktére w 2023 r. byly ponad dwukrotnie wyzsze,
niz w poprzednim roku. Konieczno$¢ dziatania w jak najkrétszym cza-
sie wigzala sie z prébami ominiecia niektérych regul fiskalnych obo-
wigzujacych w Polsce. Celem artykutu jest przedstawienie tego pro-
blemu, ktéry towarzyszy zwiekszaniu wydatkéw na obronno$¢, przez
odwotanie sie do literatury przedmiotu i metody opisowej. Omawiany
okres dotyczy lat 2018-2024, jednak najwazniejsze rozwazania obejmu-

ja 2023 r. i poczatek 2024 r.

PIOTR DUDZIAK

Woprowadzenie

Na szczycie Organizacji Traktatu Pétnoc-
noatlantyckiego (NATO) w Walii w 2014 .
zatwierdzono dokument ,Zobowigzanie
do inwestycji obronnych”, obligujacy
do przeznaczania co najmniej 2% produktu
krajowego brutto (PKB) danego paistwa
na obronnos$¢. Pigta czes¢ tych wydatkéw
ma dotyczy¢ podstawowego wyposazenia
oraz badan i rozwoju'. Polska starata sie
realizowac ten cel, gdyz od 2014 r. wydat-
ki na obronno$¢ oscylowaly wokét progu

2% PKB. Lata, w ktérych wartosé tych wy-
datkéw byta nizsza, wynikaty z niedosza-
cowania prognoz wzrostu gospodarczego.
Od 2019 r. widoczny jest trend wzrostowy
zaréwno w warto$ciach nominalnych, jak
i procentowych, jednak najgwalttowniejszy
wystapit w 2023 r., co byto bezposred-
nim skutkiem inwazji Rosji na Ukraine.
Gléwnymi eksporterami broni do Polski
s Korea Potudniowa oraz USA. Wsréd
najwazniejszych zakupéw nalezy wymie-
ni¢ czolgi (K2, Abrams), haubice, samo-
loty bojowe i mysliwskie (FA-50, F-35),
wyrzutnie rakiet M142 HIMARS oraz

' Organizacja Traktatu Pétnocnoatlantyckiego, Wales Summit Declaration, 2014.
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Rysunek 1. Polskie wydatki (mld zt) na obronno$¢ w latach 2018-2024.
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Zrédio: Ustawy budzetowe na lata 2018-2024.

zestawy rakietowe w ramach programu
WISLA. Czes$¢ zamdwieri realizowana
jest przez krajowy przemyst obronny,
w szczegblnosci programy: Gladius (sys-
tem rozpoznawczo-uderzeniowy), Pio-
run (przeciwlotnicze zestawy rakietowe)
i Narew (system obrony przeciwlotniczej)?.

Unijne i krajowe reguty fiskalne

Ponad dwukrotne zwiekszenie budzetu
obronnego jest znaczacym obcigzeniem
dla Skarbu Pasistwa. Rzad nie ma jednak
petnej swobody wwydatkowaniu srodkéw
budzetowych ze wzgledu na istnienie regut
fiskalnych. W waskim ujeciu definiuje sie

2022 2023 2024

je jako stale ograniczenia polityki fiskalne;,
wyrazone w formie syntetycznego mier-
nika okreslajacego dopuszczalna wielkos¢
podstawowych parametréw budzetowych?.
W ujeciu szerokim za regute fiskalng mozna
uznaé kazde ograniczenie wystepujace
na réznych etapach procesu budzetowego,
tj. przygotowania, zatwierdzania i wykony-
wania budzetu*. Reguly fiskalne wynikaja
ztendencji wladz do wykorzystywania fi-
nanséw publicznych jako narzedzia osia-
gania doraznych celéw. Takie dzialanie,
cho¢ pozytywne w krétkim czasie, moze
wywola¢ silnie negatywne skutki w dtu-
gim okresie. Owo zjawisko odczuwalne jest

2 J. Cie$lak: Polska planuje gigantyczne wydatki na obronnos$é w 2023 roku, ,Defence24”, 2022.
3 G. Koptis i S. Symansky: Fiscal Policy Rules, “Occasional papers” nr 162/1998, s. 2.
4 E. Lotko i U. K. Zawadzka-Pak: Prawnofinansowe instrumenty ograniczenia deficytu i dtugu publicznego

