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DEBUDZETYZACJA FINANSOW PUBLICZNYCH A POZABUDZETOWE
FINANSOWANIE OBRONNOSCI

Abstrakt

Przedmiot badan: W artykule przeprowadzono analiz¢ trendow ostabiania ustawy budzetowe;j
w Polsce ze szczegdlnym uwzglednieniem Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych.

Cel badan: Celem artykutu jest zbadanie racjonalnosci prowadzenia polityki fiskalnej poza bu-
dzetem panstwa oraz zaproponowanie przyjecia jednolitej systematyki finansowania obronnosci,
zwlaszcza zakupdw sprzetowych.

Metoda badawcza: Analiza planéw finansowych funduszy celowych, raportéw NIK oraz literatury
przedmiotu, uzupelnione wnioskowaniem.

Wyniki: Skala debudzetyzacji narusza zasady budzetowe. Konieczno$¢ dynamicznego wzrostu
wydatkéw na obronnos$¢ moze uzasadnia¢ finansowanie pozabudzetowe, lecz wymaga jasnej
systematyki wydatkowania §rodkow.

Stowa kluczowe: finanse publiczne, FWSZ, NIK, zasady budzetowe, obronnosé.

1. Wprowadzenie

Realia makroekonomiczne i sytuacja migdzynarodowa zmuszajg wiele panstw
Unii Europejskiej do wypracowywania trudnych kompromiséw migdzy dyscy-
pling finanséw publicznych a kosztownymi zalozeniami polityki obronnej. Roz-
wazane sg pomysty zaktadajace nieujmowanie wydatkéw na obrone narodowa
w wysokosci deficytu budzetu panstwa. Modernizacja sit zbrojnych pozostaje
jednym z priorytetow polityki rzadowej. Dlatego porzadkowanie, po pewnym
rozprezeniu w zarzadzaniu finansami publicznymi w latach 20192024, nie be-
dzie dotyczyto Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych. Rodzi to pytanie o zasadnos$¢
rownolegtego prowadzenia modernizacji SZ przez MON oraz pozabudzeto-
wy Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych (FWSZ). Zmusza do oceny, czy dobrym
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rozwigzaniem jest opieranie dzialalno$ci funduszu na finansowaniu dtuznym.
Najistotniejsze jest jednak pytanie, czy sam fundusz jest mozliwym zalgzkiem
dynamicznego osrodka modernizacji technicznej sit zbrojnych. Ma on potencjat
znacznego przyspieszenia procesu zwigkszania naszego potencjatu obronnego.
Mimo nadchodzacych zmian w gospodarce finansowej panstwa dualizm finanso-
wania sit zbrojnych bedzie najpewniej tylko wzmacniany. Pozostanie koniecznym
wyjatkiem w stopniowym minimalizowaniu debudzetyzacji. Zapewni jednak
duzg elastyczno$¢ w realizacji pierwotnej funkcji panstwa, jaka jest bezpieczen-
stwo. Prowadzi to do nastepnego kompromisu — dostosowania zasad budzetowych
do niezupelie jawnego charakteru prowadzenia polityki obronne;j.

2. Debudzetyzacja

W ostatniej dekadzie debudzetyzacja byta jednym z kluczowych zjawisk ksztal-
tujacych finanse publiczne. Polega ono na wytaczeniu ze stosowania pewnych
zasad i procedur w gromadzeniu i wydatkowaniu $rodkow publicznych, ktére
majg zwigzek z wyprowadzeniem ich poza domyslng regulacje budzetu pan-
stwa'. Prowadzi to do spadku udziatu wydatkow budzetowych w skali catego
systemu finanséw publicznych, naruszane sa zasady budzetowe, a odpowiednie
implementowanie funduszy celowych pozwala na wykazanie dowolnego wy-
niku finansowego. Brakuje tez skutecznych narzedzi, by temu przeciwdziataé?.
Z pewnoscig tworzy to szereg zagrozen dla suwerennos$ci finansowej panstwa
oraz dla samej demokracji’. Dynamika zaciggania zobowigzan na realizacj¢ zadan
pozabudzetowych rosta w trakcie pandemii wirusa SARS-CoV-2 w 2019 1. oraz
po inwazji Federacji Rosyjskiej w Ukrainie w 2022 r.

Zasadniczo mozna sprobowac nada¢ przymiot pewnej racjonalnos$ci w od-
stepowaniu ustawodawcy od pewnych krgpujacych go czasowo i technicznie
regut oraz zasad w sytuacjach kryzysowych. Podejmowanie dziatan w interesie
publicznym stanowi zbyt szeroka problematyke, by bylo wystarczajacym uza-
sadnieniem takich dziatan. Mozna je dopiero uzna¢, gdy ryzyko dla istnienia in-
stytucji publicznych lub zagrozenie dla powszechnego bezpieczenstwa obywateli
i panstwa juz wystapito lub prawdopodobienstwo jego wystapienia jest wysokie.
Moze mie¢ ono wymiar ekonomiczny, militarny lub by¢ zwigzane z katastrofami

1

J. Stankiewicz, Debudzetyzacja finansow publicznych, Temida 2, Biatystok 2007, s. 19.

G. Kuca, Problem deprecjonowania budzetu panstwa, Panstwo i Prawo 2022/10, s. 320.

T. Debowska-Romanowska, Konstytucyjna ochrona przed dezintegracjq finansow publicznych,
Panstwo i Prawo 2024/2, s. 3.
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naturalnymi. Rozszerzanie tego katalogu zawsze moze prowadzi¢ do naduzy¢.
Dlatego w dobrze zorganizowanym systemie finanséw publicznych trudno jest
sobie wyobrazi¢, by takie dziatanie miato charakter czgstszy niz incydentalny.
Tymczasem Najwyzsza Izba Kontroli uj¢ta analiz¢ planow finansowych obstu-
giwanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego w analizie wykonania budzetu
panstwa i zatozen polityki pieni¢znej w 2023 r.* Tworzenie funduszy obshugi-
wanych przez BGK pozwala na niestosowanie przepisOw ustawy o finansach
publicznych przy gospodarowaniu §rodkami oraz wytaczenie ich spod kontroli
parlamentu przewidzianej dla ustawy budzetowe;.

Dynamika wzrostu zadluzenia powstatlego w wyniku zaciggania zobowia-
zan na realizacj¢ zadan, zarowno w ramach debudzetyzacji wewngtrznej, jak
i zewnetrznej, od 2015 r. osiagneta swdj szczyt w roku 2024. Przyczynita si¢ do
zastosowania srodkéw prowadzacych do przywrocenia podmiotowosci ustawie
budzetowej. Zwigzane jest to rowniez z odejsciem od zastosowanej w 2020 r.
klauzuli, ktora pozwalata panstwom cztonkowskim UE na tymczasowe odejscie od
zalecen dotyczacych polityki budzetowej’. Zostata ona ostatecznie przedtuzona do
konca 2023 r. Wdrozone i planowane zmiany dotycza rowniez dostosowania ram
budzetowych w zwiagzku z procesem dostosowywania si¢ do zobowigzan KPOS.

