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Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych
jako zrodlo finansowania rozwoju
Sil Zbrojnych RP - ujecie na tle
rozwigzan systemowych

The Armed Forces Support Fund as a source of
financing the development of the Polish Armed Forces —
a view against the background of systemic solutions

Streszczenie. Ustawa o obronie Ojczyzny z 11 marca 2022 r. ustanowila nowe
zrédlo finansowania rozwoju Sit Zbrojnych RP w postaci Funduszu Wsparcia Sit
Zbrojnych. Zastapit on dotychczas dzialajacy panstwowy fundusz celowy — Fun-
dusz Modernizacji Sit Zbrojnych. Celem artykutu jest zbadanie statusu prawnego
Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych w $wietle Konstytucji, ustawy o finansach
publicznych oraz podstawowych zasad budzetowych.

Slowa kluczowe: obrona narodowa; Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych; Bank
Gospodarstwa Krajowego.
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Abstract. The Act on Defense of the Homeland of 11 March 2022 established
a new source of financing for the development of the Polish Armed Forces in the
form of the Armed Forces Support Fund. It replaced the hitherto existing state
special purpose fund — the Armed Forces Modernization Fund. The aim of the
article is to examine the legal status of the Armed Forces Support Fund in the
light of the Constitution, the Public Finance Act and basic budget principles.

Keywords: national defence; Armed Forces Support Fund; Bank Gospodarstwa
Krajowego.

1. Wstep

Dbalos¢ o rozwdj armii stanowi nie tylko wyzwanie organizacyjne,
ale rowniez finansowe. Obecnie te kwestie reguluje ustawa z dnia 11 mar-
ca 2022 r. o obronie Ojczyzny'. Ustawa ta zastgpita kilkanascie wcze-
$niejszych ustaw regulujacych rézne zagadnienia zwigzane z organizacja
i funkcjonowaniem Sit Zbrojnych. Ustawa, ktéra wczesniej regulowata
finansowanie Sit Zbrojnych, byla ustawa o przebudowie i modernizacji
technicznej oraz finansowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej?.
Ustawa ta przewidywata finansowanie sit zbrojnych z budzetu panstwa,
z przychodéw ze zbycia akcji lub udziatéw spétek przemystowego poten-
cjalu obronnego oraz panstwowego funduszu celowego, jakim byl Fun-
dusz Modernizacji Sit Zbrojnych. Obecnie obowiazujaca ustawa o obronie
Ojczyzny zlikwidowata Fundusz Modernizacji Sit Zbrojnych, tworzac
zamiast niego Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych, ktéry z mocy ustawy
utworzony zostal w Banku Gospodarstwa Krajowego.

Celem artykulu jest zbadanie statusu prawnego Funduszu Wsparcia
Sit Zbrojnych na tle ogdélnych zasad finansowania wydatkéw na obrone
narodowa oraz na tle przepiséw Konstytucji, ustawy o finansach publicz-
nych i podstawowych zasad budzetowych. W artykule zostanie zastoso-
wana metoda dogmatyczno-prawna polegajaca na analizie przepisow ak-

1 Tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 2305 ze zm., dalej réwniez jako: u.O.

2 Ustawa z dnia 25 maja 2001 r. (Dz.U. z 2022 r., poz. 161).
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tébw normatywnych regulujacych organizacje, programowanie oraz finan-
sowanie Sit Zbrojnych.

2. Struktura organizacyjna Sil Zbrojnych

Sity Zbrojne skladaja sie z jednostek wojskowych oraz zwiazkéw organi-
zacyjnych, rozmieszczonych w garnizonach. Garnizony sa tworzone przez
Ministra Obrony Narodowej (dalej réwniez: MON) w drodze rozporza-
dzenia. Obecnie obowiazujace w tym zakresie rozporzadzenie MON
utworzylo 106 garnizonéw?’.

Jednostki wojskowe sa rodzajem jednostek organizacyjnych Sit
Zbrojnych. Funkcjonuja na podstawie dokumentu zwanego etatem, nada-
wanego przez MON i postuguja sie pieczecia urzedowq z godltem Rzeczy-
pospolitej Polskiej i nazwaq (numerem) jednostki. U.o. nie precyzuje formy
prawnej jednostek wojskowych, jednak z definicji zawartych w art. 2 pkt
8, 10, 12 oraz 30 wynika, Ze sa one rodzajem jednostek organizacyjnych
podleglych MON lub przez niego nadzorowanych, wchodzacych w skiad
resortu obrony narodowej. Mogg mie¢ w szczegdlnosci forme jednostek
budzetowych?.

Etat jest dokumentem okreslajacym cechy i charakterystyke jednostki
organizacyjnej podleglej MON lub przez niego nadzorowanej, lub komor-
ki organizacyjnej urzedu obstugujacego MON. Etat okre$la wewnetrzna

3 Rozporzadzenie MON z dnia 10 sierpnia 2022 r. w sprawie utworzenia, przeksztatce-
nia i zniesienia garnizon6w oraz okre$lenia zadan, siedzib i terytorialnego zasiegu wia-
Sciwosci i ich dowédcow (Dz.U. z 2022 1., poz. 1868).

4 Np. zarzadzenia Ministra Obrony Narodowej: nr 25/MON z dnia 19 wrze$nia 2013 r.
w sprawie jednostki budzetowej — Dowddztwa Operacyjnego Rodzajow Sit Zbrojnych
(Dz.Urz. MON 2z 2013 r., poz. 232); nr 12/MON 2z dnia 5 marca 2012 r. w sprawie
utworzenia jednostek budzetowych oraz ustanowienia kierownikéw jednostek budze-
towych dysponentami $srodkéw budzetu panstwa (Dz.Urz. MON z 2012 r., poz. 88) na
podstawie ktdrego utworzono jednostki budzetowe — Wojskowe Oddziaty Gospodar-
cze w Bydgoszczy, w Poznaniu, w Koszalinie, w Elblagu, w Biatymstoku oraz w Za-
mosciu. Jak wskazuje A. Stowikowski, Regionalne bazy logistyczne i wojskowe od-
dzialy gospodarcze w systemie zabezpieczenia logistycznego Sit Zbrojnych Rzeczypo-
spolitej Polskiej, ,,Obronno$¢. Zeszyty Naukowe” 2018, nr 4, s. 313 i n., od 2005 r.
rozpoczeto oddzielanie funkcji finansowo-gospodarczych od funkcji operacyjno-
-szkoleniowych w wojskowych jednostkach budzetowych poprzez utworzenie Woj-
skowych Oddziatéw Gospodarczych.
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strukture organizacyjna jednostki, liczbe, rodzaje i range wszystkich sta-
nowisk stuzbowych ujetych w tym dokumencie oraz liczbe i rodzaje
uzbrojenia, sprzetu wojskowego, sSrodkdw transportu i innego wyposaze-
nia naleznego jednostce (komorce) organizacyjnej.

Zwiazki organizacyjne to jednostki wojskowe zorganizowane
w okreslone struktury, w szczegdlnosci w korpusy, dywizje lub brygady,
przez MON na podstawie nadanych etatow. Moga funkcjonowa¢ samo-
dzielnie albo w skladzie danego rodzaju Sit Zbrojnych.

Zgodnie z art. 15 u.0. w sklad Sit Zbrojnych wchodzq jako ich rodzaje:
1) Wojska Ladowe,

2) Sily Powietrzne,

3) Marynarka Wojenna,

4) Woajska Specjalne,

5) Wojska Obrony Terytorialnej.

