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Opinia w sprawie oceny skutkéw regulacji przedstawionego przez Prezydenta
Rzeczypospolitej Polskiej projektu ustawy o zmianie Konstytuciji
Rzeczypospolitej Polskiej
(druk sejmowy nr 1106)

Na podstawie art. 34 ust. 9a uchwaty Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 30 lipca 1992 r.
— Regulamin Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej (Monitor Polski z 2022 r. poz. 990, ze zm.)
sporzgdza sie nastepujaca opinie:

I. Problem, ktory zamierzaja rozwiaza¢ Wnioskodawcy

W uzasadnieniu projektu wskazano, Zze ,dobrze uzbrojone i przeszkolone sity

zbrojne zapewniajg ochrone niepodlegtosci panstwa, bezpieczenstwo obywateli
oraz sg kluczowym elementem sojuszy wojskowych. Wzrost wydatkow budzetowych
na finansowanie potrzeb obronnych Rzeczypospolitej Polskiej powinien mie¢
' charakter staly i nie moze schodzi¢ ponizej koniecznych minimow”.
! Zwrdcono takze uwage, ze obowigzujgce obecnie przepisy ustawy z dnia 11
i marca 2022 r. o obronie Ojczyzny' (dalej: u.0.0.) dotyczgce finansowania rozwoju
i Sit Zbrojnych s3g niewystarczajgcym rozwigzaniem. W ocenie Wnioskodawcy
przepisy te nie gwarantujg koniecznej i sprawnej modernizacji polskiej armii i nie
} zabezpieczajg realizacji tych celdw przed ewentualnymi zmianami decyzji
| politycznych.

Whioskodawca uwaza, ze wprowadzenie regulacji okreslajgcej wysoko$¢
| wydatkéw na obronno$¢ na poziomie Konstytucji: 1) pozwoli zabezpieczy¢
| przygotowanie i realizacje dtugofalowych planéw obronnosciowych parnstwa;
: 2) uodporni budzet, w czesci dotyczacej wydatkdw obronnych, przed jego
| ograniczeniami wynikajgcymi z presji politycznej; 3) poprzez zapewnienie ciggtosci
;finansowania tych wydatkéw na okreslonym poziomie, niezaleznie od zmian

1 Dz.U.z 2024 r. poz. 248, ze zm.



politycznych, da wyrazny sygnat zaréwno sojusznikom, jak i nieprzyjaciotom Polski,
jak wazne dla jej wiadz jest bezpieczenstwo Panstwa i jego obywateli.
Zdaniem Whnioskodawcy wprowadzenie proponowanej regulacji do Konstytucji
nie tylko zagwarantuje koniecznosé zapewniania zgodnosci z nig aktow rangi
' ustawowej, ale tez zapewni jej trwato$¢, poniewaz wymogi co do zmiany Konstytucji |
sg 0 wiele trudniejsze do spetnienia niz w przypadku zmiany ustawy. '
Biorgc powyzsze pod uwage, mozna uznaé, ze problemem, ktéry zamierza
rozwigza¢ Whnioskodawca, jest brak w obecnym stanie prawnym gwarancji, ze
wydatki na obronnos$¢ zostang w dtuzszej perspektywie czasowej utrzymane na
wystarczajgco wysokim poziomie.

Il. Rozwigzanie rekomendowane przez Wnioskodawcow

[ Przedtozony projekt zakiada dodanie ust. 1a w art. 219 Konstytucji
l Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie z proponowanym przepisem, ,w ustawie
. budzetowe] na finansowanie potrzeb obronnych Rzeczypospolitej Polskiej
przeznacza sie corocznie wydatki z budzetu panstwa w wysokosci nie nizszej niz
4% rocznego produktu krajowego brutto”.
Dodawany przepis ma by¢ stosowany po raz pierwszy do ustawy budzetowej
na 2026 r. (art. 2 projektu).
Proponowana ustawa ma wejs¢ w zycie po uptywie 14 dni od dnia ogtoszenia.

lll. Inne rozwiazania rozwazane przez Wnioskodawcow

Whioskodawca stwierdzit, ze nie ma mozliwosci podjecia alternatywnych
w stosunku do projektowanej ustawy s$rodkéw, umozliwiajgcych osiggniecie
zamierzonego celu.
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IV. Rozwigzania przyjmowane w innych panstwach, w szczegélnosci

panstwach cztonkowskich OECD/UE

Analizie poddano rozwigzania przyjete w trzech panstwach, ktére w 2024 r.
osiggnety poziom wydatkdw na obronno$é przekraczajgcy 2% w stosunku do PKB?,
znajdujg sie w zblizonej do Polski sytuacji geopolitycznej oraz wprowadzity
w ostatnich latach zmiany prawne, majgce na celu zagwarantowanie w diuzszej
perspektywie czasowej wydatkéw na obronnosé na wysokim poziomie.

W Estonii (wydatki na obronnos$¢ w relacji do PKB w 2024 r. wyniosty 3,43%),
zgodnie z art. 126 Konstytucji Republiki Estoriskiej®, organizacje obrony panstwa

2 Defence Expenditure of NATO Countries (2014-2024), NATO,
https://www.nato.int/nato_static fi2014/assets/pdf/2024/6/pdf/240617-def-exp-2024-en.pdf [wszystkie
zrédia internetowe cytowane w niniejszej opinii zostaty sprawdzone 15 IV 2025 r.].

3 Poéhiseadus, tekst w jez. estoiskim: hitps://president.ee/et/eesti-vabariik/pohiseadus, wer. w jez.
angielskim: Constitution of the Republic of Estonia, https://president.ee/en/republic-of-estonia/the-
constitution.




okresla ustawa o obronie panstwa w czasie pokoju i ustawa o obronie panstwa
w czasie wojny. Obecnie obowigzujgcym aktem prawnym okreslajgcym organizacje
obrony panstwa jest ustawa o obronie narodowej*. Ani Konstytucja, ani ustawa
o obronie narodowej nie okreslajg minimalnego poziomu wydatkow na obrone
narodowa. Rowniez w ustawie o budzecie® nie wskazano takiego minimainego
poziomu wydatkéw. W Estonii podjeto jednak dziatania majagce na celu
zagwarantowanie wydatkéw na obronnos¢ na wysokim poziomie w diuzszej
perspektywie czasowej. 22 lutego 2023 r. Riigikogu (estonski parlament) zatwierdzit
Koncepcje Bezpieczenstwa Narodowego Estonii®, zgodnie z ktérg, ze wzgledu na
zwiekszone zagrozenie militarne ze strony Federacji Rosyjskiej, wymagane
estonskie wydatki na obrone wojskowg wynoszg co najmniej 3% PKB, nie wliczajgc
w to wsparcia udzielanego sitom sojuszniczym jako panstwo-gospodarz’. Ponadto
1 stycznia 2026 r. wejdzie w zycie® ustawa o podatku od bezpieczenstwa®, ktéra ma
zagwarantowaé¢ dochody na pokrycie kosztéw, ktére muszg zosta¢ poniesione
w celu zapewnienia zdolnos$ci obronnych Estonii. Ustawa wprowadza tymczasowy
podatek od bezpieczenstwa, ktéry bedzie obowigzywac¢ do 31 grudnia 2028 r.
Podatek bedg ptacié:
| e 0soby fizyczne bedace rezydentami estonskimi i niebedgce rezydentami
estonskimi, jesli uzyskujg dochoéd podlegajacy opodatkowaniu w Estonii —
podatek wynosi¢ bedzie 2% dochodu podlegajgcemu opodatkowaniu;

e« spotki bedace rezydentami estonskimi i niebedgce rezydentami
estonskimi, ktére posiadajg zaktad podatkowy w Estonii (permanent
establishment)'°.

Ponadto ustawa przewiduje tymczasowe podniesienie stawki podatku VAT
z22% do 24%. Podatek od bezpieczehsiwa jest odprowadzany do budzetu
panstwa.

Na Litwie (wydatki na obronno$é w relacji do PKB w 2024 r. wyniosty 2,85%),
zgodnie z art. 139 Konstytucji Republiki Litewskiej'!, organizacje obrony narodowe;j
iokreéla ustawa. Ustawa o podstawach bezpieczeristwa narodowego Republiki

4 Riigikaitseseadus, RT l, 12.03.2015, 1, tekst w jez. estonskim:

Wwer. w jez. éng—.iels_kir?; : Nati;)nal Defence Act, o g F .
5 Riigieelarve seadus, RT I, 13.03.2014, 2, tekst w  jez. estonskim;
wer. w jez. angielskim: State Budget Act,

giteataj olide/
6 National Security Concept of Estonia, 22 11 2023 r.,

& LI E0 ol 2£.Us.eVew

7 Informacje ze strony internetowej estonskiego Ministerstwa Obrony,

8 Czes¢ postanowien wejdzie w zycie w lipcu 2025 .

9 Julgeolekumaksu seadus, RT |, 02.01.2025, 2, tekst w jez. estonskim:
D 0| | .

10 Informacije ze strony internetowej Grand Thornton,
D 9] [ > .

1" Lietuvos  Respublikos onstitucija, tekst w  jez.  litewskim: :

g 24 \/asr, wer. W jez. angielskim: The Constitution of the Republic

of Lithuania,




Litewskiej'? przewiduje, ze strategia bezpieczenstwa narodowego jest realizowana
poprzez przygotowanie diugoterminowych programow wzmochienia |
bezpieczenstwa narodowego i innych dokumentdw planistycznych przedkfadanych ‘
przez rzad i zatwierdzanych przez Seimas (parlament Litwy). Rzad, przedktadajgc |
diugoterminowe programy wzmochienia bezpieczenstwa panstwa, dostarcza \
informacje na temat funduszy wymaganych do realizacji kazdego programu. Rzad |
przydziela érodki na realizacje programoéw przy opracowywaniu ustawy '
o zatwierdzeniu budzetu Litwy na dany rok. Inne legainie uzyskane fundusze mogg |
by¢ réwniez wykorzystane do realizacji tych programow. Ani Konstytucja, ani ustawa |
o podstawach bezpieczeristwa narodowego Republiki Litewskiej nie okreslajg |
minimalnego poziomu wydatkéw na obrone narodowg. Jednoczesnie na Litwie
podjeto dziatania majagce na celu zagwarantowanie w diuzszej perspektywie
czasowej wydatkow na obronnos$¢ na poziomie 3% PKB, m.in. poprzez przyjgcie
ustawy o Narodowym Funduszu Obronnym'3. Ustawa weszta w zycie 1 pazdziernika
2024 r. i przewiduje utworzenie funduszu, na ktdrego srodki skiadajg si¢ dochody |
budzetu panstwa uzyskane m.in. z tymczasowej skladki solidarnosciowej (por. nizej);
dobrowolnych wptat od oséb fizycznych i prawnych lub zakupionych przez nie
obligacji obronnych'; 1,9% dochoddw budzetu panstwa uzyskanych z pobranego
podatku dochodowego od osdb prawnych w 2025r., 6% — w 2026 r. i latach
nastepnych oraz 4,1% dochodéw budzetu panstwa uzyskanych z podatku
akcyzowego w 2025 r., 7,1% — w 2026 r., 7,4% — w 2027 r. i latach nastgpnych.
Tymczasowa sktadka solidarnosciowa zostata ustanowiona na mocy ustawy z maja
2023 r.'> Ma by¢ ona optacana przez banki majgce siedzibe i dziatajace na Litwie,
oddziaty bankow i banki zagraniczne posiadajgce licencje w panstwach
czlonkowskich Unii Europejskiej i panstwach cztonkowskich Europejskiego Obszaru
Gospodarczego oraz grupy finansowe centralnych kas oszczgdnosciowo-
kredytowych'®. Podstawe wyliczenia wysokosci sktadki stanowi cze$¢ dochodu
odsetkowego netto, ktdéra o ponad 50% przekracza Srednig z czterech lat
podatkowych (2019-2022). Stawka sktadki wynosi 60%. Sktadka ptacona jest za lata
1 2023-2025. Jednoczesnie przyjeto pakiet zmian podatkowych przewidujgcych
| podniesienie od 1 stycznia 2025 r. stawki podatku dochodowego od oséb prawnych
| (stawka standardowa podniesiona zostata z 15% do 16%, a zredukowana dla
matych przedsiebiorstw z 5% do 6%) i podniesienie akcyzy na alkohol, papierosy
i paliwo'?.

12 Nacionalinio saugumo pagrindy istatymas, Valstybés Zinios, 1997-01-08, Nr. 2-16, tekst w jez.
litewskim: https://e-seimas.irs.it/portal/legalAct/it/ TAD/TAIS.34169/coysuGUZrC.

3 Valstybés gynybos fondo jstatymas, TAR, 2024-06-28, Nr. 12079, tekst w jez. litewskim: hitos://e-
seimas.lrs.lt/portal/legalAct/IV TAD/bSfab1402f9d 11efb121d2fe3a0eff27.

4 Strona internetowa poswiecona wsparciu Narodowego Funduszu Obronnego przez osoby fizyczne
i prawne, hitps://kam.lt/valstybes-gynybos-fondas/.

15 Laikinojo solidarumo jnaso jstatymas, TAR, 2023-05-15, Nr. 9152, , tekst w jez. litewskim:
https://www.e-tar.lt/portal/lit/leqalAct/e463dc90f326 11ed9978886e85107ab2.

16 Informacje z portalu PwC Worldwide Tax Summaries,
hitps:/taxsummaries.pwe.comylithuania/corporate/sianificant-developments.
7 Informacje ze strony internetowe;j litewskiego Ministerstwa Finansow,

hitps:/ffinmin.lrv.It/en/news/seimas-approves-the-defence-fund-package/.




W Niemczech (wydatki na obronnos$¢ w relacji do PKB w 2024 r. wyniosty
| 2,12%) w 2022 r. i w 2025 r. dokonano zmian w Ustawie Zasadniczej dla Republiki
iFederaInej Niemiec '8, ktoérych celem zgodnie z uzasadnieniami '® bylo m.in.
]zapewnienie w sposob diugoterminowy s$rodkéw finansowych na modernizacje
i Bundeswehry i obronnos$é. W obecnym brzmieniu Ustawa Zasadnicza w art. 87a
przewiduje, ze celem umocnienia zdolno$ci do wykonywania zadan w ramach
sojuszu i zdolnosci obronnych wiadze federaine mogqg tworzy¢ fundusz specjalny
powigzany z peinomocnictwem do zawierania uméw pozyczkowych w wysokosci
jednorazowo do 100 mld euro. Fundusz taki zostat utworzony na mocy ustawy
o finansowaniu Bundeswehry i Funduszu Specjalnym?°, Ponadto zgodnie z art. 109
‘ust. 3 i art. 115 ust. 2 Ustawy Zasadniczej budzet federainy i budzety krajow
ZWIazkowych powinny zasadniczo zosta¢ zbilansowane bez dochodow z kredytow.
| W odniesieniu do budzetu federalnego wymédg ten jest spemiony, jesli dochody
z kredytéw nie przekraczajg 0,35% w stosunku do nominalnej sumy produktu
krajowego brutto (tzw. hamulec budzetowy). Jednoczesnie, zgodnie ze zmianami
wprowadzonymi w marcu 2025 r., wydatki na wojsko, obrone_cywilng, ochrone
systemow informatycznych i na pomoc panstwom zaatakowanym z pogwatceniem
prawa miedzynarodowego, przekraczajgce 1% PKB, nie beda podlegac
powyZszemu ograniczeniu.

W ankietach przestanych w ramach konsultacji spotecznych dotyczgcych
analizowanego projektu nie odniesiono sig do konkretnych rozwigzan
‘ przyjmowanych w innych panstwach, w szczegdlnosci panstwach cztonkowskich
i OECD/UE.