Jest jeszcze za wezesnie, by mowic o odwrocie debudzetyzacji, ale na pewno
mozna dostrzec dwie tendencje w skali dekady — powolne deprecjonowanie usta-
wy budzetowej od 2015 1., wzrost znaczenia funduszy celowych, wysoka aktyw-
no$¢ w wykorzystywaniu rozwigzan pozabudzetowych w zwigzku z kryzysami
2019-2020 1 2022-2023. Drugg za$ jest powolne przywracanie podmiotowosci
ustawie budzetowej przejawiajacej si¢ w petniejszym zawieraniu wydatkow
w ustawie budzetowej na rok 2024, kosztem zwickszonego deficytu. Ma ona
jednak jeden bardzo znaczacy wyjatek — pozostawienie Funduszu Wsparcia Sit
Zbrojnych w ramach BGK jako jednego z fundamentow finansowania moder-
nizacji technicznej sit zbrojnych RP. Wydatki resortu Obrony Narodowej ujete
w budzecie panstwa oraz wydatki FWSZ zawarte w planie finansowym na 2024 r.
tacznie wyniosty 160 mld ztotych’. W wieloletnim planie finansowym panstwa na

4 Analiza wykonania budzetu paristwa i zalozen polityki pienigznej w 2023 roku, Tom 1, Najwyzsza

Izba Kontroli, 2024, https://www.nik.gov.pl/plik/id,29517.pdf; stan na 22.12.2024 r.

5 E. Rabiej, Stabilnosé¢ fiskalna w warunkach kryzysu gospodarczego a konstytucyjne reguly
finansowe — ujecie prawnofinansowe, Przeglad Prawa Konstytucyjnego 2023/6 (76), s. 239.

¢ Wieloletni plan finansowy paristwa na lata 2024-2027, Ministerstwo Finansow, 2024, s. 15,
https://www.gov.pl/attachment/4cea23a5-80d1-48e7-9556-ceb386ed614b; stan na 25.12.2024 r.

7 Ustawa budzetowa na rok 2024 z dnia 18 stycznia 2024 r. (Dz.U., poz. 122 z p6zn. zm.),
Zatacznik nr 2, Wydatki budzetu panstwa na rok 2024, Zestawienie zbiorcze wedtug dziatow,


https://www.nik.gov.pl/plik/id,29517.pdf
https://www.gov.pl/attachment/4cea23a5-80d1-48e7-9556-ceb386ed614b

50 Maksymilian ZIEBA

lata 2024-2027 podkreslono, ze w ocenie Polski wszystkie wydatki na obronno$¢
mieszcza si¢ w specjalnym traktowaniu w procedurze nadmiernego deficytu
wedtug przepisow UE. Mogg one bowiem spetnia¢ definicje ,,wkladu finanso-
wego we wspieraniu solidarno$ci migdzynarodowe;j i osigganiu celow polityki
UE™®. Te wydatki maja osiagnac niebagatelng wysokos¢ 5,6% PKB w 2027 r.,
pozostawiajac pod tym katem daleko w tyle pozostate panstwa NATO’. Dlatego
dysponowanie srodkami publicznymi w dziedzinie, ktorej finansowanie ros$nie
najdynamiczniej, musi poprzedzac rzetelna analiza korzysci i ryzyk. Kluczowe
jest tu rozstrzygnigcie, dotyczace przynajmniej czeSciowego prowadzenia jej
gospodarki finansowej poza budzetem panstwa.

Zachowanie budzetowych standardoéw jest w duzym stopniu mozliwe. Wy-
maga jednak jak najlepiej dopracowanej wewngtrznej systematyki grup wydatkow
oraz $cistego katalogu zadan publicznych przy zdecydowaniu si¢ na zastosowanie
metod sprzyjajacych debudzetyzacji. Rozwigzania determinowane nadzwyczaj-
nymi sytuacjami kryzysowymi sa dzisiaj coraz bardziej akceptowalne rowniez
we wzglednie stabilnych warunkach. Dlatego polityka fiskalna odbiega coraz
bardziej od doskonatego wzorca finanséw publicznych, opartego na zasadach
ogolnych stanowiagcych podstawe dobrej organizacji calego sektora'’.

Debudzetyzacja wewngtrzna polega na zarzadzaniu srodkami publicznymi poza
ustawg budzetowg, lecz w ramach gospodarki sektora finansoéw publicznych. Mimo
ze jej skala jest jedng z przyczyn deprecjonowania ustawy budzetowej, godzac w jej
zasady jednosci materialnej, jawnosci i przejrzystosci, to nadal jest to gospodaro-
wanie srodkami publicznymi w ramach sektora finanséw publicznych''. Jest jednak
sprzeczna z zasadg zupemosci i zasadg niefunduszowania. Artykut 29 U.o.F.P nie
precyzuje w wystarczajacy sposob istoty funduszy celowych, a te, ze wzgledu na
swoje rozmiary finansowania, sa konkurencyjne dla budzetu panstwa w prowadzeniu
gospodarki finansowe;j. O ile realizowanie przez nie wieloletniego programu, zwig-
zanego z pozyskiwaniem sktadek, i zabezpieczanie wykonania $wiadczen socjalnych

Cze$¢ 29; Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych — Plan finansowy na 2024 rok, Bank Gospodarstwa
Krajowego, 2024, https://www.bgk.pl/files/public/Pliki/bip/Fundusze/Plany/FWSZ Plan_
na 2024 Zmiana 2.pdf; stan na 22.12.2024 .

8 Wieloletni plan finansowy parnstwa..., s. 9, https://sip-1lex-1pl-1z1u381361649.han3.lib.uni.
lodz.pl/#/act/21825360/441926932/wieloletni-plan-finansowy-panstwa-na-lata-2023; stan na
15.09.2025 1.

° Ibidem,s. 9, 11.

10 C. Kosikowski, Naprawa finanséw publicznych w Polsce, Temida 2, Biatystok 2011, s. 41.

Realizacja zadan finansowych z funduszu przeciwdzialania Covid-19, Najwyzsza Izba Kontroli,

2023, https://www.nik.gov.pl/plik/id,28245,vp,31071.pdf; stan na 22.12.2024 r.
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i zdrowotnych jest uzasadnione, to wydatki zaplanowane na obronno$¢ panstwa nie
powinny by¢ dysponowane do oddzielnych funduszy celowych!2.

