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Wadliwie zaprojektowany i stwarzajacy zagrozenie

Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych

MICHAL PAWELLA, JANUSZ LUDWISIAK

Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych (FWSZ) zostal utworzony w celu finansowania
wydatkéw obronnych paistwa wobec zwiekszonego prawdopodobieristwa militarnego
zagrozenia suwerennosci i w okresie istotnej nieréwnowagi budzetu. Miat przyspie-
szyé i zwigkszy¢ zamdéwienia nowoczesnego, zagranicznego sprzetu wojskowego, za-
réwno w sytuacji niedoboréw w polskiej armii wystepujqcych do czasu rozpoczecia
wojny w Ukrainie w 2022 r., jak i z uwagi na ilos¢ przekazywanego jej uzbrojenia.
Powinno to podnies¢ potencjat obronny Polski do poziomu pozwalajgcego zniechecié¢
Federacje Rosyjskq do militarnej agresji. Dostrzegajgc wage zagadnienia, Departa-
ment Obrony Narodowej Najwyzszej Izby Kontroli przeprowadzit w Ministerstwie
Obrony Narodowej (MON), Banku Gospodarstwa Krajowego (BGK) i Agencji
Uzbrojenia badania dotyczqgce planowania i realizacji zada# finansowanych przez
Fundusz'. Poza zagadnieniami ujetymi w tematykach kontroli?, celem bylo takze
stworzenie podstaw do merytorycznej dyskusji na temat efektéw tego rozwigzania
oraz jego dtugookresowych skutkéw dla stabilnego rozwoju i utrzymania wymaga-
nych zdolnosci operacyjnych armii, z uwzglednieniem wplywu na budowe polskiego
przemystu obronnego i przy zachowaniu bezpieczeristwa finansowego paiistwa.

Wprowadzenie

Z powodu wojny w Ukrainie, agresyw-
nej polityki Federacji Rosyjskiej wobec
pafistw Sojuszu Pétnocnoatlantyckie-
go, skomplikowanej sytuacji na Bliskim
Wschodzie oraz konfliktéw zbrojnych

prowadzonych w Afryce, w ostatnich
trzech latach nastapit istotny wzrost wy-
datkéw zbrojeniowych. Raport , Trendsin
World Military Expenditure”, opubliko-
wany przez Sztokholmski Miedzynarodo-
wy Instytut Badan nad Pokojem (SIPRI)

! Artykut opracowano na podstawie Informacji o wynikach kontroli NIK: Obsfuga Funduszu Wsparcia Sit
Zbrojnych przez Bank Gospodarstwa Krajowego, nr ewid. |/23/004/KON oraz: Planowanie i realizacja zadan
finansowanych przez Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych w 2023 r., nr ewid. 1/24,/002/KON.
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Czy w sposéb skuteczny i oszczedny byty planowane, pozyskiwane i wydatkowane $rodki Funduszu Wsparcia
Sit Zbrojnych przeznaczone na realizacje zadan?
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—niezalezna organizacje badawcza, ktéra
analizuje globalne naktady na obronnos¢
— wskazuje, ze osiagnely one w 2024 r.
rekordowy poziom ponad 2,7 bln dola-
réw? (tj. ponad 10 bln z1). Instytut wska-
zuje, ze jest to najwiekszy roczny wzrost
od 1991 r., czyli kofica zimnej wojny.
Wzrost zanotowano we wszystkich re-
gionach Swiata, szczeg6lnie w Europie
i na Bliskim Wschodzie*. W §lad za SIPRI,
Zespét Badati i Analiz Militarnych wska-
zuje, ze: W skali §wiata pafistwa NATO
odpowiadaja za 55% wydatkéw obronnych,
wydawszy ponad 1,5 bln dol. (w tym eu-
ropejscy cztonkowie okoto 450 mld dol.),
przy czym wymog przeznaczania ok. 2%
PKB na obronnos¢ spetnito 18 padstw
cztonkowskich sposréd 32 (dla poréwnania
w 2023 r. bylo to 11 pafistw), cojest liczba
rekordowg od przyjecia nowych wytycz-
nych przez NATO w 2014 roku”>.

Jesli chodzi o wydatki na obronno$¢
w 2024 r., w Europie® najwiecej wyasy-
gnowali na nig Niemcy — 88,5 mld dol.
Kolejnymi krajami byly Wielka Brytania
i Francja, ktére wydatkowaly odpowied-
nio 81,8 mld dol. i 64,7 mld dol. Zaraz
za nimi znalazly sie ex aequo Polska i Wto-
chy, zkwota ok. 38,0 mld dol. Nalezy jed-
nak zwrdci¢ uwage, ze w ujeciu procen-
towym byl to wzrost wzgledem 2023 r.
az o 31% dla Polski, 28% dla Niemiec,

k

6, 1% dla Francji i 2,8% — Wielkiej Br Ve

7. Przedstawiona uproszczona kalku-
lacja obrazuje istotny wzrost wydatkéw
obronnych wnaszym kraju, zaréwno biorac
pod uwage $rodki przeznaczane na ten cel
w latach poprzednich, jak i w odniesieniu
do innych panfstw europejskich, ktérych
produkt krajowy brutto znacznie prze-
wyzsza polski dochdd.

