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|. Dane identyfikacyjne

Ministerstwo Finanséw, ul. Swietokrzyska 12, 00-916 Warszawa (dalej takze: MF lub
Ministerstwo)

Tadeusz Koscinski, Minister Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalne;
od 6 pazdziernika 2020 r. oraz Minister Finansébw od 15 listopada 2019 r.
do 6 pazdziernika 2020 r.

Art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli

Najwyzsza Izba Kontroli
Departament Budzetu i Finansow

1. Agnieszka Krasowska, gtéwny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie
do kontroli nr KBF/13/2021 z 4 stycznia 2021 r.

2. Tomasz Kiercz, specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli
nr KBF/8/2021 z 4 stycznia 2021 .

3. Piotr Korczak, gtowny specjalista kontroli parstwowej, upowaznienie do kontroli
nr KBF/9/2021 z 4 stycznia 2021 .

4. Tomasz Przygodzinski, gtéwny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie
do kontroli nr KBF/7/2021 z 4 stycznia 2021 r.

5. Dariusz Starnowski, gtowny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie
do kontroli nr KBF/11/2021 z 4 stycznia 2021 r.

6. Marcin Tomalak, gtéwny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie
do kontroli nr KBF/12/2021 z dnia 4 stycznia 2021 .

(akta kontroli str. 1-12)

Il. Celizakres kontroli

Celem kontroli byto dokonanie oceny planowania dochodow i wydatkéw budzetu
panstwa na rok 2020, wykonania przez Ministra Finansdw? zadan z zakresu budzetu
panstwa okre$lonych w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych?
(dalej: ustawa o finansach publicznych lub ufp) oraz oceny wykonania budzetu
panstwa w cze$ciach 81 — Rezerwa ogdlna, 83 — Rezerwy celowe. W kontroli
przyjeto  nastepujace  kryteria oceny: legalnos¢, celowo$¢, rzetelnosé
i gospodarno$c¢.

Ocenie podlegaty w szczegoinosci:

— przyjeta prognoza makroekonomiczna stanowigca podstawe opracowania
projektu ustawy budzetowej na rok 2020;

— wyliczenie planowanych kwot wydatkéw okreslonych w art. 112aa ust. 13 ufp;

—  planowanie dochodéw i wydatkdw budzetu panstwa;

— ustalenie kwot wydatkow na finansowanie potrzeb obronnych w wysokosci
okreslonej w art. 7 ustawy z dnia 25 maja 2001 r. o przebudowie i modernizacii
technicznej oraz finansowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej*
(dalej: ustawa o przebudowie i modernizacji Sit Zbrojnych);

T Dz U.z2020r. poz. 1200, ze zm., dalej: ustawa o NIK.

2 |lekro¢ w niniejszym wystapieniu jest mowa o Ministrze Finansow nalezy rozumie¢, ze jest to minister
wiasciwy do spraw budzetu, finanséw publicznych i instytucji finansowych. Od 6 pazdziernika 2020 r. jest
to Minister Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej.

3 Dz.U.z2021r. poz. 305.

4 Dz.U.z2019r. poz. 1453, ze zm.



ustalenie kwot wydatkow na finansowanie ochrony zdrowia w wysoko$ci
okreslonej w art. 131c ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia z dnia 27 sierpnia 2004 r.
o0 Swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkow publicznych?;
opracowanie i aktualizowanie harmonogramu realizacji budzetu panstwa;
wydawanie decyzji o zapewnieniu finansowania lub dofinansowania zadan
realizowanych w ramach $rodkdw z rezerw celowych;

wydawanie decyzji o blokowaniu planowanych wydatkow;

rozdysponowanie Srodkdw zaplanowanych w czesciach 81 — Rezerwa ogdlna
i 83 — Rezerwy celowe;

wykorzystanie przegladow wydatkéw w planowaniu budzetu na rok 2020 oraz
dziatania wynikajace z przyjetych przez Rade Ministrow ,Zatozen reformy
systemu budzetowego”.

Podstawg sformutowania oceny wymienionych wyzej obszarow byly ustalenia
dokonane w wyniku nastepujacych dziatan kontrolnych:

analizy poréwnawczej prognoz makroekonomicznych Ministerstwa Finansow
z prognozami innych o$rodkéw prognostycznych (Miedzynarodowego Funduszu
Walutowego, Organizacji Wspdtpracy Gospodarczej i Rozwoju, Komisji
Europejskiej, Narodowego Banku Polskiego, niezaleznych analitykow
i ekonomistdw) oraz danymi Gtéwnego Urzedu Statystycznego (dalej: GUS)S;
badania prawidtowosci obliczenia wydatkéw okre$lonych w art. 112aa ust. 1 3
ustawy o finansach publicznych;

badania prawidtowo$ci ustalenia planu wydatkéw budzetu panstwa na 2020 r.
na finansowanie potrzeb obronnych i ochrony zdrowia;

analizy przebiegu opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2020
i harmonogramu realizacji budzetu panstwa;

analizy planowania dochodéw i wydatkow budzetu panstwa w roku 2020;

analizy danych dotyczacych rozdysponowania rezerw, zmiany ich przeznaczenia
i utworzenia nowych rezerw w trakcie roku oraz kontroli prawidtowosci
wybranych decyzji;

badania prawidtowosci wydawania przez Ministra Finanséw wybranych decyzji
o0 zapewnieniu finansowania lub dofinansowania zadan;

analizy  dokumentéw  dotyczacych ~ wybranych  przypadkéw — odmowy
rozdysponowania Srodkdw z rezerwy ogolnej i rezerw celowych;

analizy wykonania planu dochodéw i wydatkow budzetu panstwa - wedtug
wstepnych danych ze sprawozdan ztozonych w lutym 2021 r.;

poréwnania planu wydatkéw budzetu panstwa i budzetu $rodkéw europejskich
zrocznymi sprawozdaniami z wykonania wydatkow budzetu panstwa oraz
budzetu $rodkdw europejskich w uktadzie zadaniowym (Rb-BZ1),

analizy stanu nalezno$ci pozostatych do zaptaty i zobowigzan budzetu panstwa;
analizy postepébw w zakresie wdrazania reformy systemu budzetowego
i przegladow wydatkow publicznych.