Powotywanie agencji, instytucji oraz panstwowych osob prawnych, maja-
cych na celu uelastycznienie gospodarki budzetowej, odbywa si¢ z zachowa-
niem wzglednej dyscypliny fiskalnej. Nie dopuszcza si¢ nadmiernego rozrostu
ich przychodow ani wydatkow, poniewaz wigkszos¢ dotacji trafia do funduszy
celowych. Co wigcej, od 2012 1. do 2022 r. udziat tych dotacji w ogolne;j liczbie
przekazanych $rodkow nawet si¢ zmniejszyt, na korzys¢ innych form organiza-
cyjno-prawnych'®. Nie podwaza to jednak pozycji dominujacej funduszy celo-
wych jako gtdwnego narzgdzia deprecjonowania podstawowych zasad finansow
publicznych, ktdre juz na etapie powstawania tworzg dylemat umiejscowienia
ich wewnatrz lub poza sektorem finansow publicznych. Ich wyktadniczy wzrost
w korzystaniu ze srodkéw pozabudzetowych oraz tendencja do ich dtuznego fi-
nansowania, w celu obnizenia deficytu samej ustawy budzetowej, stanowi gtowny
problem w zaradzeniu rosnacej debudzetyzacji.

Wigksze kontrowersje budzi gospodarowanie srodkami publicznymi poza
sektorem finans6w publicznych m.in. w funduszach obstugiwanych przez
BGK. Od 2020 r. ta forma debudzetyzacji skokowo stymuluje wzrost zadtu-
zenia sektora finansé6w publicznych. Przy uzyciu metody obliczania réznicy
miedzy dtugiem instytucji rzagdowych i samorzagdowych (EDP) oraz panstwowym
dhugiem publicznym (PDP) mozemy przedstawi¢ wzrost zadluzenia powstalego
w zwigzku z debudzetyzacja zewnetrzng w Polsce jako 2,41% PKB w 2019 1.1 az
9,62% PKB w 2020 r.', osiagajac 11,2% PKB w III kwartale 2024 r."* Nastagpita
tym samym marginalizacja zasady rownowagi budzetowej. W 2019 r. nominal-
na réznica mi¢dzy EDP a PDP wynosita 55,2 mld ztotych, za$ w III kwartale
2024 r. az 399 mld zlotych'®. Moze to stanowi¢ niebagatelne zagrozenie dla
calej gospodarki finansowej panstwa, jesli ta tendencja si¢ utrzyma. Powoduje
to wzrost zadtuzenia, mniejsza jawnos¢ wykonywanych operacji przez zewnetrz-
ne podmioty dla obywateli, brak kontroli parlamentu oraz do$¢ luzno traktowane

12 T. Debowska-Romanowska, Konstytucyjna ochrona przed dezintegracjq finanséw publicznych,

Panstwo i Prawo 2024/2,s. 11-12.

P. Lapinska, Debudzetyzacja finanséw publicznych — analiza potencjalnych korzysci i ryzyk,

Optimum. Economic Studies 2024/2 (116), s. 230.

14 Ibidem.

15 Opracowanie wlasne na podstawie Zadluzenie Sektora Finanséw Publicznych III kw. 2024,
Ministerstwo Finansow, 2024, https://www.gov.pl/attachment/f5b1b4{9-8a0b-4ce8-8beb-
bf2¢f311466; stan na 22.12.2024 1.

16 Ibidem.
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w praktyce katalogi zadan majacych by¢ wykonywane przez fundusze. Stanowia
one gtowne zagadnienia, wzbudzajace kontrowersje w zakresie realizowania
zadan publicznych zewngtrznie, poza budzetem panstwa.

Koronnym przyktadem jest tu zatlozony, na mocy art. 41 ust. 1 Ustawy z dnia
11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 825), Fundusz
Wsparcia Sit Zbrojnych. Jest to nastgpca istniejacego wezesniej funduszu celo-
wego Modernizacji Sit Zbrojnych, utworzonego na mocy art. 11 Ustawy z dnia
25 maja 2001 r. o przebudowie i modernizacji technicznej oraz finansowaniu Sit
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (t.j. Dz.U. z 2022 r., poz. 161). Elemen-
tami odrozniajagcymi oba fundusze sg nie tylko ich formy — FMSZ miescit si¢
w sektorze finanséw publicznych, a FWSZ jako obstugiwany przez BGK juz
nie. Ponadto, r6znica jest rowniez skala i rodzaj ich finansowania. W momencie
likwidacji FMSZ, w dniu 23 kwietnia 2022 r., stan funduszu wynosit 10 mld
ztotych. Kwota 5 mld ztotych zostata przekazana na rachunek FWSZ'7. Tymcza-
sem, zatozona wysoko$¢ wydatkow FWSZ w 2023 r. wynosita 49,7 mld ztotych
(wykonano 24,1 mld ztotych)'®, a zrealizowane do III kwartatu 2024 r. wydatki
okreslono na 18,4 mld ztotych!?, cho¢ catkowicie wynoszg one 52,5 mld ztotych®.
Plan na 2025 r. zawiera 76,2 mld ztotych wydatkéw, glownie realizowanych
przez finansowanie dtuzne wynoszace 60 mld ztotych?!. Finansowanie funduszu
w takiej skali pokazuje, ze ostatecznie zdecydowano si¢ na trwate dublowanie
zadan publicznych z dziedziny obronnosci.

Geneza procesu debudzetyzacji moze by¢ brak jednolitego katalogu zasad
budzetowych. Trwa rowniez dyskusja co do ich formy, czy sa to jedynie po-
stulaty nauki wysuwane w celu poprawy zarzadzania gospodarka finansowa,

7" Wykonanie budzetu paristwa w 2022 r. w czesci 29 — Obrona narodowa oraz wykonanie planéw

finansowych Funduszu Modernizacji Sit Zbrojnych i Zaktadu Inwestycji Organizacji Traktatu
Potnocnoatlantyckiego, Najwyzsza Izba Kontroli, 2023, s. 31-32, https://www.nik.gov.pl/plik/
1d,27864.pdf; stan na 22.12.2024 r.

Sprawozdanie z realizacji planu finansowego Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych w 2023 roku, Bank
Gospodarstwa Krajowego, 2024, https://www.bgk.pl/files/public/Pliki/bip/Fundusze/Informacje/
FWSZ_Informacja_o_realizacji_planu_finansowego_2023.pdf; stan na 22.12.2024 r.
Informacja o realizacji planu finansowego Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych w Il kw. 2024 roku,
Bank Gospodarstwa Krajowego, 2024, https://www.bgk.pl/bip/fwsz-informacja-o-realizacji-
planu-finansowego-za-iii-kwartal-2024-1/; stan na 22.12.2024 r.

2 Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych. Plan..., https://www.bgk.pl/files/public/Pliki/bip/Fundusze/
Plany/FWSZ Plan na 2024 Zmiana 2.pdf; stan na 22.12.2024 r.

Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych. Plan finansowy na rok 2025, Bank Gospodarstwa Krajowego,
2024, https://www.bgk.pl/files/public/Pliki/bip/Fundusze/Plany/FWSZ Plan_na 2025.pdf; stan
na27.12.2024 r.
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czy raczej immanentne przymioty dobrego i efektywnego budzetu?. Na pewno
stanowig o standardzie finanséw publicznych w nowocze$nie zorganizowanym
panstwie. Finanse publiczne s3 trwale z nim zwigzane 1 umozliwiajg realizacje
celow publicznych?. Moga by¢ tez traktowane jako kierunki wyznaczania tre-
$ci budzetu oraz sposoby jego realizacji w procedurze budzetowej?*. Mozna tez
zaja¢ zachowawcze stanowisko i zdefiniowac ich praktyczne funkcjonowanie
jako jedynie uwagi i wzorce dla ustawodawcy i wykonawcow budzetu®. Nalezy
réwniez skonfrontowac¢ zasady budzetowe formutowane przez doktryne, ktore
maja charakter subiektywny, z zasadami, ktore bezwzglednie wigza ustawodawce,
bo maja oparcie w normach Konstytucji®.

Problemy wynikajace z debudzetyzacji najwyrazniej zarysowuja si¢ w braku
przestrzegania zasady powszechnos$ci (zupetnosci), jednosci, rocznosci, rowno-
wagi i jawnosci (przejrzystosci). Na potrzeby analizowania problematyki poza-
budzetowego finansowania potrzeb sit zbrojnych warto przyjrze¢ si¢ zasadom
zupetnosci oraz jedno$ci. Zacza¢ nalezy od tej pierwszej, bo to zasadzie po-
wszechnos$ci mozna przypisa¢ miano kluczowej?’. Nie jest ona wprost wyrazona
w przepisach ustrojowych i prawno-finansowych, ale jest z nich wyprowadzona?®.
Zupemo$¢ budzetu panstwa wymaga ujmowania wszystkich dochodoéw i wy-
datkéw w petnych kwotach, by nie zaburza¢ ich rzeczywistych wielkosci, kom-
pensujac wydatki dochodami. Jest to podejscie podmiotowe ksztattujace zakres
budzetu®. Pozwala to na racjonalne planowanie finansowe i umozliwia parlamen-
towi skuteczng kontrolg przeznaczanych srodkoéw*. Zapewnia rowniez wiadzy
stanowigcej wptyw na ich ksztaltowanie®!. Bez spelnienia tego kryterium zupet-

2 J. Szolno-Koguc, Zasady gospodarki budzetowej w ujeciu teoretycznym, Annales Universitatis

Mariae Curie-Sklodowska. Sectio H, Oeconomia 2005/39, s. 129—-130.

R. Mojak, Konstytucyjna regulacja ustroju finanséow publicznych a pozycja ustrojowa
parlamentu i rzgdu w zakresie gospodarki finansowej panstwa, Studia Iuridica Lublinensia
2003/1, s. 45-46.

G. Kuca, U.K. Zawadzka-Pak, Istota, funkcje i naruszenia budzetowej zasady powszechnosci,
Panstwo i Prawo 2024/5, s. 25-39.

R. Kowalczyk, Aktualnosé zasad budzetowych w ustawie o finansach publicznych, Finanse
Komunalne 2012/10, s. 30.

E. Kornberger-Sokolowska, Finanse publiczne w Konstytucji (refleksje po 25 latach
obowigzywania regulacji dotyczgcych budzetow publicznych), Panstwo i Prawo 2022/10,
s. 306-319.

27 J. Szolno-Koguc, Zasady...,s. 131.

% G. Kuca, U.K. Zawadzka-PaKk, Istota..., s. 25-39.

2 Ibidem, s. 26.

30 J. Stankiewicz, Debudzetyzacja..., s. 48—49.

31 R. Kowalczyk, Aktualnosé..., s. 30-35.
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nos$ci bezstronna analiza ekonomiczna kondycji finansowej panstwa bytaby po
prostu niemozliwa. Dlatego jest ona w petni realizowana w sposobie finansowania
metodg brutto. Jest ona ponadto wzmocniona zasada niefunduszowania, ktore;
niewypehianie jest sednem debudzetyzacji. Jest to wbrew regule, zgodnie z ktora
0got wpltywow jest przeznaczany na catos¢ wydatkow wedle jednakowych proce-
dur postgpowania®’. W przypadku funduszy celowych albo tych obstugiwanych
zewngtrznie nastepuje roznicowanie tych srodkow. Rygorystyczna implementacja
tej zasady jest o tyle trudniejsza, im wigcej zadan publicznych musi panstwo
realizowa¢. Na pewno wyklucza ona catkowite umiejscowienie finansowania
danej dziedziny poza budzetem, co prowadzi w praktyce do dublowania realizacji
tych samych zadan publicznych w ramach oraz poza ustawg budzetowa. Nie bez
znaczenia pozostaje tutaj rowniez czynnik polityczny, ktory czgsto wptywa na
ograniczanie wplywow budzetowych, przy jednoczesnym zachowaniu wysokiej
dynamiki wydatkowej*. Stad wynika potrzeba rozwiazan bardziej elastycznych,
poza catkowita kontrolg parlamentu. Podsumowujac, wyczerpujace stosowanie
tak rozbudowanej i niewolnej od kontrowersji zasady, mimo ze fundamentalnej,
na pewno nie jest mozliwe w warunkach kryzysowych**. Wynika to z tego, ze
natychmiastowa reakcja panstwa cz¢sto wymaga nieprzewidzianego i szybkiego
transferu finansowego. Elastyczny fundusz jest tutaj o wiele bardziej pozadanym
narzgdziem niz operowanie wérod ograniczen budzetu panstwa. Jednak w nor-
malnych uwarunkowaniach ekonomicznych, spotecznych i politycznych nie
powinno si¢ ulegac tej drodze na skroty.

Zasada jednosci rozumiana jest w sposob dwojaki — jednosci formalne;j
i materialnej budzetu. Sama jej nazwa wydaje si¢ wykluczac stosowanie debudze-
tyzacji. Polega ona na ujmowaniu wszystkich dochodéw i wydatkéw w budzecie
w jednolitym planie finansowym. Dominuje w niej podejs$cie calosciowe w obej-
mowaniu wszystkich przeptywow finansowych. Podobnie jak w zasadzie zupel-
nosci postuluje, by nie uszczegotawia¢ dochodow, ktore zasilityby poszczegdlne
wydatki, i zaleca stosowanie jednakowych zasad w zarzadzaniu wszystkimi
srodkami®*. Jedno$¢ formalna wymaga zastosowania jednego aktu prawnego,
w ramach ktorego prowadzi si¢ gospodarke budzetowa. Jedno$¢ materialna po-
lega na braku powigzania wydatkowania dochodoéw z konkretnymi dochodami
w ramach tego aktu, bez wzajemnego kompensowania sig.