Nalezy wskazaé, ze zwiekszenie na-
ktadéw na obronno$¢ w Polsce to efekt
konsensusu najwazniejszych parlamentar-
nych sit politycznych oraz wsparcia spo-
teczenistwa. Wyrazem tego byto uchwale-
nie 11 marca 2022 r. przez Sejm RP, nie-
malze jednomyslnie, rzadowego projektu
ustawy o obronie Ojczyzny®, ktéra weszla
w zycie 23 kwietnia 2022 r., podnoszac
minimalny poziom srodkéw finansowych
przeznaczanych corocznie z budzetu pan-
stwa na obronnos¢. Artykut 40 ust. 1 pkt 2
ustawy spowodowal, ze od 2023 r. wydatki
na obrone narodow3 stanowia nie mniej
niz 3% PKB. Wczesniej planowano czynié¢
to stopniowo, aby w 2030 r. osiagna¢ po-
ziom 2,5% ich udziatu w PKB. Wymiernym
skutkiem tych zmian bylo zwiekszenie na-
ktadéw Polski na obronnos$¢ w najblizszym
15-letnim okresie planistycznym o co naj-
mniej 345 mld zt. Kolejnym waznym ele-
mentem dotyczacym finansowania pol-
skich Sit Zbrojnych, ujetym w tej ustawie,

3 W artykule przyjeto polski system prezentacji liczb (1 bln = 1000 mld ).

4 Za 60% globalnych zbrojen odpowiada pie¢ panstw — Stany Zjednoczone, Chiny, Rosja, Niemcy i Indie
—wydajac na te cele 1,635 biliona dolaréw (tj. 6,116 biliona zt).

> Cyt. B. Kucharski: SIPRI — rekordowe wydatki obronne w 2024 r., <https://zbiam.pl/sipri-%E2%80%
92-rekordowe-wydatki-obronne-w-2024-r/> (dostep: 20.10.2025).

¢ Nie uwzgledniajac Federacji Rosyjskie;j.

7 Zob. SIPRI, Trends in World Military Expenditure 2024, kwiecien 2025, <https://www.sipri.org/sites/default/
files/2025-04/2504_fs_milex_2024.pdf> (dostep: 20.10.2025).

8 Dz.U.z2025r. poz. 825, ze zm.
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bylo utworzenie na podstawie art. 41
Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych, kt6-
rego zarzadzanie powierzono Bankowi
Gospodarstwa Krajowego. Umozliwito
to sfinansowanie czesci wydatkéw zbro-
jeniowych za pomoca instrumentéw dtuz-
nych, poczatkowo przez emisje obligacii,
a po nowelizacji ustawy o obronie Ojczyzny
(we wrzesniu 2022 r.) réwniez przez kre-
dyty i pozyczki.

Skala tego dziatania (blisko co czwarta
zlotéwka przeznaczanaw 2024 r. na obron-
no$¢ byla wydatkowana za posrednictwem
Funduszu) oraz zapoczatkowanie w 2022 1.
ponoszenia cze$ci wydatkéw na obron-
no$¢ za pomocy instrumentéw dtuznych
spowodowaly, ze stat sic on przedmiotem
zainteresowania Najwyzszej [zby Kontroli.
Analiza NIK stanowila réwniez odpowiedz
na ogblng tendencje w ostatnich latach,
polegajaca na przesuwaniu niektérych
wydatkéw publicznych z czesci budzetu
pafistwa do wybranych funduszy funk-
cjonujacych poza nim i prowadzonych
przez BGK. Powoduje to marginalizacje
roli kontroli budzetowej, ktéra jest z kolei
instrumentem realizacji przez NIK jej za-
dania — wynikajacego wprost z art. 204
Konstytucji RP, tj. obowiazku przedsta-
wienia Sejmowi RP analizy wykonania
budzetu panistwa i zalozen polityki pie-
nieznej. W ostatnich latach Izba przepro-
wadzita dwie kontrole dorazne Funduszu
Wsparcia Sit Zbrojnych?, ktére stanowia
uzupetnienie corocznych kontroli wyko-
nania ustawy budzetowej. Artykul szcze-
gbétowo przybliza ich wyniki.

o Patrz przyp. 1
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Ustalenia kontroli NIK
Nieokreslenie zrodta sptat zobowiazan

Poza analiza dziatan jednostek kontrolowa-
nych w zakresie wykonania przez nie rocz-
nego planu finansowego Funduszu, kontrola
potozyta szczegblny nacisk na planowanie
wieloletnie Funduszu. Badanie miato od-
powiedzie¢ na kluczowe pytanie, czy spo-
s6b wykorzystania tego nowoutworzonego
instrumentu umozliwi Siftom Zbrojnym
RP zharmonizowany rozwéj w ujeciu wie-
loletnim, tj. odpowiadajacym przyjete-
mu na podstawie ustawy o obronie Ojczy-
zny 15-letniemu cyklowi programowania
ich rozwoju. Wyniki kontroli wskazuja,
ze odpowiedz na tak postawione pytanie
jest negatywna, a przyczyna bylo przyje-
cie w 2022 r. wielu wadliwych zatozen
w procesie tworzenia Funduszu.
Pierwszy i najpowazniejszy zarzut do-
tyczy braku okreslenia zrédta sptat zo-
bowigzafi zacigganych przez Bank Go-
spodarstwa Krajowego. Koszty funkcjo-
nowania Funduszu na najblizsze 15 lat,
na ktére sktadaja sie zaréwno splaty ka-
pitaty, jak réwniez prowizje i odsetki
od zaciagnietych kredytéw, BGK osza-
cowat na ponad 400 mld zt, podczas gdy
na pokrycie tych kosztéw Minister Obrony
Narodowej zaplanowal wplaty z czesci
29. budzetu pasistwa — Obrona narodo-
wa w wysoko$ci mogacej pokry¢ jedynie
12% tej kwoty. Deficyt wynikal z rozbiez-
nych stanowisk pomiedzy Ministrem ON
a Ministrem Finanséw co do odpowie-
dzialnosci za splate tych zobowigzan.
MON uwazalo, ze do 2035 ., tj. do czasu
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intensywnej rozbudowy potencjatu Sit