Najwyzsza Izba Kontroli, badajac wykonanie budzetu pafnstwa w czesciach 81 i 83,
nie ocenia dziatan Ministra Finanséw w zakresie planowania $rodkow ujetych
w rezerwach budzetowych i rozdysponowania rezerw w okresie od 1 stycznia
do 31 sierpnia 2020 r. Dziatania te zostaty ocenione wramach kontroli
P/20/012 Planowanie i wykorzystanie rezerw budzetu panstwa i budzetu Srodkow
europejskich, w wystapieniu pokontrolnym z 23 grudnia 2020 r.
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OCENA OGOLNA

Opis ustalen kontrolnych przedstawiono w czesci V. Opis ustalonego stanu
faktycznego oraz oceny czgstkowe kontrolowanej dziatalnoSci.

lll. Ocena ogoélna’ kontrolowanej dziatalnosci

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia w formie opisowej planowanie dochodéw
i wydatkéw budzetu panstwa w 2020 r., wykonanie zadan przez Ministra
Finansow z zakresu budzetu panstwa okreslonych w ustawie o finansach
publicznych oraz wykonanie budzetu panstwa w czesciach 81 — Rezerwa
ogdlna i 83 - Rezerwy celowe.

Budzet panstwa zostat przygotowany w oparciu o wiarygodng prognoze
makroekonomiczna.

NIK ocenia pozytywnie przebieg prac nad sporzadzeniem projektu budzetu panstwa
na rok 2020 r. Prace planistyczne przebiegaty zgodnie z przepisami rozporzadzenia
Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 28 stycznia 2019 r. w sprawie szczegdtowego
sposobu, trybu i terminéw opracowania materiatéw do projektu ustawy budzetowej
(dalej takze: nota budzetowa) i pozwolity na terminowe opracowanie projektu ustawy
budzetowej na rok 2020 oraz przedtozenie go Sejmowi. Analiza formularzy
planistycznych przekazanych przez dysponentéw budzetu panstwa Ministrowi
Finanséw wskazuje, ze dane z tych formularzy stanowity podstawe do opracowania
projektu ustawy budzetowej. W tre$ci badanych formularzy wykryto drobne
nieprawidtowosci, ktdre nie zostaly skorygowane na etapie weryfikowania danych
przez Ministerstwo Finansdw.

Negatywnie NIK ocenia prawidtowo$¢ obliczenia limitu wydatkéw, o ktérym mowa
w art. 112aa ust. 3 ufp, ustalanego w celu realizacji stabilizujgcej reguty wydatkowe;.
Wedtug wyliczen NIK limit ten zostat zawyzony 0 4592,3 min zt na skutek:

a) ujecia w wartoSci dziatan dyskrecjonalnych, o ktorej mowa w art. 112aa ust. 1
ufp, dochodow z podatku od sprzedazy detalicznej, mimo Ze ich warto$¢ byta
nizsza od 0,03% wartodci produktu krajowego brutto prognozowane;
w projekcie ustawy budzetowej na rok 2020;

b) niezwigkszenia prognozy wydatkéw jednostek samorzadu terytorialnego
o warto$¢ dziatan dyskrecjonalnych zwiekszajacych dochody tych jednostek
oraz ujecia w obliczeniach wartosci dziatan dyskrecjonalnych zwigkszajgcych
przychody Narodowego Funduszu Zdrowia, mimo ze wartoS¢ ta nie zostata
uwzgledniona w planie finansowym stanowigcym zrodto danych o planowanych
kosztach, o ktorych mowa w art. 112aa ust. 3 pkt 3 ufp;

C) niewtgczenia do stabilizujacej reguty wydatkowej — poprzez zmiane przepiséw

— wydatkéw Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej
oraz wojewodzkich funduszy ochrony Srodowiska i gospodarki wodnej, mimo
uiecia w wartoci dziatan dyskrecjonalnych niektérych dochodéw tych
jednostek.
Prawidtowe odwzorowanie proceséw ekonomicznych w stabilizujgcej regule
wydatkowej wymaga, aby prognozowany wzrost dochoddéw jednostek
wymienionych w punkcie b i ¢ oddziatywat na planowany wzrost wydatkow tych
jednostek, a nie stuzyt zwiekszeniu limitu wydatkow budzetu panstwa.
W zwigzku z tym Minister Finanséw powinien zainicjowa¢ takg zmiane
przepisow ustawy o finansach publicznych, aby stabilizujgca reguta wydatkowa
petnita swa role ograniczajacg nadmierny wzrost wydatkdw budzetu panstwa.

7 W kontroli wykonania budzetu paristwa w 2020 r. Najwyzsza Izba Kontroli stosuje nastepujace oceny:
pozytywna i negatywna. W przypadku gdy nie zostaty spetnione kryteria ani dla oceny pozytywnej, ani dla
negatywnej, stosuje sie ocene w formie opisowe;j.

8 Dz U.poz. 183, ze zm.



Jednoczesnie zawyzono o 5742,3 min zt limit wydatkéw obliczony na podstawie
stabilizujgcej reguty wydatkowej dla budzetu panstwa. Wynikato to z zawyzenia
04592,3 min zt limitu wydatkéw, o ktérym mowa w art. 112aa ust. 3 ufp, oraz
z uwzglednienia daniny solidarnosciowej rownej 1150 min zt w obliczeniach wartosci
dziatan  dyskrecjonalnych, mimo nieuwzglednienia  wydatkéw  Funduszu
Solidarnosciowego w stabilizujacej regule wydatkowej. Biorac pod uwage, ze limit
wydatkow obliczony dla budzetu panstwa na podstawie stabilizujgcej reguly
wydatkowej byt o 186,7 min zt wyzszy od wydatkéw ogdtem budzetu panstwa,
nalezy wskazac, ze wydatki ogotem budzetu panstwa, zaplanowane w projekcie
ustawy budzetowej z grudnia 2019 r. i w ustawie budzetowej, przekroczyty
0 5555,6 min zt dopuszczalny poziom wynikajacy z prawidtowo zastosowanej reguty
wydatkowe;.