Najwyzszym zwierzchnikiem Sit Zbrojnych RP jest Prezydent RP,
ktéry w czasie pokoju sprawuje swoje zwierzchnictwo za posrednictwem
MON, a na czas wojny ma obowigzek wskaza¢ Naczelnego Dowddce Sit
Zbrojnych. MON swoje zadania wykonuje przy pomocy obstugujacego go
Ministerstwa Obrony Narodowej, w sktad ktérego wchodzi réwniez Sztab
Generalny Wojska Polskiego. Bezposrednio MON podlega Szef Sztabu
Generalnego Wojska Polskiego oraz Dowo6dca Wojsk Obrony Terytorial-
nej — do czasu osiggniecia pelnej zdolnosci do dziatania przez WOT. Sze-
fowi Sztabu Generalnego Wojska Polskiego podlegaja Dowo6dca General-
ny Rodzajow Sit Zbrojnych oraz Dowoddca Operacyjny Rodzajéw Sit
Zbrojnych. Dowédca Generalny Rodzajéw Sit Zbrojnych dowodzi
wszystkimi jednostkami wojskowymi i zwigzkami organizacyjnymi Sit
Zbrojnych RP, za wyjatkiem bezposrednio podlegtych MON lub podpo-
rzadkowanych innym Dowddcom. Dowoddca Operacyjny Rodzajow Sit
Zbrojnych dowodzi czesciga Sit Zbrojnych podporzadkowanych mu na
podstawie decyzji MON.

W sktad Sit Zbrojnych wchodza réwniez Zandarmeria Wojskowa ja-
ko ich wyodrebniona i wyspecjalizowana stuzba oraz Wojska Obrony
Cyberprzestrzeni jako specjalistyczny komponent Sit Zbrojnych. Ponadto,
w przypadku ogloszenia powszechnej lub czeSciowej mobilizacji oraz
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w czasie wojny Shuizba Kontrwywiadu Wojskowego i Stuzba Wywiadu
Wojskowego staja sie z mocy prawa cze$cia Sit Zbrojnych.

Jednostki organizacyjne podlegle MON lub przez niego nadzorowane
sq finansowane z budzetu resortu obrony narodowej. Ich lista jest zawarta
w obwieszczeniu MON z dnia 28 grudnia 2022 r. w sprawie wykazu jed-
nostek organizacyjnych podleglych Ministrowi Obrony Narodowej lub
przez niego nadzorowanych®. Wykazano w nim 44 podlegle jednostki
organizacyjne oraz 48 jednostek nadzorowanych przez MON. Jednakze
w rzeczywistosci liczba jednostek réznego rodzaju wchodzacych w skiad
resortu obrony narodowej jest wieksza, gdyz w ww. obwieszczeniu ujmu-
je sie zbiorczo jednostki, np. ,,Dowddztwo Generalne Rodzajéw Sit
Zbrojnych wraz z podleglymi jednostkami organizacyjnymi” obejmuje
podlegle DG RSZ jednostki w nieokreslonej liczbie.

Poza jednostkami wojskowymi, dzialajacymi w formie jednostki bu-
dzetowej, w skiad resortu obrony narodowej wchodza innego rodzaju
jednostki organizacyjne, o zréznicowanej formie prawnej. Niektére z nich
moga posiada¢ osobowo$¢ prawng na gruncie odrebnych ustaw, np.
uczelnie wojskowe, wojskowe instytucje kultury®, instytuty badawcze’.
Wystepujq takze innego rodzaju jednostki organizacyjne®.

5  M.P. z 2023 r., poz. 4.; H. Krélikowski, komentarz do art. 2 [w:] H. Krolikowski
(red.), Obrona Ojczyzny. Komentarz, WKP 2023, punkt 10 komentarza.

6 Np. ustawy z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu i prowadzeniu dziatal-

nosci kulturalnej (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 194 ze zm.). M.in. Muzeum Woj-

ska Polskiego w Warszawie, http://bip.muzeumwp.pl/wp-content/uploads/2019/11/P
0z._79_zarz._Nr_11.pdf (dostep: 2.03.2023 r.). Zgodnie z rozporzadzeniem MON

z dnia 7 lutego 2012 r. (Dz.U. z 2012 r., poz. 195) w sprawie rozciggniecia przepisow

ustawy o organizowaniu i prowadzeniu dziatalno$ci kulturalnej na dziatalno$¢ kultu-

ralna prowadzona przez jednostki organizacyjne podlegte lub nadzorowane przez Mi-

nistra Obrony Narodowej ustawe z dnia 25 pazdziernika 1991 r. o organizowaniu

i prowadzeniu dziatalnosci kulturalnej stosuje sie do dziatalnosci kulturalnej prowa-

dzonej przez jednostki organizacyjne podlegte lub nadzorowane przez Ministra Obro-

ny Narodowej, z wylaczeniem art. 15 ust. 3.

Np. Wojskowy Instytut Laczno$ci im. prof. dr. hab. Janusza Groszkowskiego,

zob. dokumenty opublikowane na: https://www.gov.pl/web/obrona-narodowa/rok-

20214 (dostep: 2.03.2023 1.).

8  Np. samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej, m.in. Wojskowy Szpital Kli-
niczny z Poliklinika SPZOZ w Krakowie, https://5wszk.com.pl/strona/o-nas/1056-
statut-szpitala, dostep: 2.03.2023 r. czy instytucje gospodarki budzetowej, np. Zaktad
Inwestycji Organizacji Traktatu Péinocnoatlantyckiego utworzony zarzadzeniem Mi-
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3. Programowanie i finansowanie
Sit Zbrojnych

Zasady programowania i finansowania Sil Zbrojnych przed wejsciem
w zycie u.O. byly zawarte w ustawie o przebudowie i modernizacji tech-
nicznej oraz finansowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej. Obec-
nie regulacje znajduja sie Dziale V u.0O. Zgodnie z nimi programowanie
rozwoju Sit Zbrojnych opiera sie na programie rozwoju Sit Zbrojnych (da-
lej: program). Jest to plan wprowadzany w drodze zarzadzenia przez MON.
Wprowadzajac program, MON kieruje sie ,szczegétowymi kierunkami
przebudowy i modernizacji technicznej Sit Zbrojnych”, ktére sa dokumen-
tem okreSlanym co 4 lata przez Rade Ministrow. Podstawa do okreSlenia
przez RM ,,szczegdlowych kierunkéw (...)” sa z kolei ,gléwne kierunki
rozwoju Sit Zbrojnych oraz ich przygotowanie do obrony panstwa” okre-
Slane przez Prezydenta RP, oraz zobowiazania Polski przyjete w ramach
planowania obronnego NATO. MON wprowadza program po zasiegnieciu
opinii komisji sejmowej wlasciwej w sprawach obrony panstwa.

Program okre$la w szczeg6lnosci zadania dotyczace modernizacji
wyposazenia Sit Zbrojnych, zamierzenia w zakresie okreslonych rodzajéw
dziatan Sit Zbrojnych, a takze liczebno$¢ oraz sklad bojowy poszczegdl-
nych elementéw Sit Zbrojnych. Jest dokumentem niejawnym. Stanowi
podstawe dalszych szczegdtowych prac planistycznych na kolejnych
szczeblach kierowania i dowodzenia®.