Zbrojnych, wplaty pochodzace z budzetu
MON nie powinny stanowi¢ gléwnego 7r6-
dta zasilania Funduszu. Zrédta, z ktérego
powinny pochodzi¢ srodkina ten cel MON
upatrywato w nowej regulacji wprowa-
dzonej do ustawy o finansach publicznych
(art. 167a) lub w emis;ji kolejnych obliga-
cji przez BGK. W pierwszym przypadku
chodzilo o przepis, zgodnie zktérym Rada
Ministréw moze przedstawi¢ sejmowej
komisji wlasciwej do spraw budzetu pro-
pozycje przekazania przez Ministra Obro-
ny Narodowej do Funduszu Wsparcia Sit
Zbrojnych dodatkowych §rodkéw, pocho-
dzacych m.in. zwydatkéw zablokowanych
na podstawie art. 177 ustawy o finansach
publicznych oraz zniepodzielonych rezerw
celowych. Nalezy pamietac, ze ten przepis
mial na celu zapobiezenie skutkom incy-
dentalnych i trudnych do przewidzenia
sytuacji braku srodkéw i nie powinien sta-
nowi¢ podstawy do dtugofalowego plano-
wania wpltywéw i wydatkéw Funduszu.
Drugie rozwigzanie — dalsza emisja obli-
gacji przez BGK — stanowi w istocie , rolo-
wanie” zobowiazan. Nie jest to oczywicie
forma ich splaty, a jedynie przesuniecie
problemu w czasie, na dodatek powiaza-
ne ze wzrostem kosztéw obstugi samego
Funduszu, ktéry obecnie jest juzjednym
z najdrozszych instrumentéw tego typu
w BGK. Przyktadowo na koniec wrzesnia
2024 r. zadtuzenie Krajowego Funduszu
Drogowego wynosito 70,1 mld z}, a taczne

10 Informacja o wynikach kontroli NIK: Planowanie i realizacja...,

Z kolei Fundusz Wsparcia Sll Zbroj-
nych przy znacznie nizszym zadluzeniu
(30 mld z1) generowat koszty obstugi
w wysokosci 1,2 mld zt. Relacja kosztéw
obstugi do zadtuzenia byta zatem niemal
dwukrotnie wyzsza w Funduszu Wspar-
cia Sit Zbrojnych. Takie odwlekanie spta-
ty zobowigzaf w czasie trudno réwniez
uzna¢ zarealne, gdyz BGK nigdy wczesniej
nie rolowat ich na taka skale, tj. nawet
kilkudziesieciu miliardéw ztotych rocz-
nie. Takiego podej$cia MON do kwestii
zadtuzenia Funduszu od poczatku jego
funkcjonowania nie podzielal Minister
Finans6w, ktéry stal na stanowisku, ze zo-
bowigzania w calym okresie kredytowania
powinny by¢ zabezpieczone w budzecie
pafistwa w czesci 29. — Obrona narodo-
wa, tj. ze Srodkéw wchodzacych w sktad
3% PKB przeznaczanych na obronnos¢.
W efekcie otrzymali$my instrument,
ktéry generuje liczone w setkach miliar-
déw zlotych zobowigzania bez realnego
planu ich uregulowania'®.

Problem jest wciaz daleki od rozwia-
zania, na co wskazuje ostatnie stanowi-
sko Ministra Obrony Narodowej, bedace
odpowiedzig na Informacje o wynikach
kontroli NIK''. Wskazat on, ze w latach
2026-2028 wptaty z budzetu MON
do Funduszu maja by¢ w wysokosci odpo-
wiadajacej kosztom obstugi finansowania
dtuznego tylko dla kontraktéw juz zawar-
tych oraz tych z pozytywna rekomendacija

op.cit., s. 11-14.

' Stanowisko Ministra Obrony Narodowej z 20.8.2025 (sygn. DKon-WKK.09000.5.2024.) do Informacji
o wynikach kontroli NIK: Planowanie i realizacja zadan finansowanych przez Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych

w 2023 r., opublikowany jako zatacznik do Informacji.
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Zespotu sterujgcego Funduszu'?, natomiast
od 2029 r. nie zamierza sie obcigza¢ bu-
dzetu resortu dalsza sptata zobowiazaf.
Takiej rozbieznosci stanowisk nie nalezy
rozpatrywac w kategoriach btedu proce-
duralnego, ale jako realne ryzyko dla finan-
séw publicznych, a wobec celu powsta-
nia Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych,
takze dla terminowego osiggniecia zdol-
nosci operacyjnych polskiej armii wobec
potencjalnych wyzwan i zagrozen. Brak
jednoznacznej decyzii, czy zobowiazania
wygenerowane przez Fundusz maja ob-
ciaza¢ blizej nieokreslong czes¢ Skarbu
Paristwa, czy tez konkretnie budzet MON,
tworzy powazna luke w systemie planowa-
nia finanséw publicznych. Trudno bowiem
oczekiwa¢, aby Minister Obrony Narodo-
wej przyjat realne zalozenia w ,Progra-
mie rozwoju Sit Zbrojnych RP”, ktérego
jednym z elementéw jest Plan Moderni-
zacji Technicznej na kolejne 15 lat, jesli
nie ma pewno$ci, jakimi srodkami bedzie
dysponowat po 2028 r.