V. Skutki prawne projektowanej ustawy

Norma prawna, ktérg ma wyrazaé proponowana tre$¢ art. 219 ust. 1a
Konstytucji, okreslajgca minimalny poziom wydatkdw na finansowanie potrzeb
obronnych RP, ma obecnie umocowanie ustawowe. Zblizony w swojej konstrukgcji
przepis, korzystajgcy z analogicznej siatki terminologicznej, zawarty jest w ustawie
o obronie Ojczyzny. Przed wej$ciem w zycie tej ustawy kwestia ta byta uregulowana
w art. 7 uchylonej juz ustawy z dnia 25 maja 2001 r. o przebudowie i modernizacji
technicznej oraz finansowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej?!, ktérego
brzmienie zblizone do obecnego zostato nadane przez ustawe z dnia 2 kwietnia
2004 r. o zmianie ustawy o przebudowie imodernizacji technicznej oraz

8 Grundgesetz, tekstw;ez nlemlecklm
ttp = I8 L
wer, w Jez polsklm Ustawa Zasadmcza dla Republlkl Federa/nej Nlemlec stan prawny na 1 XIl 2022
I, p [ |9}
19 Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des  Grundgesetzes  (Artikel  87a),
https:/dserver.bundestag.de/brd/2022/0123-22.pdf; Entwurf eines Gesetzes zur Anderung des
Grundgesetzes (Artikel 109 und 115), hitus
20 Bundeswehrfinanzierungs- und sondervermogensgesetz BwFlnSVermG BGBI. I2022 Nr 23 vom
06.07.2022, S. 1030 tekst w jez. niemieckim: i q

21 Dz. U.z 2022 1. poz. 161.




finansowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej w latach 2001-200622. Kwestia

prawnym na poziomie ustawowym od 20 lat.

Zgodnie z art. 40 ust. 1 u.0.0. na finansowanie potrzeb obronnych RP
przeznacza sig corocznie wydatki z budzetu panstwa w wysokosci nie nizszej niz:

1. 2,2% PKB — w roku 2022;

2. co najmniej 3% PKB — w roku 2023 i latach kolejnych.

Przywotany przepis ustawy nie stanowi samodzielnej i wylgcznej regulacji
przedmiotowego zagadnienia. Dalsze ustepy art. 40 u.0.0. zawierajg przepisy
zapewniajgce mozliwosc¢ jego stosowania, a takze precyzujgce sposob planowania
wydatkdw na potrzeby obronne. Ust. 2 stanowi, ze dla potrzeb stosowania art. 40
ust. 1 u.0.0. warto$é PKB ustala sie w oparciu o warto$¢ okreslong w wieloletnich
zatozeniach makroekonomicznych wykorzystywanych na potrzeby opracowania
projektu ustawy budzetowej na dany rok, o ktérych mowa w art. 138 ust. 1a ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych?3, i dotyczy tego samego roku, na
ktéry sg planowane wydatki, o ktérych mowa w ust. 1. Ustep 3 ustanawia sui generis
definicje ,wydatkébw na potrzeby obronne” (przeznaczonych na finansowanie
potrzeb obronnych Rzeczypospolitej Polskiej”), uscislajgc w tym zakresie, Ze
wydatkami, o ktorych mowa w ust. 1, sg wydatki budzetowe w czesci budzetu
panstwa ,obrona narodowa” i wydatki budzetowe w dziale ,obrona narodowa”
w innych czeséciach budzetu panstwa.

Nalezy podkresli¢, ze do ustalenia poziomu wydatkéw na finansowanie potrzeb
obronnych RP ,uwzglednia sie wylgcznie wydatki z budzetu panstwa, natomiast
pomija inne zrédta finansowania tych wydatkéw, w tym takze zrédta okreslone w art.
39 pkt 2 i 3 u.0.0. ($rodki Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych utworzonego w BGK,
a takze przychody ze zbycia akcji lub udziatow spotek przemystowego potencjatu
obronnego)"?*. Spostrzezenie to ma o tyle istotne znaczenie, ze np. realizacja
Programu rozwoju Sit Zbrojnych, o ktérym mowa w art. 37 u.0.0., tylko czesciowo
finansowana jest w ramach minimum przewidzianego w art. 40 ust. 1 u.0.0,,
w zakresie w jakim zrodtem finansowania Programu jest budzet. W pozostalym
i zakresie finansowanie Programu nie moze by¢ uwzglednione w ramach

ustawowego minimum.
Ustawa o obronie Ojczyzny stanowi, ze udzial wydatkdw majgtkowych
éwwydatkach, o ktérych mowa w ust. 1, wynosi co najmniej 20% (art. 40 ust. 4

u.0.0.). Innymi stowy, ustawa nie tylko okresla minimalny poziom wydatkéw na

potrzeby obronne RP, ale takze ustala minimalny poziom wydatkéw majatkowych
i w tym zakresie. W literaturze wskazuje sie, ze ,wydatki majgtkowe sg kluczowe dla
] modernizacji armii i pozyskiwania przez nig nowych zdolnosci operacyjnych, gdyz
| dotyczg finansowania zakupu sprzetu wojskowego. Sg tez przeznaczane na
, wspotfinansowanie programoéw inwestycyjnych NATO w dziedzinie bezpieczenstwa
. (NATO Security Investment Programme)”. Jednoczesnie tez podnosi sie, ze ustawa

22 Dz. U. z 2004 r. Nr 107, poz. 1136.
2 Dz, U.z 2024 r. poz. 1530.

24 M. Karpiuk, J. Kurek-Sobieraj (red.), Ustawa o obronie Ojczyzny. Komentarz, wyd. 1, Warszawa 2025,

Legalis, art. 40.

bedagca przedmiotem regulacji projektu jest wiec uregulowana w polskim systemie '




.nie przewiduje zadnych sankcji za niedopemnienie wspomnianego wskaznika, co
sprawia, ze stanowi on jedynie postulowany poziom wydatkowania budzetu MON na
unowaoczesnienie wojska™?,

Ustawa o obronie Ojczyzny stanowi takze, ze Minister Obrony Narodowej,
planujgc wydatki na modernizacje techniczng Sit Zbrojnych, uwzglednia polski
przemystowy potencjat obronny oraz wydatki na badania naukowe i prace
rozwojowe w dziedzinie obronnosci panstwa (art. 40 ust. 5 u.0.0.). Zgodnie z art. 4
pkt 1 ustawy z dnia 7 pazdziernika 1999 r. o wspieraniu restrukturyzacji
przemystowego potencjatu obronnego i modernizacji technicznej Sit Zbrojnych
i Rzeczypospolitej Polskiej?® pod pojeciem przemystowego potencjatu obronnego

rozumie sie zasoby materialne i niematerialne istniejace w przemysle
. Rzeczypospolitej Polskiej, zabezpieczajgce potrzeby obronne panstwa, w tym
| potrzeby Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, w uzbrojenie lub sprzet wojskowy.
l Zasady koordynaciji, planowania i realizacji badan naukowych w resorcie obrony
| narodowej okresla natomiast decyzja nr 40/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia
' 22 marca 2022 r.2’, wydana na podstawie art. 2 pkt 10 ustawy z dnia 14 grudnia

1995 r. o urzedzie Ministra Obrony Narodowej?® oraz § 1 pkt 8 lit. aib i § 2 pkt 14

rozporzgdzenia Rady Ministrow z dnia 9 lipca 1996 r. w sprawie szczegdtowego
- zakresu dziatania Ministra Obrony Narodowe;j*®.
| Zgodnie z art. 40 ust. 6 u.0.0. kryteria okreslone w ust. 1-5 sg uwzgledniane
iprzez Rade Ministréow w projektach ustaw budzetowych albo projektach ustaw
i o prowizorium budzetowym. Sposéb ujecia norm wynikajgcych z art. 40 ust. 1-5
' u.0.0. nakazuje przyja¢, ze ich uwzglednienie jest obowigzkiem ustawowym.
i Okoliczno$c¢ ta powoduje, ze niedopetnienie obowigzkdw we wskazanym zakresie
\ moze potencjalnie skutkowa¢ odpowiedzialnoscig prawng, czy to w rezimie

|

| odpowiedzialnosci karnej®, czy przed Trybunatem Stanu®'. Nie zmienia to jednak

i faktu, Zze naruszenie wskazanych regulacji — jak juz wczesniej wskazano — moze
pozostawaé¢ bez wptywu na moc obowigzujacg ustawy budzetowej. Z uwagi na
zalozenia polskiego systemu zrdédet prawa, zakladajgcego hierarchiczng kontrole
zgodnos$ci norm, brak jest mozliwosci pozbawienia mocy obowigzujgcej aktu
| zawierajgcego normy sprzeczne z aktem tej samej rangi.

W zwigzku z powyzszym trzeba odnotowaé, ze skutkiem prawnym przyjecia
projektu bedzie mozliwos¢ stwierdzenia niezgodnosci ustawy budzetowej
z projektowanym art. 219 ust. 1a Konstytucji, z uwagi na brak zagwarantowania
! w ustawie budzetowej minimalnego poziomu wydatkow na finansowanie potrzeb
! obronnych RP. Kwestia ta stanie sie przedmiotem kontroli Trybunatu
i Konstytucyjnego. Okoliczno$é ta wymaga szczegolnego podkresienia, poniewaz
" konsekwencje stwierdzenia niespetnienia wymogu okreslonego w art. 219 ust. 1a
Konstytucji bedg donioste. Wydaje sie, ze nie nalezy przy tym wykluczac, iz

% [ Seredyniski [w:] Obrona Qjczyzny. Komentarz, wyd. Il, red. H. Krolikowski, LEX/el. 2024, art. 40.
26Dz, U, z2020r. poz. 1663.

27 Dz. Urz. MON poz. 46.

8B Dz. U.z2022r. poz. 1438, ze zm.

28Dz, U.z1996 1. Nr 94, poz. 426, ze zm.

30 Art. 231 ustawy z dnia 6 czerwca 1997 r. — Kodeks karny, Dz. U. z 2025 r. poz. 383.

31 Art. 198 ust. 1 Konstytucii.



' charakter autonomiczny. Przepis ten nie bedzie zawierat odestania do ustawy, ktére

: winnych czesciach, bedzie zgodny z jego konstytucyjnym rozumieniem. Wyjecie

niezgodno$¢ z Konstytucjg we wskazanym zakresie rozciggac si¢ moze na ustawe |
budzetowa w cato$ci. |

W wyniku przyjecia art. 219 ust. 1a Konstytucji w proponowanym brzmieniu
pojecie ,potrzeb obronnych Rzeczypospolitej Polskiej” stanie sie pojeciem
konstytucyjnym. Trybunat Konstytucyjny powotany bedzie do jego interpretacji |
i dokonania kwalifikacji okreslonych wydatkéw jako mieszczgcych sie w tej kategorii
albo poza nig wykraczajgcych. Okolicznos¢ ta stwarza ryzyko, ze Rada Ministrow, '
przygotowujac projekty ustaw budzetowych, rozminie si¢ w tej ocenie z TK, co
skutkowaé moze uznaniem ustawy za niezgodng z Konstytucjg. Jest to zasadnicza l
zmiana w stosunku do obecnego stanu prawnego, w ktérym nie dos¢, ze pojecie
Jfinansowania potrzeb obronnych Rzeczypospolitej Polskiej” zostatlo — choé |
w sposa6b niedoskonaly — ,zdefiniowane” na poziomie ustawowym, to dodatkowo nie
istniejg w zasadzie mechanizmy kontrolne, jesli chodzi o dokonanie okreslonej
kwalifikacji tych wydatkow.

Kolejnym skutkiem prawnym przyjecia proponowanej zmiany Konstytucji
bedzie powstanie niezgodnosci art. 40 u.0.0. z art. 219 ust. 1a ustawy zasadniczej.
Uzasadnienie projektu wskazuje, ze ,proponowane zmiany w ustawie zasadniczej
bedg wymagaly dostosowania przepisoéw innych ustaw zawierajgcych przepisy
regulujace wydatki z budzetu panstwa przeznaczane na obronnosc.
W szczegdinosci dostosowania do projektowanych zmian wymaga art. 40 ust. 1 pkt
2 ustawy z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny”. Pomijajgc fakt, ze inicjatywa
ustawodawcza we wskazanym zakresie nie zostata przez Wnioskodawce podjeta,
trzeba zauwazy¢, ze przyjecie proponowanej zmiany Konstytucji wymagac bedzie
szerszych zmian regulacji ustawowej. Dostosowanie ustawy do art. 219 ust. 1a
Konstytucji nie bedzie przy tym tatwym zadaniem.

Art. 219 ust. 1a Konstytucji w zaproponowanym brzmieniu ma by¢ stosowany
bezposrednio, a uzyte w jego tresci pojecie ,potrzeb obronnych RP” bedzie miato

zapewniatoby mozliwosé stosowania nowej normy konstytucyjnej. Jakkolwiek nie
nalezy wyklucza¢ dopuszczainosci wypetnienia treScig przez przepisy ustawy
konstytucyjnego pojecia ,potrzeb obronnych Rzeczypospolitej Polskiej” (art. 40 ust.
3 u.0.0.), to jednak przyjecie proponowanej zmiany Konstytucji bedzie za sobg
pociggaé konieczno$¢ oceny przywotanego przepisu ustawy pod kgtem zgodnosci
z art. 219 ust. 1a ustawy zasadniczej. Mozna przy tym wyrazac¢ watpliwosci, czy
przyjety obecnie sposoéb rozumienia pojecia ,potrzeb obronnych RP”,
sprowadzajgcy sie do ujecia okreslonych wydatkéw budzetowych w czegsci budzetu
panstwa ,obrona narodowa” i wydatkéw budzetowych w dziale ,obrona narodowa”

normy wyrazonej w art. 40 ust. 1 pkt 2 u.0.0. z dotychczasowego kontekstu
normatywnego i przeniesienie jej do Konstytucji moze prowadzi¢ do nadania
nowego sensu pojeciu ,potrzeb obronnych RP”. Ustalajgc jego wyktadnig, TK nie
bedzie zwigzany trescig jego ustawowej ,definicji”, a dokona w tym zakresie
wlasnych ustalen. W konsekwencji moze okaza¢ sie, ze uchwalenie ustawy
budzetowe] w sposdb zgodny z art. 40 ust. 3 u.0.0 nie bedzie jednoczes$nie
gwarantowac¢ zgodnosci z Konstytucja.




Ustalenie tresci pojecia ,potrzeb obronnych RP” ma kiuczowe znaczenie, jesli
chodzi o ustalenie normy wynikajgcej z projektowanego art. 219 ust. 1a Konstytuciji.
Po;ecne to ma charakter nieostry, co w konsekwencji moze rodzi¢ trudnosci
mterpretacyjne zwigzane ze stosowaniem nowego przepisu. Wskazany problem
legislacyjny nie ma oczywistego rozwigzania. Gdyby bowiem zdefiniowanie potrzeb
obronnych miato dokona¢ sie na poziomie ustawowym, trzeba bytoby stwierdzi¢, Zze
gwarancja konstytucyjna okreslonego minimum stataby sie iluzoryczna. W takim

i przypadku to ustawodawca decydowatby bowiem o zakresie stosowania art. 219
| ust. 1a Konstytucji*?. Zdefiniowanie tego pojecia na poziomie Konstytugji nie moze
g natomiast sprowadza¢ sie do przeniesienia tresci art. 40 ust. 3 u.0.0. do ustawy
; zasadniczej, poniewaz ma on charakter czysto techniczny.

Powyzsze rozwazania opierajg sie na przekonaniu, ze pojecie ,potrzeb
jobronnych' RP” nie ma na tyle ugruntowanego znaczenia w polskim systemie
| prawnym, aby moéc je uzna¢ za pojecie zastane w momencie przyjmowania
proponowanej zmiany Konstytucji, ani tez, ze poprzez przyjecie proponowanej
' zmiany dokona si¢ konstytucjonalizacja pojecia ustawowego®. Nie nalezy jednak
wykluczaé, ze TK w odmienny sposéb oceni charakter wskazanego pojecia.