Program jest realizowany przez MON, ktory po uptywie kazdego ro-
ku realizacji programu przedstawia ministrowi wlasciwemu do spraw
finansow publicznych informacje z realizacji decyzji o przeznaczeniu
mienia likwidowanych jednostek budzetowych Ministerstwa Obrony Na-
rodowej. Rada Ministréw sprawuje nadzor nad realizacjg programu, skla-
dajac Sejmowi corocznie stosowng informacje o wykonaniu programu

nistra Obrony Narodowej nr 49/MON z dnia 30 sierpnia 2010 r. (Dz.Urz. MON
22010 r. nr 17, poz. 225 ze zm.).

9 https://www.gov.pl/web/obrona-narodowa/program-rozwoju-sil-zbrojnych-rp (dostep:
16.03.2023 1.).
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razem ze szczegOlowymi kierunkami przebudowy i modernizacji Sit
Zbrojnych na kolejny okres planistyczny.
U.O. przewiduje trzy zrodla finansowania programu rozwoju Sit
Zbrojnych:
1) budzet panstwa,
2) $rodki Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych,
3) przychody ze zbycia akcji lub udzialéw spotek przemystowego po-
tencjatu obronnego.
Jak przewiduja specjalisci, podstawowe znaczenie w najblizszych la-
tach bedg mialy dwa pierwsze Zrédla finansowania programu'.

4. Finansowanie Sil Zbrojnych z budzetu panstwa

Zgodnie z art. 40 u.O. na finansowanie potrzeb obronnych Rzeczypospoli-
tej Polskiej przeznacza sie corocznie wydatki z budzetu panstwa w wyso-
kosci nie nizszej niz 2,2% PKB — w roku 2022, a w roku 2023 i w latach
kolejnych — co najmniej 3% PKB. Wartos¢ PKB ustala sie w oparciu
o wartos¢ okreslong w zalozeniach projektu budzetu panstwa na dany rok
i dotyczy ona tego samego roku, na ktéry sa planowane wydatki na pro-
gram rozwoju Sit Zbrojnych.

Wydatki te obejmuja wydatki budzetowe w czeSci budzetu panstwa
,,obrona narodowa” oraz wydatki budzetowe w dziale ,,obrona narodowa”
w innych czesciach budzetu panstwa. Udzial wydatkéw majatkowych
w ww. wydatkach wynosi¢ ma zgodnie z u.O. co najmniej 20%. Jak zau-
waza F. Seredynski, to wlasnie wydatki majatkowe sa kluczowe dla mo-
dernizacji sit zbrojnych, gdyz to one sa przeznaczane na zakup sprzetu
wojskowego. U.O. nie przewiduje jednak zadnych sankcji za niedopehie-
nie tego wskaznika. Stanowi on zatem jedynie postulowany poziom wy-
datkowania budzetu MON na unowocze$nienie wojska'.

10 F., Seredynski, Komentarz do art. 39 [w:] H. Krélikowski (red.), Obrona Ojczyzny.

Komentarz, WKP 2023, LEX/el., (dostep: 16.03.2023 1.).

F. Seredynski, komentarz do art. 40 [w:] H. Krélikowski (red.), Obrona Ojczyzny.
Komentarz, WKP 2023, System informacji prawnej LEX, dostep: 22.02.2023 r., punkt
1.3 komentarza.

11
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Realizacja budzetu resortu obrony narodowej odbywa sie zgodnie
z decyzjami budzetowymi MON, wydawanymi na podstawie art. 2 pkt 1
ustawy o urzedzie Ministra Obrony Narodowe;j'? oraz § 1 pkt 13 lit. d i § 2
pkt 14 rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie szczegbétowego zakresu
dzialania Ministra Obrony Narodowej*.

Zgodnie z ustawa budzetowa na 2023 r.'* na obrone narodowa zapla-
nowano ogotem 85,49 mld zt. Jest to kwota zaplanowana w ramach dzialu
752 ,,Obrona narodowa”. Wydatki w ramach tego dzialu sa rozproszone
w licznych czesciach budzetu panstwa. Wiekszo$¢ wydatkéw w ramach
dzialu ,,obrona narodowa” jest ujeta w czesci nr 29 ,,Obrona narodowa”,
gdzie zaplanowano 84,97 mld zt. W ramach tej kwoty, 3,24 mld z} ma by¢
wydatkowane w formie subwencji i dotacji, 3,97 mld zt w formie $wiad-
czen na rzecz os6b fizycznych, 38,69 mld zt w formie wydatkéw bieza-
cych jednostek budzetowych, 39,05 mld zt w formie wydatkéw majatko-
wych oraz 1,31 mld zt w formie wspotinansowania projektow z udziatem
srodkéw UE. Zatem wydatki majatkowe zaplanowane w ustawie budze-
towej na 2023 r. z naddatkiem spetniaja warunek stanowienia co najmniej
20% ogohu wydatkow w dziale 752 ,,Obrona narodowa”.

Wydatki w ramach dziatlu 752 ,,Obrona narodowa” w innych cze-
$ciach budzetu niz czes$¢ 29 obejmuja m.in. wydatki na realizacje projek-
téw badawczych i celowych w dziedzinie obronnosci (ujete w czeSci 28
Szkolnictwo wyzsze i nauka), wydatki na funkcjonowanie jednostek or-
ganizacyjnych prokuratury powszechnej witasciwych w sprawach woj-
skowych (ujete w czesci 88 budzetu panistwa Powszechne jednostki orga-
nizacyjne prokuratury), na oplate skladki czlonkowskiej w zwiazku
z uczestnictwem RP w Europejskiej Agencji Kosmicznej (ujete w czeSci
20 Gospodarka), wydatki zwigzane z realizacja Programu Pozamilitarnych
Przygotowan Obronnych RP w latach 2021-2035 (ujete w rozdziale
75212 Pozostale wydatki obronne w innych niz obrona narodowa cze-
Sciach budzetu panstwa) czy wydatki na zabezpieczenie realizacji zadan

12 Ustawa z dnia 14 grudnia 1995 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 1438).

13" Rozporzadzenie z dnia 9 lipca 1996 r. (Dz.U. z 1996 r. nr 94, poz. 426 ze zm.).

14 Zak. Nr 2 do ustawy budzetowej na 2023 r. z dnia 15 grudnia 2022 r. (Dz.U. z 2023 r.,
poz. 256) ,,Wydatki budzetu panistwa wedtug dziatléw”.
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zwigzanych z przeprowadzeniem kwalifikacji wojskowej, w ramach roz-
dzialu 75224 w ramach budzetéw wojewodow™.

W kwocie wydatkdw majatkowych zawiera sie:

- 15,98 mld z} na modernizacje techniczng w ramach programéw ope-
racyjnych;

- 8,53 mld zt na modernizacje techniczng poza programami operacyj-
nymi;

- 4,79 mld z} na inwestycje budowlane;

- 656 mlIn zt na inwestycje realizowane w ramach Programu Inwestycji

NATO'.

W czesci 29 ,,Obrona narodowa” poza wydatkami w ramach dziatu
752 sq réwniez zaplanowane wydatki w ramach dziatéw takich jak wy-
miar sprawiedliwo$ci, ochrona zdrowia, kultura i ochrona dziedzictwa
narodowego, szkolnictwo wyzsze i nauka, obowigzkowe ubezpieczenia
spoteczne. L.acznie w czeSci 29 Obrona narodowa, w réznych dziatach,
zaplanowano 96,92 mld zt.

Wydatki w kwocie 96,92 mld z}t sg realizowane zgodnie z decyzja
budzetowa MON na rok 2023 nr 8/ MON z dnia 17 lutego 2023 r."”