Z drugiej strony brak wiedzy co do tego,
w czyich ksiegach znajduja sie wielomi-
liardowe zobowigzania zaciagniete na cele
obronne moze uniemozliwia¢ Ministrowi
Finanséw skuteczne zarzadzanie pozio-
mem dlugu publicznego oraz zapewnie-
nie odpowiedniej wielkosci , przestrzeni”
fiskalnej, rozumianej jako obszar budzetu
panistwa pozwalajacy na zabezpieczenie
srodkéw na okreslony cel bez narazania
stabilno$ci sytuacji finansowej pafistwa.

Jest to swoista rezerwa pozwalajqca pan-
stwu na podejmowanie optymalnych
rozwigzah wobec kryzyséw i nieprze-
widywalnych zdarzen, a czasem wrecz
umozliwiajaca przetrwanie gospodarki.
W tym kontekscie nalezy przywotac kilka
liczb z przyjetego przez Rade Ministréw
projektu ustawy budzetowej na 2026 r.
Zgodnie z gtéwnymi zalozeniami, docho-
dy budzetu pafistwa zaplanowano na po-
ziomie 647,2 mld zt, wydatki wyniosa
918,9 mld zt, przy deficycie 271,7 mld zt.
Relacja pafistwowego dtugu publiczne-
go do PKB jest planowana na poziomie
53,8%. Zostaty zwiekszone nie tylko no-
minalnie, ale i procentowo w stosunku
do PKB, wydatki na modernizacje armii
i wsparcie systemu bezpieczeristwa,
ktére maja wynies¢ ponad 200 mld zt,
co odpowiada 4,81% PKB, przy réwno-
czesnym wzroScie finansowania stuzby
zdrowia do poziomu 247,8 mld zt (ok.
6,81% PKB). Bioragc pod uwage zaktadany
wzrost wydatkéw na obronnos¢ i shuz-
be zdrowia, nalezy przyja¢, ze w innych
dziatach administracji publicznej musi
nastapic ograniczenie wydatkéw w ujeciu
procentowym w relacji do PKB. Analiza
planowanego budzetu na 2026 r. w sto-
sunku do 2025 r. wskazuje przyktadowo,
ze pomimo nominalnego wzrostu na-
ktadéw na edukacje i nauke, przeznaczy
sie na nie mniej $srodkéw w ujeciu pro-
centowym wzgledem PKB'. Z projektu
budzetu, w szczegdlnosci przez analize

12 W sktad Zespotu sterujacego wchodza: Minister Obrony Narodowej, Minister Finanséw i Prezes Banku

Gospodarstwa Krajowego.

13 Zob. Serwis Rzeczypospolitej Polskiej, Projekt ustawy budzetowej na 2026 r. <https://www.gov.pl/web/
premier/projekt-ustawy-budzetowej-na-2026-r.> (dostep: 20.10.2025).
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zatozonego wzrostu gospodarczego, po-
ziomu inflacji i bezrobocia oraz w zakresie
oczekiwanych dochodéw i przy uwzgled-
nieniu wynikajacego z ustawy o finan-
sach publicznych progu ostrozno$ciowego
wynoszacego 55%, widac¢ ze mozliwo-
§ci zapewnienia wspomnianej wcze-
$niej odpowiedniej przestrzeni fiskal-
nej beds istotnie ograniczone. Nalezy
zatem wskaza¢, ze Minister Finanséw
zaréwno w 2026 r., jak i w kolejnych la-
tach nie bedzie posiadat §rodkéw bu-
dzetowych na sptate zobowiazafh Fun-
duszu bez koniecznosci cie¢ kolejnych
wydatkéw w innych dziatach admini-
stracji publicznej. Konieczne jest réw-
niez przyjecie, ze utrzymanie stabilnosci
finanséw publicznych, a przez to wiary-
godnosci Polski, bedzie w najwiekszym
stopniu wplywato na koszt obstugi za-
ciggnietych przez pafistwo zobowigzan,
w tym w ramach BGK, m.in. przez Fun-
dusz Wsparcia Sit Zbrojnych. Stad wtasci-
wa polityka fiskalna okaze sie kluczowa
dla zapewnienia bezpieczefistwa finan-
sowego panstwa, bez ktérego nie osig-
gniemy i nie utrzymamy bezpieczefstwa
militarnego.