Istotnym skutkiem przyjecia projektu, o ktérym trzeba dla porzgdku wspomniec,
bedzie ograniczenie mozliwosci pdzniejszego obnizenia poziomu wydatkow
budZzetowych na finansowanie potrzeb obronnych RP. W obecnym stanie prawnym
zmiana normy wyrazonej w art. 40 ust. 1 pkt 2 u.0.0. wymaga uchwalenia ustawy
zwyklg wiekszoscig gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej liczby
postéw (art. 120 Konstytucji). Zmiana projektowanego art. 219 ust. 1a Konstytuciji
wymagaé bedzie przeprowadzenia procedury okreslonej w art. 235 Konstytucji.
Projekt takiej ustawy bedzie musiata przediozy¢ grupa co najmniej 1/5 ustawowej
liczby postéw, Senat lub Prezydent Rzeczypospolitej. Zmiana taka wymagac bedzie
podjecia ustawy uchwalonej w jednakowym brzmieniu przez Sejm i Senat. Art. 235
ust. 4 Konstytucji stanowi, ze ustawg o zmianie Konstytucji uchwala Sejm
wigkszoscig co najmniej 2/3 gloséw w obecnosci co najmniej potowy ustawowej
liczby postéw oraz Senat bezwzgledng wigkszoscig gloséw w obecnosci co najmniej
polowy ustawowej liczby senatoréw. Konstytucja okresla w art. 235 takze terminy
zwigzane z kolejnymi etapami prac legislacyjnych nad ustawg o zmianie Konstytuciji.

W kontekscie prac legislacyjnych nad projektem nalezy odnotowac, ze 22 maja
2024 r. do Sejmu wplynat poselski projekt ustawy o zmianie ustawy o obronie
Ojczyzny (druk nr 432), ktéry przewiduje podniesienie poziomu wydatkow na
finansowanie potrzeb obronnych RP do poziomu co najmniej 5% PKB w 2024 r.
i latach nastepnych34.

32 Por.: R. Piotrowski, Opinia prawna na temat znaczenia normy konstytucyjnej zawartej w art. 216 ust.
5, wszczegblnosci dla procedowania w parlamencie ustawy, na podstawie ktorej mozliwe jest
zaciggniecie zobowigzania powodujgcego przekroczenie 3/5 produkiu krajowego brutfo, Kancelaria
Senatu Oplme i ekspertyzy OE—304

33 Szerzej na ten temat P Rad2|eW|cz Glosa do wyroku TK z 20 kW/etnla 2004 r. (sygn. akt K 45/02),
.Przeglad Sejmowy” 2004, nr 6, s. 163 i nast.
2 y im.gov. .



VI. Skutki spoleczne projektowanej ustawy

A) Podmioty, na ktore wptywa projekt
Proponowane zmiany bedg wplywaty bezposrednio na:
1. Ministra Finansow;
2. Bank Gospodarstwa Krajowego;
i 3. Ministra Obrony Narodowej;
4, Sluzby Zbrojne RP;
oraz posrednio na:
5. podmioty sektora zbrojeniowego;
6. podmioty przemystu cywilnego wspotpracujgce z branzg zbrojeniowg m.in.
w ramach rozwoju technologii dual-use;
7. instytucje naukowe zajmujgce sie badaniami i rozwojem w ramach
technologii obronnych;
8. o0gdt obywateli RP.

''B) Wplyw na spoteczenstwo
Skutki spoteczne projektowanej ustawy bgdg miaty w najblizszej perspektywie
czasowej wydzwiek gtdéwnie symboliczny. Wydatki na zbrojenia w biezgcym roku
. budzetowym przekraczajg wskazany przez Wnioskodawce limit 4%. Wydaje sie
i réwniez, ze podobny stan utrzyma sig w 2026 r. (od ktorego miatyby obowigzywac
{ proponowane zmiany). Pozytywne skutki spoteczne regulacji mogg dotyczy¢ przede
| wszystkim zwiekszenia poczucia bezpieczenstwa obywateli poprzez:
i » nadanie rangi konstytucyjnej wysokiemu poziomowi wydatkow na cele
i obronne;
| e wizje modernizacji armii — jej uzbrojenia i infrastruktury, oraz bardziej
strategicznego podejscia do rozwoju nalezgcych do niej formacji (wolnego
od uwarunkowan paolitycznych);

e jasny sygnat na arenie miedzynarodowej dotyczacy spetniania warunku
wysokiego poziomu wydatkéw obronnych, ktory moze by¢ postrzegany
jako kryterium bycia wiarygodnym sojusznikiem NATO3; |

e odstraszanie potencjalnych agresoréw poprzez podkreslanie inwestycji
w podnoszenie zdolnosci obronnych.

| Jest to szczegdinie istotne, jesli wezmie sie pod uwage, ze przeniesienie sie
i wojny na teren Polski jest gtéwng obawg Polakow zgtaszang w badaniach opinii.
' W listopadzie 2024 r. w badaniu European National Panels wskazywato jg jako

{
| dominujgcg 40% respondentéw. Natomiast w badaniu CBOS z marca 2024 r., az
|

— — —

35 Ma to szczegolng wage w kontekscie wypowiedzi Prezydenta USA na temat realizacji zobowigzan
sojuszniczych wobec pansiw NATO niespetniajgcych limitdw wydatkéw na obronnos¢ — zob.
0. Gérzynski, Trump podnaosi stawke. NATO powinno wydawac 5 proc. PKB na obronnosé, 7 1 2025 r.,
https://www.bankier.pl/wiadomosc/Trump-podnosi-stawke-NATO-powinno-wydawac-5-proc-PKB-na-
obronnosc-8870637.html. Zob. rowniez M. Milosz, Gapowicze w NATO. Ktére kraje nie wydajg
wymaganych 2 proc. na obronno$c¢?, 15 X1 2024 r., hitps://www.rp.pl/biznes/art41451321-gapowicze-w-
nato-ktore-kraje-nie-wydaia-wymaaanvch-2-proc-na-obronnosc.

3 Rok wczesniej ta obawa byta dopiero na 6 miejscu. Drugg najczesciej wskazywang w 2024 r. pozycjg
byt wzrost cen i zwiekszenie inflacji — 36 % odpowiedzi — I. Kacprzak, Badanie: Polacy najbardziej bojg
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' 83% badanych wyrazito opinie, ze wojna na Ukrainie zagraza bezpieczenstwu
Polski. Obserwowany jest duzy wzrost zaniepokojenia w tej kwesti — od
poprzedniego pomiaru az o 9 pkt. proc. Tym samym osiggneto ono poziom bardzo |
zblizony do tego z poczgtku rosyjskiej inwazji (85%)%. Mozna przypuszczaé, ze
w obecnej sytuacji migdzynarodowej obawy te mogtyby uzyskacC jeszcze wiecej
| wskazan. Negatywny obraz nastrojow spotecznych dopetnia wyrazone w badaniach
' przekonanie ponad potowy (55,4%) Polakéw, 2e polska armia nie jest dobrze
przygotowana do obrony kraju przed ewentuaing agresjg na polskie terytorium?2,
Projektowana regulacja moze zwigkszac réwniez ogolny niepokoj wynikajgcy
z utrwalania w Konstytucji warunkéw nadzwyczajnych, spowodowanych stanem
wojny za wschodnig granicg i skomplikowang sytuacjg geopolityczng. Moze sig
| takze pojawié spoteczne zmeczenie militaryzacjg3® wzmacniane $wiadomoscig
obywateli, 2e rosngce wydatki obronne warunkujg nizsze wydatki w innych
obszarach polityk publicznych®?. Zjawisko to bedzie szczegdlnie widoczne, jezeli
bezposrednie zagrozenie militarne ustanie, a konstytucyjna norma wydatkow
obronnych bedzie nadal narzucata ich wysoki poziom. Temat ten wybrzmiat
| w konsultacjach spotecznych projektu. Jak zauwazyt jeden z komentujgcych: ,Latwo
sobie wyobrazi¢, ze za 10 lat bedziemy mie¢ kolejne dekady spokoju i moze wtedy
Iepszq propozycjg bedzie 2%. Moze dojs¢ do sytuacji, ze decydenci bedg :
podejmowac pochopne decyzje, majgc na uwadze nie to, co jest potrzebne RP,
a jedynie to, ze <<trzeba wyda¢ pienigdze>>. (...) Budzet powinien by¢ elastyczny.
Wydatki powinny by¢ prowadzone adekwatnie do istniejacej sytuacji. Zamykanie
mozliwosci ograniczenia wydatkdw na wojsko w sytuacji niskiego zagrozenia
konfliktem bytoby marnotrawstwem publicznych pieniedzy™#!. | w innym wpisie: ,Za

sie wolny we Wfasnym kraju, 6 Xl 2024 r, hiips p.pl/st
7 A Borek Polacy coraz bardz:ej n:epoko;a s:e 0 swoje bezpieczeristwo wobec wojny na Ukrainie
[BADANIE], 8 1V 2024 r., hitp a p p i/artykuly [ .
| P |

38 Sondaz: Czy polska armia jest gotowa do obrony kraju? Polacy majq watpliwosci, 25 VIl 2024 r.,

D D.p sl Y-P | (X

i D . Trzeba Jednoczesme zauwazy¢, Ze proponowane przeplsy nie dotyczq kwestii obrony
cywilnej, w zakres:e ktdrej zaniedbania réwniez istotnie wptywajg na spadek poczucia bezpieczenstwa
obywateli — M. Chomiuk, Nie tylko schrony. "Caty system obrony cyw:/nej lezy od go:y do dotu”, 30 i

2025 r., https:/ e-tylko Y Y-SV y-cywiinel

L EIementy tego zjawiska sg widoczne w badaniach dotyczgcych stosunku Polakéw do wojny w
Ukrainie: ,Przediuzajgca sie rzeczywisto$é wojenna zdaje sie zatem realizowa¢ stopniowe drenowanie
szerokiego wsparcia spotecznego polskiego spoteczenstwa, ktére deklaruje wysoki poziom zmeczenia
informacyjnego, ktére to stopniowo i systematycznie przektada sig na coraz bardziej krytyczne postawy.”
— Zmeczeni wojng? Stosunek Polakéw wobec Wo;ny w Ukramle w Obl/czu Tysiecznego Dnia Wojny,
New Direction, hitps://n o] pdf, s. 19.

40 Kwestia fa pOJaW|ala sie w konsultaqach spotecznych pro;ektu Zdanlem komentumcych projekt
,(d)oprowadzi do zaniechania inwestycji w inne dzialy gospodarki” — |D ankiety: 21104; w opinii innego
komentujacego ,(...) jesli gwarantuje sie procent wydatkéw w Konstytucji dla jednego dziatu, to znakiem
tego cala reszta wydatkéw nieokreslonych procentowo w Konstytucji musi by¢ przeprowadzona
niegospodarnie” — ID ankiety: 21956; ,{...) w sytuacji ustabilizowania sytuacji politycznej w Europie
sztywne wydatki na poziomie 4% PKB skutecznie bedg dtawi¢ budzet i przestrzen fiskaing, co bedzie
niesé zagrozenie drastycznym wzrostem opodatkowania kazdego podmiotu lub réwnie drastycznym
zmniejszaniem wydatkéw, gléwnie na cele socjaine, co bedzie prowadzi¢ do wzrostu nieréwnosci
spotecznych.” — ID ankiety: 21799.

41 1D ankiety: 21104. Zob. réwniez — ID ankiety: 26598.
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kilkanascie lat sytuacja geopolityczna moze ulec zmianie, miejmy nadzieje, ze na
bezpieczniejsza, | wiedy sztywny zapis 4% PKB na obronnos¢ w Konstytucji moze
dziata¢ na nasza niekorzys¢. Tym bardziej, ze wydaje sie, ze czgsciowo finansujemy
wydatki na zbrojenia kosztem ptac w strefie budzetowej — podwyzki wielu
pracownikow sg ponizej inflacji**2.

Oprécz wplywu na poczucie bezpieczenstwa obywateli, projektowana zmiana
miataby w diuzszej perspektywie istotny wplyw na bezpieczenstwo zewnetrzne
panstwa. Wprowadzenie ciggtosci poziomu finansowania, niezaleznej od biezgcych
priorytetéw politycznych*3, umozliwiatoby przygotowanie i realizacje dtugofalowych
planéw obronnosciowych oraz modernizacje armii. Wzmacnianie potencjatu
obronnego (zaréwno pod wzgledem jakosciowym, jak i ilosciowym) bedzie szio
w parze z rozwojem innych gatezi gospodarki oraz technologii 0 zastosowaniu
cywilnym (patrz pkt VIl opinii), co mozna traktowac jako istotny pozytywny skutek
spoteczny projekiu, odczuwany przez cate spoteczenstwo.

Warto réwniez zasygnalizowaé¢ ewentualny wplyw proponowanej regulacji na
spoleczny odbidr Stuzb Zbrojnych. Wpisanie minimalnego poziomu wydatkdéw na
cele obronne w Konstytucji, a wiec nadanie im najwyzszej rangi i zapewnienie wizji
rozwoju, moze wptyna¢ na podniesienie statusu zotnierzy i uznanie wagi ich stuzby,
a w efekcie uczyni¢ jg bardziej atrakcyjng dia potencjalnych adeptow. Obecnie
stosunek Polakéw do armii jest ambiwalentny. Jak pokazujg badania, 58% badanych
uwaza, ze Wojsko Polskie jest miejscem potencjalnego rozwoju zawodowego
i podnoszenia kwalifikacji (58%), ale prawie 30% badanych wyraza opinie, Ze jest to
instytucja skostniata i zachowawcza 4. Proponowane zapewnienie stabilnosci
wydatkdw na rozwoj i modernizacje sektora obrony mogtoby wiec poprawi¢ ogoling
opinie na temat tej formacji.

C) Konsultacje spofeczne

Konsultacje spoteczne projektu nie cieszyty sie duzym zainteresowaniem.
W ankietach odnoszacych sie do opiniowanego projektu sformutowano watpliwosci
dotyczace formy gwarancji wydatkdw obronnych -~ czy nie wystarczytaby zwykta
ustawa lub decyzja na poziomie planowania budzetuS, tak aby nie blokowad
elastycznosci tego procesu. Jeden z komentujgcych stwierdzit wrecz, ze
przedstawione rozwigzanie jest ,sprzeczne z przyjetym nauczaniem doktryny
prawnej z zakresu prawa konstytucjonainego” i spowoduje ,wulgaryzacje podejscia
do rangi Konstytucji RP izacheci do uzywania ustawy o wadze ustrojowej do
wprowadzania daleko idgcych zmian uzaleznionych od sytuacji politycznej, dla

42 |D ankiety: 26535.

43 W obliczu zagrozenia miedzynarodowego podejscie partii politycznych do kwestii obronnosci w duzej
mierze sie ujednolica, ale w przypadku braku bezposredniego niebezpieczenstwa programy polityczne
moga sie znaczgco roznié w tym zakresie — Zob. Jaka przyszios$¢ polskiej armii i zbrojeniéwki po
wyborach? [ANKIETA DEFENCEZ24.PL], 11 X 2019 r., hitps://defence24.pl/politvka-obronna/iaka-

przyszlosc-polskiej-armii-i-zbrojeniowki-po-wyborach-ankieta.

4 A. Glapiak (red.), Stosunek Polakéw do obrony ojczyzny, Akademickie Centrum Komunikacji
Strategicznej, Akademia Sztuki Wojennej, hitps://www.qov.pi/attachment/32072a67-8b9d-4f4-9621-
4a885f8c351e, s. 24.

4 ID ankiety: 24453, 21956, 21799, 26487. Pojawita sie rowniez przeciwna opinia — komentujgcy
sugerowal, Ze tak istotna decyzja powinna by¢ poddana referendum — ID ankiety: 21956.
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ktorych wtasciwym $rodkiem ustawodawczym bytaby ustawa uchwalana w trybie |
zwyklym” 48 Pojawity sie réwniez sugestie, ze proponowany poziom wydatkéw‘
obronnych jest nieodpowiedni — za wysoki*’ lub za niski*®. Projektowi zarzucano :
réwniez ideologiczny i populistyczny wydzwiek*®. Komentujgcy zastanawiali si¢ i
rowniez, czy wpisanie do Konstytucji proponowanego progu nie zaowocuje daiszym ,
okreslaniem minimum wydatkéw na inne cele publiczne, a takze, czy projektowana {
regulacja w jaki$ sposob realnie wptynie na prowadzong obecnie polityke obronng j
RP%0,

VIl. Skutki gospodarcze projektowanej ustawy

Wpisanie do Konstytucji 4% PKB jako minimalnego poziomu rocznych
wydatkow na finansowanie potrzeb obronnych Rzeczypospolitej Polskiej moze
spowodowad szereg konsekwencji o charakterze gospodarczym, w szczegolnosci
w $rednim i dlugim horyzoncie czasowym.