Do wydatkéw realizowanych w resorcie Obrony Narodowej zasto-
sowanie znajdujg przepisy o budzecie zadaniowym'®, Waznq czescia dzia-
talno$ci jednostek wojskowych s zam6wienia publiczne™.

Wydatki budzetu pariistwa na obrone narodowa rosng systematycznie.
Poréwnujac wydatki w latach 2013-2023 w ramach dzialu 752 Obrona
narodowa do wydatkéw ogétem budzetu panstwa, mozna zauwazyc
wzrost zaréwno kwotowy, jak i stosunkowy do ogétu wydatkéw budzetu

5 J. Cislak, Rekordowy budzet MON w 2023 roku. Prawie 100 mld zt na obrone [ANA-
LIZA], https://defence24.pl/polityka-obronna/rekordowy-budzet-mon-w-2023-roku-
prawie-100-mld-zlotych-na-obrone-analiza_data publikacji: 25 pazdziernika 2022 r.,
(dostep: 2.03.2023 1.).

16 J, CiSlak, Rekordowy budzet MON...

17" Dz.Urz. MON z 2023 1. poz. 11.

Zob. J. Kuck, Nowoczesne zarzqdzanie finansami wojska, ,Bellona” 2011, nr 2,

s. 187-205.

E. Sowiniska, Sciezka audytu zaméwien publicznych w wojskowej jednostce budzeto-

wej, ,Zeszyty Naukowe Uniwersytetu Szczecinskiego nr 718. Finanse, Rynki, Ubez-

pieczenia nr 53” 2012, s. 354.
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panstwa. W 2013 r. wydatki te wyniosty 20,20 mld z}, co stanowito 6,17%
wydatkow budzetu, a na 2023 r. sa zaplanowane w kwocie 85,49 mld z},
co stanowi 12,71% wydatkéw budzetu®.

5. Ogolna charakterystyka Funduszu
Wsparcia Sit Zbrojnych

Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych (FWSZ) zastapil wczesniej istniejacy

Fundusz Modernizacji Sit Zbrojnych (FMSZ), ktéry byt panstwowym fun-

duszem celowym w rozumieniu u.f.p.”’ Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych

jest uregulowany w art. 41-45a u.0. W odréznieniu od swojego poprzedni-
ka FWSZ jest utworzony z mocy ustawy w Banku Gospodarstwa Krajowe-
go. Nie posiada osobowosci prawnej, jest zarzadzany przez BGK.

U.O. wymienia kilkanascie Zrodet zasilania FWSZ, takich jak:

- wplywy z tytulu wsparcia udzielanego obcym wojskom i udostepnia-
nia im poligonéw oraz ze specjalistycznych ustug wojskowych,

- r6znego rodzaju przychody uzyskiwane na podstawie przepiséw
ustawy o Agencji Mienia Wojskowego®, takich jak odpis z wyniku
finansowego brutto Agencji okre$lony w art. 30 ust. 3 pkt 1 ustawy
0 AMW, wplywy ze sprzedazy mienia Skarbu Panstwa bedacego na
wyposazeniu jednostek wojskowych poza granicami panstwa i inne-
go wymienionego w art. 93 ustawy o AMW, nalezne Skarbowi Pan-
stwa dywidendy ze spétek powstalych w wyniku przeksztalcenia
przedsiebiorstw przemystu obronnego oraz ze zbycia akcji i udziatow
tych spotek (art. 61 ust. 2 ustawy o AMW), 30% dochodéw jednostki
samorzadu terytorialnego uzyskanych z gospodarowania nierucho-
moscig darowang tej jednostce na podstawie przepisow ustawy
0 AMW (art. 98 ust. 3 i art. 99 ust. 2 ustawy o AMW),

20 Obliczenie wtasne na podstawie ustaw budzetowych na lata 2013-2023.

21 C. Kosikowski, Sektor finanséw publicznych w Polsce, ABC 2006, cz. II, rozdziat 4,
pkt B.17 Fundusz Modernizacji Sit Zbrojnych, LEX (dostep: 27.11.2022 1.).

22 Ustawa z dnia 10 lipca 2015 r. (tekst jedn. Dz.U. z 2022 r., poz. 2061), dalej: ustawa
o AMW.
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- odszkodowania lub kary umowne oraz zwrécone zaliczki wyplacone
w poprzednich latach budzetowych, wplywy ze zrealizowanych gwa-
rancji, zabezpieczenia oraz inne $rodki otrzymane w toku realizacji
umow zawartych przez jednostki budzetowe resortu obrony narodo-
wej, dotyczacych zakupu sprzetu wojskowego, ustug zwigzanych
z modernizacja, modyfikacja, naprawa lub remontem sprzetu woj-
skowego, badann naukowych i prac rozwojowych w zakresie sprzetu
wojskowego, ustug i rob6t budowlanych zwigzanych z rozwojem in-
frastruktury wojskowej,

- wplywy ze skarbowych papieréw wartoSciowych wyemitowanych
i przekazanych przez ministra wtasciwego do spraw budzetu na rzecz
Funduszu na podstawie art. 43 u.O.,

- kredyty, pozyczki, obligacje oraz inne zobowiazania finansowe zacia-
gniete przez BGK na rzecz Funduszu na podstawie art. 45 i 45a u.O.,

- wplywy z wplat i darowizn na rzecz Funduszu przekazanych przez
podmioty wymienione w art. 4 ustawy Prawo zamowien publicznych
na podstawie art. 50 u.O.,

- darowizny, spadki i zapisy,

- $rodki z budzetu panstwa, przekazywane przez MON,

- wplywy z innych tytuléw.

Mimo obszernego katalogu wplywow FWSZ w rzeczywistosci w la-
tach 2022 i 2023 najwieksze znaczenie maja mie¢ dwa zrodia: emisja
obligacji oraz srodki z budzetu panstwa wptacane przez MON. W 2022 r.
wplywy Funduszu zaplanowano na 20,45 mld z}, w tym 15,21 mld z}
z emisji obligacji przez BGK, 5,04 mld zt ze zlikwidowanego FMSZ,
194,66 min zt wplywéw z innych statych Zrédet oraz 8,84 min zt z tytulu
odsetek od $rodkéw zgromadzonych przez FWSZ. W 2023 r. wplywy
FWSZ maja wynie$¢ tacznie 49,31 mld z}, w tym 39,54 mld zt z emisji
obligacji przez BGK, 9,6 mld zt ze Srodkow z budzetu panstwa przekazy-
wanych przez MON, 162 mln z} wptywo6w z innych statych Zrddet zasila-
nia oraz 10,3 min z} z tytulu odsetek od srodkéw zgromadzonych przez
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FWSZ?. Jednakze wobec niepowodzenia dwd6ch pierwszych emisji obli-
gacji, zaplanowanych przez BGK na 24 pazdziernika 2022 r.*, obecnie na
2023 r. przewiduje sie zasilanie FWSZ gléwnie z kredytéw i pozyczek
zacigganych w panstwach — stronach uméw dotyczacych sprzetu wojsko-
wego oraz w miedzynarodowych instytucjach finansowych?.