Brak zaplanowania w pelni splat osza-
cowanych kosztéw obstugi instrumen-
téw dtuznych Funduszu, a tym samym
powstanie deficytu w perspektywie
do 2035 r. w wysokosci co najmniej
350 mld zl, niesie ze soba realne, nega-
tywne skutki dla polskich Sit Zbrojnych.
Nalezy podkresli¢, ze w 2022 r. MON
rozpoczelo realizacje ambitnych planéw

g

. . &
bez wlasciwie przeprowadzonej kompleks

sowej analizy oraz uwzglednienia real-
nych mozliwosci finansowych pafistwa.
Obecne poszukiwanie przez Ministerstwo
$rodkéw na splate zobowigzan Funduszu
w czeéci budzetowej — Obrona narodowa
powoduje przesuwanie w czasie, redukcje
lub w skrajnych przypadkach nawet rezy-
gnacje zzadan juz ujetych w centralnych
planach rzeczowych, od poczatku plano-
wanych do sfinansowania bezposrednio
zbudzetu pafistwa. Oczywiscie nie sprzy-
ja to zharmonizowanemu osigganiu kolej-
nych zdolnosci operacyjnych przez armie.
Przenoszenie §rodkéw przewidzianych
nainne zadania modernizacyjne jest zatem
ze wszech miar szkodliwe. Nalezy mie¢
réwniez na uwadze, ze zakupy sprzetu
to tylko jeden z elementéw tego procesu.
Réwnie wazne s3 m.in. rozbudowa infra-
struktury czy szkolenia, ktére w najwiek-
szym stopniu beda finansowane ze $rod-
kéw budzetowych z czeéci 29. — Obrona
narodowa. Nalezy podkresli¢, ze pozy-
skanie sprzetu wojskowego, cho¢ jest naj-
bardziej kosztowne, stanowi tylko jeden
z element6w osiagniecia zdolnosci ope-
racyjnej przez Sity Zbrojne'*. Skale nega-
tywnego wplywu niezaplanowania sptat
zaciagnietych zobowiazan Funduszu naj-
lepiej obrazuje zestawienie jego rosna-
cych kosztéw ze srodkami, ktére MON
corocznie przeznacza na modernizacje
armii. Wedtug prognoz BGK, w latach
2028-2035 usrednione koszty Funduszu
beda corocznie przekraczaty 43 mld zt.
Dla poréwnania, w 2024 r. na caly plan

14 Zob. M. Pawella: Model kontroli wykonania zadan w dziedzinie obronnosci — badanie zdolnosci operacyjnej
Sit Zbrojnych RP, ,Kontrola Panstwowa" nr 4 /2023, s. 29-31.
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modernizacji technicznej, w czesci fi-
nansowanej z budzetu pafistwa, MON
przeznaczyto 31,5 mld zt. Laczne wy-
datki tego roku na wszystkie centralne
plany rzeczowe'® wyniosty nieco ponad
42 mld zt. Dotychczasowa praktyka wska-
zywala, ze poszukiwanie oszczednosci
odbywato sie wlasnie kosztem programéw
modernizacyjnych, a nie innych kategorii
budzetu MON, jak wynagrodzenia czy
$wiadczenia na rzecz oséb fizycznych,
ktére z uwagi na charakter nalezy uznac
za wydatki sztywne.

Innym problemem zwigzanym z wydat-
kami Funduszu, ktéry stuzy pozyskaniu
sprzetu wojskowego u zagranicznych kon-
trahentéw sa celowe zatozenia obecnego
kierownictwa resortu, aby przeznaczac
co najmniej 50% wydatkéw na moderni-
zacje techniczng Sit Zbrojnych dla rodzi-
mych producentéw. Jesli zakontraktowane
projekty stanowia wieloletnie obcigze-
nie dla wydatkéw resortu w odniesieniu
do splaty kapitatu zaciggnietych lub plano-
wanych kredytéw, aw wypadku nieznale-
zienia innego Zrédta finansowania réwniez
w zakresie kosztéw jego pozyskania i ob-
stugi, trudno bedzie osiagna¢ zaktadany
cel. Bylby on istotnym wsparciem dla roz-
woju polskiego przemystu obronnego oraz
budowy zdolnosci gospodarczych panistwa
zapewniajacych trwale osiggniecie jego
odpornosci. Mozliwosci produkcyjne oraz
obstugowo-naprawcze w catym cyklu zycia
sprzetu wojskowego stanowig kluczowe
zdolnosci pafistwa w sytuacji prowadzenia
dtugotrwalej operacji obronne;.

Niewtasciwe podejscie do podatku VAT

Brak zaplanowania sptat od zobowigzan
zaciaganych przez Fundusz nie byt jedyna
wada tego instrumentu. Kolejny mankament
to przyjecie nieuzasadnionego ekonomicz-
nie i potencjalnie niegospodarnego zato-
zenia, ze podatek VAT od pozyskiwanego
sprzetu wojskowego powinien by¢ regulo-
wany za pomoca instrumentéw dhuznych.
W skrécie oznaczaloby to zaciaganie przez
Skarb Pafistwa zobowigzan na jego odpro-
wadzenie z powrotem do budzetu. W wyni-
ku prac wspomnianego wczesniej Zespotu
Sterujacego wycofano sie z tego nieuzasad-
nionego ekonomicznie wariantu, co jednak
pogtebito niedobory finansowe Funduszu.
Sa to zatem kolejne $rodki, ktérych MON
musi szuka¢ w swoich zasobach. Jak wida¢,
proces konstruowania Funduszu nie zostat
poprzedzony rzetelng analiza, réwniez pod
katem uwarunkowan podatkowych!¢.