Wojna jako alternatywny scenariusz

| Ponizsza analiza skutkow gospodarczych, by zostata wiasciwie oceniona,
. powinna uwzglednia¢ podstawowy alternatywny scenariusz, czyli wybuch konfliktu
wojennego, najpewniej w wyniku inwazji wrogiego panstwa na cztonkéw NATO lub
bezposrednio na Polske. W takiej sytuacji, mimo ewentualnych negatywnych
skutkow gospodarczych zwigzanych z wysokimi i trwatymi naktadami na zbrojenia,
koszty bedg i tak znaczgco nizsze niz te wynikajgce z realizacji najgorszego
scenariusza, czyli wybuchu konfliktu zbrojnego (petnoskalowej wojny) z wrogim
panistwem o duzych zasobach.

W uzasadnieniu projektu mozna przeczyta¢, ze celem wysokich naktadow
zwigzanych z zaspokojeniem potrzeb obronnych kraju nie jest stymulacja wzrostu
gospodarczego, a zapewnienie bezpieczenstwa i sygnalizacja gotowosci bojowe,
ktdra moze odstraszyé ewentualnego agresora. Rzeczywiscie, straty poniesione
przez panstwa w wyniku wojen sg diugotrwate. Badania pokazujg, ze srednio az 25
lat potrzebowata przecietnie potowa panstw dotknietych wojng, by powrocic do
przedwojennego trendu wzrostu gospodarczego®'.

46 Zaproponowana tre$¢ zmiany do art. 219 ust. 1 Konstytucji RP nie powinna regulowac polityki
budzetowej panstwa sensu stricto, z szczegélng uwagg na obecnos¢ wskaznikow procentowych,
ktorych stosowanie dzigki proponowanym przez projekt przepisom bytoby konieczne niezaleznie od
stanu budzetu pafstwa, wewnetrznej sytuacji politycznej oraz prowadzonej przez rzad polityki
zagranicznej.” — ID ankiety: 26616.

47 Moje obawy budzi wytgcznie wpisanie, az 4% - o ile ze wzgledu na swojg lokalizacje, zagrozenie
potencjalne nigdy nie minie, niemniej jednak w diuzszej perspektywie nie bedziemy w stanie finansowaé
w sposaéb ciagly obronnosci na poziomie 4%. W mojej opinii, konstytucyjny bezpiecznik powinien zostaé
unormowany na poziomie 3% rocznego produktu krajowego brutto.” — ID ankiety: 21039.

48 Popieram 4%, ale powinno dazyé sie do co najmniej 5-ciu % PKB."” — ID ankiety: 22983. ,To powinno
[byé] 6% PKB” — ID ankiety: 23003.

48 1D ankiety: 26614, 26537.

50 D ankiety: 26616.

51 Na przyktad Japonia po Il wojnie $wiatowej potrzebowata az 23 lat, aby powrdci¢ do trendu dynamiki
PKB, ktérg mozna byloby zaobserwowaé, gdyby nie wojna, mimo ze jest czgsto podawana jako przykiad
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Z kolei w wyniku Hl wojny $wiatowej PKB Polski w 1945 r. byt 0 61,6% nizszy
niz w 1938 r. wedtug danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego. W przypadku
Francji w tym samym okresie PKB spadt o0 45,5%, a we Wtoszech o 40,5%. Niemcy
w czasie wojny poniosty strate jedynie 11,7%, jednak zaraz po przegranej wojnie
w 1946 r. nastgpit spadek niemieckiego PKB, tym razem o 52,6%.52 W obliczu
takich katastrofalnych strat PKB, utraty kapitatu ludzkiego, przemystu i infrastruktury,
wszelkie negatywne konsekwencje gospodarcze wynikajgce z konstytucyjnego
limitu przeznaczonego na zbrojenia sg pomijalne.

Wopisanie do Konstytucji minimalnego poziomu 4% PKB wydatkéw na
zbrojenia i potrzeby obronne moze stanowi¢ wiarygodne zobowigzanie
i jednoczesnie sygnat dla potencjalnego agresora, ze inwestowanie w site militarng |

I!par‘1stwa polskiego nie jest jedynie wynikiem reakcji na biezgce wydarzenia
| geopolityczne, ale trwatym zobowigzaniem budowy nowoczesnej armii obronne;.
Takie zobowigzanie moze zostaé odebrane jako sygnat odstraszajacy
| potencjainego  agresora oraz dziatanie prewencyjne, ktore zmniejsza
prawdopodobienstwo najgorszego mozliwego scenariusza, czyli petnoskalowej
waojny.

Uwzgledniajgc dwie zmienne: (1) wysokie i sztywne wydatki na zbrojenia
' zapisane w Konstytucji (min. 4% PKB) oraz (2) inwazje wrogiego panstwa na
! terytorium Polski, mozemy przygotowaé macierz mozliwych scenariuszy®® (patrz.
Tabela 1.).

i
{
!
i
i
1
]

: Tabela 1. Macierz sceniariuszy

3 ' Pokoj Wojna (inwazja)

‘ [ Scenariusz A — nadmierna Scenariusz B — relatywnie

| | alokacja zasobdbw do sektora wysoka odporno$¢ strategiczna,

i obronnego przy braku militarna i skrocony czas

; Wydatki 4% bezposredniego zagrozenia, mobilizacji; koszty finansowe

|| PKB wystepuje koszt alternatywny wysokie, lecz uzasadnione z

! w postaci mozliwego punktu widzenia

| ograniczenia wydatkow cywilnych | bezpieczenstwa paristwa. |
(np. edukacja, zdrowie);

udanej odbudowy. Wiele panstw nigdy w peini nie odzyskuje strat gospodarczych spowodowanych
wojna. https://cepr.org/voxeu/columns/economics-post-war-recoveries-and-reconstructions.

52 R. Hirsh, Nie tylko humanitarna, ale tez ekonomiczna. Il wojna $wiatowa byla katastrofa, z ktérej
polska gospodarka podnosita sie latami, 1 1X 2023 r., htips://businessinsider.com.pl/wiadomosci/polska-
mogiaby-byc-poteqa-gospodarcza-ii-wojna-swiatowa-przyniosla-zalamanie/76wze24.

53 Macierz scenariuszy oparta na dwoch zmiennych — poziomie wydatkdw obronnych (4% PKB vs. <4%
PKB) oraz wystapieniu inwazji (wojna vs. pokdj) — nie identyfikuje strategii dominujacej, poniewaz zadna
z opcji nie dominuje drugiej we wszystkich mozliwych scenariuszach rozwoju wypadkdw (nie jest lepsza
niezaleznie od tego, co sig wydarzy). W scenariuszu pokojowym optymalna okazuje sie redukcja
wydatkow, ze wzgledu na nizsze koszty i mozliwosé alokacji srodkow do sektorow cywilnych;
w scenariuszu wojennym korzystniejsze sg natomiast wydatki na poziomie 4% PKB, ktdre zmniejszajg
ryzyko destabilizacji i strat wynikajacych z braku przygotowania. Zastosowanie kryterium
minimaksowego — zaktadajgcego wybor strategii minimalizujacej najgorszy mozliwy wynik — prowadzi
do preferencji dia utrzymania 4% PKB, poniewaz najgorszy scenariusz przy tej strategii (nieefektywnosé
wydatkowa w czasie pokoju) jest istotnie mniej dotkliwy niz konsekwencje niedofinansowania
w przypadku waojny (utrata zdolnosci obronnych i wysokie straty). Strategia ta moze by¢ interpretowana
jako konserwatywna decyzja zabezpieczajaca przed egzystencjalnym ryzykiem, podejmowana
w warunkach gtebokiej niepewnosci co do przyszlego stanu zagrozenia.
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koniecznosc utrzymyWania
kosztownej infrastruktury

! militarnej.
| | Scenariusz C - alokacja Scenariusz D — niedostateczne
zasobow sprzyjajgca celom przygotowanie do agresji
cywilnym | wzrostowi zbrojnej, wysokie koszty
gospodarczemu,; efektywnosc adaptacyjne w warunkach
Wydatki < 4% wydatkowa w warunkach braku kryzysu, ryzyko destabilizacji
PKB konfliktu, przy jednoczesnym wewnetrznej i uzaleznienia od
ryzyku niedoinwestowania pomocy zewnetrznej; duze
! zdolnosci obronnych. straty w Kapitale ludzkim,
| | infrastrukturze i w sektorze
| | gospodarczym.

Analiza macierzy scenariuszy wskazuje, ze wptyw konstytucyjnego obowigzku
utrzymywania wysokiego poziomu wydatkéw obronnych jest silnie uzalezniony od
przysztego stanu bezpieczenstwa miedzynarodowego, ktéry pozostaje.-zmienng
egzogeniczng i trudng do prognozowania. Brak strategii dominujgcej (zawsze
lepszej niezaleznie od rozwoju sytuacji) oraz preferencja dla strategii minimaksowe;j
(ograniczenia maksymalnych strat) odzwierciedlajg asymetrycznos$¢ ryzyk oraz
ograniczong przewidywalnos$¢ dugoterminowych efektéw regulacyjnych. W zwigzku
z tym uzasadnione staje sie przej$cie od petnej analizy scenariuszowej —
zaktadajgcej rozpoznanie mozliwych scenariuszy — do podejscia koncentrujgcego
sie na skutkach gospodarczych samego instrumentu regulacyjnego, tj. obowigzku
utrzymywania wydatkdéw obronnych na poziomie 4% PKB zapisanego w polskiej
Konstytuciji.

. Celem tej czesci opinii jest identyfikacja warunkéw, w kidrych moga wystgpic
| pozytywne lub negatywne skutki gospodarcze omawianego rozwigzania — przy
zatozeniu wysokiej niepewnosci co do przyszltych zdarzen geopolitycznych
| | ograniczonej mozliwosci ich predykcjis*.

_ W kolejnych czesciach analizy skutkéw gospodarczych przeprowadzona
| zostanie analiza wptywu konstytucyjnego minimalnego poziomu wydatkéw w trzech
perspektywach czasowych: krétko-, $rednio- i dtugoterminowej. Pozwoli to na
przesledzenie mozliwych scenariuszy rozwoju sytuacji. Roéwnie istotng zmienng
analityczng pozostaje struktura tych wydatkow — zwlaszcza relacja pomiedzy
wydatkami krajowymi a zakupami zagranicznymi, ktéra moze w istotny sposob
wptywa¢ na krajowg aktywno$é gospodarcza, bilans handlowy i rozwoj
technologiczny.

54 Potencjaine efekty nalezy interpretowaé¢ jako warunkowe, zalezne od kontekstu
makroekonomicznego, struktury budzetu panstwa, kompozycji wydatkéw zbrojeniowych oraz reakcji
sektora prywatnego i rynku pracy. Z tego wzgledu nie przeprowadza sig¢ analizy petnej macierzy
scenariuszy, ograniczajac zakres oceny do gospodarczych skutkéw implementacji obowigzku
wydatkowego, przy neutralnym podejsciu prognostycznym — tzn. bez przyjmowania preferowanego
scenariusza wystapienia bgdz braku konfliktu zbrojnego.
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Krotki termin (0-2 lata)

W krotkim terminie sama zmiana legislacyjna, polegajgca na zmianie
Konstytucji w kontekscie minimalnego poziomu wydatkéw na obronnos¢, nie wptynie
istotnie na sytuacje na polskim rynku pracy, inflacje sektorowg czy innowacyjnos¢
przedsiebiorstw. Przede wszystkim dlatego, ze juz w 2025 r. planowane wydatki na
zbrojenia majg wynies¢ co najmniej 4,7% PKB%. W tym sensie wpisanie do
Konstytucji minimainego limitu wydatkéw na potrzeby obronne nie zmieni
rzeczywistych wydatkéw, ktoére i tak w najblizszych latach bedg wyzsze niz
proponowane minimum36,

Sredni termin (2-7 lat)

W $érednim terminie, czyli do 2032 r., pierwsze zamowienia zostang
zrealizowane, a zamoéwiony sprzet zostanie dostarczony. Na tym etapie budzet
panstwa z jednej strony bedzie musiat pokrywac dotychczasowe wydatki zwigzane
z utrzymaniem zdolnosci obronnych, a z drugiej bedzie systematycznie obcigzany
przez konieczno$¢ regulowania nowych zobowigzan®’.

| W horyzoncie czasowym obejmujgcym okres do 2032 r., przy zatozeniu
ewentualnego zakonczenia wojny ukraifsko-rosyjskiej i potencjalnego ostabienia
| Swiatowej koniunktury, state obcigzenie na poziomie 4% PKB zapisane
; w Konstytucji mogloby stanowi¢ istotne wyzwanie dla stabilnosci finansow
} publicznych?®8,

} W srednim horyzoncie czasowym utrzymywanie konstytucyjnego poziomu
iwydatkéw obronnych na poziomie co najmniej 4% PKB moze prowadzi¢ do
. koniecznosci trwatych zmian w strukturze finanséw publicznych. Wtadza publiczna
Estanie przed wyborem pomiedzy zwiekszeniem dochoddéw budzetowych — np.
Zpoprzez podniesienie obcigzen fiskalnych — a ograniczeniem innych kategorii
‘ wydatkéw®®. W warunkach spowolnienia gospodarczego, wysokiej inflacji lub napig¢
' budzetowych, utrzymanie takiego poziomu finansowania obronnosci bez korekt po
' stronie dochodowej lub wydatkowej moze okaza¢ sie nierealistyczne®. W zwigzku

55 Odpaowiedzialny, ale hojny - budzet na 2025 rok przyjety,
https://www.qov. pl/web/premier/odpowiedzialny-ale-ho|ny--budzet-na-2025-rok-przyjety.

5 Nalezy tez odnotowaé, ze ramach konsultacji spotecznych padaly glosy, ze 4% to zdecydowanie za
mato i Polska powinna inwestowaé w zbrojenia i zaspokojenie potrzeb obronnych ok. 6% PKB (ID
ankiety: 123369).

57 Wediug szacunkdw Deloitte catkowite naklady na ten cel w latach 2025-2035 wyniosg az 1,9 bin zi.
To znaczacy wzrost w pordwnaniu do 825 mid zt wydanych migedzy 2014 a 2024°, za:
https://www.deloitte.com/pl/pl/about/press-room/do-2035-roku-wydatki-na-obronnosc-Polski.himl.

58 Centrum Analiz PKO BP w Analizach Makroekonomicznych z pazdziernika 2024 r. przewidywato, ze
zakladany wzrost wydatkéw militarnych moze zwigkszy¢ deficyt sekiora instytucji rzgdowych i
samorzgdowych o 3 pkt proc. PKB — i to mimo zaktadanego pozytywnego wptywu wiekszej aktywnosci
gospodarczej na dochody budZzetu. Wraz z uplywem czasu rosnac bedg jednak koszty obstugi diugu,
ktore juz w potowie lat 30. maja pochtania¢ dominujgcg czes¢ dodatkowych wydatkow. W efekcie diug
publiczny moze wzrosngé o ok. 16 pkt proc. PKB, za: Gospodarcze implikacje modernizacji sit zbrojnych,
.Makro Focus. Analizy Makroekonomiczne”, 18 X 2024 r.,
hitps://cdn-netpr.plffile/attachment/2726885/c/pko_makro focus 2024 09 16.pdf.

% Inwestygje obronne Polski. Poszukiwanie efektywnosci osiggania celow w dobie zbrojen,
htips://www.deloitte.com/content/dam/assets-zone2/ce/en/docs/industries/aovernment-public-
services/2025/ce-inwestycje-obronne-Polski-202501.pdf.