Zgodnie z art. 43 u.0. minister wlasciwy do spraw budzetu, na wnio-
sek MON, moze przekazywac na rzecz Funduszu skarbowe papiery war-
toSciowe. Warunki emisji tych papierow wartoSciowych oraz sposéb rea-
lizacji $wiadczen z nich wynikajacych okre$la list emisyjny, wydawany
przez ministra wlasciwego do spraw budzetu. Do emisji ww. papieréw
wartosciowych nie stosuje sie art. 98 i 102 u.f.p. ani przepiséw wydanych
na podstawie art. 97 u.f.p. Oznacza to m.in., ze Minister Finanséw nie
musi podawac do publicznej wiadomosci szczegétowych warunkéw emi-
sji, aby ta doszta do skutku, a obligacje moga by¢ zbywane na rynku
pierwotnym i wtérnym, odplatnie lub nieodptatnie. Nie stosuje sie tez
rozporzadzen w sprawie emisji poszczegdlnych rodzajéw skarbowych
papierow warto$ciowych, wydanych na mocy art. 97 u.f.p. Zniesienie ww.
ograniczen sprawia, ze papiery te beda mogty by¢ zaoferowane wybranym
podmiotom, ktére beda zainteresowane finansowaniem Sit Zbrojnych oraz
umozliwia przekazanie ich BGK w drodze darowizny na podstawie art. 50
ust. 2 u.0. w celu ich spieniezenia bez ponoszenia przez BGK dodatko-
wych kosztow?®.

Zobowiazania z tytulu skarbowych papier6w wartoSciowych emito-
wanych w celu przekazania ich na rzecz FWSZ sq uwzgledniane w ra-

23 T. Dmitruk, Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych — rusza modernizacja armii na kredyt,

https://www.magnum-x.pl/artykul/fundusz-wsparcia-sil-zbrojnych-rusza-modernizacja-
armii-na-kredyt (dostep: 21.11.2022 r.).

J. Cislak, Odwotano sprzedaz obligacji na rzecz Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych,
https://defence24.pl/polityka-obronna/odwolano-sprzedaz-obligacji-na-rzecz-
funduszu-wsparcia-sil-zbrojnych data publikacji: 24 pazdziernika 2022 r. (dostep: 16
marca 2023 r.). Listy emisyjne BGK opublikowane zostaly na stronie: https:/www.
bgk.pl/dla-klienta/relacje-inwestorskie/emisje-obligacji-bgk/obligacje-na-rzecz-
funduszu-wsparcia-sil-zbrojnych/ (dostep: 16.03.2023 r.).
https://businessinsider.com.pl/finanse/to-nie-bedzie-latwy-rok-minister-finansow-o-
wyzwaniach-na-2023-1/1t4w7sj (dostep: 16.03.2023 r.).

H. Krélikowski, F. Seredynski, komentarz do art. 44 ustawy o obronie Ojczyzny
[w:] H. Krolikowski (red.), Obrona Ojczyzny. Komentarz, WKP 2023.

24

25

26
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mach maksymalnej kwoty, do jakiej Minister Finanséw moze zaciagac
zobowigzania, okreSlonej w corocznej ustawie budzetowej. Jak zauwaza
F. Seredynski, MON nie ma obowiazku przedlozenia uzasadnienia do
wniosku o przekazanie FWSZ skarbowych papieréw wartosciowych, co
nalezy oceni¢ negatywnie z uwagi na ostabienie transparentno$ci wydat-
kowania $rodkéw publicznych®’. W $wietle planéw finansowych FWSZ
na lata 2022 i 2023 przekazywanie skarbowych papier6w wartosciowych
nie mialoby jednak stanowi¢ — przynajmniej w tych latach — istotnego
zrédta zasilania FWSZ.

Wieksze znaczenie maja mie¢ zobowiazania zaciggane przez BGK
w postaci obligacji, kredytéw, pozyczek i innych zobowigzan finanso-
wych. Art. 45 u.0O. upowaznia BGK do ich zaciggania na rynku krajowym
i na rynkach zagranicznych. Zobowiazania BGK z tytulu emisji obligacji,
zaciggania kredytow i pozyczek na rzecz FWSZ s3 objete gwarancja
Skarbu Panstwa reprezentowanego przez ministra wlasciwego do spraw
finansow publicznych, obejmujacq 100% pozostajacych do sptaty $wiad-
czen pienieznych oraz 100% odsetek i innych kosztéw bezposrednio
zwiazanych z danym zobowiazaniem.

BGK jest obowigzany na kazde zadanie ministra wlasciwego do
spraw finanséw publicznych niezwlocznie przekazywaé dokumenty
i informacje niezbedne do oszacowania ryzyka dokonania przez Skarb
Panstwa zaptaty z tytulu udzielonej gwarancji. Warunki finansowe obej-
mujace parametry ekonomiczne kredytow lub pozyczek wymagaja
uprzedniej akceptacji ministra wlasciwego do spraw budzetu.

Obligacje emitowane przez BGK na rzecz FWSZ nie sa skarbowymi
papierami wartosciowymi, poniewaz fundusze BGK nie sg ujete w katalo-
gu jednostek sektora finanséw publicznych w art. 9 u.f.p.?® Do ich emisji

27 F. Seredyniski, komentarz do art. 43 ustawy o obronie Ojczyzny [w:] H. Krélikowski

(red.), Obrona Ojczyzny. Komentarz, WKP 2023, punkt 1 komentarza.

Nalezy zauwazy¢, ze pomimo niezaliczenia przez polskie przepisy o finansach pu-
blicznych funduszy BGK do sektora finanséw publicznych naleza one do tego sektora
wedhig metodologii unijnej — sa bowiem zaliczane do sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych (GG). Ministerstwo Finanséw, Strategia zarzqdzania dtugiem sekto-
ra finanséw publicznych w latach 2023-2026, Warszawa 2022, s. 52-53,
https://www.gov.pl/web/finanse/strategie-zarzadzania-dlugiem (dostep: 27.04.2023 r.).

28
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stosuje sie odpowiednio art. 39p—39w ustawy o autostradach platnych
oraz o Krajowym Funduszu Drogowym?®. Nie stosuje sie natomiast prze-
pisow u.f.p. Zatem emisja tych obligacji nie zwieksza kwoty panstwowe-
go dhigu publicznego tak dlugo, jak zobowiazanie z tytulu gwarancji
Skarbu Panistwa nie stanie sie wymagalne (zob. art. 72 ust. 1 u.f.p.).

Poniewaz obligacje emitowane przez BGK nie sa skarbowymi papie-
rami wartoSciowymi, a jedynie sq przez Skarb Panstwa gwarantowane,
powstaje pytanie, czy moga by¢ nabywane przez NBP. Art. 220 ust. 2
Konstytucji wprost nie odpowiada na to pytanie, jednak biorac pod uwage
cel tego przepisu w postaci ochrony warto$ci polskiego pieniadza, wydaje
sie, Ze nabywanie przez NBP papieréw wartoSciowych gwarantowanych
przez Skarb Panstwa mogloby sie wigza¢ z sytuacja, w ktérej rynek od-
mawia ich nabycia. Zatem nabycie ich przez NBP mogloby skutkowac
wzrostem ilodci pieniedzy w gospodarce. NBP jednak wyrazit zaintereso-
wanie nabywaniem tych papieréw warto$ciowych®.

Biorac pod uwage kwoty planowane do pozyskania deklarowane
w pierwotnych planach finansowych FWSZ, nietrudno zauwazy¢, ze
dzieki umieszczeniu go w BGK i scedowaniu na ten ostatni zaciggania
zobowigzan na rzecz Funduszu w 2023 r. unika sie zwiekszenia panstwo-
wego dhugu publicznego o niemal 40 mld zi.