W ustawie budzetowej z dnia 14 lutego 2020 r.° limit wydatkéw budzetu panstwa
wyniost 435340 min zt i byt réwny kwocie prognozowanych dochodéw. NIK
zauwaza jednak, ze cze$¢ potencjalnych wydatkdéw budzetu panstwa miata zosta¢
sfinansowana z innych zrodet. W opracowanych w Ministerstwie Finanséw
projektach ustawy budzetowej na rok 2020 oraz ustawy z dnia 13 lutego 2020 r.
0 szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 202010
(dalej: ustawa okotobudzetowa na rok 2020) przewidziano szereg rozwigzan
umozliwiajacych sfinansowanie wydatkow ze srodkow pozabudzetowych jednostek
sektora finanséw publicznych badz zrozchoddéw budzetu panstwa. Rozwigzania
te pozwolity na obnizenie kwoty planowanych w ustawie budzetowej z dnia 14 lutego
2020 r. wydatkéw budzetu panstwa o 20 672,8 min zt, co skutkowato przyjeciem
planu wydatkéw w wysokosci réwnej prognozowanym dochodom, zamiast ustalenia
deficytu w wysokosci co najmniej 20 672,8 min zt. Wigkszo$¢ tej kwoty stanowity
wydatki, ktére miaty by¢ sfinansowane z Funduszu Solidarno$ciowego,
tj. dodatkowe roczne $wiadczenia pieniezne dla emerytow irencistow wraz
z kosztami obstugi (w szacowanej kwocie 11 300 min zt), a takze renty socjalne
| zasitki pogrzebowe wraz z kosztami obstugi (4000 min zt). Wymieniony fundusz nie
dysponowat zrodtami przychoddéw pozwalajacymi na sfinansowanie tych wydatkéw.
Zrédtem ich finansowania mialy byé pozyczki z Funduszu Rezerwy Demograficzne;
oraz Funduszu Pracy w sytuacji, gdy juz na koniec 2019 r. Fundusz Solidarno$ciowy
posiadat zobowigzania wobec tych jednostek z tytutu pozyczek w tacznej kwocie
12736,5 min zi. Rozwigzania te, chociaz oparte o przepisy prawa, NIK ocenia
negatywnie jako zmniejszajace przejrzystos¢ finansdéw publicznych i dajace fatszywy
obraz zréwnowazenia dochodow i wydatkdw budzetu paristwa oraz przestrzegania
ograniczen wynikajacych ze stabilizujgcej reguty wydatkowe.

W zwigzku z wybuchem w trakcie 2020 r. pandemii COVID-19 wystapita
konieczno$¢ sfinansowania szeregu dziatan w celu przeciwdziatania tej chorobie
oraz zwalczania jej skutkéw, w tym spoteczno-gospodarczych. Wiekszo$¢ wydatkow
z tym zwigzanych zostata poniesiona ze srodkéw Polskiego Funduszu Rozwoju oraz
Funduszu Przeciwdziatania COVID-19. Srodki pozyskiwano w drodze emisji
obligacji gwarantowanych przez Skarb Panstwa. Znaczna czes¢ wydatkow
zwigzanych z epidemig COVID-19 zostata tym samym sfinansowana poza
budzetem panstwa. NIK zwraca uwage, ze finansowanie wydatkow na okreslony cel
z wielu zrédet nie sprzyja przejrzystosci finanséw publicznych. Ministerstwo
Finanséw nie przedstawito kontrolerom zbiorczych danych o wydatkach
na COVID-19 poniesionych w 2020 r. z réznych zrodet, poinformowato jednak,

9 llekro¢ w ninigjszym wystapieniu jest mowa o ustawie budzetowej z dnia 14 lutego 2020 r. nalezy przez
to rozmie¢ ustawe budzetowg na rok 2020 z dnia 14 lutego 2020 r. (Dz. U. poz. 571), tj. ustawe budzetowg
w brzmieniu pierwotnym (przed nowelizacja).

0 Dz U. poz. 278.



ze planuje opracowa¢ informacje w tym zakresie do sprawozdania z wykonania
budzetu panstwa za rok 2020.

W ustawie z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie ustawy budzetowej na rok
2020 (dalej: nowelizacja ustawy budZetowej) kwote prognozowanych dochodéw
budzetu panstwa obnizono o 36 668,4 min z, a kwote planowanych wydatkow
zwigkszono 072 679,3 min zt, za$ deficyt ustalono w kwocie nie wigkszej niz
109 347,6 min zt. Z analizy danych wynika, ze byt on zaplanowany bardzo ostroznie.
Zaawansowanie realizacji wydatkow w stosunku do planu (przed nowelizacjq)
po osmiu miesigcach roku wynosito 64,8% (wydatkowano 282,2 mlid zt). W ostatnich
czterech miesigcach roku zamierzano  wydatkowa¢ 2258 mid z,
tj. Sredniomiesiecznie 56,5 mld zt, podczas gdy w pierwszych o$miu miesigcach
roku wydatkowano $redniomiesiecznie 35,3 mid zt.

NIK negatywnie ocenia uwzglednienie w kwocie planowanych wydatkéw $rodkow
na zadania przewidziane do realizacji w2021 r. i wydatkow koniecznych
do poniesienia w roku 2021, w kwocie co najmniej 49442,7 min zt. Nalezy
zauwazy¢, ze réwnolegle z pracami nad nowelizacjg ustawy budzetowej
prowadzone byly prace nad ustawg budzetowg na rok 2021. NIK podkresla,
ze dostrzega wyjatkowo trudne okoliczno$ci  wykonania budzetu panstwa
w warunkach pandemii COVID-19, niemniej ze wzgledu na zasade roczno$ci
budzetu oraz w celu zapewnienia przejrzystosci finansow publicznych
i porbwnywalnoéci danych, $rodki te, z uwagi na planowany termin ich
wydatkowania, powinny zosta¢ ujete w budzecie na rok 2021. Konsekwencjg
powyzszych dziatan bylo ujecie szeregu zadan, kiore zostaly zaplanowane
w ramach nowelizacji ustawy budzetowej i z géry byly przewidziane do realizacji
w 2021 r. w opracowanym w Ministerstwie Finanséw wykazie wydatkow, ktdre nie
wygasty z uptywem roku budzetowego. Biorac pod uwage, ze termin zakoniczenia
realizacji tych zadan okreslono na 30 listopada 2021 r., w praktyce oznacza
to rownolegte dokonywanie wydatkow w roku 2021 r. zaplanowanych zaréwno
na rok 2021, jak i 2020. Zdaniem NIK, takie dziatania naruszajg zasade rocznosci
budzetu i nie stuzg przejrzystosci finanséw publicznych.