% Podobne gtosy pojawialy sie w ramach konsultacji spotecznych — ID ankiety: 112552, 112549,
112177,144529, 144526, 116531, 116531 116535.
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} z tym, jak podkreslajg analitycy Banku PKO BP, skala modernizacji sit zbrojnych
i powinna byé oceniana nie tylko w kategoriach potrzeb strategicznych, lecz takze
w Swietle diugookresowej stabilnosci fiskalnej i ograniczen wynikajgcych z polityki
budzetowej®'.
' W $rednim terminie sektor cywilny réwnieZz moze zacza¢ odczuwac pierwsze
skutki. Z analizy przedstawionej przez analitykéw PKO BP wynika, ze modernizacja
wojska w latach 2024-2035 wygeneruje znaczgcy efekt popytowy w polskiej
gospodarce, szacowany tgcznie na ok. 1,2 bin zi. Wydatki te obejmujg zaréwno
zakup sprzetu wojskowego, jak i jego pdzniejsze utrzymanie, co moze przetozyC sie
na wzrost aktywnosci gospodarczej w przemysle, ustugach oraz sektorze badan
i rozwoju. Najwieksze wartosciowo efekty popytowe wystgpig w sektorze naprawy,
konserwagcji i instalacji maszyn i urzadzeni, wojskowych pojazddéw bojowych,
produkgji broni i amunicji. Warto podkreslié, ze czesé tych wydatkow trafi takze do
sektora badan naukowych, co moze wspiera¢ rozwdj innowacyjnosci i dual-use
technologies®?.

W przypadku stopniowej zmiany struktury wydatkow_na obronnos¢ (wieksze
wydatki w ramach polskiej gospodarki, a mniej wydatkéw zagranicznych)® mozna
spodziewaé sie pozytywnego impulsu gospodarczego od tej czesci wydatkow:
przemyst zbrojeniowy moze kupowac elementy od polskich poddostawcow,
zatrudniaé pracownikéw, ptaci¢ podatki itp. Z kolei inwestycje w infrastrukture stricte
wojskowg (bazy, poligony, lotniska, mosty, koleje) mogg mie¢ czesciowo charakter
dual-use (np. lotniska wojskowe moga funkcjonowac jako awaryjne lotniska cywilne,
drogi dojazdowe do baz usprawniajg komunikacje regionalng) 84 . Waznym
I elementem jest proces tworzenia technologii na uzytek wojska. Jesli prace
lprowadzn’ryby polskie uczelnie iinstytuty badawcze, wymagatoby to wigkszych

naktadéw na krajowy sektor B+R i nawigzania wspotpracy z sektorem szkolnictwa
' wyzszego. Podsumowuijac, skala planowanych wydatkoéw obronnych ma potencjat
wygenerowania pozytywnego impulsu gospodarczego, ktéry — przy odpowiednim
udziale krajowych podmiotdw — moze przetozy¢ sie na rozwoj strategicznych
sektoréow gospodarki i wzmocnienie ich potencjatu eksportowego.

Niemniej juz w $rednim terminie moga wystgpi¢ niekoniecznie pozadane
reakcje sektora prywatnego. Moze na przykiad pojawi¢ si¢ efekt wypychania
inwestycji prywatnych przez zamowienia i inwestycje rzgdowe w sektor obronny
I (ang. crowding out effect)®®. Efekt ten zostanie szczegdtowo przeanalizowany

81 Gospodarcze implikacje modernizacji sit zbrojnych, op. cit.
82 |bidem.

8 Wiadze RP deklarujg, ze dazg do tego by 50% sprzetu bojowego dia polskiej armii byto kupowane
w Polsce, produkowane w polskich przedsiebiorstwach lub podmiotach zagranicznych zlokahzowanych
na terytorium Polski firmach, hiip: 8] prze

64 HydroBIM: Infrastruktura podwo’jnego iéstosowania, http rdrobim.p P q

8 P.Sh. Lin, Ch.-T. Lee, Military Spending, Threats and Stochastic Growth, “Bulletin of Economic
Research” 2012, t. 64, nr 1, s. 8-19.; M. lkegami, Z. Wang, Does Military Expenditure Crowd out Health-
Care Spending? Cross-country Empirics, “Quality & Quantity” 2023, t. 57, nr 2, s. 1657-1672; |. Raifu,
Effect of Military Spending on Private Investment in Nigeria: Does a Crowding-Out Effect Exist?
“European Journal of Government and Economics” 2022, t. 11, nr 2, s. 167-192.
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w czeéci dotyczacej diugiego horyzontu czasowego, gdzie moze on w wigkszym
stopniu wptywac na alokacje zasobow w gospodarce.

Dtugi horyzont czasowy (7+ lat)

Diugotrwate wydatki na wojsko mogg powodowac silniejszy efekt wypierania |

w polskiej gospodarce. W literaturze ekonomicznej termin ten odnosi sig¢ do zjawiska

polegajgcego na ograniczaniu inwestycji sektora prywatnego w reakcji na wzrost

wydatkéw publicznych — w analizowanym przypadku wydatkow wojskowych. |

W klasycznym ujeciu moze to by¢ rezultatem konkurencji o zasoby (kapitat,

surowce, site roboczg) miedzy sektorami lub posrednio przejawia¢ sie w postaci

wyzszych stép procentowych, wynikajgcych ze zwigkszonego zapotrzebowania
panstwa na finansowanie dtugu.

W praktyce obserwuije sig, ze sita efektu wypierania rozni si¢ w zaleznosci od
warunkoéw spoteczno-gospodarczych i poziomu rozwoju. W zwigzku z czym
przekrojowe analizy literatury przedmiotu dotyczgce wplywu wydatkéw
zbrojeniowych na inwestycje prywatne sg prowadzone w celu uporzgdkowania
czesto sprzecznych wynikéw badan empirycznych i identyfikacji dominujgcych
mechanizméw zaleznosci®. Czes$é badaczy potwierdza pozytywny efekt wydatkow
militarnych na gospodarke®’, inni stwierdzajg negatywny wplyw tych wydatkéw na
dynamike PKB % | a kolejni nie znajdujg istotnej zaleznosci ® . Podobne |
niejednoznacznosci dotycza wptywu wydatkdw wojskowych na inwestycje w sektory
cywilne, choé najczesciej w literaturze opisywane jest zjawisko crowding-out™, to
niektore analizy wskazujg jednak na odwrotny efekt (crowding-in), czyli pobudzanie

inwestycji w innych sektorach’”, a inne nie znajdujg zadnego istotnego zwigzku.

i Istotnym czynnikiem réznicujgcym wyniki jest poziom rozwoju gospodarczego
panstwa: w panstwach wysoko rozwinigtych wydatki obronne mogg pozytywnie
oddzialywa¢ na inwestycje, szczegdlnie w kapitatochfonnych sektorach |

‘ z intensywng dziatalnoscig B+R, natomiast w gospodarkach o nizszym poziomieJ

56 |, Raifu, op.cit.

87 M. Hasan Raju, Z. Ahmed, Effect of Military Expenditure on Economic Growth: Evidences from India
Pakistan and China Using Cointegration and Causality Analysis, “Asian Journal of German and
European Studies” 2019, t. 4, art. nr 3.

88 The Effects of Military Spending on Economic Growth, hitps://warpreventioninitiative.ora/peace-
science-digest/effects-military-spending-economic-growth/; L. Saeed, The Impact of Military
Expenditures on Economic Growth: A New Instrumental Variables Approach, “Defence and Peace
Economics” 2025, t. 36, nr 1, s. 86-101; J. P. Dunne, N. Tian, Military Expenditure and Economic Growth:
A Survey, “The Economics of Peace and Security Journal” 2013, t. 8, nr 1, s. 5-11; M. Shahbaz, L. Sun,
A. Ahmad, ,Does military spending stifie economic growth? The empirical evidence from non-OECD
countries” 2021, t. 7, nr 2.

69 R. Smith, P. Dunne, Military Expenditure Growth and Investment, Birbeck College and

Middlesex University Business School, 2001; J. Paul Dunne, Ron P. Smith, Military Expenditure,
Investment and Growth, ,Defence and Peace Economics” 2020, t. 31, nr 6, s. 601-614.

0 H. Fan, W. Liu, P. C. Coyte, Do Military Expenditures Crowd-Out Health Expenditures? Evidence from
around the World, 2000-2013, ,Defence and Peace Economics” 2018, t. 29, nr 7, s. 766-779; E. Z.
Yildirim, Does Military Expenditure Crowd out Private Investment? A Disaggregated Perspective for
France, ,Economic Modelling” 2015, t. 46, s. 44-52.

7 E. S, Lin, H. E. Ali, Y.-L. Lu, Does Military Spending Crowd Qut Social Welfare Expenditures?
Evidence from a Panel of OECD Countries, ,Defence and Peace Economics” 2015, t. 26, nr 1, s. 33-48;
P. Blackley, New Estimates of Direct Crowding Out (or In} of Investment and of a Peace Dividend for the
U.S. Economy, ,Journal of Post Keynesian Economics” 2014, t. 37, nr 1, s. 67-90.
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rozwoju czesciej dochodzi do efektu wypierania inwestycji ze wzgledu na bardziej
. ograniczone zasoby kapitatowe. Pytanie, jak zareaguje polski sektor cywilny na
trwale zwiekszone wydatki gospodarcze, musi pozostaé bez rozstrzygnigcia.
Niemniej nalezy zasygnalizowaé mozliwos¢ pojawienia sie efektu wypieranie
inwestycji prywatnych przez rzagdowe wydatki na zaspokojenie potrzeb obronnych.
' Jednym z kluczowych rozstrzygnigé, ktore nalezy uwzgledniac
w zarysowywaniu mozliwych skutkéw gospodarczych, jest struktura wydatkoéw na
potrzeby obronne, a konkretnie udziat wydatkéw krajowych i zagranicznych w relaciji
' do wydatkéw ogdtem. Obecnie szacuje sig, ze okoto 60% Srodkow finansowych
przeznaczanych na zakup sprzetu wojskowego jest przeznaczanych na zakup poza
granicami kraju, a wiec i spoza polskiego przemystu. Zaktada sig jednak, ze
docelowo 50% wydatkéw zbrojeniowych ma byé realizowane w kraju’.

Istnieje scenariusz, w ktorym zmiana struktury wydatkéw obronnych Polski na

j korzy$é inwestycji w krajowy przemyst obronny mogtaby przynies¢ trwate korzysci
gospodarcze i spoteczne. Kluczowe znaczenie miatoby tu wiasnie skierowanie
_.znacznej czesci funduszy na projekty badawczo-rozwojowe, szczegoOlnie te
' 0 charakterze miedzysektorowym, ktére integrowalyby potencjat sektora
zbrojeniowego z przemystem cywilnym oraz instytucjami naukowymi. Takie
podejscie, na wzér doswiadczen lzraela™ czy USA, mogtoby nie tylko wzmocni¢
| potencjat obronny kraju, lecz réwniez pobudzi¢ innowacyjnos¢, zwigkszyC
produktywnos$¢ gospodarki oraz wspieraé rozw¢j zaawansowanych technologii
o szerokim zastosowaniu cywilnym?,

Kluczowym elementem skutecznej realizacji takiej strategii mogtoby by¢
przyjecie modelu tzw. Big Science — wielkoskalowych projektow naukowych
charakteryzujgcych sie duzymi zespotami badawczymi, znaczacym budzetem oraz
rozbudowang infrastrukturg. Projekty te, dzieki skoordynowanemu finansowaniu
publicznemu, pozwalajg na prowadzenie ambitnych badan, kidrych efekty czegsto
pojawiajg sie dopiero po diugim czasie. Przykiady takie jak amerykanski Office of
Scientific Research and Development (OSRD), CERN czy Europejska Agencja
Badan Kosmicznych pokazujg, ze tylko panstwo dysponuje odpowiednimi
zasobami, by finansowaé tak ambitne inicjatywy, ktére w diugim okresie mogg
przynie$é przelomowe innowacje technologiczne’.

Istotnym aspektem takiego interwencjonizmu panstwowego jest rozwoj
technologii podwdjnego zastosowania (dual-use), czyli ddbr wykorzystywanych
zaréwno w zastosowaniach wojskowych, jak i cywilnych. Towary te, regulowane
specjalnymi przepisami dotyczacymi ich produkgji, dystrybugii i eksportu, obejmujg
szerokg game produktéw, od satelitéw i technologii nukleamych, poprzez
zaawansowane systemy dronéw, noktowizory, radary, lasery, systemy GPS, az po

2 Rzad chce, by 50% wydatkow na sprzet wojskowy zostato w polskim przemysle obronnym, PAP, 13
i 2025 r, o pap.plwiadomosci/gosp .t v At

ade-in-Polant N- -proporc| :
73 R. A. Bitzinger, Military-technological innovation in small states: The cases of Israel and Singapore,

,Journal of Strategic Studies” 2021, t. 44, nr 6, s. 814-837.
7t Baszczak, P. Leszczynski, A. Wincewicz, R. Zyzik, Powrdt interwencjonizmu? Panstwo

i gospodarka w warunkach zagrozenia i kryzyséw, Warszawa 2022.
5 |bidem.
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rozwigzania oparte na sztucznej inteligencji. Dzieki opracowaniu podobnych
rozwigzan przemyst krajowy moze zyska¢ znaczng przewage konkurencyjng na
rynkach globalnych, jednoczesnie wzmacniajgc swoje mozliwosci obronne’®.

Wptyw na rynek pracy

Kwestig, ktéra obejmuje wszystkie trzy powyzsze horyzonty czasowe, jest
wplyw wysokich wydatkéw zbrojeniowych na rynek pracy. Wysokie i trwate wydatki
beda bowiem wigzaly sie z koniecznoscig pozyskania kapitatu ludzkiego do szeroko
rozumianego sektora obronnego. Popyt na Zofierzy i pracownikéw moze byé
wyzwaniem dla polskiego rynku pracy. Méwimy tutaj bowiem nie tylko o zwigkszeniu
wydatkow, ale takze o istotnym impulsie, majgcym docelowo zmienic i rozbudowac
polski sektor zbrojeniowy. Poczatkowo dotyczylby on utrzymania sprzetu
wojskowego kupionego od zagranicznych partneréw. Rynek pracy bedzie pod
presja w wyniku duzych inwestycji majacych na celu zaspokojenie potrzeb
obronnych panstwa polskiego. Zwiekszone wydatki w sektorze zbrojeniowym
i w sektorach znim powigzanych spowodujg powstanie popytu_ na nowych
pracownikdw (popyt w przetworstwie przemystowym, sektorze transportowym czy
budowalnym).

Z kolei samo zwigkszenie liczebnosci armii — jesli skuteczne — z pewnoscig
przetozy sie na odptyw pracownikdw z sektoréw cywilnych i ich absorpcje przez
sektor obronny. Polska juz od jakiego$ czasu planowata zwigkszenie liczby
zawodowych Zolnierzy z poczatkowych 120 tys. do 300 tys. (250 tys. Zotnierzy
zawodowych i ok. 50 tys. zatnierzy Wojsk Obrony Terytorialnej)’”. Na koniec grudnia
2024 r. polskie wojsko liczyto 205 tys. zotnierzy, w tym ponad 144 tys. zotnierzy
zawodowych i 42 tys. zotnierzy WOT’8, Brakuje wiec ciggle okoto 100 tys. zotnierzy,
ktorzy bedg stanowic trzon armii zawodowe;.

Pozyskanie takiej duzej liczby osob w wieku produkcyjnym w warunkach
bezrobocia i stagnacji dochoddw gospodarstw rodzinnych mogtoby zlagodzi¢
napiecia na rynku pracy, zmniejszy¢ bezrobocie i realnie podnie$¢ dochody czesci
gospodarstw domowych. Niemniej w Polsce w ostatnich latach rejestrujemy niska
stope bezrobocia, a wynagrodzenia realne w gospodarce narodowej konsekwentnie
rosng rok do roku (z wyjgtkiem 2022 r.)’®. W takim wypadku pozyskanie tak duzej
 liczby os6b moze spowodowac presje ptacowa, czyli oczekiwania wzrostu pfac np.
| inzynieréw, naukowcow, specijalistow IT, o ktérych zabiega¢ bedzie sektor cywilny
| i jednoczesnie sektor zbrojeniowy. Przedsiebiorstwa niebedgce posrednio lub

bezposrednio zaangazowane w zwigkszanie zdolnosci obronnych Polski mogg mieé

78 |bidem.