Kolejnym Zréditem wplywow FWSZ sg srodki z budzetu panstwa.
U.O. nie wskazuje formy prawnej, w jakiej te srodki majq by¢ przekazy-
wane na rzecz FWSZ. Niewatpliwie w $wietle art. 6 u.f.p. srodki te nalezy
uzna¢ za wydatki budzetu panstwa. Przeznaczenie wydatkow budzetu
panstwa reguluje art. 112, a ich rodzaje (grupy wydatkéw) — art. 124 u.f.p.
Srodki z budzetu panstwa przekazywane na rzecz FWSZ trudno przypo-
rzadkowac¢ do kategorii okreslonych w art. 112 ust. 1 u.f.p. Trudno réw-
niez wskaza¢, do jakiej grupy wydatkéw kwalifikowalyby sie w Swietle
art. 124 u.f.p. W literaturze zauwazono, ze ustawodawca postuguje sie
pojeciem wptaty na okreslenie $srodkéw przekazywanych z budzetu pan-

29 Ustawa z dnia 27 pazdziernika 1994 r. (Dz.U. z 2022 r. poz. 2483 ze zm.).

30 https://bank.pl/nbp-chce-by-obligacje-na-rzecz-funduszu-wsparcia-sil-zbrojnych-byly-
objete-gwarancjami-skarbu-panstwa-z-mocy-ustawy/?id=403809&catid=25926 (do-
step: 16.03.2023 1.).
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stwa m.in. na rzecz funduszy BGK, ktérych nie sposdb uzna¢ — w $wietle

obowigzujacych przepiséw — za dotacje budzetowe®. Wplaty byly prze-

kazywane réwniez na rzecz panstwowych funduszy celowych, w tym

FMSZ>.

Zasady funkcjonowania Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych, m.in.
przekazywania Srodkéw budzetu panstwa na rzecz FWSZ, okre$la decyzja
nr 87/MON Ministra Obrony Narodowej z dnia 10 czerwca 2022 r.*

Srodki Funduszu sq przeznaczane na realizacje celéw okreslonych
w programie rozwoju Sit Zbrojnych. Ponadto, srodki Funduszu przezna-
cza sie rowniez na splate zobowiagzan zaciggnietych przez BGK na rzecz
FWSZ, takich jak wykup obligacji wraz z odsetkami wyemitowanych
przez BGK na zasilenie Funduszu, zwrot na rzecz BGK $rodkéw, z kto-
rych bank finansowat realizacje zadan Funduszu w razie niedoboru $rod-
kéw na rachunku Funduszu, splaty z tytutu gwarancji Skarbu Paristwa
obejmujacych z mocy prawa zobowigzania zaciagane przez BGK na rzecz
FWSZ itp.

MON zawiera z BGK umowe dotyczaca obstugi Funduszu, w ktérej
okresla sie co najmniej zasady:

- dokonywania wyptat ze sSrodkéw Funduszu,

- opracowania i aktualizacji planu finansowego Funduszu,

- opracowania i aktualizacji prognozy przychodéw i wydatkéw Fundu-
szu dla potrzeby opracowania programu,

- udzielania finansowania ze $rodkéw BGK okre$lonych zadan Fundu-
szu w przypadku niedoboru $rodkéw na rachunkach Funduszu nie-
zbednych do obshuigi tych zadan,

- zakresu i terminéw sporzadzania sprawozdania z realizacji planu
finansowego Funduszu.

31 M. Bitner, Komentarz do art. 14 ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy w zwiqzku

z konfliktem zbrojnym na terytorium tego paristwa [w:] P. Drembkowski (red.), Ustawa
o pomocy obywatelom Ukrainy. Komentarz z wzorami dotyczqcymi pobytu, dostepu do
rynku pracy, $wiadczeni spotecznych, edukacji i opieki zdrowotnej, Warszawa 2022,
Legalis (dostep: 27.04.2023 r.), punkt 4 komentarza.

32 Art. 36 ustawy z dnia 17 grudnia 2021 r. o szczeg6lnych rozwigzaniach stuzacych
realizacji ustawy budzetowej na rok 2022 (Dz.U. z 2021 r., poz. 2445 ze zm.).

33 Dz.Urz. MON z 2022 r., poz. 100 ze zm.
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Plan finansowy Funduszu jest sporzadzany przez BGK, ale ze wspo-
mnianej wyzej decyzji nr 87/MON w sprawie funkcjonowania FWSZ
wynika, ze kwota przychodéw Funduszu jest wynikiem odpowiednich
ustalen w Ministerstwie Obrony Narodowej. Plan finansowy FWSZ okre-
$la w szczegolnosci:

- przeznaczenie Srodkow Funduszu zgodnie z art. 41 ust. 2 i 3 u.O.,

- kwote planowanych do pozyskania srodkéw finansowych z tytulu kre-
dytéw, pozyczek oraz obligacji, a takze innych zobowiazan finansowych
zaciagnietych przez BGK w zwigzku z realizacjq zadan Funduszu.

BGK nie péZniej niz do 15 czerwca roku poprzedzajacego rok,
w ktérym plan finansowy Funduszu ma obowiazywac, przedstawia pro-
jekt tego planu do:

- uzgodnienia — ministrowi wlasciwemu do spraw finanséw publicznych,

- zatwierdzenia — MON.

MON moze zatwierdzi¢ plan finansowy Funduszu po jego uzgodnie-
niu z ministrem wlasciwym do spraw finanséw publicznych oraz uzyska-
niu opinii komisji sejmowej wiasciwej w sprawach obrony panstwa.
W tym celu MON przedklada plan finansowy Funduszu komisji najp6z-
niej do dnia 31 lipca roku poprzedzajacego rok, w ktérym plan ma zaczac
obowigzywac.

Zatwierdzony plan finansowy Funduszu stanowi podstawe dokony-
wania wyplat ze srodkéw Funduszu oraz podstawe do zaciggniecia kredy-
téw i pozyczek oraz wyemitowania obligacji przez BGK na rzecz Fundu-
szu oraz do zaciggniecia innych zobowigzan finansowych przez BGK na
rzecz Funduszu.

Zmiany planu finansowego zatwierdzonego w wyzej opisanym trybie
zatwierdza MON po uzgodnieniu z ministrem wa$ciwym do spraw finan-
s6w publicznych i po uzyskaniu przez MON opinii komisji sejmowej
wiasciwej w sprawach obrony panstwa.

BGK sporzadza dla Funduszu osobny bilans oraz rachunek zyskow
i strat, ktore stanowia zalacznik do sprawozdania finansowego BGK. Po-
nadto, BGK przekazuje MON sprawozdanie z realizacji planu finansowe-
go Funduszu do dnia 31 marca roku kalendarzowego nastepujacego po
roku, ktérego dotyczy sprawozdanie. MON przedktada komisji sejmowej
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wiasciwej w sprawach obrony panistwa sprawozdanie z realizacji planu
finansowego Funduszu w terminie do dnia 31 maja roku kalendarzowego
nastepujacego po roku, ktérego dotyczy sprawozdanie. Komisja sejmowa
wiasciwa w sprawach obrony panstwa wyraza opinie do przedtozonego
sprawozdania.

6. Status prawny Funduszu Wsparcia
Sil Zbrojnych w swietle przepisow
o finansach publicznych

Zgodnie ze wskazaniami teoretykéw prawa finanséw publicznych poza-
dane jest, aby gospodarka finansowa panstwa, wyrazajaca sie gromadze-
niem dochodéw publicznych i dokonywaniem wydatkéw publicznych,
byla zawarta w jednym akcie prawnym, ktérym jest budzet panstwa
uchwalany corocznie w formie ustawy budzetowej**. Postulat ten jest
tre$cig zasady zupelosci budzetu. Ta zasada z kolei bardzo scisle wigze
sie z kolejnymi zasadami, takimi jak jawno$¢, jednos¢ i r6wnowaga bu-
dzetowa.