Tre$¢ uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej na rok 2020 z 23 grudnia 2019r.
zawierata informacje, zestawienia i omowienia wskazane w art. 142 ufp, z wyjatkiem
omowienia scenariusza makroekonomicznego w zakresie zatozen dotyczacych
prognozy wielkosci eksportu netto, kursu walutowego i poziomu zatrudnienia na trzy
kolejne lata. Oznacza to brak petnego dostosowania do tresci art. 142 pkt 2 ufp.
Takze uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej na rok 2020 z 24 wrzes$nia
2019 r. nie zwierato omowienia tych zatozen.

W uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej na rok 2020 r. z grudnia 2019 r.
pominieto niektore informacje istotne z punktu widzenia sytuacji finansowe;
opisywanych jednostek (Funduszu Solidarno$ciowego, Funduszu Pracy) oraz
informacje dotyczace wptywu stabilizujgcej reguty wydatkowej na limit wydatkow
budzetu panstwa. Z kolei w uzasadnieniu do projektu nowelizacji ustawy budzetowej
na rok 2020, w opisie dotyczacym dochodéw niepodatkowych pominieto informacje
0 zmniejszeniu planowanych dochoddw z aukcji czestotliwosci w czesci 76 — Urzgd
Komunikacji Elektronicznej o 1,9 mld zt, a jednocze$nie omoéwiono inne zmiany
0 mniejszym znaczeniu. NIK ocenia te dziatania jako nierzetelne.

Minister Finanséw realizowat dziatania dotyczace rozdysponowania rezerw'? oraz
blokowania planowanych wydatkéw zgodnie z obowigzujacymi przepisami,

" Dz U. poz. 1919.
2 W ramach ninigjszej kontroli zbadano wybrane decyzje wydane w okresie od wrzesnia do grudnia 2020 r.
Dziatania podejmowane w okresie od stycznia do sierpnia 2020 r. byty objete kontrolg P/20/012 Planowanie
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tj. przepisami ustawy o finansach publicznych oraz ustawy z dnia 2 marca 2020 r.
0 szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacii
kryzysowych'3  (dalej: ustawa o przeciwdziataniu COVID-19), a takze -
w okreslonych przypadkach — zgodnie z poleceniami Prezesa Rady Ministrow.

Dochody budzetu panstwa w 2020 r. osiagnety 419474,5 min zt, tj. 105,2%
prognozowanej kwoty wedtug znowelizowanej ustawy budzetowej™. Wydatki
zrealizowano w kwocie 504 776,1 min zt, stanowigcej 99,4% limitu okre$lonego
w nowelizacji ustawy budzetowej, w tym 11 639,6 min zt stanowity wydatki, ktore
w2020 r. nie wygasty z uptywem roku budzetowego. Deficyt w wysokoSci
85301,6 min zt stanowit 78% limitu okreslonego w znowelizowane] ustawie
budzetowej i byt ponad szeSciokrotnie wyzszy niz deficyt budzetu panstwa
zrealizowany w 2019 r.

W 2020 r. nadal nie odnotowano istotnych postepéw we wdrazaniu ,Zatozer reformy
systemu budzetowego” przyjetych przez Rade Ministrow 26 lipca 2016 r.
(dalej réwniez: ,,Zatozenia’), poza wypracowaniem raportow analitycznych.
W odniesieniu do przegladow wydatkow rola Ministerstwa Finansow sprowadzata
sie do procesu inicjowania i partycypowania w ich realizacji, chociaz nawet
te dziatania stwarzaly problemy w dotrzymaniu zatoZzonych termindw.
Po zakoriczonych  przegladach  nie  monitorowano  wdrazania ~ wnioskow
i rekomendaciji. Nawet etap ustalania tematéw do objecia przegladami na dany rok
nie funkcjonowat wiasciwie, poniewaz lista przedstawiana byta do akceptacii
kierownictwa MF odpowiedzialnego za ten obszar dopiero pod koniec pierwszego
kwartatu danego roku's. W latach 2015-2020 zakoriczono 11 przegladéw wydatkdw,
CO oznacza, ze $redniorocznie nie zakorniczono nawet dwéch przegladéw, z tym
ze w ostatnich trzech latach tego okresu, tj. 2018-2020, zakoriczono zaledwie trzy
przeglady, a zatem Srednio jeden przeglad w roku.

NIK dostrzega, ze w 2020 r. wykonano w Ministerstwie Finanséw prace, ktorych
wynikiem sg raporty analityczne dotyczace zagadnien objetych zatozeniami reformy
systemu budzetowego oraz opracowano podrecznik metodyczny pn. ,Przeglady
Wydatkow Publicznych. Cele, metodyka, organizacja - 2.0". Sprawne przetozenie
wnioskéw wynikajacych z teoretycznych opracowan na realne dziatania zarzadcze
moze pozytywnie wplyngé na zwigkszenie efektywnosci wydatkéw ponoszonych
ze Srodkdéw publicznych. W tej kwestii nie przedstawiono jednak NIK Zadnego
konkretnego zobowigzania, wskazujac jedynie, ze samo opracowanie podrecznika
nie spowoduje znaczacego usprawnienia procesu przegladu wydatkow, ale jest
istotnym dziataniem w tym kierunku. Natomiast przygotowane raporty analityczne
w zakresie reformy systemu budzetowego pozwalajg okresla¢ jedynie kierunki
| zakres dalszych prac Zespotu projektowego. Raporty majg charakter operacyjny,
a zamieszczone W nich wnioski i rekomendacje odzwierciedlajg stan prac
projektowych w danym momencie i mogg podlegaé dalszym modyfikacjom
wynikajacym z postepow prac projektowych.

i wykorzystanie rezerw budzetu panstwa ibudzetu Srodkéw europejskich i ocenione w wystapieniu
pokontrolnym z 23 grudnia 2020 r.