7 Informacja na stronie internetowej rzadu: Zwiekszenie liczebnosci Wojska Polskiego,
8 {lu mamy "zotnierzy pod bronig", a ilu rekrutujemy co roku. Najnowsze dane, 6 Iil 2025 r.,
https://konkret24 tvn24 .pi/poiska/woisko-polskie-ilu-mamy-zolnierzy-pod-bronia-ilu-rekrutujemy-co-
roku-najnowsze-dane-st8336534.

78 Zob. Komunikat Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego z dnia 9 lutego 2023 r. w sprawie
realnego wazrostu przecieinego wynagrodzenia w 2022 roku w stosunku do 2021 roku,
hitps://stat.gov.pl/syanaine/komunikaty-i-obwieszczenia/lista-komunikatow-i-obwieszczen/komunikat-
w-sprawie-realnego-wzrostu-przecietnego-wynagrodzenia-w-2022-roku-w-stosunku-do-2021-
roku,274.10.html
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trudnos$ci w pozyskiwaniu kadr, zwlaszcza w regionach, w ktérych zostanie
zlokalizowany przemyst zbrojeniowy. W tych regionach ptace mogg istotnie
wzrosnaé. Sektor cywilny tam zlokalizowany odczuje presje ptacowg i moze zmagac
sie z mozliwymi brakami pracownikdw.

Konstytucyjny limit jako punkt odniesienia

Do wartych odnotowania skutkéw wysokich wydatkow na rzecz zaspokojenia
i potrzeb obronnych nalezy zaliczy¢ asymetrie wplywu wzrostu i spadku PKB i jej
wptywu na finansowanie zbrojen. Autorzy badarn dowodza, ze spadek gospodarczy
wywiera silniejszg presje na obnizenie wydatkow wojskowych niz wzrost
gospodarczy na ich zwiekszenie. Recesje zmniejszajg dochody parnstwa, co niemal
natychmiast prowadzi do presji na ciecia budzetowe, w tym w zakresie wydatkow
wojskowych. Z kolei wzrost gospodarczy niekoniecznie generuje symetryczng
potrzebe zwiekszenia tych wydatkéw, poniewaz obrona narodowa jest dobrem
publicznym, ajej koszt nie musi proporcjonalnie rosng¢ wraz z bogactwem
panstwa®. W tym znaczeniu konstytucyjna regulacja przyjmujgca minimalny poziom
j wydatkdéw na obronno$¢ bedzie stanowita hamulec przed pojawieniem sie takiej

| asymetrii.

Skutki projektowanej ustawy dla sektora finansow publicznych

VIIL.

W uzasadnieniu projektu Whnioskodawca wskazat ogolnie, iz ustawa
spowoduije skutki finansowe dla budzetu panstwa, kiére corocznie bgdzie okreslac
ustawa budzetowa w relacji do PKB. Dodat takze, iz nie ma rozwigzan

“alternatywnych, bowiem wprowadzenie regulacji dotyczgcej wydatkéw na
obronnosé na poziom konstytugii jest konieczne wobec wyzwan, przed ktorymi stoi
Polska: pozwoli zabezpieczy¢ przygotowanie i realizacje dtugofalowych planéw
obronnosciowych, a takze uodporni budzet w odniesieniu do wydatkdw obronnych
przed ograniczeniami wynikajacymi z presji politycznej®?.

Proponowane przez Wnioskodawce rozwigzanie moze jednak rodzi¢ problemy
dla sektora finanséw publicznych i wywieraé skutki finansowe. Po pierwsze, wynika |
to z tego, ze ustawa budzetowa odzwierciedla postanowienia innych ustaw. Stad tez |
| zmiany obecnego stanu prawnego powinny by¢ dokonane odpowiednio wczesnie, |

!
i

80 R. Cappella Zielinski, B. O. Fordham, K. E. Schilde, What goes up, must come down? The
asymmetric effects of economic growth and international threat on military spending, .Journal of Peace
Research” 2017, t. 54, nr 6, s. 791-805.

81 Wnioskodawca zaktada tez, iz projektowana regulacja pozwoli m.in. na:

— zapewnienie zdolnosci panstwa do obrony oraz przeciwstawienia si¢ potencjalnej agresji, w tym
zdolnosci odstraszania, réwniez przeciw zagrozeniom hybrydowym i w cyberprzestrzeni;

— modernizacje techniczng Sit Zbrojnych RP poprzez zwigkszanie nasycenia nowoczesnym sprzetem
wojskowym, z aktywnym zaangazowaniem i wykorzystaniem polskiego potencjatu przemystu
obronnego;

~ reorganizacje struktur organizacyjnych i dowodzenia Sit Zbrojnych RP oraz doskonalenie
narodowego planowania obronnego na szczeblu strategicznym, w tym planowania i programowania
rozwoju Sit Zbrojnych RP;

— inwestowanie w system ochrony powietrznej, w tym przeciwrakietowej;

— istotne zwiekszenie potencjatu wojsk operacyjnych, tak pod wzgledem jakosciowym, jak i ilosciowym.
Zob. Uzasadnienie projektu, s. 3-4.
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| aby mozliwe byto ujmowanie wydatkow na potrzeby obronne w budzecie panstwa
| W kwocie stanowigcej co najmniej 4% PKB. W przeciwnym razie Minister Finanséw
' i Rada Ministrow mogliby napotykaé¢ problemy z przygotowaniem projektu budzetu
! panstwa (prace nad projektem budzetu na kolejny rok rozpoczynajg sig na poczgtku
; | kwartatu roku)®2, a nie mozna tez wykluczaé trudnosci z terminowym uchwaleniem
ustawy budzetowej. Rozszerzajac te kwestie, nalezy zauwazyc, iz Wnioskodawca
nie precyzuje, czym s3 potrzeby obronne Rzeczypospolitej Polskiej, a takze o jaki
produkt krajowy brutto chodzi®®. W obecnie obowigzujgcej ustawie z dnia 11 marca
2022 r. o obronie Ojczyzny kwestie te w odniesieniu do PKB sg uregulowane.
Zgodnie bowiem z art. 40 ust. 2 u.0.0. warto$¢ PKB ustala sie w oparciu o wartosé
okreslong w wieloletnich zatozeniach makroekonomicznych wykorzystywanych na
potrzeby opracowania projektu ustawy budzetowej na dany rok, o ktérych mowa w
art. 138 ust. 1a ustawy o finansach publicznych, i dotyczy tego samego roku, na
ktéry sg planowane wydatki na finansowanie potrzeb obronnych RP84, W odniesieniu
natomiast do potrzeb obronnych (niezdefiniowanych wprost w u.0.0.) kwestia jest
czesciowo otwarta, bowiem potrzeby te w jakim$ zakresie ewoluujg poprzez
dostosowywanie sie do zmieniajgcej rzeczywistosci. Stgd tez w u.0.0.
przedstawiane sg one w roznych kontekstach. Przyktadowo w art. 40 ust. 1 pkt 2
u.0.0. wskazuje sig, iz na finansowanie potrzeb obronnych przeznacza sie corocznie
wydatki z budzetu panstwa co najmniej 3% PKB — w roku 2023 i latach kolejnych.
Wydatki te obejmujg wydatki budZzetowe w czesci budzetu panstwa ,obrona
narodowa” oraz wydatki budzetowe w dziale ,obrona narodowa” w innych czesciach
budzetu panstwa. Przy czym w wydatkach tych udziat wydatkéw majgtkowych ma
wynosi¢ co najmniej 20%. Jednoczesnie Minister Obrony Narodowej, planujgc
wydatki na modernizacje techniczng Sit Zbrojnych, powinien uwzgledniaé polski
przemystowy potencjal obronny oraz wydatki na badania naukowe i prace
rozwojowe w dziedzinie obronnosci panstwa. Wskazana wczes$niej otwartos¢ kwestii
potrzeb obronnych moze wynika¢ nie tylko z tego, ze w przesziosSci ujmowanie
w wydatkach obronnych niektdérych wydatkdw budzito zastrzezenia Ministerstwa

82 Przykiadowo prace nad projektem budzetu panstwa na 2026 r. zaczely si¢ na poczatku marca br.
Polegajg one m.in. na przygotowaniu przez Ministra Finansow informacji zwigzanych z tym projektem.
W wyznaczonych terminach przedstawione majg by¢ wieloletnie zatoZenia makroekonomiczne na lata
2025-2029, strategia zarzadzania diugiem sektora finanséw publicznych w latach 2026-2029.
Przygotowywana jest tez tzw. nota budzetowa (rozporzgdzenie Ministra Finansow w sprawie
szczegotowego spasobu, trybu i termindw opracowania materiatéw do projektu ustawy budzetowej),
a takze szablony instrukcje i druki, ktére wypetniajg dysponenci budzetu. Zob. projekty nr UD 208 oraz
ib 110, 113, M4, 115 w wykazie prac legislacyjnych i programowych rzadu:
hitps://www.gov.pl/web/premier/wplip-rm oraz informacje, jakie corocznie pojawiajg sie na stronach
Ministerstwa Finansow.

835 Mogg by¢ bowiem przyjete rézne rozwigzania. Przykiadowo w ustawie o $wiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanej ze $rodkdw publicznych odniesienie procentowe wydatkdw na $wiadczenia do
PKB dotyczy kwoty $rodkéw finansowych ustalonych w projektach ustaw budzetowych lub ustaw
0 prowizorium budzetowym w roku poprzednim, natomiast warto$¢ PKB jest ustalana na podstawie
wartosci okreslonej w obwieszczeniu Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego wydawanym na
podstawie art. 5 ustawy z dnia 26 pazdziernika 2000 r. o sposobie obliczania wartosci rocznego produktu
krajowego brutto, wedlug stanu na dzien 31 sierpnia. Zob. art. 131c¢ ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r.
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych (Dz. U. z 2024 r. poz. 146,
ze zm.).

84 Zalozenia te przygotowywane sg przez Rade Ministrow w terminie do dnia 30 kwietnia i publikowane
w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie podmiotowej urzedu obstugujgcego Ministra Finanséw.
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! Obrony Narodowej czy NIK®, ale takze z tego, ze niekiedy kwestionuje sie wliczanie
! do budzetu obrony narodowej wydatkéw na emerytury i renty wojskowych?®é,

’ Po drugie wydaje sig, iz Wnioskodawca nie do konca uwzglednia fakt, iz ;
obecnie mozliwe jest przyjmowanie dtugofalowych planéw dotyczacych obronnosci : ]
panstwa”, inng kwestg jest natomiast ich realizacja w szybko zmieniajgcym sie ]
|otoczen|u geopolitycznym. Podstawa prawna dla sporzadzania takich planéw |
znajduje sie w u.0.0. Zgodnie z jej art. 36 Rada Ministrow, uwzgledniajgc potrzeby |
obronne RP, po zasiegnieciu opinii komisji sejmowej wiasciwej w sprawach obrony | J
panstwa, co 4 lata okresla, w drodze uchwaly, szczegdtowe kierunki przebudowy |
i modernizacji technicznej Sit Zbrojnych na kolejny 15-letni okres planistyczny,
stosownie do zasad planowania obronnego w NATO. Kwestie natomiast
przygotowania strategii bezpieczenstwa narodowego reguluje art. 24 i 27 u.0.0.
przewidujac przy tym okreslone zadania tak dla Prezydenta, jak i Rady Ministrow®s.
Po trzecie, wydatki na obronno$¢ juz obecnie sg wysokie i przekraczajg 4%
PKB. Wynika to z tego, ze zgodnie z u.0.0. zrédtami finansowania programu rozwoju
Sit Zbrojnych sg: budzet panstwa, $rodki Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych oraz
przychody ze zbycia akcji lub udziatdw spodtek przemystowego potencjatu |
obronnego®®. Przyjete w budZzecie panstwa na 2025 r. wydatki wynikajgce z u.0.0. |
stanowig 3,1% PKB roku planistycznego (tj. 124 302 000 tys. zt%%), wydatki za$ }
\
i
|
|

ulokowanego w Banku Gospodarstwa Kraj owego Funduszu Wsparcia Sit
Zbrojnych®' (65 419 943 tys. zt°?) stanowig 1,6% PKB, co razem daje 4,7% PKB.
Jest to poziom najwyzszy posréd panstw NATO i ponad dwukrotnie przewyzszajgecy
zobowigzania wobec tego sojuszu (2% PKB) — zob. Wykres 1.

85 NIK dokonujgc oceny wykonania budzetu w 2023 r. wskazala, iz w roku tym, tak samo jak w latach
2021-2022, do wydatkéw planowanych na cele obronne zaliczono wydatki na ksztatcenie w uczelniach
wojskowych studentow studiow stacjonamych i doktorantéw, bedacych osobami cywilnymi. Podstawe
do tego stanowit art. 22 ustawy z dnia 1 grudnia 2022 r. o szczegblnych rozwigzaniach stuzgcych
realizacji ustawy budzetowej na rok 2023. Tymczasem w mysl art. 460 ust. 10 ustawy z dnia 20 lipca
2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce wydatki na to zadanie nie powinny by¢ zaliczane
do wydatkéw na cele obronne. Zdaniem NIK kwestia zaliczania tych wydatkéw do wydatkéw obronnych
wymaga jednoznacznego ureguiowania, a raz przyjeta zasada powinna by¢ konsekwentnie stosowana
w kolejnych latach. Zob. Analiza wykonania budzetu paristwa i zatoZen polityki pienigznej w 2023 roku,
Warszawa, NIK 2024 s.13in.
8 Zob. tps://k p/polity 28-CZESC-W) i

y Iy | Wy (8] o ¥ . .
Nalezy dodaé, iz w 2025 r. na zabezpieczenie wyplat Swiadczenn emerytalno-rentowych, dodatkow
do tych $wiadczen oraz pozostatych wydatkow z tytutu $wiadczen spotecznych dla oséb uprawnionych
do wojskowego zaopatrzenia emerytalnego zaplanowano kwote w wysokosci 12 060 408 tys. zi. Kwota
ta stanowita 10% wydatkéw zaplanowanych w budzecie panstwa na obronnoéé (tj. 0,3% PKB).
87 Przyktadowo w ustawie budzetowej na 2025 r. realizowane sg wydatki na Program wieloletni pn.
,Narodowa Rezerwa Amunicyjna na lata 2023-2029" (zob. Uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej
na rok 2025, s. 162).
8 Zob. art. 24 u.0.0.
8 Art. 47 u.0.0. wskazuje, iz na finansowanie programu rozwoju Sit Zbrojnych przeznacza sie co
najmniej 35% kwoty przychodéw uzyskiwanych w zamian za zbycie akcji lub udziatdw spotek
przemystowego potencjatu obronnego.
9 Ztego: 123 525 842 tys. zt — wydatki ujete w czesci 29 budzetu parstwa Obrona narodowa i 776 158
tys. zt — wydatki w dziale 752 Obrona narodowa, ujgte w innych czgsciach budzetu panstwa.
91 Fundusz ten utworzono na podstawie ustawy o obronie Ojczyzny.
92 Zob. Uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej na rok 2025, Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych,
Tabela 1. Przeplywy finansowe.
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Wykres 1. Wydatki na obrong narodowa w Polsce (w % PKB)

e \Wydatki na obronnosé = Wytyczna NATO

e WYMOE Ustawy o obronie Ojczyzny
4,7%

4,3%
3,3% //

3,0%

2 204 2,4%
& 7/0 2,0%

2021r. 2022r. 2023 r. 2024 r. 2025,

Zrédio: Sredniookresowy plan budzetowo-strukturalny na lata 2025-2028, s. 22.