w Polsce, Biatystok 2018, s. 73.
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szczegblnie przed wyborami, gdy wzrost
wydatkéw publicznych (lub sama dekla-
racjaich zwiekszenia) moze przyczynic sie
do reelekgji. Istota regut fiskalnych spro-
wadza sie do ochrony krajowej gospodarki
przed skutkami prowadzenia polityki fi-
skalnej niedostosowanej do aktualnej sy-
tuacji gospodarczej. Pozwalaja one unikna¢
takich zjawisk, jak: wzrost kosztéw obstu-
gi dtugu, procykliczne wydatki publiczne
czy obcigzanie przysztych pokolen kosz-
tami biezacej konsumpcji. W literaturze
wskazuje sie na dwa rodzaje regut fiskal-
nych — bezposrednie i posrednie. Bezpo-
$rednie wprost ograniczaja wysoko$¢ pafi-
stwowego dtugu publicznego lub deficytu
sektora finanséw publicznych. Po§rednimi
regutami sa wszystkie mechanizmy, kt6-
rych gléwnym celem nie jest ograniczanie
deficytu lub zadluzenia, ale ich skutkiem
moze by¢ zmniejszenie tych warto$ci®.
W niniejszym artykule zostang oméwio-
ne reguly bezposrednie.
Najwazniejszymi regutami fiskalnymi
s3 w Polsce limit deficytu sektora instytu-
cji rzadowych i samorzadowych (general
government) w relacji do PKB oraz limit
dtugu tego sektora w relacji do PKB. Pod-
stawe prawng obu ograniczeri okre$lono
w art. 126 Traktatu o Funkcjonowaniu
Unii Europejskiej® (TFUE) dotyczacego
procedury nadmiernego deficytu, w kté-
rym ustalono: jego limit (realny lub pla-
nowany) w wysokosci 3% wartosci PKB
oraz prég zadtuzenia w wysokosci 60%
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warto$ci PKB. Oba ograniczenia sg wy-
razone w cenach rynkowych. Padistwo,
ktére naruszylo art. 126 TFUE musi sie
liczy¢ ze wszczeciem przez Komisje Eu-
ropejska procedury nadmiernego defi-
cytu. Jej istota jest zmuszenie danego
kraju do prowadzenia restrykcyjnej po-
lityki fiskalnej, w wyniku ktérej deficyt
ma osiggnaé wartos¢ nizsza od referen-
cyjnej. Sankcjami za nieprzestrzeganie
zalecefi s3 m.in. grzywna lub utrudnienia
w zacigganiu pozyczek z Europejskiego
Banku Inwestycyjnego. Zgodnie zart. 139
ust. 2 lit. b te sankcje nie moga by¢ na-
ozone na pafistwa czlonkowskie objete
derogacja, tj. niespetniajace kryteriéw do
przyjecia euro.

Poza postanowieniami traktatowymi,
Polska zobowigzana jest do przestrzega-
nia Paktu stabilnosci i wzrostu’. Na jego
mocy krajmusi dazy¢ do Sredniookresowe-
go celu budzetowego przez stworzenie pro-
gramu konwergencji. Instrument zawiera
m.in. prognozy ekonomiczne oraz zalozenia
polityki monetarnej. Pafistwa strefy euro
sporzadzaja zamiast tego program stabi-
lizacji, w ktérym nie porusza sie kwestii
polityki monetarnej®. Postanowienia Paktu
zostaly wzmocnione w 2011 r., kiedy za-
czeta obowigzywac grupa aktéw norma-
tywnych, zwanych powszechnie ,szeScio-
pakiem”, do ktérej m.in. naleza:

1. Uwzglednienie wahan koniunktural-
nych przy obliczaniu $redniookresowego
celu budzetowego.

> E. Lotkoi U. K. Zawadzka-Pak: Prawnofinansowe instrumenty..., op.cit., s. 72.
5 Traktat o Funkcjonowaniu Unii Europejskiej (Dz. U. UE Seria C 2022 7.6.2016).
7 Rezolucja Rady Europejskiej z 17.6.1997 w sprawie Paktu Stabilnosci i Wzrostu (Dz. U. UE Seria C 236

22.8.1997).

8 E. Lotkoi U. K. Zawadzka-Pak: Prawnofinansowe instrumenty..., op.cit., s. 87.
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2. Rozszerzenie zakresu informacji za-
mieszczanych w programach stabilnos$ci
i konwergencji.

3. Wprowadzenie mechanizmu wczesnego
ostrzegania.

4. Doprecyzowanie postanowien art. 126
TFUE dotyczacych przekroczenia war-
tosci referencyjnej dtugu sektora general
government.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze Polski nie
obowigzuja wszystkie akty wchodzace
w sktad, ,szesciopaku”. Rozporzadzenia
nr 1173/2011°1 nr 1174/2011'° maja zasto-
sowanie wylgcznie do pafistw strefy euro.
Nasz kraj w cato$ci lub w czesci obowigzuja
rozporzadzenia: 1175/2011", 1176/2011'2,
1177/2011" oraz dyrektywa Rady 85/2011/
UE!, Podobnie jest z ratyfikowanym
przez Polske Traktatem o stabilno$ci, koor-
dynacjiizarzadzaniu w Unii Gospodarczej
i Walutowej. Wiekszos¢ jego postanowien
ma zastosowanie do pafistw strefy euro.
Polski dotycza wytacznie art. 121 13 umoz-
liwiajace m.in. uczestnictwo w debatach
nad ksztattem strefy euro®.