Nieaktualna
dokumentacja planistyczna

Dopelnieniem zidentyfikowanych przez
NIK stabosci w dotychczasowym funkcjo-
nowaniu Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych
jest to, ze wszystkie dane prognostyczne
niezbedne do sprawnego zarzadzania tym
instrumentem, bedace w posiadaniu Mi-
nistra Obrony Narodowej, byly nieaktu-
alne i niedoszacowane. Jedyna , Prognoza
wplywéw i wydatkéw Funduszu”, tj. do-
kument sporzadzany na podstawie art. 42
ust. 10 ustawy o obronie Ojczyzny i majacy
na celu polaczenie w catoé¢ dwéch pro-
ces6w (planowania wplywéw i wydatkéw

!5 Plan modernizacji technicznej, Plan zakupu $rodkéw materiatowych i Plan inwestycji budowlanych.
16 Informacja o wynikach kontroli NIK: Planowanie i realizacja..., op.cit., s.14.
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Funduszu z Programem rozwoju Sit Zbroj-
nych w cyklu 15-letnim) zostata sporza-
dzona w lipcu 2022 r. i opierata sie na juz
nieaktualnych zalozeniach. Zaktadata niz-
szy o ponad 100 mld zt poziom wydatkéw
obronnych planowanych przez Ministra
Obrony Narodowej do zrealizowania w ra-
mach Funduszu oraz zostata sporzadzo-
na na podstawie stanu prawnego sprzed
1 wrzesnia 2022 r. - nie zaktadata zacig-
gania kredytéw i pozyczek na potrzeby
FWSZ, ajedynie finansowanie jego potrzeb
z emisji obligacji przez BGK. Od tamtego
czasu jej nie aktualizowano, ani nie kal-
kulowano prognozowanych kosztéw Fun-
duszu, co NIK ocenita negatywnie. Bez
tych podstawowych informacji Minister
Obrony Narodowej nie mégt skutecznie
nadzorowac tego instrumentu. Co gorsza,
bylo to w okresie zaciggania wieloletnich
zobowigzan za posrednictwem Funduszu.
Wymienione wczesniej nieprawidtowo-
$ci skutkujace niedoborami finansowy-
mi FWSZ moga by¢ zatem jeszcze wyz-
sze, a rzeczywista skala problemu wiek-
sza, niz wynika z ustalefi z realizowanych
kontroli w tym zakresie!”.

Niskie wykonanie planu finansowego

Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych stoi przed
powaznym problemem, jakim jest brak
planu na splate jego zobowigzan i kosztéw
z nimi zwiazanych. Paradoksalnie sytu-
acje moze czeSciowo tagodzi¢ niski po-
ziom realizacji dotychczasowych planéw
finansowych (nieco ponad 50% w 2023 r.

17 Tamze, s. 15-16.

7 )

%
165% w 2024 r)). Ograniczone tempo\%

datkowania srodkéw sprawilo, ze Fundusz
zaciagnal mniej zobowiazan, co przektada
sie na nizsze koszty obstugi. Nie jest to stan
pozadany, gdyzidea powotania Funduszu
zakladala sprawne i efektywne finansowa-
nie zakup6éw na rzecz Sit Zbrojnych RP.
Przeprowadzona przez NIK kontrola wy-
kazala, ze poza czynnikami obiektywnymi
(m.in. inicjowane przez dostawcéw zmia-
ny harmonograméw platnosci i terminéw
dostaw sprzetu) do niskiej realizacji planu
przyczynito sie réwniez przyjmowanie nie-
realnych zatozen dotyczacych mozliwosci
pozyskania finansowania dla poszczegdl-
nych uméw. Przyktadem byly kontrakty
ztzw. pakietu koreaniskiego'®. Za niewyko-
nalne uznano przyjecie w harmonogramie
wydatkéw Funduszu na 2023 r. zatozenia
o zdobyciu finansowania dla trzech kon-
traktéw z tego pakietu na taczng kwote
ponad 16 mld dolaréw, pomimo nieza-
koficzonej procedury pozyskiwania finan-
sowania dla zawartych wczesniej uméw.
W momencie tworzenia harmonogramu
Fundusz dysponowat finansowaniem je-
dynie wwysokoéci 5 mld zt, zapewnionym
przez wczesniej zaciggniety kredyt pomo-
stowy, a BGK prowadzit negocjacje majace
na celu uzyskanie docelowego finansowa-
nia (kredytu eksportowego) dla kontrak-
téw zawartych jeszcze w 2022 r. Proces
ten zakoniczyt sie we wrzesniu 2023 r.
Biorgc pod uwage powyzszy termin, do-
stepne i ograniczone limity wsparcia ko-
reatiskich agenciji kredytéw eksportowych

18 Kontrakty zawarte w ostatnich latach przez MON z Korea Potudniowa na zakup nowoczesnego sprzetu
wojskowego, obejmujace m.in. czotgi K2, armatohaubice K9 i samoloty FA-50.
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i podkreslany przez specjalistéw z Banku
Gospodarstwa Krajowego wielomiesieczny
proces negocjacyjny dla kolejnych uméw
kredytowych, zalozenia ujete w harmono-
gramie dla Funduszu Wsparcia Sit Zbroj-
nych na rok 2023 r. byly zdaniem NIK

nierealne'.