Przyjecie proponowanego przez Whnioskodawce rozwigzania musiatoby
oznaczaé zmiane u.0.0. w celu podwyzszenia z 3% do 4% PKB minimainych
wydatkow budzetu panstwa i modyfikacje lub odejscie od przyjetego zasilania
z Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych. Dziatanie takie moze by¢ problematyczne
zroznych powodow, aczkolwiek moze tez przyczynia¢ sig¢ do zwigkszenia
przejrzystosci finanséw publicznych. Fundusz ten zasilany jest bowiem takze
$rodkami budzetowymi ($rodki z budzetu panstwa przekazywane przez Ministra

z tytulu kredytéw, pozyczek i obligacji sg objete gwarancjg Skarbu Panstwa

reprezentowanego przez Ministra Finansow, dodatkowo Fundusz ponosi wydatki |
zwigzane z organizacjg i obstuga finansowania dtuznego (w 2025 r. zaplanowane na |
kwote 10 838 050 tys. zt). Zmiana obecnego rozwigzania oznaczataby odejscie od i

bankiem panstwowym i posiada doswiadczenie w finansowaniu wielu programéw
. rzgdowych) i dokonywania tego bezpo$rednio przez Ministra Finanséw. Pozwolitoby
to na zaoszczedzenie niewielkich wydatkéw zwigzanych z prowizjg pobierang przez
x BGK® i tym samym ograniczenie lub zaprzestanie zaciagania kredytow i pozyczek
i lub emisji obligacji na rynku krajowym i na rynkach zagranicznych przez BGK®.

!

| W tym kontekscie nalezy przypomnie¢, iz Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych powstat
jako rozwigzanie probiemu niedostatecznego finansowania wydatkow zwigzanych

93 Planowane na 2025 r. wydatki na wynagrodzenie prowizyjne dla BGK wynosza 8 643,36 tys. zt.

9 W planie na 2025 r. wplywy Funduszu z finansowania dluznego majg wynies¢ 60 586 000 tys. zi.
Zob. tez art. 45 u.0.0. dotyczacy zaciggania kredytdow lub pozyczek oraz emisji obligacji na rzecz
Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych. Nalezy jednak przypomnieé, iz warunki finansowe obejmujgce
parametry ekonomiczne kredytow lub pozyczek wymagajg uprzedniej akceptacji ministra wlasciwego
do spraw budzetu (ij. Ministra Finansow). Oznacza to, Zze przed zaciggnieciem przez BGK kazdego
kredytu lub pozyczki jest on zobowigzany uzyskaé zatwierdzenie Ministra Finanséw m.in. termindw i
zasad sptaty kredytow i pozyczek, oprocentowania i innych kosztow udzielenia kredytow. Zob. H.
Krélikowski (red.), Obrona QOjczyzny. Komentarz, wyd. II, LEX/el. 2024, komentarz do art. 45.
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] z obrong narodowg z budzetu panstwa i w celu uelastycznienia tego finansowania®. ,
! Podobne elastyczne rozwigzanie zastosowano w odniesieniu do Funduszu |
! Przeciwdziatania COVID-19 czy Funduszu Pomocy Ukrainie%®. Nalezy tez pamigta¢ |
' 0 szczegdlnym charakterze wydatkéw obronnych, przyktadowo wigkszo$é sprzetu
wojskowego i uzbrojenia kupowana jest w ramach systemu przedptat lub na kredt,
a dostawy uzaleznione sg od mozliwosci uruchomienia produkciji lub zwigkszenia
dotychczasowych mocy przerobowych®”. Stad niektére wydatki i ptatnosci sa
odroczone w czasie. Tym samym wydatki i przeptywy srodkow zwigzanych
z obronnoscig znajdujg odzwierciedlenie nie tylko w Funduszu Wsparcia Sit
Zbrojnych, ale takze w innych fragmentach budzetu panstwa, za ktdre
| odpowiedzialny jest Minister Finansow®.

% Przypomnie¢ mozna, iz po kryzysie wywotanym pandemig COVID-19 i wojng w Ukrainie konieczne
stalo sie poszukiwanie nowych zrodet finansowania, poniewaz nie chciano dopuséci¢ do zwigkszenia
deficytu budzetowego i panstwowego diugu publicznego (obliczanego wg metodyki krajowej) oraz
deficytu i diugu sektora rzadowego i samorzadowego (obliczanego wg metodyki unijnej). W praktyce
objawiato sie to zwiekszaniem roznicy miedzy panstwowym diugiem publicznym a dtugiem sektora
rzadowego i samorzadowego. Ten pierwszy wykazywany byt na nizszg kwote niz ten drugi. Mechanizm
tych réznic wynika z tego, ze w polskiej ustawie budzetowej wydatki obronne sg wykazywane w tzw.
ujeciu kasowym. Jednakze nie wszystkie wydatki obronne w ujeciu kasowym znajdujg odzwierciedlenie
w wyniku sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Wptyw na obliczany zgodnie z unijng metodykag
ESA 2010 wynik sektora ma bowiem dostarczenie sprzetu wojskowego, a nie sama platnosc za te
dostawe (transakcja rejestrowana jest dopiero w momencie dostawy sprzetu). Wydatki obronne
wplywajg na wynik sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w znaczgco nizszym stopniu niz na
wynik budzetu panstwa w ujeciu kasowym (w ktérym sg rejestrowane z chwilg ich poniesienia). Wydatki
obronne w ujeciu kasowym wplywajg juz natomiast na wzrost diugu sektora instytucji rzgdowych
i samorzgdowych. Zgodnie bowiem z metodyka ESA 2010, sg rejestrowane w diugu sektora
w momencie ich poniesienia (bez powigzania z terminem dostawy). Rosngcy od 2023 r. diug i jego
wzrost w perspektywie $redniookresowej to efekt przedptat za sprzet wojskowy, kiory zostanie
dostarczony w kolejnych latach. Zob. Sredniookresowy Plan Budzetowo-Strukturalny na lata 2025-2028,
RM, s.23in.

% NIK przyjmowata do wiadomoséci potrzebe wickszej elastycznosci w naglych sytuacjach, niemniej
jednak zwracata uwage, Zze w ustawie o finansach publicznych zapewniono wymagang elastycznosg,
wprowadzajac np. mozliwos¢ tworzenia panstwowych funduszy celowych jako jednej z form
prowadzenia gospodarki finansowej panstwa. Wskazywata tez, iz blokowanie wydatkéw jest jednym
z instrumentéw dokonywania zmian w budzecie panstwa, umozliwiajgcych elastyczne zarzgdzanie
$rodkami publicznymi na poziomie calego budzetu, co jest szczegdinie istotne w sytuacji nagle
zmieniajgcych sie warunkow i pojawiajacych si¢ nowych czy nieprzewidzianych potrzeb. Zob. Analiza
wykonania budzetu pansiwa i zafozen polityki pienigznej w 2023 roku, NIK, Warszawa 2024, s. 10 i 45,
97 Warto w tym zakresie zwrécié uwage na istnienie tzw. klauzuli obronnej, ktéra pozwala na szczegoine
traktowanie wydatkéw zwigzanych ze zwiekszaniem potencjatu obronnego, poprzez jej dodanie
w algorytmie ustalania nieprzekraczalnego limitu wydatkow (art. 112 aa ust. 4a). Jej wartos$¢ w 2025 r.
wynosi 56 259 620 tys. zt, a stanowi ona réznice pomiedzy planowanymi wydatkami na zakup sprzetu
wojskowego (wydatki budzetu panstwa oraz wydatki Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych), wynoszgcymi
94 929 640 tys. z!, a wartoécig dostaw sprzetu wojskowego planowanych do otrzymania w 2025 r.,
wynoszaca 38 670 020 tys. zt (zob. Uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej na rok 2025, s. 33).
% Np. w rezerwach celowych (cz. 83), w cz. 79 — Obstuga Dtugu Skarbu Panstwa, czy w zat. nr 5
dotyczgcym przychodéw i rozchodéw budzetu panstwa. W ustawie budzetowej na 2025 r. zaplanowano
tez $rodki w Rzagdowym Funduszu Rozwoju Drég (RFRD) na finansowanie budowy, przebudowy lub
remontu drég wojewddzkich, drog powiatowych i drég gminnych o znaczeniu obronnym w kwocie
1 334 000 tys. zt. Nalezy przy tym pamietaé, iz giéwnym zrédtem zasilanie tego funduszu jest budzet
paristwa — w 2025 r. zasilenie to wyniesie 1887 691 tys. zt (zob. Uzasadnienie do projektu ustawy
budzetowej na rok 2025, Zmiana nr 1 Planu finansowego Rzgdowego Funduszu Rozwoju Drog na 2025
rok). Podstawg prawna takiego przekazania srodkow RFRD jest ustawa z dnia 23 pazdziernika 2018 r.
o Rzadowym Funduszu Rozwoju Drog (Dz. U. z 2025 r. poz. 94).
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IR S —
: Po czwarte, wpisanie do Konstytucji postanowienia, iz w ustawie budzetowej

na finansowanie potrzeb obronnych RP przeznacza sie corocznie wydatki z budzetu
panstwa w wysokosci nie nizszej niz 4% rocznego PKB, oznacza¢ moze dalsze
usztywnienie wydatkéw budzetowych (ktére juz obecnie jest dos¢ wysokie — wydatki
prawnie zdeterminowane wynoszg ok. 80% wydatkéw budzetu panstwa) % .
Zwiekszanie za$ wydatkdw sztywnych ograniczaé bedzie mozliwosci wydatkowania
$rodkdw budzetowych na inne wazne polityki panstwa. Rozwigzanie takie moze by¢
problematyczne w sytuacji wahan PKB, bo nie zapewni stabilnego finansowania.
Wydaje sie tez, ze lepszym i alternatywnym rozwigzaniem jest wpisanie
odpowiednich wzrostdw wydatkéw na obronno$¢ w u.0.0., kitdre bylyby
dostosowane do potrzeb i mozliwosci finansowych panstwa. Do tej pory przyjete
w tej ustawie, jak i w jej poprzedniczce (patrz pkt V opinii), wymogi dotyczgce
finansowania potrzeb obronnych byly co do zasady respektowane'®, a obecnie
nawet bez zmiany Konstytucji wydatki te osiggajg poziom wyzszy niz wynikatoby to
z wczesniejszych projekcji. Ostatnio takze podejmowane sg dziatania rzadowe
nakierowane na zwigkszenie wydatkdw obronnych w wysokosci do 30 mid zt ze
srodkow wczesniej zaplanowanych na Krajowy Plan Odbudowy i w funduszach
spdjnosci UE'Y", ich skutecznos$¢ zaleze¢ jednak bedzie od akceptacji instytucji
unijnych’%?,

Doda¢ do tego mozna, iz raport Deloitte poswiecony kwestiom obrony '03
zaktada, ze zapowiedziane przez rzad 4,7% PKB wydatkéw na obronnosé w 2025 r.
to szczyt mozliwosci i Ze wartos¢ ta bedzie stopniowo spadata, ale pozostanie |
wyzsza niz przed 2022 r., tj. rokiem ataku Rosji na Ukraing. Raport zaktada tez, ze !
do 2035 r., przy peinym osiggnieciu obecnych celéw i bez istotnego wzrostu '
efektywnosci, wydatki te pozostang na poziomie ok. 4% PKB wobec 2,2% PKB

odnotowanego jeszcze w 2022 r. Nastepowac tez bedzie zmiana struktury wydatkéw

% Pod koniec ubieglego wieku poziom wydatkow sztywnych nie przekraczat 50% — warto$¢ te przebit
w 1999 r. (58,2%) i w pierwszej dekadzie XX! w., gldwnie za sprawg rosngcych wydatkéw socjalnych
oraz koniecznosci zapewnienia miejsca w budzecie na $rodki europejskie, gdy na stale przyjgt poziom
powyzej 70% (73,5% w 2002 r.). Druga dekada XX! w. to podniesienie wydatkow sztywnych do poziomu
75%. W 2016 r. osiggnieto putap 80%. W czasach najnowszych ta wartos¢ oscyluje w przedziale 75-
80%. Zob. M. Ostrowski, W jaki sposéb panstwo finansuje swoje dziatania? System finansow
publicznych od kuchni, Instytut Finansow 2023, s. 44 i n.

00 Sejm i Senat nie zmniejszat wydatkow zaplanowanych na ten cel przez Rade Ministrow
(a ewentualne nizsze wykonanie wynikalo np. z niecelowos$ci ponoszenia okreslonych wydatkow czy
stwierdzonych nieprawidtowosci, ktére powodowaly koniecznosé zablokowania $rodkow). Problemy
dotyczyly niekiedy tego, czy wszystkie zaplanowane wydatki byly $cidle zwigzane z potrzebami
obronnymi.

101 Zob. Rzgd zdecydowaf o przekierowaniu $rodkow z KPO na Fundusz Bezpieczenstwa i Obronnosai,
rzadowa strona informacyjna, https:/fwww.aov.pl/web/fundusze-regiony/rzad-zdecvdowal-o-
przekierowaniu-srodkow-z-kpo-na-fundusz-bezpieczenstwa-i-obronnosci; Miliardy na obronnosé.
Polska powofafa nowy fundusz, hitps://dorzeczy.nl/ekonomia/707064/pelczynska-nalecz-polska-
powolala-nowy-fundusz-obronnosci.html; Rzgd przyjat uchwate ws. przekierowania 26 mid zt z KPO na
cele obronne, https://www.bankier.pl/wiadomosc/Rzad-przyjal-uchwale-ws-przekierowania-26-mld-zi-z-
KPO-na-cele-obronne-8914592.himl.

102 Zob. P. Sekmistrz, Przefomowy plan” Ursuli von der Leyen pod znakiem zapytania. Padf sprzeciw,
26 11l 2025 r., https:/fwydarzenia.interia.pl/zagranica/news-przelomowy-plan-ursuli-von-der-leyen-pod-
Zznakiem-zapytania-p.nid.21323274.

193 Zob. Raport Deloitte Inwestycje obronne Polski Poszukiwanie efektywnosci osiggania celdéw w dobie
zbrojer, s. 5. htips://www.deloitte.com/pl/pl/about/press-room/do-2035-roku-wydatki-na-obronnosc-
Polski.html.
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obronnych, tj. zwiekszanie udziatu wydatkdw na utrzymanie sprzetu i na emerytury |
i renty, a takze ograniczanie wydatkow na sprzet (zakupy, B+R) — zob. Wykres 2. !
,! Raport wskazuje ponadto, ze o ile poczatkowe zakupy mozna pokry¢ ze wzrostu
| zadluzenia, to trwaly wzrost wydatkow na obronnos¢ bedzie wymagat znalezienia |
stabilnego zrédta finansowania w formie ograniczenia innych wydatkdéw sektora .
finansow publicznych lub wzrostu podatkéw. Na tym tle nalezy zauwazyd, ze !
Whioskodawca projektu nie rozwija jednak tej kwestii w odniesieniu do ciet |
wydatkow lub podwyzki podatkéw, zostawiajgc jg do decyzji rzgdu. i
Niemniej jednak wydaje sie, ze zwiekszanie wydatkéw powinno by¢ powigzane
ze zdefiniowaniem potrzeb obronnych, aby nie prowadzi¢ do niewlasciwego ]
wydatkowania czy marnotrawienia zasobow, a takze z zapewnieniem wiekszej
przejrzysto$ci budzetowej, co nie oznacza catkowitej jawnosci zagrazajacej
bezpieczenstwu parstwa.

Wykres 2. Szacunek wydatkéw obronnych Polski do 2025 roku (% PKB)

Y

Zrodio: Raport Deloitte, Inwestycje obronne Polski Poszukiwanie efektywno$ci osiggania celéw
w dobie zbrojen, op. cit., s. 7.

| Gdyby zatozyé, ze wydatki na obronno$¢ miatyby wynosi¢ co najmniej 4% PKB,
to przy przyjeciu zatozenia wzrostu tego PKB (zgodnie z zatozeniami przyjetymi do
konstrukcji Sredniookresowego Planu Budzetowo-Strukturalnego) ich poziom
w 2038 r. mégtby wynies¢ prawie 330 mid zt wobec 97,1 mid zt w 2023 r,, tj. bytby to
3,4-krotny wzrost. W sumie w latach 2026-2038 nalezatoby wyda¢ z budzetu
panstwa na wydatki obronne prawie 3,2 bin zt.