Ograniczenia polityki fiskalnej sa po-
nadto zawarte w krajowych aktach praw-
nych. Art. 216 ust. 5 Konstytucji RP

zakazuje udzielania poreczen i gwaran-
cji, w wyniku ktérych padstwowy dlug
publiczny przekroczytby réwnowartosé
60% PKB. Ponadto art. 220 ust. 1 Kon-
stytucji RP naktada restrykcje dotycza-
ce powstawania ustawy budzetowe;j.
Sejm nie moze zwieckszy¢ zaplanowa-
nych wydatkéw, ani zmniejszy¢ zapla-
nowanych dochodéw, jesli w wyniku
tych zmian deficyt budzetowy bedzie
wiekszy niz w projekcie ustawy przy-
gotowanym przez Rade Ministréw. Nie
jest to zakaz modyfikowania przez Sejm
dochodéw i wydatkéw w ogdle. Sejm
moze np. zmniejszy¢ niektére wydatki,
by zwiekszy¢ inne albo zwickszy¢ wy-
datki jednoczesnie zwiekszajac dochody.
Kluczowe znaczenie dla dobrostanu pol-
skich finanséw publicznych ma art. 220
ust. 2 Konstytucji RP, ktéry zakazuje po-
krywania deficytu budzetowego przez
zaciagganie zobowiazaf w pafistwowym
banku centralnym.

Pozostate reguty fiskalne zostaty wy-
razone w ustawie o finansach publicz-
nych. Art. 112aa naktada na niektére
podmioty publiczne tzw. stabilizacyjna
regule wydatkows. Jej mechanizm polega

 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1173/2011z 16.11.2011 w sprawie skutecznego

egzekwowania nadzoru budzetowego w strefie euro (Dz. U. UE Seria L 306 z 23.11.2011).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1174/2011 z 16.11.2011 w sprawie $rodkow

egzekwowania korekty nadmiernych zaktécen rownowagi makroekonomicznej w strefie euro (Dz. U. UE

Seria L 306 223.11.2011).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady nr 1175/2011 z 16.11.2011 zmieniajace rozporzadzenie

Rady (WE) nr 1466/97 w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji

polityk gospodarczych (Dz. U. UE Seria L 306 223.11.2011).

Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1176,/2011 2 16.11.2011 w sprawie zapobiegania

zaktéceniom rownowagi makroekonomicznej i ich korygowania (Dz. U. UE Seria L 306 2 23.11.2011).

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1177,/2011 z8.11.2011 zmieniajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1467/97

w sprawie przyspieszenia procedury nadmiernego deficytu (Dz. U. UE Seria L 306 z 23.11.2011).

14 Dyrektywa Rady 85/2011/UE z28.11.2011 w sprawie wymogdw dla ram budzetowych panstw cztonkowskich
(Dz. U. UE Seria L 306 223.11.2011).

5> E. Lotko i U. K. Zawadzka-Pak: Prawnofinansowe instrumenty..., op.cit., s. 114.
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na ograniczeniu tempa wzrostu wydat-
kéw do wartoéci Sredniookresowego, re-
alnego tempa wzrostu PKB, pomnozone-
go przez prognozowang inflacje mierzong
metoda CPI (ang. consumer price index,
wskaznika cen towaréw i ustug konsump-
cyjnych). Obowigzuje ona wiekszo$¢ pod-
miotéw sektora finanséw publicznych
oraz fundusze utworzone, powierzone
lub przekazane Bankowi Gospodarstwa
Krajowego. Wylaczone z jej stosowania
sa m.in. samorzadowe zaklady budzetowe
i agencje wykonawcze. Ze stabilizacyjna
reguta wydatkowa wiaze sie automatyczny
mechanizm zapobiegania nadmiernemu
deficytowi. Art. 112a' naktada na Rade
Ministréw obowigzek skorygowania limi-
tu wydatkéw z art. 112aa 0 0,5 punktu
procentowego, gdy z prognoz Komisji Eu-
ropejskiej wynika, ze deficyt budzetowy
lub dtug publiczny przekrocza traktato-
we limity.