J. Stankiewicz, Debudzetyzacja..., s. 49.

J. Szolmo-Koguc, Zasady..., s. 133.

#  G.Kuca, UK. Zawadzka-PaKk, Istota..., s. 2, 5-39.
3 J. Szolno-Koguc, Zasady..., s. 134.
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3. Bank Gospodarstwa Krajowego jako gtéwne narzedzie
debudzetyzacji zewnetrznej

Bank Gospodarstwa Krajowego odgrywa kluczows rolg w procesie debudzety-
zacji oraz finansowaniu sit zbrojnych. To wlasnie on ma uprawnienia do obstu-
gi rachunkéw bankowych, w tym wlasnie funduszy rzadowych, i jest obecnie
nieodlgcznym narzedziem w kreowaniu polityki fiskalnej panstwa. Utworzony
normatywnie bank jest okreslany jako jedyny bank panstwowy szczegolnego ro-
dzaju, z wylaczong mozliwo$cig upadtosci i nie jest objety gwarancja depozytow
Bankowego Funduszu Gwarancyjnego’®. Wyjatkowy charakter tworzenia fundu-
szy poza budzetem i ich obstugiwania przez BGK okazat si¢ niekonsekwentny
i znaczna juz redystrybucja srodkoéw publicznych jest przez BGK obstugiwana®’.
Za pozytywne nalezy jednak uznaé¢ pewnag konsolidacje¢ tych zadan w samym
BGK, bo poza Bankiem Rozwoju nie tworzy si¢ kolejnych bankoéw panstwowych,
mogacych komplikowacé ten proces.

W 2025 r. BGK wspiera realizowanie zadan publicznych, obstugujac progra-
my rzadowe oraz az 20 funduszy (potowa z 40 funduszy wymienionych w usta-
wie budzetowej na rok 2024), ktére r6znig si¢ doraznym badz strategicznym
charakterem, oraz realizowanymi zadaniami z zakresu polityki gospodarcze;j,
spolecznej i obronnej. Najwigkszy z nich stanowi Fundusz Przeciwdziatania
COVID-19, ktorego zasadno$¢ dalszego funkcjonowania jest silnie podwazana,
oraz FWSZ. BGK regularnie publikuje w BIP plany finansowe poszczegdlnych
funduszy, wraz ze zmianami, oraz informacje o ich realizacji. Brak precyzji
ustawodawcy w zakresie elementow planowania finansowego pozwala BGK na
pewna swobode®. Stwarza to ryzyko wykorzystania funduszy do politycznych,
doraznych celow®.

Powyzsze zadania bank realizuje na podstawie ustaw oraz umow z minister-
stwami. Cele grupy BGK obejmuja wykonywanie dziatalnos$ci zleconej, inwesty-
cyjnej oraz bankowej*. Obstugiwanie potowy panstwowych funduszy celowych

36 P. Maczka, Uprawnienia i obowigzki Banku Gospodarstwa Krajowego w przedmiocie obstugi

budzetowej jednostek sektora finanséw publicznych, Financial Law Working Papers 2023/3, s. 55.
37 Ibidem, s. 56-57.
B. Kucia-Gusciora, Zmiany w charakterze prawnym funduszy celowych, Ruch Prawniczy,
Ekonomiczny i Socjologiczny 2007/XVII/1, s. 16.
¥ Ibidem,s. 17.
Sprawozdanie Zarzqdu z dzialalnosci Grupy Banku Gospodarstwa Krajowego w 2021 roku,
s. 18, https://www.bgk.pl/files/public/Pliki/Sprawozdanie_finansowe/2021-skonsolidowane/
SSD BGK 2021-12-31_PL.xhtml; stan na 13.01.2025 1.
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przez BGK wskazuje na rozmycie dotychczasowych standardow zarzadzania
finansami publicznymi wraz ze wzmozong legislacyjng aktywnos$cig w tym za-
kresie*'. Rowniez oceny dziatalnosci funduszy przez NIK sa rozne. Dlatego
poddawac¢ ocenie mozna tylko pojedyncze fundusze. Wazne jest zastrzezenie,
ze obserwowany rozrost gospodarki pozabudzetowej w ramach BGK jest jedna
z najwigkszych sktadowych wptywajacych na nadmierno$¢ zjawiska debudze-
tyzacji. Ten kierunek zarzadzania finansami publicznymi zdecydowanie nalezy
oceni¢ negatywnie.

4. Problematyka finansowania potrzeb sit zbrojnych

FWSZ to dynamicznie rozwijajacy si¢ fundusz pozabudzetowy, prowadzony
przez BGK, pekniacy kluczowg rol¢ w modernizacji sit zbrojnych. Posiada ce-
chy funduszu celowego opisanego w ustawie o finansach publicznych. Jego
pozabudzetowa autonomiczno$¢ wynika z realizowania waznych dla bezpie-
czenstwa panstwa celow*?. Rola BGK polega na opracowaniu planu finansowe-
go funduszu oraz sprawozdania z jego realizacji, zarzadzaniu jego ptynnoscia
finansowa i zadluzeniem oraz administrowaniu rachunkami funduszu. Opierajac
si¢ na planie finansowym funduszu na rok 2025, nalezy wyr6zni¢ dwa gtowne
zrodta finansowania. Stanowi je finansowanie dluzne oraz przekazywane $rodki
przez Ministra Obrony Narodowej z budzetu panstwa. Uzyskane w ten sposob
74,5 mld ztotych wypetnia wptywy funduszu w okoto 97%%*.

Pozostate zrodta maja raczej marginalne znaczenie w skali catego planu
finansowego. Warto je wymieni¢, poniewaz wskazujg na kierunek dziatania
ustawodawcy majacy na celu zarysowanie jak najszerszego katalogu zrodet
finansowania pozabudzetowego funduszu, mimo ze obecnie nie zasilaja one
funduszu w znacznym stopniu. Sg to $rodki uzyskane z tytutu udzielonego
wsparcia wojskom obcym i udostgpniania im poligonow, srodki ze sprzeda-
zy mienia ruchomego oraz dobr niematerialnych o charakterze majatkowym

4 B. Kucia-Gusciora, M. Miinnich, Paristwowe fundusze celowe. Rozwdj czy zmierzch insty-

tucji? Proba oceny, w: M. Bogucka-Felczak, I. Nowak, J. Olesiak (red.), Instytucje prawa
finansowego a wartosci konstytucyjne: ksiega dedykowana Profesor Teresie Debowskiej-
-Romanowskiej, £.6dz, 2025, s. 365.

K. Wojewoda-Buraczynska, Zrédla finansowania Sil Zbrojnych RP — wybrane zagadnienia,
Wiedza Obronna 2024/289/4, s. 133.

Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych. Plan finansowy na rok 2025, Bank Gospodarstwa Krajowego,
2024, https://www.bgk.pl/files/public/Pliki/bip/Fundusze/Plany/FWSZ Plan_na 2025.pdf; stan
na27.12.2024 r.