3 Dz. U. poz. 1842, ze zm.

4 llekro¢ w ninigjszym wystapieniu jest mowa o znowelizowanej ustawie budzetowej nalezy przez to rozumiec¢
ustawe budzetowg na rok 2020 z dnia 14 lutego 2020 r. (Dz. U. poz. 571, ze zm.)

5 Notatka Departamentu Efektywnosci Wydatkéw Publicznych i Rachunkowosci z 12 marca 2020 r. dla
ministra w sprawie listy obszaréw i zagadnien podlegajacych przegladom wydatkéw publicznych w 2020 r.
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IV. Opis ustalonego stanu faktycznego oraz oceny
czastkowe kontrolowanej dziatalnosci

1. Planowanie budzetu panstwa
1.1 Prognoza makroekonomiczna

Z porébwnania szacowanych wartosci parametrow  makroekonomicznych,
stanowigcych podstawe opracowania ustawy budzetowej na rok 2020, wyliczonych
w Ministerstwie Finansow, z wartosciami uzyskanymi z Komisji Europejskiej
(dalej: KE), Narodowego Banku Polskiego (dalej: NBP) i od niezaleznych analitykéw
i ekonomistow Reuters wynika, ze sporzadzone w 2019 r. prognozy Ministerstwa
Finanséw nie odbiegaly znaczaco od prognoz makroekonomicznych innych
instytucii.

Wybuch pandemii COVID-19 wptynat negatywnie nie tylko na przebieg proceséw
makroekonomicznych, ale spowodowat tez konieczno$¢ przygotowania nowe;
prognozy makroekonomicznej. W projekcie nowelizacji ustawy budzetowe] z dnia
20 sierpnia 2020 r. konieczne byto dokonanie petnej aktualizacji prognozy
makroekonomicznej i parametréw budzetowych oraz uwzglednienie wsparcia
gospodarki dodatkowymi srodkami, majgcymi na celu przeciwdziatanie skutkom
kryzysu. Wprowadzone obostrzenia wptynety negatywnie na dynamike produktu
krajowego brutto (dalej takze: PKB), ktéra w 2020 r. miata sie obnizy¢ o 4,6%.
Ministerstwo Finanséw prognozowato spadek konsumpcji prywatnej i obnizenie
aktywnosci  inwestycyjnej,  z wytaczeniem  sektora instytucji  rzadowych
| samorzadowych. Zaktadano silny spadek popytu zagranicznego na towary i ustugi,
ktory wptynie na spadek eksportu. Przecietne zatrudnienie w gospodarce narodowe;
miato si¢ obnizy¢ o 2,4%, co znajdzie odzwierciedlenie we wzroscie bezrobocia
do 8% na koniec 2020 r. Ptace w gospodarce narodowej miaty zwiekszyC sie
03,5%, a inflacja wzrosng¢ do 3,3%. Zatozono wzrost nadwyzki na rachunku
obrotéw biezacych o 2,3% PKB. Zatozono réwniez utrzymanie tagodnej polityki
pienieznej przez NBP do konca 2020 r.

Wedtug wstepnego szacunku GUS opublikowanego 29 stycznia 2021 r.77 produkt
krajowy brutto w 2020 r. byt realnie nizszy o 2,8%, wobec wzrostu 0 4,5% w 2019 r.,
ale wyzszy o 1,8 punktu procentowego od prognozy zapisanej w uzasadnieniu
do projektu nowelizacji ustawy budzetowe;.

Wedtug prognozy Ministerstwa Finansdéw z uzasadnienia do projektu nowelizacji
ustawy budzetowej z dnia 20 sierpnia 2020 r. spadek PKB miat obja¢ spadek
konsumpcji prywatnej o 4,2% (wzrost o 3,8% w ustawie budzetowej na 2020 r.
zdnia 14 lutego 2020 r.), m.in. na skutek wzrostu oszczednosci gospodarstw
domowych w efekcie wprowadzonych ograniczen i niepewno$ci odno$nie sytuacii
na rynku pracy oraz spadek inwestycji o 10,6% (wzrost o 5,6% w ustawie
budzetowej na 2020 r.), m.in. w efekcie wzrostu niepewnosci co do rozwoju sytuacii
gospodarczej w przysztosci. Jedyng sktadowg PKB, co do ktdrej zaktadano
utrzymanie wzrostu w 2020 r., byta konsumpcja publiczna (wzrost 0 2,5%).

Réznica pomiedzy zaktualizowang prognoza dynamiki realnego PKB Ministerstwa
Finanséw a wstepnym wykonaniem tej wielkoSci prezentowanym przez GUS byta
efektem wyzszego od zaktadanego wktadu w zmiane realnego PKB konsumpcji

6 Qceny czastkowe to oceny dziatalno$ci w poszczegdlnych obszarach badan kontrolnych. Ocena czastkowa
moze by¢ sformutowana jako ocena pozytywna, ocena negatywna albo ocena w formie opisowe;.

7 Gtowny Urzad Statystyczny: Produkt krajowy brutto w 2020 roku - szacunek wstepny,
https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rachunki-narodowe/roczne-rachunki-narodowe/produkt-krajowy-
brutto-w-2020-roku-szacunek-wstepny,2,10.html.
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prywatnej (0 1,1 punktu procentowego) i eksportu netto (o 1 punkt procentowy
wobec zatozenia o0 jego neutralnym wkfadzie). Wyzsza dynamika obrotow handlu
zagranicznego byta efektem wyzszej dynamiki popytu zagranicznego (0 1,2%) oraz
absorpcji krajowej (0 0,9%). Sytuacja w sektorze przemystowym, po gwattownym
wyhamowaniu aktywnosci na przetomie pierwszego i drugiego kwartatu 2020 r.,
zaczeta sie poprawia¢, a wdrugiej potowie 2020 roku okazata sie relatywnie
odporna na wprowadzane obostrzenia zwigzane z pandemig COVID-19 (w 2020 r.
produkcja sprzedana przemystu byta 0 1% nizsza w poréwnaniu z analogicznym
okresem 2019 r., kiedy notowano wzrost 0 4%)'8.