Naruszenie maksymalnej wartosci dtugu
publicznego lub samo ryzyko jej naruszenia
obarczone jest dodatkowa sankcja w po-
staci procedur ostroznosciowych i sana-
cyjnych. Opisane w art. 86-88 ustawy,
automatycznie naktadaja konkretne ogra-
niczenia na polityke fiskalng. Procedury
ostrozno$ciowe znajduja zastosowanie,
gdy pafstwowy dtug publiczny przekro-
czy pierwszy prég ostrozno$ciowy, czyli
osiagnie warto$¢ wyzsza niz 55% PKB.
Najwazniejsza konsekwencja przekrocze-
nia tego progu jest zobowigzanie Rady Mi-
nistréw do uchwalenia projektu ustawy
budzetowej, ktéry zaktada zmniejszenie
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relacji dtugu do PKB. Jezeli przekroczy
ona warto$¢ 60% PKB (drugi prég ostroz-
no$ciowy), w zycie wchodza kolejne ogra-
niczenia, np. zakaz uchwalania budzetéw
jednostek samorzadu terytorialnego z de-
ficytem. Rada Ministréw jest nastepnie
zobowiazana do opracowania programu
sanacyjnego, ktérego celem jest wskazanie
przyczyn naruszenia reguly fiskalneji opra-
cowanie rozwigzan dazacych do poprawy
sytuacjiiniedopuszczenia do ponownego
jej wystapienia'®.

Projekty ustawy budzetowej tworzone
sa na podstawie Wieloletniego planu finan-
sowego panistwa. Rada Ministréw uchwala
go co cztery lataiuwzglednia w nim gléwne
cele polityki gospodarczej. Ten dokument
zawiera réwniez Program konwergenciji'’.
Oprécz regut dotyczacych budzetu cen-
tralnego, w ustawie o finansach publicz-
nych unormowano dwie reguty odnoszace
sie wylacznie do jednostek samorzadu te-
rytorialnego — zasade nadwyzki operacyj-
nej (art. 242) oraz ograniczenie zadtuzenia
jednostki na podstawie indywidualnego
wskaznika zadtuzenia (art. 243).

W latach 2002-2003 prébowano w Pol-
sce wprowadzi¢ reguty wydatkowe. Jedna
z nich zakladata uzaleznienie wydatkéw
sektora finanséw publicznych od stopy
inflacji (tzw. ,reguta Belki” lub , kotwi-
ca Belki”). Druga uzalezniata wydatki
od tempa wzrostu PKB. Oba rozwig-
zania nie zostaly jednak wprowadzone
w zycie. W 2005 r. rzad oglosit ,nomi-
nalna kotwice budzetowy”, ktérazaktadata
deficyt nie wiekszy niz 30 mld zt. Zasada

16 Ustawa z 27.8.2009 o finansach publicznych (Dz.U. poz. 1240, z pdzn. zm.) — dalej ustawa o finansach publicznych.

17 Art. 103-108 ustawy o finansach publicznych.
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ta stanowila podstawe dla ustaw budze-
towych na lata 2006-2007'8.

Poza trescia reguty fiskalnej istotnym
elementem jest jej konstrukcja, od kté-
rej zalezy, jak fatwo rzad moze zignoro-
wac lub zmieni¢ dang regute oraz jakie
sa konsekwencje jej nieprzestrzegania,
tu wazng role odgrywa umiejscowienie.
Jesli jest wyrazona w akcie normatywnym,
istnieje mniejsze ryzyko jej ztamania, niz
w sytuaciji, gdy jest czeScig umowy koali-
cyjnej lub deklaracji politycznej. Ranga
aktu réwniez ma znaczenie, gdyz te wyzej
w hierarchii trudniej jest zmieni¢. Przykta-
dem jest nowelizacja ustawy o finansach
publicznych, dokonana w 2013 r. Uchylo-
no wtedy art. 86 ust. 1, ktéry normowat
prog ostroznos$ciowy na poziomie 50%
relacji pafistwowego dtugu publiczne-
go do PKB. Wigazalo sie to z osigganiem
w latach 2010-2013 przez pafistwowy
dtug wartosci wyzszych niz 50% PKBY.
Przy ocenie reguty fiskalnej nalezy réw-
niez zwrdci¢ uwage na organ monitoru-
jacy — gtéwnymi czynnikami s jego nie-
zalezno$¢ i aktywno$é. Ponadto istotne
sa sankcje grozace zajej ztamanie. Korzyst-
nie jest, gdy uruchamiane s3 automatycz-
nie i wskazuja konkretne dziatania, jakie
ma podjac rzad?.