Zasady te nie zawsze sq wyraznie sformutlowane w przepisach Kon-
stytucji czy ustaw. Niekiedy sa niejako wywodzone z natury czy istoty
budzetu®. Mimo braku wyraznych podstaw normatywnych przedstawicie-
le nauki prawa finanséw publicznych i prawa konstytucyjnego wskazuja,
ze zasady te powinny by¢ respektowane przez ustawodawce®, choé¢
oczywiScie stopiefi zwigzania ustawodawcy okreSlonymi zasadami nalezy
rozpatrywa¢ z uwzglednieniem aktualnej regulacji prawnej”’.

34 A. Borodo, Wspdtczesne problemy prawne budzetu paristwowego, Torun 2014, s. 31.

3 J. Szolo-Koguc, Zasady gospodarki budzetowej w ujeciu teoretycznym, ,Annales
Universitatis Mariae Curie-Sktodowska. Sectio H, Oeconomia” 2005, nr 9, s. 129.

P. Radziewicz, Komentarz do art. 219 Konstytucji [w:] P. Tuleja (red.), Konstytucja
Rzeczypospolitej Polskiej. Komentarz, wyd. II, LEX/el. 2021, punkt 2 komentarza;
J. Zdzitowiecki, Zasady budzetowe w konstytucji Polskiej Rzeczypospolitej Ludowej,
»Ruch Prawniczy, Ekonomiczny i Socjologiczny” 1958, nr 2, s. 21-48.

Przyktadowo mozna wskaza¢, ze zasada réwnowagi budzetowej rozumiana jako obo-
wiazek uchwalenia budzetu niezawierajacego deficytu nie zostata sformulowana jako
obowiazujaca norma prawna.

36

37
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Za fundamentalng zasade uchodzi zasada zupelnosci budzetu. Jej
uzasadnieniem jest objecie kontrolg parlamentu catosci gospodarki finan-
sowej panstwa, co dokonuje sie poprzez coroczne uchwalenie ustawy
budzetowej. Realizacja tej zasady ma ulatwia¢ racjonalne prowadzenie
gospodarki finansowej poprzez unikanie jej rozproszenia, ktére prowadzi
do utrudnionej kontroli spotecznej procesu gromadzenia i wydatkowania
$rodkéw publicznych®. Ponadto, respektowanie zasady zupelnoéci budze-
tu daje pewnos¢ co do planowanego wyniku budzetu w postaci nadwyzki
lub deficytu jako wyniku calej gospodarki finansowej panstwa®. Przyczy-
nia sie réwniez do realizacji zasady jawnosci gospodarki finansowej pan-
stwa, gdyz tre$¢ ustawy budzetowej jest jawna i publikowana w Dzienni-
ku Ustaw. Niemniej jednak zasada ta nie byta nigdy w pelni respektowana
przez ustawodawce, prawo przewidywalo od niej wyjatki*.

Art. 219 ust. 1 konstytucji RP z 2 kwietnia 1997 r.*' stanowi,
ze ,Sejm uchwala budzet panstwa na rok budzetowy w formie ustawy
budzetowej”. Przepis ten nie odnosi sie do treSci budzetu. Jednakze z art.
219 ust. 3 Konstytucji wynika posrednio, ze trescig budzetu panstwa jest
okreslenie ,,dochodéw i wydatkéw panstwa”.

Szczegdtowy zakres budzetu panstwa i zawierajacej go ustawy bu-
dzetowej okre$laja przepisy ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych®, zwlaszcza art. 110, 122 oraz 109 ust. 2. Wynika z nich, ze
budzet panistwa powinien okre$la¢ taczna kwote prognozowanych docho-
déw i przychodéw budzetu panstwa, taczna kwote planowanych wydat-
kéw, rozchodéw, wydatki i ich limit obliczone zgodnie z regula wydat-
kowa, kwote planowanego deficytu budzetu panstwa, limit zobowiazan
z tytuhu zaciaggnietych kredytéw i pozyczek oraz emisji papieréw warto-
Sciowych. Budzet panistwa jest zawarty w ustawie budzetowej, ktéra poza
budzetem zawiera ponadto zalaczniki, ktére zawieraja m.in. plany finan-

J. Szolo-Koguc, Zasady gospodarki budzetowej w ujeciu teoretycznym..., s. 132.
39 A. Borodo, Wspdtczesne problemy prawne budzetu..., s. 30.

40 J. Szolo-Koguc, Zasady gospodarki budzetowej w ujeciu teoretycznym..., s. 133.
41 Dz.U. z 1997 r. Nr 78, poz. 483 ze zm.

4 Dz.U. z2022r. poz. 1634 ze zm., dalej: u.f.p.
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sowe jednostek sektora finanséw publicznych niewlaczone bezposrednio
do budzetu panistwa, np. pafistwowych funduszy celowych®.

Wynika z tego, ze zasada jest ujmowanie wszystkich dochodow
i wydatkéw panistwa w budzecie panistwa. Od tej zasady ustawy moga
przewidywa¢ wyjatki (np. panstwowe fundusze celowe, ktérych plany
finansowe sg jednak ujmowane w zalaczniku do ustawy budzetowej).

Panstwowym funduszem celowym by} poprzednik FWSZ — Fundusz
Modernizacji Sit Zbrojnych. Plan finansowy tego funduszu byt ujmowany
w zalacznikach do ustaw budzetowych obowigzujacych w okresie istnie-
nia funduszu.

W odréznieniu od swego poprzednika Fundusz Wsparcia Sit Zbroj-
nych utworzony zostat w Banku Gospodarstwa Krajowego. Bank ten,
majacy status prawny banku panstwowego, zgodnie z art. 9 pkt 14 u.f.p.
nie nalezy do sektora finanséw publicznych. Zatem utworzone w nim
fundusze moga by¢ uznane za fundusze Banku, a nie panstwowe fundusze
celowe (ktore zgodnie z art. 9 pkt 7 u.f.p. sa elementem sektora finansow
publicznych).

Ani budzet panstwa, ani wyrazajaca go ustawa budzetowa nie zawie-
rajq planéw finansowych funduszy celowych tworzonych w instytucjach
znajdujacych sie poza sektorem finanséw publicznych. Nie znajdziemy tu
zatem planu finansowego Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych.

Brak ujecia planéw finansowych funduszy ,,0 charakterze celowym”
dzialajacych w BGK w zalaczniku do ustawy budzetowej oznacza brak
ich autoryzacji coroczng ustawg budzetowa. Stan ten nalezy oceni¢ kry-
tycznie z punktu widzenia zasady zupelnosci budzetu*. Fundusze dziala-
jace w BGK dzialaja bowiem ,,na zasadach zblizonych” do zasad funkcjo-
nowania panstwowych funduszy celowych, ale w odréznieniu od nich nie
majg one jednak takiego statusu®. Finansowanie rozwoju Sit Zbrojnych
jest zadaniem panstwa. Mimo to Funduszowi Wsparcia Sit Zbrojnych

4 A. Borodo, Komentarz do art. 122 u.f.p. [w:] Z. Ofiarski (red.), Ustawa o finansach

publicznych. Komentarz, LEX/el. 2021 (dostep: 1.03.2023 1.).

Tamze.