Tempo wzrostu PKB w Unii Europejskiej (dalej takze: UE) zmniejszyto sie z 1,3%
w 2019 r. do -6,3% w 2020 r., a tempo wzrostu gospodarki Niemiec, najwiekszego
partnera handlowego Polski, obnizyto sie we wskazanych latach z 0,6% do -5%1°.
Pogorszenie ogoinej sytuacji gospodarczej w UE nie miato znaczacego wptywu
na stan polskiej gospodarki. Recesja w Polsce ma by¢ jedng z najptytszych w Unii
Europejskiej, a Polska, obok Irlandii, Litwy i Luksemburga, najszybciej odrobi
covidowe straty (prognozowana przez Komisje Europejska zmiana PKB na koniec
2021 wzgledem 2019 dla Polski o 0,2%, a dla pozostatych krajéow odpowiednio
06,5%, 1,3% i 0,0%)2.

Wskaznik inflacji w Polsce w 2020 r. wynidst 3,4% i byt bardzo blisko prognozy —
roznica wyniosta tylko -0,1 punktu procentowego. Naktady brutto na Srodki trwate
zmniejszyty sie realnie o 8,4%, podczas gdy spadek w tej kategorii prognozowany
byt na 10,6%. Wyzsza od przewidywanej dynamika aktywnosci gospodarcze;
przelozyta sie na lepszg od oczekiwanej sytuacje na rynku pracy. Spadek
zatrudnienia w sektorze przedsigbiorstw oraz tym samym wzrost bezrobocia byty
tagodniejsze od zaktadanych (spadek zatrudnienia w przedsiebiorstwach wynidst
1,1% i byt mniejszy 0 0,9 punktu procentowego od prognozy, za$ stopa bezrobocia
rejestrowanego na koniec roku wyniosta 6,2%, wobec prognozowanych 8%).

W 2020 r. $rednioroczny poziom stopy referencyjnej NBP (0,5%) oraz kursu euro
w ztotych (4,44 PLN/EUR) byty zbiezne z prognozami przyjetymi do nowelizacji
ustawy budzetowej na 2020 r. Nieco nizsze wykonanie kursu dolara
amerykanskiego w ztotych (prognoza 3,98, a wykonanie 3,90 PLN/USD) wynikato
ze stabszego, od przyjetego na etapie prognozy, dolara w relacji do euro.

Sytuacja gospodarcza w Polsce okazata sie¢ korzystniejsza od prognoz, a przyjecie
przez Ministerstwo Finansow ostrozniejszego scenariusza rozwoju sytuacii
gospodarczej w 2020 r. byto, zdaniem NIK, uzasadnione.

Zgodnie z art. 142 pkt 2 ufp w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej na rok
2020 nalezato omowi¢ scenariusz makroekonomiczny na rok budzetowy i trzy
kolejne lata, w szczegdblnosci zatozenia makroekonomiczne dotyczace prognozy:
1) produktu krajowego brutto i jego sktadowych, w tym:
a) wielkoSci eksportu netto,
b) popytu krajowego, w tym konsumpciji prywatnej i zbiorowe;j,
c) naktadow brutto na $rodki trwate,
2) poziomu cen towardw i ustug konsumpcyjnych,
3) kursu walutowego,
4) przecietnego wynagrodzenia brutto w gospodarce narodowe;,

8 Gtowny Urzad Statystyczny: Dynamika produkcji sprzedanej przemystu w grudniu 2020 r. — informacja
sygnalna,https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/przemysl-budownictwo-srodki-trwale/przemysl/dynamika-
produkcji-sprzedanej-przemyslu-w-grudniu-2020-roku,13,24.html.

9 European Economic Forecast: Winter 2021 (Interim), 11.02.2021 r., https://ec.europa.eufinfo/business-
economy-euro/economic-performance-and-forecasts/economic-forecasts/winter-2021-economic-forecast-
challenging-winter-light-end-tunnel_en.

2 |bidem.



5) poziomu zatrudnienia i bezrobocia,
6) salda obrotow biezacych.

Z ustalen kontroli NIK wynika, ze zatozenia makroekonomiczne dotyczace trzech
parametrow, tj. wielko$ci eksportu netto, kursu walutowego i poziomu zatrudnienia
na trzy kolejne lata, tylko wskazano, bez ich oméwienia, co stanowi naruszenie
art. 142 pkt 2 ufp. Pozostate parametry makroekonomiczne zostaty omédwione
w formie krotkiego opisu, bez wskazania powigzan i zaleznoSci przyczynowo-
skutkowych miedzy poszczegdinymi wskaznikami, zakoriczonego odpowiednimi
wnioskami z oceny.

Zastepca Dyrektora Departamentu Polityki Makroekonomicznej, odpowiedzialnego
za przygotowywanie analiz i prognoz makroekonomicznych, wyjasnita, ze przyjety
poziom kursu walutowego, prognoza eksportu i importu, na podstawie ktdrej oblicza
sie eksport netto, jak réwniez poziom przecietnego zatrudnienia w gospodarce
narodowej widniejg w ,Tabeli 1 Podstawowe wskazniki makroekonomiczne w latach
2018-2023" w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej na rok 2020 z dnia
24 wrze$nia 2019 r. oraz z dnia 23 grudnia 2019 r.2! Ponadto w Ministerstwie
Finanséw w procesie opracowywania uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej
na rok 2021 zostaty podjete dziatania majgce na celu wyeliminowanie watpliwosci
co do zgodnosci ze wszystkimi wymogami okreslonymi w art. 142 pkt 2 ufp.