Reguty fiskalne nie maja charakteru ab-
solutnego. Zazwyczaj przewiduje sie moz-
liwo$¢ odstapienia od ich przestrzegania

w sytuacjach nadzwyczajnych. Przyktado-
wo, art. 88 ustawy o finansach publicznych
wylacza zastosowanie procedur ostroz-
nosciowych i sanacyjnych w przypadku
wprowadzenia jednego z trzech stanéw
nadzwyczajnych wymienionych w Kon-
stytucji RP. W prawodawstwie unijnym
wazna jest tzw. ogélna klauzula korekcyj-
na, wyrazona w art. 3 ust. Siart. Sust. 2
rozporzadzenia (WE) nr 1467/97. Zostata
wprowadzona po kryzysie finansowym
22008 r., w czasie ktdrego pafistwa unijne
zmuszone zostaly do znaczacej ekspansji
fiskalnej?'. Klauzula znajduje zastosowanie,
gdy wystapia ,nieprzewidziane niekorzyst-
ne zdarzenia gospodarcze, niosace powaz-
ne negatywne konsekwencje dla finanséw
publicznych”. Upowaznia Rade Europejska
do zaniechania procedury nadmiernego
deficytu wobec pafstw czlonkowskich.
Pierwszy raz zostata zastosowanaw 2020 .
jako reakcja na recesje wywotana pande-
mig COVID-19. W maju 2023 r. Komisja
Europejska oglosila, ze klauzula przestanie
obowigzywa¢ od 2024 ., co oznacza powrét
do dotychczasowej dyscypliny fiskalnej??.

Omijanie regut fiskalnych

Przestrzeganie regut fiskalnych moze
by¢ problematyczne dla rzadu, ponie-
wazutrudnia wykorzystywanie finanséw
publicznych do osiagania celéw politycz-
nych. W konsekwencji dochodzi do préb

8 E. Lotko i U. K. Zawadzka-Pak: Prawnofinansowe instrumenty..., s. 138.

 Ustawa z 8.11.2013 o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw (Dz.U. poz. 1646);

Gtowny Urzad Statystyczny, Roczne wskazniki makroekonomiczne — czesé Ill, 2024.
2 S. Franek: Trwatos¢ regut fiskalnych jako kryterium ich oceny, ,FINANSE — Czasopismo Komitetu Nauk

o Finansach PAN”, nr 1(9)/2016, s. 82.
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1

nadmiernego deficytu (Dz.U. UE Seria L 209)

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 1467/97 z 7.7.1997 w sprawie przyspieszenia i wyja$nienia procedury

22 Rada Ministrow, Uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej na rok 2024, 2023 r., s. 26.
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ich ominiecia. Gt6wnymi metodami
osiggniecia iluzji fiskalnej jest kreatyw-
na ksiegowo$¢ i przenoszenie wydatkéw
poza sektor finanséw publicznych. Przykta-
dem pierwszej metody jest zastepowanie
dotacji budzetowej poreczeniami i gwa-
rancjami, ktére stanowia zobowigzania
pozabilansowe, tym samym nie wplywaja
na wysokos¢ dtugu publicznego w danym
roku?. Drugi sposéb wykorzystuje defini-
cje prawna panstwowego dtugu publicz-
nego. Zgodnie zart. 72 ust. 1 ustawy o fi-
nansach publicznych s3 to zobowiazania
sektora finanséw publicznych. Nie zalicza
sie jednak do niego wszystkich podmiotéw
publicznych, jak pafistwowe spétki prawa
handlowego czy banki (art. 9 ust. 14). Za-
dtuzenie tych podmiotéw nie ma wptywu
na wysoko$¢ dtugu, co pozwala rzadowi
na zacigganie zobowigzan za ich posrednic-
twem, bez narazania sie na przekroczenie
progéw ostrozno$ciowych. Przyktadem
jest Polski Fundusz Rozwoju S.A., bedacy
wlasnos$ciag Skarbu Pafstwa, realizujacy
m.in. zadania z zakresu pomocy publicznej.

Przenoszenie wydatkéw poza sektor
finanséw publicznych widoczne jest na
przyktadzie obronnosci. W 2022 r. weszta
w zycie ustawa o obronie Ojczyzny, namocy
ktérej zlikwidowano Fundusz Modernizacji
Sit Zbrojnych (FMSZ). Jego srodki zostaty
przekazane na nowo utworzony Fundusz
Wsparcia Sit Zbrojnych (FWSZ)*. Z per-
spektywy finanséw publicznych byto to za-
stapienie pafistwowego funduszu celowego
funduszem utworzonym w ramach Banku

Gospodarstwa Krajowego (BGK), ktéry
jako bank, azarazem spétka akcyjna nie sta-
nowi czesci sektora finanséw publicznych?.
Miato to wptyw na wysokos¢ dtugu publicz-
nego — cze$¢ zobowigzan, ktére do tej pory
wchodzily w sktad FMSZ przestato by¢
uwzglednianych przy obliczaniu wartosci
panstwowego dtugu publicznego. Wplyneto
to na jego wysoko$¢, jak i strukture. No-
welizacja umozliwita tez zacigganie wiek-
szych zobowigzan na pokrycie wydatkéw
zbrojeniowych, poniewaz nie bylo ryzyka
przekroczenia progdw ostroznoéciowych.
Wydatki FWSZ na 2024 r. maja wynie$¢
ok. 50 mld zt. Dla poréwnania, w latach
20201 2021 wydatki FMSZ wyniosty od-
powiednio 3,18 mld i 1,68 mld zt. Razem
ze Srodkami z budzetu pafistwa, na obron-
no$¢ w 2024 r. ma zostal przeznaczonych
168,9 mld zl. To kwota bliska wartosci
deficytu budzetowego, ktéry ma wynies¢
184 mld zt. Pokazuje to, jak szybko rosna
wydatki publiczne, jesli poluzuje sie do-
tyczace ich ograniczenie w postaci reguly
fiskalnej.