W poréwnaniu za$ do obecnego stanu prawnego (co najmniej 3% PKB)
wydatki te zwiekszytyby sie w latach 2026-2038 tgcznie o kwote 789 mid z'% — zob.
Tabele 2 i 3 oraz Wykres 3. |

194 W ramach planowanej $ciezki fiskalnej lub o 790,4 mid zt w scenariuszu bazowym niezmiennego
kursu polityki budZzetowe;.

27



Tabela 2. Wyliczenie wydatkdw na obronnosé w wysokosci 4% PKB w latach 2026-

2038

PKB (A) w ramach planowanej $ciezki fiskalnej i (B) w scenariuszu bazowym niezmiennego

lata

kursu polityki budzetowej
I

20231+ [2024r %

2025*

2026r.

20271.

2028r,

20281,

2033,

20341,

20351,

2036r.

20371,

2038r.

A. Nominalny PKB w ramach
planowanej $ciezki fiskatnej
(tempo wzrostu)

108

68

9,1

6,5

58

52

58 57

5.7

5.6

5,5

54

52

B.Nominalny PKB w scenanuszu
Dazowym niezmiennego kursu
polityks budzetowej (tempo
WIFJstu|

10.8]

88

51

o
-

58 &7

S.Ei

54

52

A.PKB w ramach planowanej
Sciezki fiskalnej (w mid zt}

3410

3642

3973

4231

4477

4710

5002

5974, 634

5674

7048

7436

7837

8245

B. PKB w scenariuszu nazowym
niezmigrnego kursu polityki
budzetowe) (wmidz)

3410

3642

3973

4251

4519

5968 6308

5668

7041

7428

7830

8237):

A.Wydatki na obronnasc 4% PKB
W latach 2026-2038* w ramach
|ptanowane; $ciezkifiskalnej {w
mid zt)

97,1

1181

1243

169,3

179.1

1884

200,1

2390, 2026

27,0

2819

2974

3135

3298

[
B. wydatki na obrennosc 4% PKB

W atach 2026-2038* w
scenariuszy bazowym
niezmiennego kursu polityki
‘budietowej {wmlda)

LI

1161

1243

174.0|

180.8

1913

2018

2387 2523

266.7

218

297.1

3132

5285

! |*w Toku 2023 faktyczne wykonanie (3% PKB roku planistycznego), w roku 20241 2025 planowane (3,1% PKB roku planistycznego).

Zrédio: Wyliczenia wiasne na podstawie danych dotyczacych nominalnego PKB z tabeli 18 i 20 ze
Sredniokresowego Planu Budzetowo-Strukturalnego na lata 2025-2028 (s. 60).

Tabela 3. Wydatki budzetu panstwa na obronnosé¢ w latach 2026-2038 w ramach
planowanej sciezki fiskalnej w wysokosci 3% i 4% PKB (w mild zt)

—
tacznie

Laa 2006r. |2027r. |2028r. |2029r. |2030r. [2031r. 2035r. [203r. (2037 (2038, | e

i ) 3 49

|‘;,V}(V‘B’a‘k'”a°br°"”°sc“’ 1693 179.1| 1884| 20041| 2125 2259 2819| 2074 3135 3208 31562

!ma‘k'“”b“’”msc“’ 1269| 1343 1413| 1500| 1593 1694 2114) 234] 2351 2473 2371

| 1

\Rerica | 423| w48| 41| s00 31| 565 705 744| 784 824 7890

Zrodlo: Wyliczenia wtasne na podstawie danych dotyczgcych nominalnego PKB z tabeli 18 i 20 ze
Sredniokresowege Planu Budzetowo-Strukturalnego na lata 2025-2028 (s. 60).
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Wykres 3. Poréwnanie wydatkow budzetu pafnstwa na obronnos¢ w wysokosci 3%

250,0
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® Wydatki na obrannos¢ 4% PKB Wydatki na obronnosé 3% PKB % Roznica

Zrédto: Wyliczenia wiasne na podstawie danych dotyczgcych nominalnego PKB z tabeli 18 i 20 ze
Sredniokresowego Planu Budzetowo-Strukturalnego na lata 2025-2028 (s. 60).

| W trakcie konsultacji spotecznych dotyczgcych analizowanego projektu
wyrazono opinie zaréwno akceptujgce projekt zmiany konstytuciji'®®, jak i sugerujace ;
zmiany dalej idace, tj. przeznaczanie wyzszego odsetka PKB na wydatki obronne
(np. 5%, 6% PKB) 1% |ub przeciwnie ograniczajace proponowany wzrost wydatkéw |
obronnych z 4% do 3% PKB'%7. Stosunkowo liczne byly opinie krytykujace projekt. |
Biorgcy udziat w konsultacjach wskazywali m.in. na to, nie nalezatoby nic robic,
bowiem mamy duze wydatki na wojsko w poréwnaniu do innych panstw NATO'08,
ze od lat wydajemy spory procent PKB na zbrojenia, mimo braku sugerowanego
zapisu w Konstytucji ', Zze zmiana Konstytucji jest zbedna i rodzi¢c moze
w przyszioéci problemy dla budzetu i stabilnosci finansowej paristwa'?, ze projekt ‘
niesie wielkie wyzwania dla przysztych wydatkow panstwowych, a w obliczu |
wysokiego deficytu sektora publicznego, rosngcego zadluzenia 1 jego I
konstytucyjnego uregulowania na maksymalnym poziomie 60% PKB jest |
zagrozeniem dla przysziej pltynnosci finansowej panstwa. Wskazywano tez, iz

Konstytucja powinna regulowaé najwazniejsze kwestie prawne panstwa z myslg

o nastepnych dekadach, gdyz w sytuacji ustabilizowania sytuacji politycznej

~w Europie sztywne wydatki na poziomie 4% PKB skutecznie bedg dtawiC budzet

i przestrzen fiskalng, co bedzie nies¢ zagrozenie drastycznym wzrostem
opodatkowania kazdego podmiotu lub réwnie drastycznym zmniejszaniem :
wydatkéw, gltownie na cele socjalne, i bedzie prowadzi¢ do wzrostu nierownosci |

105 |D ankiety: 135421, 112917, 144108, 112497 i 144754,
106 1D ankiety: 123263, 123369.

07 1D ankiety: 112177.

108 |D ankiety: 113004.

109 |D ankiety: 144527.

110 D ankiety: 112549, 116531, 144856 i 14493.
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spotecznych'', ze projekt nie przewiduje zmian podatkowych, ktére zapewnityby
dodatkowe finansowanie bez pogarszania sytuacji w innych kluczowych sektorach
(zdrowie, edukacja)''?. Biorgcy udziat w konsultacjach podkreslali, ze nie ma
potrzeby wprowadzania progu finansowania dla obronnosci w Konstytuciji, gdyz
w skrajnych przypadkach moze to prowadzi¢ do zmarnowania srodkow publicznych
przez przekazywanie ich podmiotom, majacym niewiele wspdlnego
z obronnoscig'3. Wielokrotnie wskazywano tez na rozwigzania alternatywne, takie
jak ujmowanie zwigkszonych wydatkéw na cele obronne w corocznej ustawie
budzetowej lub innej ustawie (np. ustawie o obronie Ojczyzny)'*.

IX. Inne skutki projektowanej ustawy

! Nie zidentyfikowano innych skutkdéw wejscia w zycie projektowanej ustawy.

Zmiana ohcigzen administracyjnych

Zgodnie z art. 221 Konstytucji inicjatywa ustawodawcza w zakresie ustawy
budzetowej, ustawy o prowizorium budzetowym, zmiany ustawy budzetowej, ustawy
o zacigganiu diugu publicznego oraz ustawy o udzielaniu gwarancji finansowych
przez panstwo przystuguje wylgcznie Radzie Ministrow. W wyniku przyjecia
proponowanej w projekcie zmiany Konstytucji Rada Ministrow bedzie zobligowana
do stosowania normy nakazujgcej ustalanie w projekcie ustawy budzetowej
wydatkéw na finansowanie potrzeb obronnych RP w wysokosci nie nizszej niz 4%
rocznego produktu krajowego brutto.

Xl.  Konkluzje

i 1. Skutki prawne: Skutkiem prawnym przyjecia projektu bedzie przeniesienie normy
i okreslajgcej minimalne wydatki na finansowanie potrzeb obronnych RP z ustawy do
, Konstytucji i ustalenie ich wysokosci na poziomie nie nizszym niz 4% rocznego
! produktu krajowego brutto. W konsekwencji, zgodnie z zatozeniem Wnioskodawcy,
decyzje w zakresie ustalenia minimalnego poziomu tych wydatkdw w wigkszym
stopniu podlegac bedg ochronie przed ewentualnymi zmianami decyzji politycznych.
Z uwagi na brak mozliwosci jednoznacznego ustalenia desygnatu pojecia ,potrzeb
obronnych RP” stosowanie normy wyrazanej przez proponowany art. 219 ust. 1a
Konstytucji moze napotkac trudnosci.
Przeniesienie normy wyrazonej obecnie w art. 40 ust. 1 ust. 2 u.0.0. do Konstytucji
spowoduje, ze dopuszczalne stanie sie kwestionowanie zgodnosci z Konstytucjg
ustawy budzetowej niezapewniajgcej wydatkdw na finansowanie potrzeb obronnych

111D ankiety: 116535.

2 D ankiety: 144528,

113 1D ankiety: 115836.

141D ankiety: 116532, 117388, 122279, 122280, 132573, 144084, 144085, 144262, 144526, 144857 i
144940.
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RP na poziomie 4% rocznego produktu krajowego brutto. W ten sposdb ujety |
w ustawie budzetowej poziom wydatkéw na finansowanie potrzeb obronnych
zostanie objety kontrolg przez TK.

2. Skutki spofeczne: Zagwarantowanie statych wysokich wydatkéw budzetowych na
cele obronne moze wptyngé pozytywnie na poziom bezpieczenstwa zewnetrznego
panstwa i poczucie bezpieczerfstwa obywateli. Pojawiajg sie jednak watpliwosci, czy
tego typu kwestie powinny by¢ ustalane na poziomie ustawy zasadniczej i czy
w przypadku zmiany sytuacji miedzynarodowej ustanowienie minimalnego poziomu
wydatkéw nie bedzie odbywato sie ze szkodg dla innych polityk publicznych.

3. Skutki gospodarcze: Wprowadzenie do Konstytucji minimalnego poziomu
wydatkdw na obronno$¢ na poziomie 4% PKB niesie za sobg trwate, istotne
obcigzenie budzetu parstwa, szczegdinie odczuwalne w okresach wolniejszego
wzrostu gospodarczego lub w sytuacji koniecznosci ograniczania wydatkow
w innych obszarach (np. edukacja, zdrowie). Jednoczesnie analiza wskazuje, Ze
nawet najwyzsze mozliwe koszty gospodarcze wynikajgce z utrzymywania takich :
wydatkéw sg znaczaco nizsze niz potencjalne straty gospodarcze, spoteczne
i infrastrukturalne w przypadku konfliktu zbrojnego na terytorium Polski. Ustalenie !
statego poziomu wydatkéw obronnych na relatywnie wysokim poziomie mozna ’
interpretowa¢ jako strategie minimaksowa — wybor scenariusza, ktéry minimalizuje
maksymalne mozliwe straty. Dodatkowo przepis ten petnitby funkcje sygnatu
odstraszajgcego, informujgc potencjalnego agresora o trwaltym zobowigzaniu
panstwa do utrzymywania wysokiej gotowosci obronnej, co moze zmniejszac
prawdopodobienstwo wojny i zwigzanych z nig ekstremalnych strat gospodarczych.
Wprowadzenie omawianego konstytucyjnego wymogu  skutkuje trwatym
usztywnieniem wydatkoéw publicznych — niezaleznie od fazy cykiu koniunkturalnego
czy zmiany poziomu zagrozen bezpieczenstwa — i bedzie stale odczuwalne. !
Ostateczny bilans gospodarczy zalezy takze od struktury i sposobu realizacji
wydatkéw. Kluczowe znaczenie majg: proporcje miedzy zakupami krajowymi a
zagranicznymi, sposob finansowania (dlug, podatki, ograniczenie wydatkow),
stopien zaangazowania sektora prywatnego (efekt wypierania vs efekt |
przyciggania), a takze relacja miedzy inwestycjami rozwojowymi a czysto
konsumpcyjnymi  (wynagrodzenia, infrastruktura wojskowa). Doswiadczenia |
miedzynarodowe pokazujg, ze tylko pansiwa zdoine do przeksztatcenia wydatkow
zbrojeniowych w innowacje cywilno-wojskowe zyskiwaty diugofalowo na wysokich
wydatkach militarnych, a brak tej zdolnosci prowadzi do stagnaciji. Jednoczesnie
istotna jest réwnowaga makroekonomiczna: silna armia przy stabej gospodarce nie
zwieksza realnego bezpieczeristwa, poniewaz zdolnosci obronne zalezg takze od
silnej i rozwijajacej sie gospodarki.

4, Skutki finansowe: Skutkiem finansowym projektowanej ustawy begdzie |
usztywnienie wydatkéw budzetu panstwa, ktére moze skutkowal potrzebg
ograniczania wydatkdw na inne polityki publiczne lub podwyzkg podatkéw. Projekt |
oznacza takze odej$cie od dotychczasowych rozwigzan, jakie przewiduje u.0.0. lub

podwazenie dziatania nakierowanego na finansowanie potrzeb obronnych ze |
J
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$rodkéw unijnych. Gdyby przyjgé rzgdowe projekcje wzrostu nominalnego PKB na f
diuzszy okres to mozna wskazag, iz w porownaniu do obecnego stanu prawnego ‘
wzrost wydatkéw na obronnosé finansowany z budzetu panstwa w latach 2026-2038
wynositby tgcznie 789 mid zi. Badania, a takze konsultacje spoteczne podwazaja
celowo$é proponowanej zmiany Konstytucji, przede wszystkim dlatego, ze w 2025 |
r. wydatki na obronnos¢ stanowié¢ bedg ok. 4,7% PKB oraz w najblizszych latach
powinny ksztaltowa¢ sie na poziomie ok. 4% PKB jesli tylko dgzono by do
osiggniecia obecnych celow.

5. Rozwigzania zagraniczne: Analizie poddano przyjete w Estonii, na Litwie
i w Niemczech rozwigzania gwarantujgce utrzymanie w dluzszej perspektywie
czasowej na wystarczajgco wysokim poziomie wydatkdw na obronnos¢. W Estonii
przyjeto ustawe o podatku od bezpieczenstwa, ktdra ma zagwarantowac dochody
ina pokrycie kosztow zapewnienia zdolnosci obronnych. Na Litwie utworzono
u Narodowy Fundusz Obronny, na kidrego srodki sktadajg sie dochody budzetu
ipanstwa uzyskane m.in. z tymczasowej sktadki solidarnosciowej; dobrowolnych
| wptat od oséb fizycznych i prawnych lub zakupionych przez nie obligacji obronnych;
! czesci dochodow budzetu panstwa uzyskanych z podatku dochodowego od oséb
prawnych oraz podatku akcyzowego. W Niemczech dokonano zmian w Ustawie
Zasadniczej, ktére przewiduja mozliwos¢ tworzenia przez wladze federalne
funduszu specjalnego powigzanego z petnomocnictwem do zawierania umoéw
pozyczkowych w wysokosci jednorazowo do 100 mid euro celem umocnienia
zdolnosci do wykonywania zadan w ramach sojuszu i zdolnosci obronnych. Ponadto
wydatki na wojsko, obrone cywilng, ochrone systemow informatycznych i na pomoc
panstwom zaatakowanym z pogwalceniem prawa migdzynarodowego
przekraczajgce 1% PKB, nie podlegajg ograniczeniom tzw. hamulca budzetowego.
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