42

43


https://www.bgk.pl/files/public/Pliki/bip/Fundusze/Plany/FWSZ_Plan_na_2025.pdf

Debudzetyzacja finanséw publicznych a pozabudzetowe finansowanie obronno$ci 57

Skarbu Panstwa, odsetki, srodki pochodzace ze zrédet zagranicznych, zwroty
podatkow, odszkodowania, kary umowne, zaliczki, darowizny, spadki i zapi-
sy*. Nalezy wyrozni¢ artykut 47 Ustawy o obronie Ojczyzny, ktory gwarantuje
35% kwoty przychodow uzyskiwanych w zamian za zbycie akcji lub udzialow
spotek przemystowego potencjatu obronnego®. Potencjalnie mozna to uznaé
za jedng z solidnych podstaw dziatalnosci funduszu, jednak nie w najblizszej
perspektywie. Obecnie nacisk ze strony Ministerstwa Aktywow Panstwowych
potozony jest na rozwijanie 1 inwestowanie w krajowy przemyst zbrojeniowy,
nie wydajg si¢ w najblizszym czasie mozliwe wigksze transakcje sprzedazy
pakietu akcji krajowego przemystu obronnego nalezacych do Skarbu Panstwa.
Spowodowane jest to obranym kierunkiem MON-u, ktory zaktada jak najdalej
posunigtg tzw. ,,polonizacj¢” produkowanego sprzetu wojskowego*. Polega ona
na calkowitej lub czgsciowej produkcji sprzetu zakupionego za granicg sitami
krajowego przemyshu obronnego. Nie wyklucza to jednak, ze w przysztosci, gdy
te podmioty bgda bardziej konkurencyjne i samowystarczalne technologicznie, do
takich transakcji sprzedazy, majacych wymiernie zasilic FWSZ, dojdzie. Wedlug
Stockholm International Peace Research Institute Polska Grupa Zbrojeniowa
awansowala z 73 na 64 miejsce w rankingu najwickszych producentéw uzbroje-
nia w 2023 r.*’ Spotki przemystowego potencjatu obronnego, panstwowe osoby
prawne i inne podmioty wymienione w art. 51 powyzszej ustawy moga ponadto
nabywac sprzet wojskowy w celu przekazania go Silom Zbrojnym w leasing.
Jednak ratio legis takiego zapisu dotyczy raczej specjalistycznej i punktowej
modernizacji Sit Zbrojnych.

Jednym z elementéw wydatkow przeznaczonych w budzecie na obrone
narodowg jest fundusz centralnych planow rzeczowych, na ktore sktadajg si¢
glownie plany modernizacji technicznej, zakupoéw $rodkow materiatowych oraz
inwestycji budowalnych. FWSZ nie precyzuje wydatkowania swoich $rodkow
takimi planami*. Mozemy podej$¢ do modernizacji technicznej w sposob ela-
styczny, co wynika z koniecznosci szybkiego wzmocnienia zdolnosci obronnych.

4 Ibidem.

4 Ustawa z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny (t.j. Dz.U. z 2025 r., poz. 825), art. 47.

4 'Wirod dziatan majacych stymulowac rozwoj krajowego przemystu obronnego mozna na przy-
ktad przytoczy¢ Uchwate Rady Ministrow z dnia 25.06.2024 r. w sprawie dokapitalizowania
spolek wchodzacych w sktad konsorcjum PGZ Narew.

The SIPRI Top 100 arms-producing and military services companies in the world, 2023,
https://www.sipri.org/visualizations/2024/sipri-top-100-arms-producing-and-military-services-
companies-world-2023; stan na 13.02.2025 .

M. Gebska, Finansowanie celow militarnych w Polsce — wybrane aspekty teoretyczne w kontek-
Scie ustawy o obronie ojczyzny oraz praktyka, Problemy Techniki Uzbrojenia 2023/52, s. 199.
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Prawdziwy wzrost zdolnos$ci operacyjnych sit zbrojnych bedzie miarg efektyw-
nosci finansowania. Skuteczno$¢ realizacji zamowienia moze czasem przewazaé
nad aspektami technicznymi. MON nie musi wyjasnia¢ niewykonania planu
finansowego funduszu. Paradoksalnie, dziatanie ,,bez planu” powinno by¢ kwin-
tesencja funduszu, ktory w perspektywie kilku—kilkunastu lat ma by¢ remedium
na zaspokojenie czasami kilkudziesigcioletnich opdznien w realizacji potrzeb
sprzgtowych. By to unaoczni¢, w latach 2014-2021 zdublowane wydatki FMSZ
oraz budzetu resortu obrony na modernizacj¢ techniczng wyniosty 95 mld zto-
tych®. Ten 8-letni wysitek jest jedynie okoto 20 mld wigkszy niz zaplanowane na
2025 r. 76 mld ztotych wydatkéw w planie finansowym FWSZ. Istnieje ryzyko,
ze fundusz napotka trudnosci z pozyskiwaniem $srodkow, poniewaz gospodarka
funduszu opierata si¢ dotychczas na finansowaniu dtuznym w ramach umow
kredytowych, a nie na wptywach ze skarbowych papieréw wartosciowych, ktore
w 2024 r. wniosly 0 ztotych’'. W najblizszych latach ten stan prawdopodobnie si¢
utrzyma, bezposrednie finansowanie z budzetu trafi gtéwnie do budzetu resortu
obrony. Fundusz musi w przyszlosci bardziej zbilansowaé proporcj¢ pozyski-
wania finansowania zwrotnego, obecnie przewazajacego, do bezzwrotnego™.
Fundusz takich rozmiar6w musi mie¢ zapewnione bardziej stabilne finan-
sowanie. Jednym z rozwigzan mogg tu by¢ wigksze transfery z budzetu resor-
tu obrony w dtuzszej perspektywie mogacego ograniczy¢ swoje wydatki na
modernizacje sit zbrojnych na pewnych polach, co zmniejszytoby tez rozmiar
dublowania tego zadania budzetowo oraz poza nim. Jednak nie da si¢ tego prze-
prowadzi¢ bez odpowiedniej systematyki wydatkéw. Dobrym rozréznieniem
moglby okazaé si¢ podzial na wydatki rozwijajace nowe obronne zdolnosci,
ktore moglby realizowac budzet resortu, natomiast tymi, ktorych skala znacznie
obcigzataby budzet, czyli wydatkami na gruntowng zmiang struktury wyposazo-
nych juz komponentow sit zbrojnych, mogltby zajmowac si¢ fundusz®*. Innymi
stowy, rozrdznienie na zakupy, ktore bardziej punktowo rozwijaja nasze obecne
badz tworza zgota nowe zdolnosci obronne oraz na solidng warto$¢ dodang dla

¥ Ibidem, s. 198.