Whioski pokontrolne

Kluczowym wnioskiem wynikajacym
zkontroli bylo dokonanie przegladu zato-
zef , Programu rozwoju Sit Zbrojnych RP”
w kontekscie mozliwosci jego realizacji
przy dostepnych srodkach finansowych.
Efektem powinno by¢ wypracowanie
dtugookresowej i realnej strategii finan-
sowania wydatkéw obronnych, ktéra do-
celowo umozliwi zapewnienie osiggniecia
przez Sity Zbrojne RP planowanych zdol-
noéci operacyjnych w zaktadanym (jak naj-
krétszym) czasie. Druga rekomendacja
wskazywata na koniecznos¢ aktualizacji
dokumentéw planistycznych Funduszu
w celu umozliwienia sprawnego i sku-
tecznego Zarzqdzania tym instrumentem
przez Ministra Obrony Narodowe;j.

Konkluzje autoréw

Naszym zdaniem rozwazania o Fundu-
szu winny by¢ prowadzone przy zaloze-
niu, ze zostanie zachowany ponadpartyjny
konsensus co do koniecznosci zwiekszenia
finansowania wydatkéw obronnych oraz
akceptacja spoleczeristwa, ktére ponosi
koszty takiego kierunku zmian. Niemniej,
kierujac srodki za posrednictwem Ministra
Obrony Narodowej do Sit Zbrojnych RP

oczekuije sie, ze wielki i potrzebny projekt
modernizacji technicznej armii zapewni
zbudowanie potencjalu obronnego, ktéry
zniecheci Federacje Rosyjska do agresji.
Jednak wyzsze wydatki w jednym dziale
administracji publicznej moga skutkowac
ograniczeniami w rozwoju lub nieutrzy-
maniem oczekiwanego poziomu ustug pu-
blicznych w innych obszarach zycia spo-
tecznego. Wzrost srodkéw finansowych
przeznaczanych na cele obronne bedzie
w kolejnych latach, a moze i dekadach,
negatywnie wptywal na pozostale ustu-
gi $wiadczone na rzecz obywateli przez
pafistwo, ograniczajac np. rozwdj niedofi-
nansowanej latami stuzby zdrowia czy tez
mozliwos¢ przeprowadzenia transforma-
Cji energetycznej, a to bedzie skutkowac
wyzszymi rachunkami za prad lub dodat-
kowymi podatkami. Nalezy wiec podja¢
dzialania, aby ten wielki projekt moder-
nizacji polskiej armii byt okreslony w cza-
sie, przebiegal zgodnie z zalozeniami, byt
rzetelnie przedstawiany spoleczefistwu
w celu utrzymania wysokiego poziomu
jego akceptacji, a co najwazniejsze — zo-
stal terminowo ukoficzony. Najgorszym
scenariuszem bylaby sytuacja, w ktérej
wojna w Ukrainie zostataby zatrzymana
na obecnej linii frontu, a polskie spote-
czefistwo wobec pozornego zmniejszenia
stanu zagrozenia, rosnacych kosztéw zycia
oraz zuwagi na brak wymiernych efektéw
procesu modernizacji polskiej armii (przy
ustawicznej dezinformacji prowadzonej
przez Federacje Rosyjska w tym zakresie)
uznatoby kontynuacje niedokoficzonego

19" Informacja o wynikach kontroli NIK: Planowanie i realizacja..., op.cit., s. 16-18.
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projektu za niecelowa. Gdyby na podsta-
wie tak zidentyfikowanych potrzeb spo-
teczefistwa znalazta sie parlamentarna sita
polityczna, stanowigca zaplecze dla pol-
skiego rzadu, ktéra na fali zmienionych
oczekiwan dazylaby do ograniczenia wy-
datkéw na obronno$¢, caty trud zwiaza-
ny z procesem modernizacji technicznej
moglby zosta¢ zniweczony, a podatnos¢
nazagrozenia militarne systemu obronnego
pafstwa zachecalaby do podjecia agresiji
Z7ewWnatrz. Dlatego poprawnie Zaplanowa-
ny, transparentny i terminowo realizowany
proces powinien przebiega¢ mozliwie bez
zaklécen. Jego cel musi zostac jasno okre-
$lony i umiejscowiony w czasie.
Najwyzsza [zba Kontroli stara sie w ak-
tywny sposob wspierac dzialania pafistwa
wzmacniajgce jego system obronny, iden-
tyfikujac problemy, ktére moga istotnie
ogranicza¢ podjety wysitek. Informacja
o wynikach kontroli NIK dotyczaca Fun-
duszu to pierwszy sygnal alarmowy — nie
przeciwko nowemu rozwigzaniu, ale wobec
ryzyka zwigzanego z jego funkcjonowa-
niem. To od rzadzacych zalezy, czy obo-
wiazujaca konstrukcja finansowania wy-
datkéw obronnych zostanie skorygowana,
czy pozostanie kosztowng putapka zaréw-
no dla wojska, jak i finanséw publicznych.
Dlatego wtasnie tak wazny jest proces
planowania i posiadanie strategicznej wizji
dokonywania wydatkéw zbrojeniowych.
Polska wzmacniajac swojg armie musi réw-
noczes$nie budowa¢ dlugofalows strategie
finansowania obronno$ci. Zakupy uzbro-
jenia i pozyskiwanie srodkéw na ten cel

k

powinny by¢ elementem przemyslan 014
planu, a dorazne zakupy (nawet te niezbed-
ne, uzupelniajace braki powstate w wy-
niku wcze$niejszych zaniechaf)) powinny
by¢ wkomponowane w ten proces, a nie
go zastepowac.