Fundusz utworzony w ramach BGK po-
zwala naznaczace zwiekszenie wydatkéw
bez naruszania krajowych regut fiskalnych.
Taka zmiana nie wptywa jednak na war-
toéci dtugu publicznego i deficytu budze-
towego mierzone metodami unijnymi.
Przy obliczaniu tych warto$ci metodami
krajowymi bierze sie pod uwage kryterium
formalnoprawne, czyli przypisanie pod-
miotu do sektora finanséw publicznych.
Metodyka unijna bada natomiast sektor

2 K. Marchewka-Bartkowiak: Reguty fiskalne, ,Analizy BAS” nr 7 (32)/2010, s. 2.
2 Ustawa z 11.3.2022 o obronie Ojczyzny (Dz.U. poz. 655), art. 810 ust. 1-3.
2> Ustawa z 27.8.2009 o finansach publicznych..., art. 9 pkt 14; ustawa z 11.3.2022 o obronie Ojczyzny..., art. 41 ust. 1.
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instytucji rzadowych i samorzagdowych
(ang. general government), ktéry definiowa-
ny jest wedtug kryteriéw ekonomicznych
i instytucjonalnych. Powoduje to rozbiez-
no$¢ miedzy wskaznikami tworzonymi
na podstawie norm krajowych i unijnych.
Wrylaczenie niektérych podmiotéw z sek-
tora finanséw publicznych nie powoduje
zmniejszenia pafistwowego dtugu publicz-
nego i deficytu budzetowego mierzonych
wedlug Europejskiego Systemu Rachun-
kéw Narodowych i Regionalnych. Pro-
gnozowany na 2024 r. pafistwowy dlug
publiczny ma wynieé¢ 1602,3 mld zt, na-
tomiast dtug sektora general government
ma osiggna¢ warto$¢ 2041,9 mld zt. Sta-
nowi to odpowiednio 42,5% oraz 54,2%
prognozowanego PKB?. Oznacza tez,
ze zgodnie z szacunkami nie nastapi prze-
kroczenie progu ostroznosciowego 55%
PKB, ani konstytucyjnegoi traktatowego
limitu 60% PKB. Problemem bedzie na-
tomiast deficyt sektora instytucji rzado-
wych i samorzadowych, gdyz prognozuje
sie go na 5,1% planowanego PKB?’. Moze
to doprowadzi¢ do objecia Polski proce-
dura nadmiernego deficytu.

Laczna kwota wydatkéw na obron-
no$¢ w 2024 r. ma wynies¢ 168,9 mld zt,
czyli 4,41% planowanego PKB. Z budze-
tu pafistwa ma pochodzi¢ 118,14 mld zt
(3,1% PKB), reszta za$ ze srodkéw FWSZ
(1,31% PKB)?. Mozna stwierdzi¢, ze Fun-
dusz odgrywa istotng role, poniewaz

pochodzi z niego nieco ponad ¢wieré
wszystkich wydatkéw na obronnosé.
Warto zwrdcié uwage, ze art. 40 ust. 1
pkt 2 ustawy o obronie Ojczyzny nakta-
da na wtadze publiczne obowigzek prze-
znaczania kazdego roku co najmniej 3%
PKB na potrzeby obronnosci. Zaplanowany
na 2024 r. budzet spetnia ten wymdg. Po-
nadto zgodnie z art. 40 ust. 4 udzial wy-
datkéw majatkowych w tych wydatkach
ma wynosi¢ co najmniej 20%. Ten warunek
jest réwniez spelniony, gdyz wyniosa one
52 mld zt, czyli 44,3% catoéci®. Strukture
wydatkéw na obronno$¢ z budzetu pan-
stwa przedstawiono na rysunku 2, s. 41.

Konsekwencje
omijania regut fiskalnych

Problem rosnacych wydatkéw pozabu-
dzetowych dotyczy réwniez innych sfer
aktywnoSci pahstwa. Laczne wydatki
20 funduszy BGK w 2022 r. wyniosty
106,6 mld zI*°. Dla poréwnania budzet pan-
stwa wydat wéwczas 5174 mld zt. Oznacza
to, ze poza budzetem istniata réwnowartos¢
20,6% jego wydatkéw, ktére nie podlega-
ly kontroli Parlamentu. Statut BGK jest
nadawany przez ministra wlasciwego ds.
gospodarki, a cztonkami jego najwazniej-
szych organéw — Zarzadu i Rady Nadzor-
czej s3 osoby reprezentujace poszczegdl-
ne ministerstwa’'. Wtadza ustawodawcza
ma zatem ograniczony wplyw na jego dzia-
talnos¢. Ostabia to kluczows role Sejmu

% Rada Ministrow, Uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej na rok 2024, 2023 r., s. 27.