30 Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych. Plan... https://www.bgk.pl/files/public/Pliki/bip/Fundusze/
Plany/FWSZ Plan na 2025.pdf; stan na 13.02.2025 r.

Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych. Informacja o Realizacji Planu Finansowego na 2024 r.,
2025, https://www.bgk.pl/files/public/Pliki/bip/Fundusze/Informacje/FWSZ Informacja o
realizacji_planu_finansowego 2024.pdf; stan na 13.02.2025 r.

2 K. Wojewoda-Buraczynska, Zrédla..., s.140.

3 Trudno tutaj nie wyr6zni¢ zakupow bezzatogowych statkow powietrznych.
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sit zbrojnych, ktéra gruntownie przeksztalca ich trzon*. Pomocniczym rozroz-
nieniem moze by¢ tez podziat na zamowienia w krajowym oraz zagranicznym
przemysle zbrojeniowym. W nadchodzacej dekadzie jednak trudno bedzie osia-
gna¢ miedzy tymi zrodtami balans. Przyjeta systematyka realizowania zamowien
przez fundusz oraz resort obrony czynitaby mozliwym wstepne zagwarantowanie
jawnosci finansow publicznych. Pelna jawno$¢ oczywiscie jest wykluczona ze
wzgledow bezpieczenstwa publicznego. Pozwalatyby jednak na zorientowanie
si¢ w uporzadkowanych celach tych podmiotow. Realizowanie wymieszanych
1 wlaczanych doraznie elementdw w oba plany finansowe mogtoby utrudnia¢
zarzadzanie nimi. Nalezy si¢ wystrzega¢ umarzania wierzytelnosci Skarbu Pan-
stwa mogacego godzi¢ w wiarygodnos¢ ekonomiczng panstwa. Wierzytelnosci
powstale z tytulu udzielonych gwarancji, po odpowiednim wniosku ministra
wlasciwego do spraw finansow publicznych do Rady Ministrow, moga zostac¢
umorzone™.

Pewien sceptycyzm co do istnienia funduszu w ramach BGK moze wzbudza¢
rowniez przezen zarzgdzany Fundusz Przeciwdzialania COVID-19. Stworzenie
z niego finansowego rezerwuaru dla poszczeg6lnych resortow, mogacych swo-
bodnie sigga¢ po znajdujace si¢ w nim srodki, na wzor tego drugiego, jest mato
prawdopodobne. Nie zaistniat bowiem dotad precedens wykorzystywania $rod-
kow przeznaczonych na fundusze zwigzanych z bezpieczenstwem narodowym na
inne cele. Ponadto, realizowanie polityki zakupowej sprz¢tu wojskowego w takiej
skali oznaczaé bedzie trwate obcigzenie zobowigzaniami dtuznymi. W wypadku
braku ich realizacji caty zmudny wysitek, zwigzany z ich pozyskiwaniem na polu
dyplomacji, badan technicznych i przygotowaniu odpowiedniej infrastruktury
moze by¢ bezpowrotnie stracony. Materia realizowanych przez fundusz zadan
po prostu z natury wyklucza ingerencj¢ podmiotow niezwigzanych z bezpieczen-
stwem, chcacych pozyskac jego srodki.

Plan finansowy funduszu zatwierdza Minister Obrony Narodowej, jak row-
niez zawiera z BGK umowg dotyczaca obstugi funduszu. Katalog realizowanych
dziatan nie moze zatem wybiega¢ poza zadania zwigzane z obrong narodow3.
Istnienie ,,roboczego” funduszu w zakresie modernizacji SZ racjonalizujg zwigk-
szajace si¢ wydatki samego budzetu resortu obrony narodowej na inne cele.
Sktada si¢ na nie budowa infrastruktury wojskowej. Dodatkowo rosng obcigzenia

5% Na przyktad przezbrojenie wojsk zmechanizowanych w nowe bojowe wozy piechoty to

nieoficjalnie, wedtug doniesien prasowych, szacowany koszt od 50 do 70 mld ztotych, https://
forsal.pl/kraj/bezpieczenstwo/artykuly/9723836,umowa-na-bwp-borsuk-na-dniach-zobaczymy-
uwierzymy-obiecano-ja-wielo.html; stan na 25.02.2025 r.

55 M. Gebska, Finansowanie..., s. 197.
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zwigzane z wyptatami wynagrodzen dla rosngcej liczby Zothierzy, cywilnych pra-
cownikow resortu oraz wynikajgce z utrzymania wojskowego systemu emerytal-
no-rentowego. State koszty funkcjonowania calego systemu sit zbrojnych bgda si¢
zwigkszaty rownie szybko, co ich potrzeby modernizacyjne. Ponadto, utrzymanie
i eksploatacja zakupionego przez FWSZ sprzgtu beda obcigza¢ budzet resortu.
Podsumowujac, kumulowanie wszystkich srodkéw w budzecie przeznaczonych
na obron¢ narodowa moze spotkac si¢ z trudno$cia sprawnego realizowania za-
dan modernizacyjnych SZ. Powodem tego stanu rzeczy sa rosngce koszty state
funkcjonowania catego systemu obronnosci. Dlatego wydzielony specjalnie do
tego fundusz moze zapewni¢ realizacj¢ zatozen polityki unowocze$niania SZ,
bo nie begdzie on obcigzony innymi wydatkami.

5. Podsumowanie

Debudzetyzacja w potowie drugiej dekady XXI w. poczatkowo wynikata ze swo-
bodnego podejscia do przestrzegania dyscypliny finansowej przez ustawodawce.
Wystarczyto kilka lat, by otrzymatla silny bodziec do dalszego wzrostu poprzez
zaspokajanie potrzeb ochrony zdrowia wywotanych pandemia COVID-19. Na-
stepnie inwazja Federacji Rosyjskiej na Ukraing spowodowata znaczne obcigze-
nie catego aparatu panstwa. Postawito go przed gtéwnym wyzwaniem wojny na
wschodzie, jakim jest przemodelowanie catej architektury krajowego bezpieczen-
stwa. Odpornosci panstwa na zewngetrzne zagrozenia nie zbuduje si¢ w kilka lat,
dlatego w dtugiej perspektywie bedzie wymagata znacznych naktadow finanso-
wych. Duza czg¢$¢ z nich, prawdopodobnie, bedzie dysponowana poza budzetem
panstwa. Mozna stwierdzié, ze przyczyna rozwoju debudzetyzacji byty nadzwy-
czajne wydarzenia, ktore rzucity panstwu najwieksze wyzwanie na przestrzeni
ostatnich 30 lat. Skala zadan publicznych, ktére musza by¢ sfinansowane, jest
rekordowa. Dlatego ustawodawca coraz bardziej przyzwyczaja si¢ do elastycz-
nych form prowadzenia gospodarki budzetowej. Niestety, regula moze sta¢ si¢
korzystanie z instrumentéw debudzetyzacji przy cho¢by najmniejszym kryzysie
albo zwyktym, czasowym zwigkszeniu si¢ wydatkow na danym polu. Rosngce
potrzeby, nawet te nieprzewidziane w danym roku budzetowym, nie mogg sta-
nowi¢ uzasadnienia dla pozbawiania ustawy budzetowej jej immanentnych cech.
Na pewno wida¢ wyraznie, ze mozliwosci debudzetyzacji wewnetrznej nie s
wystarczajace dla ustawodawcy. Dlatego nastapit wyrazny wzrost zadtuzenia
zwigzany z debudzetyzacjg zewngetrzng w ostatnich latach. Umacnia to pozycje
BGK w catym systemie finansowym panstwa z powodu liczby i rozmiaréw
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funduszy przezen obstugiwanych. Wtasnie z racji finansowych rozmiaréw mozna
uznac, ze tworzy rownolegly quasi-budzet obok zwyklej ustawy budzetowe;.
Niestety czgsto nie stosuje si¢ do nich zasad budzetowych, uznanych cech i dyrek-
tyw dobrej gospodarki finansowej. Stanowi to glowny problem w dwutorowym
podejsciu do finansowania rozbudowy bezpieczenstwa systemu panstwa.