4 E. Malinowska-Misiag, W. Misiag, Finanse publiczne w Polsce, Lexis Nexis 2006,
LEX/el.( dostep: 1.03.2023 r.), rozdziat X Pogranicze sektora finanséw publicznych.
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ustawodawca nie nadat statusu prawnego panstwowego funduszu celowe-
go. Ten stan rzeczy sprzyja brakowi transparentnosci gospodarki finanso-
wej Srodkami publicznymi w ramach FWSZ. Kwoty planowanych wpty-
wow Funduszu sa okre$lone w jego planach finansowych. Plany na 2022
i 2023 r. poczatkowo byly jawne, jednak — jak podaje portal Dziennik
Zbrojny — zostaly utajnione i to pomimo, Ze nie zawieraly informacji,
jakie normalnie sa obejmowane klauzulg niejawnosci*.

Nieobjecie FWSZ zakresem budzetu panstwa ani nawet zakresem
ustawy budzetowej pozbawia réwniez Parlament kontroli nad trescig pla-
nu finansowego FWSZ. Zgodnie z art. 42 u.0O. warunkiem zatwierdzenia
planu finansowego FWSZ przez MON jest uzyskanie opinii komisji sej-
mowej wlasciwej do spraw obrony panstwa. Z kolei po zakonczeniu roku,
w ktorym plan byl realizowany, MON przedstawia ww. komisji sprawoz-
danie z realizacji planu finansowego FWSZ, a komisja wyraza do tego
sprawozdania opinie.

Przepisy u.O. ograniczaja zatem kontrole parlamentarna nad planem
finansowym FWSZ jedynie do wymogu proceduralnego uzyskania opinii
komisji sejmowe]j wlasciwej do spraw obrony narodowej. Nie musi to by¢
opinia pozytywna. Jedynym sposobem ewentualnego ,zablokowania”
planu finansowego FWSZ przez komisje sejmowa, jaki mogtaby ona za-
stosowa¢ w razie braku akceptacji postanowienn planu, wydaje sie byc¢
powstrzymanie sie od wyrazenia opinii. Wyrazenie opinii negatywnej nie
blokuje bowiem MON mozliwosci zatwierdzenia planu finansowego
FWSZ. Podobnie, w przypadku sprawozdania z realizacji planu finanso-
wego FWSZ u.O. ogranicza sie do ustanowienia formalnego wymogu
uzyskania opinii sejmowej komisji, ale nie wprowadza wymogu co do
tresci opinii ani nie przewiduje zZadnych skutkow prawnych w przypadku
negatywnej opinii.

Jesli chodzi o kontrole parlamentarna nad kwota wydatkow FWSZ,
nalezy przypomnie¢, ze co do zasady, wydatki wszystkich funduszu dzia-
fajacych w BGK s3 objete regula wydatkowa z art. 112aa ust. 1 i ust. 3
u.f.p., tzn. kwota wydatkéw i nieprzekraczalnym limitem wydatkéw, ktére

4 https://dziennikzbrojny.pl/aktualnosci/news,1,11714,aktualnosci-z-polski,niejawny-
plan-finansowy-funduszu-wsparcia-sil-zbrojnych (dostep: 7.03.2023 r.).

64 Prawo Budzetowe Pafistwa i Samorzadu 1(11)/2023



Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych jako zrédto...

sq elementem corocznej ustawy budzetowej. Jednakze, po pierwsze, usta-
wa budzetowa okre$la jedynie zbiorcza kwote wydatkéw w ramach art.
112aa u.f.p., bez podziatu na poszczegdélne przeznaczenia, po drugie zas,
zakres reguly jest zmienny i w latach 2022 i 2023 nie wszystkie wydatki
na cele obronnoéci panistwa beda w niej ujmowane®’.

7. Podsumowanie

Zadania w zakresie obrony narodowej przed wejsciem w zycie u.O. byty
finansowane z budzetu panstwa, w czesci nr 29 Obrona Narodowa oraz
z panstwowego funduszu celowego — Funduszu Modernizacji Sit
Zbrojnych, zasilanego wplywami z roznych tytuldéw zwigzanych
zasadniczo ze $wiadczeniem ustug wojskowych oraz gospodarowaniem
mieniem wojskowym przez Agencje Mienia Wojskowego.

U.O. zlikwidowala FMSZ, zastepujac go Funduszem Wsparcia Sit
Zbrojnych, ktéry — w odréznieniu od swojego poprzednika — nie posiada
statusu prawnego panstwowego funduszu celowego. Jest to fundusz BGK,
ktory ma by¢ zasilany gléwnie ze srodkéw przekazywanych z budzetu
panstwa oraz zacigganych przez BGK zobowigzan finansowych
gwarantowanych przez Skarb Panstwa.

Jak wskazano w uzasadnieniu do projektu u.O., powodem utworzenia
Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych jako funduszu dzialajacego w BGK,
anie w formie panstwowego funduszu celowego, byla potrzeba
zapewnienia bardziej efektywnego gromadzenia srodkéw finansowych na
potrzeby rozwoju armii, niz bylo to mozliwe poprzez Fundusz
Modernizacji Sit Zbrojnych. Wieksza efektywno$¢ miataby wyrazac sie
tym, ze FWSZ moze gromadzi¢ nie tylko dochody ze zrodet
dotychczasowego FMSZ, ale rowniez z dodatkowych Zrodel, takich jak
mozliwo$¢ emisji obligacji*®. Analiza regulacji prawnych dotyczacych
FWSZ potwierdza deklarowany przez ustawodawce motyw. Jak z niej

47 Zob. art. 4 i 4a ustawy z dnia 23 czerwca 2022 r. o zmianie ustawy o finansach publicz-
nych oraz ustawy — Prawo ochrony Srodowiska (Dz.U. z 2022 r., poz. 1747 ze zm.).

48 Uzasadnienie projektu ustawy o obronie Ojczyzny, druk nr 2052 z 25 lutego 2022 r., s.
41, https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=2052 (dostep: 7.03.2023 r.).
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wynika, celem powotania FWSZ jako funduszu BGK bylo umozliwienie
Bankowi zaciagania zobowiazan, ktore nie sg zaliczane do panstwowego
dtugu publicznego.

Z dostepnych danych dotyczacych wielkosci wydatkéw na obrone
narodowa w budzecie panstwa oraz w FWSZ wynika, ze ponad 30%
wydatkéw na cele obronnosci panfistwa ma by¢ w 2023 r. realizowane poza
budzetem panstwa. Oznacza to, Ze duza cze$¢ wydatkéw na obronnos¢ ma
by¢ dokonywana z wylaczeniem standardowo stosowanych procedur,
takich jak objecie zobowiazan finansowych panstwa zakresem
panstwowego dlugu publicznego czy dostosowywanie wielkosci
wydatkow publicznych do wielko$ci zgodnych z regutami wydatkowymi.

Budzi to pytanie o zgodno$¢ z Konstytucja oraz wynikajacymi z niej
podstawowymi zasadami budzetowymi, takimi jak zasada zupelnosci
budzetu. Nie kwestionujac potrzeby modernizacji Sit Zbrojnych, nalezy
mie¢ na uwadze, ze zaréwno zasady budzetowe, jak i konkretne przepisy
Konstytucji czy u.f.p. maja na celu zapewnienie bezpieczenistwa
finansowego panstwa. Odstepowanie od nich, bez wzgledu na cel, moze
prowadzi¢ do zagrozenia stabilno$ci finanséw panstwa i jako takie nie
moze by¢ ocenione pozytywnie.
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