? Rada Ministréw, Uzasadnienie..., s. 25.
2 ibid., s. 78.
2 Rada Ministréw, Uzasadnienie..., s. 78.

3 Najwyzsza |zba Kontroli, Analiza wykonania budzetu paristwa i zatozen polityki pienieznej w 2022 roku, 2023r., s. 23.
31 Ustawa z 14.3.2003 o Banku Gospodarstwa Krajowego (Dz.U. poz. 594, z p6zn. zm.), art. 2, art. 8iart. 10.

40 KONTROLA PANSTWOWA

— 434 -



Wzrost wydatkéw na obronnos¢

kontrola i audyt

Rysunek 2. Struktura wydatkow z budzetu panstwa na obronnos¢ w 2024 r. (w %)

410 3%

B Majatkowe

[J Osobowe

[ Ustugi i wyposazenie

E Emerytury i renty

[ Pozostate biezace

B Na rzecz os6b fizycznych

[ Dotacje na zadania zwiazane z obronnoscia

Zrédto: Uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej na rok 2024, s. 78.

w obszarze polityki gospodarczej, ktéra
polega na uchwalaniu ustawy budzetowej,
stanowiacej podstawe polityki finansowe;
panstwa®2. Fundusze BGK staly sie nieja-
ko alternatywa dla budzetu, co moze zo-
stal uznane za naruszenie ustawy o finan-
sach publicznych, a nawet Konstytucji RP.
Takie zjawisko nalezy oceni¢ negatywnie
réwniez ze wzgledu na zmniejszajaca sie
przejrzystosé finanséw publicznych. Opi-
nii publicznej trudniej jest uzyska¢ jasny
i rzetelny obraz stanu gospodarki, jezeli
znaczna cze$¢ wydatkéw nie jest uwzgled-
niana w ustawie budzetowe;.

W sytuacji konieczno$ci znacznego
zwiekszenia wydatkéw na obronnoé¢ al-
ternatywnym rozwigzaniem byloby zmo-
dyfikowanie istniejacych regut, polegajace
na wylaczeniu wydatkéw na obronnos¢
zich tresci. Podobny mechanizm istnieje
juz w konstrukgji stabilizacyjnej reguly

wydatkowej. Tzw. klauzula obronna zwiek-
sza lub zmniejsza nieprzekraczalny limit
wydatkéw o réznice miedzy kasowymi
wydatkami na obronno$¢ a wartoScia
zrealizowanych w danym roku dostaw
sprzetu wojskowego. Jesli wartos¢ kaso-
wa jest wieksza od wartosci dostaw, limit
zwieksza sie i na odwr6t®. Takie rozwia-
zanie mogloby jednak zachecac¢ do fikcyj-
nego klasyfikowania réznych wydatkéw
jako obronne, prowadzac do naduzy¢.
Zwazywszy na dotychczasowa praktyke
omijania regut fiskalnych w Polsce, mozna
zalozy¢, ze takie rozwigzanie byloby wy-
korzystywane przez rzad.

W kontekscie przejrzystosci finan-
séw publicznych warto zwrdci¢ uwage
na komunikacje rzadu z opinia publicz-
na. Na stronie Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw zamieszczono projekt ustawy
budzetowej na 2024 r. oraz streszczono

32 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z 2.4.1997 (Dz.U. poz. 483, z pézn. zm.), art. 219 ust. 1; ustawa

o finansach publicznych..., art. 109 ust. 1.

3 Ustawa z 27.8.2009. o finansach publicznych..., art. 112aa ust. 4a.
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jego gléwne zalozenia. Autorzy wskazali
nazmniejszenie sie deficytu sektora gene-
ral government do 4,5% PKB i poréwnali
te wartos¢ zlatami 20091 2010, w ktérych
deficyt wynosit odpowiednio 7,3% PKB
i 7,5% PKB. Z pozoru jest to pozytywna
informacja, jednak wspomniane dwa lata
to okres walki ze skutkami kryzysu finan-
sowego, w ktérym wszystkie pafistwa UE
byty objete procedurag nadmiernego defi-
cytu. Zestawienie ze sobg tych lat nie do-
starcza zadnych wartosciowych informacii,
a jedynie wybiela wizerunek sytuacii fi-
nansowej pafistwa. Podobna sytuacja miata
miejsce w kwestii wydatkéw na obronnoéé
— éwezesny rzad podkreslatich zwieksze-
nie o ok. 122 mld zt wzgledem 2015 1., jed-
nak trudno znalez¢ uzasadnienie dlaczego
do poréwnania wybrano wtasnie ten rok.