Analiza NIK, ktérej wyniki zostaly przy-
blizone w artykule, celowo pomijata cze-
sto podnoszony w innych kontrolach aspekt
ograniczania znaczenia budzetu pafistwa
jako najwazniejszego planu finansowego
(art. 219 Konstytucji RP) przez funkcjono-
wanie pozabudzetowych funduszy w BGK.
Istota tego audytu bylo zidentyfikowanie
wystepujacych probleméw dotyczacych pla-
nowania i realizacji zadafi finansowanych
przez FWSZ. Rysy, ktére wykazano w kon-
strukcji tego mechanizmu moga podkopac
nie tylko skutecznos¢ procesu modernizacji
Sit Zbrojnych, ale i stabilno$¢ finanséw pu-
blicznych, zwtaszcza wobec sytuacji gospo-
darczej, wjakiej znajduje sie obecnie Polska,
majaca drugi co do wielkosci deficyt sektora
finanséw publicznych w Unii Europejskiej
(6,6% PKB w 2024 1)) oraz rosngcy w sto-
sunku do PKB dtug publiczny (55,3% na ko-
niec 2024 r. z49,5% w roku wczesniejszym).

W kontekscie ustalers przedmiotowej
kontroli ciekawym glosem w dyskusji, cho¢
spotecznie trudnym do zaakceptowania,
jest stanowisko cztonka Rady Polityki Pie-
nieznej Ludwika Koteckiego, ktéry w sytu-
acji budzetowej postuluje rozwazenie moz-
liwosci ograniczer wydatkéw spotecznych
zjednoczesnym wprowadzeniem podatku
wojennego, ktéry miatby obowigzywac
przez 5 1at?°. Cho¢ uzyskanie akceptacji

20 Zob. P. Btaziak: Ludwik Kotecki: Polska powinna wprowadzi¢ podatek wojenny, Interia Biznes, <https://biznes.interia.pl/
gospodarka,/news-ludwik-kotecki-polska-powinna-wprowadzic-podatek-wojenny,nld,22418948, (dostep: 20.10.2025).
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dla tego rozwigzania byloby trudne, nie
mozna zaprzeczy¢, ze bytby on realnym
zrédlem stabilnego sfinansowania zobo-
wigzaf Funduszu. Dodatkowe Zrédto fi-
nansowania potrzeb obronnych, przy wta-
$ciwym zbilansowaniu wydatkéw, mogtoby
doprowadzi¢ do istotnego pomniejszenia
kosztéw zwiazanych z zacigganiem zobo-
wigzan, ktore, jak wspomniano wczesniej,

i stanowia kluczowa i nierozwiazang o$
sporu pomiedzy Ministrem Finanséw
i Ministrem Obrony Narodowe;j.
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w ujeciu usrednionym, beda obcigzaty bu-

Departament Obrony Narodowej NIK
dzet MON kwotg ok. 40 mld z} rocznie
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ABSTRACT

Armed Forces Support Fund - Badly designed and Posing a Risk

An increase in defence spending in Poland is the result of a consensus among the most
important parliamentary political forces and the support of the society. This was re-
flected in the adoption by the Sejm of the Republic of Poland of the government’s draft
Act on the Defence of the Homeland, which entered into force on 23 April 2022, and
raised the minimum level of financial resources allocated annually from the state budget
to defence. Since 2023, the expenditure on national defence has amounted to no less
than 3% of gross domestic product. A tangible effect of these changes was an increase
in Poland’s defence spending over the following 15-year planning period by at least
345 billion zlotys. Another important element related to the financing of the Polish
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Armed Forces, comprised in this Act, was the establishment, pursuant to Article 41,
of the Armed Forces Support Fund, the management of which was entrusted to the
Bank Gospodarstwa Krajowego (BGK). This allowed for financing part of armament
expenditure with the use of debt instruments, initially through bonds issuance and,
following an amendment to the Act on the Defence of the Homeland (in September
2022), also through loans and credits. The scale of this measure (in 2024, nearly every
fourth zloty allocated to defence was spent via the Fund), as well as the initiation in
2022 of financing part of defence expenditure through debt instruments, made the
Fund a subject of interest of the Supreme Audit Office. NIK'’s analysis was also a re-
sponse to a broader trend observed over the last years, concerning transfers of certain
public expenditure from the state budget parts to selected funds operating outside
the budget and managed by the BGK. This results in the marginalisation of the role of
state budget audit, which is an instrument used by NIK to fulfil its task arising direc-
tly from Article 204 of the Constitution of the Republic of Poland, i.e. the obligation
to present to the Sejm of the Republic of Poland an analysis of the state budget execu-
tion and monetary policy guidelines. In recent years, NIK has carried out two ad hoc
audits of the Armed Forces Support Fund, which complement the annual audits of
the Budget Act execution. The article presents their results in detail.

Michat Pawella, director, Janusz Ludwisiak, deputy-director, Department of National
Defence of NIK

Key words: Armed Forces Support Fund (Polish: Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych), Ministry of
National Defence (MON), expenditure outside the budget, operation capability of the army,
expenditure on defence, Act on the Defence of the Homeland

- 655 - Nr 6/listopad-grudzien/2025 59

~—

A

"
N\
1a “&O\

—