W celu weryfikacji faktycznego wykonana wskazanych wyzej dziatan, a tym samym
wykonania wniosku pokontrolnego NIK sprzed roku??, dokonano analizy
uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej na rok 2021 z dnia 28 wrzes$nia 2020 r.
Wynika z niej, ze w rozdziale ,1. Ocena sytuacji makroekonomicznej Polski,
w podrozdziale Lata 2022-2024"2% nadal brak jest omowienia zatozen
makroekonomicznych dotyczacych ksztattowania sie poziomu zatrudnienia i kursow
walutowych na trzy kolejne lata. Dokonano jedynie omowienia wskaznika eksportu
netto na trzy kolejne lata. Kontrola NIK nie wykazata, aby doszio do petne]
zgodnosci zapisow w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej na rok 2021
ze wszystkimi wymogami okreslonymi w art. 142 ust. 2 ufp. Zdaniem NIK, nalezy
zapewni¢ wykonywanie obowigzujgcego przepisu prawa zgodnie z jego trescia.

W uzasadnieniu do projektu nowelizacji ustawy budzetowej z dnia 20 sierpnia
2020r. brak jest tabeli/zestawienia 'z  prognozowanymi  wskaznikami
makroekonomicznymi na rok biezacy i trzy kolejne lata. Brak jest oméwienia
na 2020 r. wskaznika wielkosci eksportu netto, popytu krajowego, konsumpcii
zbiorowej oraz kursu walutowego, a omodwienia wskaznikow wymienionych
w art. 142 pkt 2 ufp na lata 2021-2023 nie ma w ogdle.

Zdaniem NIK, brak zamieszczenia w uzasadnieniu do projektu nowelizacji ustawy
budzetowej z dnia 20 sierpnia 2020 r. zbiorczego zestawienia wszystkich
prognozowanych wskaznikow, w poréwnaniu z prognozowanymi wskaznikami
zawartymi w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej z dnia 23 grudnia 2019 .
(w Tabeli 1), utrudnia odbiorcom ustalenie, ktorych wskaznikéw prognoze zmieniono
i w jakiej skali. Przyczynia sie to rowniez do zmniejszenia przejrzystosci
podejmowanych dziatan.

W uzasadnieniach do projektow ustawy budzetowej na 2020 r. z dnia 24 wrzesnia

2019 r. oraz z dnia 23 grudnia 2019 r. dokonano pordéwnania scenariusza
makroekonomicznego z prognozami Komisji Europejskiej, NBP oraz niezaleznych

21 Odpowiednio str. 231 237.

22 Wystapienie pokontrolne nr KBF.410.001.09.2020 z 22 kwietnia 2020 r. po kontroli P/20/001 Wykonanie
budzetu paristwa w 2019 r. — Planowanie dochoddw i wydatkéw budzetu panstwa w 2019 r. oraz wykonanie
zadan przez Ministra Finanséw z zakresu budzetu panstwa okre$lonych w ustawie o finansach publicznych.

3 Str.12.
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analitykow i ekonomistow Reuters w zakresie prognoz realnego wzrostu PKB
i tempa inflacji. Z ustalen NIK wynika, ze Ministerstwo Finanséw analizowato nie
tylko prognozy KE, NBP i niezaleznych analitykdw i ekonomistéw Reuters, ale takze
prognozy Miedzynarodowego Funduszu Walutowego (dalej takze: MFW),
Organizacji Wspdtpracy Gospodarczej i Rozwoju (dalej takze: OECD) oraz
Refinitiv24 (prognozy i dane analitykdw bankowych). W analizie wrazliwo$ci deficytu
i dlugu publicznego ponownie nie opisano przyczyn przyjecia takich, a nie innych
zatozen dotyczacych tempa wzrostu gospodarczego i wzrostu krétkookresowe;
stopy procentowej (w obydwu przypadkach wzrost o 1 punkt procentowy).

Zawarte w uzasadnieniach do projektow ustawy budzetowej tresci sg bardzo krotkie
i hastowe. Bez odpowiednich opiséw cze$¢ makroekonomiczna prezentowana
w tych uzasadnieniach pozostaje w pewnym oderwaniu od innych jego rozdziatow,
co NIK podnosita juz wielokrotnie w wystapieniach pokontrolnych po kontrolach
wykonania budzetu panstwa w latach ubiegtych.

(akta kontroli str. 2700-2709, 2870-2871, 2884-2897, 2990, 3002-3009)
1.2 Opracowanie projektu ustawy budzetowej na rok 2020

Proces planowania budzetu na rok 2020 byt realizowany w oparciu
o0 rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 28 stycznia 2019 r. w sprawie
szczegbtowego sposobu, trybu i termindw opracowania materiatdw do projektu
ustawy budzetowej. W stosunku do zasad obowigzujacych w latach poprzednich
przy planowaniu ustawy budzetowej na 2020 r. Minister Finanséw po raz pierwszy
przekazat dysponentom czesci budzetowych wyjsciowe kwoty wydatkéw budzetu
panstwa na lata 2021-2022, zaplanowane przy zatozeniu niezmiennego kursu
polityki. Zmiana ta miata stuzy¢ integracji planowania wieloletniego i planowania
rocznego, jednak — jak poinformowata Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa
odno$nie wykorzystania kwot wyjsciowych w procesie planistycznym — ,prognozy
przygotowywane w Ministerstwie Finansow na lata n+2 i n+3 majg charakter
indykatywny. Nie stanowig limitow wydatkéw, a jedynie dajg poglad, jak
w obowigzujacym stanie prawnym ksztattowa¢ sie¢ mogg wydatki poszczegolnych
dysponentow w perspektywie $redniookresowej”. Takie rozwigzanie oznacza,
zdaniem NIK, brak postepéw w powigzaniu planowania rocznego z planowaniem
wieloletnim, ktérego rola jest w dalszym ciggu ograniczona do dostarczania
niewigzacych prognoz.

W odréznieniu od lat poprzednich, Minister Finanséw ustalit wstepng kwote
wydatkow dla kazdego dysponenta bez wskazywania jej podziatu na wydatki
planowane w poszczegoinych czesciach budzetowych. Po raz pierwszy we wstepne;
kwocie wydatkow Minister Finansow ujat rowniez kwoty rezerw celowych.