Istotna kwestiag wplywajaca negatyw-
nie na przejrzysto$¢ finanséw publicznych
jest rozbiezno$¢ miedzy metoda polska
a unijng. Poza réznym zakresem przed-
miotowym, wyliczenia r6znia sie sposo-
bem kategoryzowania niektérych trans-
akcji oraz stosowaniem réznych metod
rachunkowych — metody memoriatowe;
w ESA oraz kasowej w polskich aktach nor-
matywnych'. Limit paiistwowego dtugu
publicznego i deficytu budzetowego to kon-
strukcje analogiczne do limitu zadtuzenia
i deficytu sektora general government. Ist-
nienie dwéch odmiennych systeméw ba-
dania kondycji finanséw publicznych moze
by¢ zrédtem nieporozumiefi. Przyktadowo,

w 2024 r. nie zaktada sie przekroczenia li-
mitu deficytu budzetowego, ale prognozuje
naruszenie limitu sektora general govern-
ment>. Stwarza to mozliwo$¢ wybidrcze-
go prezentowania danych, tj. dobierania
wskaznikéw pod teze. Warto rozwazy¢
konwergencje metody polskiej do unijnej
lub po prostu przyjecie tej drugie;.
Zastepowanie budzetu pafistwa fundu-
szami w BGK wigze sie z kolejna kwestia,
mianowicie z relatywnie wiekszym kosztem
obstugi obligacji BGK wzgledem obligaciji
Skarbu Pafistwa. Réznica wynika z mniej-
szej plynnosci tych pierwszych oraz obje-
cia ich podatkiem od niektérych instytu-
cji finansowych, co znalazlo przetozenie
naich rentownos¢. Gdyby zdecydowano sie
pokry¢ te wydatki emisja obligacji Skarbu
Pafistwa, zgodnie z szacunkami Najwyz-
szej Izby Kontroli, koszty obstugi dtugu
w 2023 r. bylyby nizsze o ok. 2,8 mld*.

Podsumowanie

0Od 2023 r. mamy do czynienia ze znacza-
cym wzrostem wydatkéw na obronnosé.
Znajduje to uzasadnienie w zagrozeniach
dla bezpieczernistwa naszego kraju. Nalezy
jednak pamietac, ze wigze sie to z omija-
niem regut fiskalnych.

Tworzenie podobnych iluzji fiskalnych
jest zaprzeczeniem zasad jawnoSci i przejrzy-
stosci wyrazonych wart. 33iart. 34 ustawy
o finansach publicznych. Sytuacja finansowa
pafistwa staje sie mniej zrozumiata dla opinii
publicznej, przed ktéra de facto ukrywa sie

3 E. Matecka Ziembinska: Jawnos¢ i przejrzystosé finanséw publicznych w warunkach pandemii COVID-19,
[w:] M. Zioto (red.), Finanse publiczne, ,Polska Akademia Nauk”, Warszawa 2021 ., s. 55.

% Uzasadnienie, s. 29.

% Najwyzsza |Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu..., s. 244.
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cze$¢ polityki fiskalnej. Zjawisko jest niepo- znacznego zadluzenia oraz wysokich kosz-
kojace, poniewaz w przyszlosci moze stac sie téw obstugi dhugu.

powszechna praktyka, dotyczaca nie tylko
sytuacji kryzysowych jak wojna i pandemia,
ale réwniezinnego rodzaju wydatkéw budze- PIOTR DUDZIAK
towych. Mialoby to powazne konsekwencje
dla sektora finanséw publicznych w postaci
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ABSTRACT

Increased Expenditure on Defence — Overcoming Fiscal Rules

At the summit of the North Atlantic Treaty Organization (NATO) in Wales in 2014, a do-
cument was adopted that obliged the members to allocate at least 2 percent of the state’s
gross domestic product (GDP) to defence. A fifth part of this expenditure is to be spent
on basic equipment, as well as on research and development. Poland has been attempting
tomeet this objective, and since 2014 the expenditure on defence has oscillated around
the threshold of 2 percent of GDP. After the Russian invasion on Ukraine, the expen-
diture has increased almost twice which, unfortunately, is related to attempts to omit
certain fiscal rules that are in force in Poland. The objective of the article is to present
the issue of ignoring fiscal rules that results from increasing the defence expenditure in
Poland, through references to the literature on the topic and the descriptive method.
The period discussed in the article covers the years 2018 — 2024, however the most im-
portant solutions are related to the year 2023 and the beginning of 2024.
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Key words: expenditure on defence, fiscal rules, Armed Forces Support Fund, Bank Gospodarstwa
Krajowego — BGK, budget deficit, state public debt
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