Niewatpliwie szybsze tempo realizacji i dopuszczalne marginalizowanie
zasady jawnosci (umowy dot. zakupow sa zwykle objete klauzulg tajnosci) row-
nowaza zbyt daleko posunigta arbitralno$¢ decyzyjnag przy zakupach sprzgtowych.
Ta arbitralno$¢ pozostaje najwigkszym zagrozeniem pozabudzetowego finanso-
wania celow militarnych, ze wzgledu na zewngtrzny lobbing. Mimo wysitkow
krajowy przemyst zbrojeniowy nie jest, i w najblizszej przysztosci nie bedzie,
w stanie w znacznej cze¢sci pokrywaé zapotrzebowania sit zbrojnych. Dlatego
wazne jest wyksztalcenie odpornosci na wywieranie wptywu przez rzady innych
panstw, ktory jest elementem aktywnej dyplomacji oraz samych przedsigbiorstw,
nieporownywalnie silniejszych od Polskiej Grupy Zbrojeniowej. Dochodzimy tu
do pewnego paradoksu, poniewaz zapotrzebowanie sit zbrojnych jest tak duze, ze
to czas realizacji (najlepiej nieskrgpowany nadmiernymi procedurami administra-
cyjnymi) determinuje skale efektywnosci realizacji danego zamowienia. Z drugiej
strony za$ potrzebujemy procedur, sposobu usystematyzowania zakupow resortu
oraz FWSZ i rozwigzan prawnych chronigcych przed nadmierng zewngtrzng
ingerencjg. Inaczej nawet rekordowe $rodki finansowe nie zrealizujg skutecznie
obranego celu. Mimo wszystko dualizm finansowania potrzeb sit zbrojnych ma
te zalete, ze dobrze wykorzystany moze stanowi¢ najkrotsza droge do trwatego
zwielokrotnienia zdolnosci obronnych.

Nalezy uzna¢ zasadnos¢ trwatego wpisania FWSZ w system finansowania
modernizacji sit zbrojnych. Dobrze wykorzystany moze znacznie usprawnic
proces budowania zdolnos$ci obronnych. Po pierwsze, co oczywiste, jest to dodat-
kowa ekspozycja potrzeb sktadajacych si¢ na obrong¢ narodowa dla centralnego
rozdzielania srodkow. Po drugie, mozna go wykorzysta¢ do szybszego, wzgledem
budzetu resortu, prowadzenia polityki zakupowej sprzetu wojskowego. Debu-
dzetyzacja finansowania obronno$ci moze zapewni¢ pozytywny wymiar wyboru
dla planowania polityki obronnej. Resort obcigzony jest wieloma wydatkami, nie
wszystkie z nich maja wymierny skutek zwigkszania zdolnosci obronnych, co
jest w zupetnosci normalne. Jego budzet nadal stanowi krggostup systemu, ponad
dwustu tysigey zotierzy i pracownikéw cywilnych. Dlatego FWSZ nieobcigzony
pobocznymi zadaniami ma szansg sta¢ si¢ wydzielonym motorem modernizacji
technicznej sit zbrojnych. Wazne jest petniejsze niz obecnie uscislenie petnionych
zadan przez FWSZ. Wymaga ono przyjecia rozwigzania, ktore jasno rozdzieli



62 Maksymilian ZIEBA

poszczegodlne obszary modernizacji pomiedzy fundusz a budzet resortu. Rownie
wazne jest zapewnienie finansowania innego niz dluzne dla funduszu. Skuteczna
realizacja kilku, a nawet kilkunastoletnich kontraktow z podmiotami zagranicz-
nymi musi mie¢ bardziej wiarygodne zabezpieczenie finansowe. Utrwalajacy
si¢ kompromis spoteczny i polityczny, dotyczacy zgody co do zwielokrotnienia
naktadéw na obronno$¢, wymaga kontynuowania tej, niewolnej od kontrowersji,
drogi dwuzrodtowego finansowania obrony narodowej. Solidne efekty szybko
przeprowadzonego procesu modernizacji sit zbrojnych sg zalezne od uznania ich
pozabudzetowego finansowania. Najwazniejsze jest jednak, by powstat w przy-
szto$ci przepis wymagajacy od BGK przedstawiania tre$ci planu finansowego
funduszu w okreslony sposob. Stanowitoby to glowny krok zapewniajacy przej-
rzysto$¢ finansowg oraz pozwolitoby na wickszy organizacyjny komfort w trakcie
planowania zakupow sprzetu wojskowego.
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THE OFF-BUDGET FINANCING OF PUBLIC FINANCES AND DEFENCE EXPENDITURES
Abstract

Background: This article analyzes the trend of diminishing the significance of the Budget Act in
Poland, with particular emphasis on the Armed Forces Support Fund (FWSZ).

Research purpose: The aim of the article is to examine the rationale behind conducting fiscal
policy outside the state budget and to propose the adoption of a unified system for defense financing,
especially in terms of armament procurement.

Methods: The study is based on an analysis of financial plans of special-purpose funds, reports
by the Supreme Audit Office (NIK), and relevant literature, supplemented by logical inference.
Conclusions: The scale of the off-budgetisation of public finances in Poland is significant enough
to contradict the fundamental principles of budgeting. The growing need for defense funding may
justify the use of extra-budgetary mechanisms to accelerate the development of defense capabilities.
However, the legislature must adopt a clear paradigm for the classification and allocation of funds
to specific defense-related purposes.

Keywords: public finance, FWSZ, NIK, budgetary principles, defence.



	Maksymilian ZIĘBA, Debudżetyzacja finansów publicznych a pozabudżetowe finansowanie obronności