W dniu 4 stycznia 2019 r. Minister Finanséw udostepnit dysponentom wskazniki
stuzace do opracowania prognoz Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa
(dalej: WPFP). Dysponenci cze$ci budzetowych przediozyli Ministrowi Finanséw
formularze planéw rzeczowych oraz materiaty planistyczne w zakresie WPFP,
w terminach okre$lonych w nocie budzetowej. Na etapie opracowania WPFP
znaczaco zmniejszono zakres materiatow przekazywanych przez dysponentow,
bowiem formularze WPFP na rok biezacy i WPFP-PF przedktadane byty wytacznie
w odniesieniu do juz uchwalonej ustawy budzetowej (na 2019 r.).

Prognoza na potrzeby WPFP na lata 2019-2022 przygotowana zostata zgodnie
z obowigzujacg metodologig i stanowita podstawe zatozen do ustawy budzetowej
na rok 2020 oraz projektow ustawy budzetowej na 2020 r. Roznice w prognozie

24 Spotka nalezaca do London Stock Exchange Group.
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makrofiskalnej migdzy WPFP a projektami ustawy budzetowej na rok 2020 wynikaty
z aktualizacji danych historycznych oraz przedtuzenia horyzontu prognozy. W WPFP
wstepnie okreslono na rok 2020 kwote wydatkéw, o ktorych mowa w art. 112aa ust.
1 ufp, obliczong na podstawie stabilizujgcej reguty wydatkowej. Kwota ta wyniosta
901 mid zt i stanowita punkt wyjSciowy do obliczenia kwoty wydatkow na potrzeby
ustawy budzetowej na 2020 r. Warto$¢ dziatan dyskrecjonalnych oszacowano
na13,6 mid z. Ponadto WPFP zawierat gtdwne cele polityki spoteczne;
i gospodarczej rzadu, ktére zostaty powtdrzone we wstepie do uzasadnienia
do projektu ustawy budzetowej na 2020 r. uchwalonej przez Rade Ministrow w dniu
24 wrze$nia 2019 r. W projekcie ustawy budzetowej na rok 2020 r. z dnia 23 grudnia
2019 r. we wstepie nie powtorzono juz gtdwnych celow polityki spotecznej
i gospodarczej rzadu z WPFP, a jedynie skrétowo wskazano przyczyny i zakres
ponownego uchwalenia przez Rade Ministrow projektu ustawy budzetowej na rok
2020.

W WPFP jest bardzo mato parametrow, ktore mozna wprost powigza¢ z ustawg
budzetowg, a ich warto$ci zawarte w uzasadnieniach do ustawy budzetowej na rok
2020 nie byty stabilne. W projekcie ustawy budzetowej na rok 2020 z dnia
24 wrze$nia 2019 r. kwota wydatkoéw, o ktorej mowa w art. 112aa ust. 1 ufp,
wyniosta 901,3 mld zt, a wartos¢ dziatan dyskrecjonalnych - 13,8 mid zt, natomiast
w projekcie z dnia 23 grudnia 2019 r. warto$ci te wynosity odpowiednio 898,3 mid zt
i 10,8 mld zt. Ponadto w horyzoncie czasowym objetym Wieloletnimi Planami
Finansowymi Panstwa, poczawszy od kwietnia 2016 r. do kwietnia 2019 r.,
szacowana kwota wydatkdw na rok 2020 obliczona zgodnie ze stabilizujacg reguty
wydatkowg w kazdym z tych trzech lat byta inna i wynosita odpowiednio 872 mid zi,
886,7 mid zt i 901 mid zt. Zmiany w planach rocznych utrudniajg planowanie
w perspektywie wieloletniej.

(akta kontroli str. 2701-2703, 2707-2709, 3006-3007)

W poszczegdlnych departamentach Ministerstwa Finansow, zgodnie z podziatem
pracy okreslonym w ich wewnetrznych regulaminach organizacyjnych, dokonywano
wstepnego oszacowania planowanych wydatkéw dla kazdej cze$ci budzetowej,
w celu obliczenia wstepnych kwot wydatkéw. Co do zasady, wydatki biezace
planowano w rozbiciu na dziaty klasyfikacji budzetowej, a wydatki majatkowe —
tacznie. Podstawe planowania stanowity kwoty ujete w planie wydatkéw budzetu
panstwa na 2019 r. Kwoty te byly korygowane o planowany, sze$cioprocentowy
wzrost wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej oraz o warto$¢ zmian
w zakresie realizowanych zadan.

Wstepne kwoty wydatkow, o ktorych mowa w § 11 ust. 1 noty budzetowej, Minister
Finanséw przekazat dysponentom w dniach od 7 lipca do 16 sierpnia 2019 r.,
a zatem termin przekazania tych kwot byt znacznie pdzniejszy niz rok wcze$niej,
gdy dziatania w tym zakresie zakoriczono 13 lipca. Byto to o tyle istotne,
ze dysponenci mieli 16 dni na opracowanie i przekazanie projektow budzetu
panstwa w danej czeSci budzetowej oraz projekiow planéw finansowych
dofaczanych do ustawy budzetowej, gdyz — zgodnie z art. 18 ust. 1 ustawy z dnia
24 lipca 2015 r. oRadzie Dialogu Spofecznego — strona rzadowa najpdzniej
do korica sierpnia powinna skierowa¢ projekt ustawy do tej Rady?>. Poniewaz jednak
wstepne kwoty wydatkéw przekazywane w sierpniu 2019 r. dotyczyly przede
wszystkim czesci, ktorych dysponentem jest Minister Finansow, to materiaty
planistyczne zostaty opracowane w krotszym terminie. Natomiast pozne
przekazanie pisma ze wstepng kwotq wydatkéw dla czeSci 73 - Zakfad

%5 Dz.U.z2018r. poz. 2232, ze zm.



Ubezpieczen Spofecznych byto zwigzane z pracq nad projektem ustawy dotyczacej
przebudowy systemu otwartych funduszy emerytalnych.

Pdzniejsze niz w roku wczeéniejszym zakonczenie procesu przesytania wstepnych
kwot wydatkéw nie zaktdcito procesu planowania ustawy budzetowej. W dniu
26 sierpnia 2019 r. Minister Finanséw przedstawit Radzie Ministréw projekt ustawy
budzetowej na 2020 r. wraz z uzasadnieniem, a dzien pdzniej projekt ten zostat
uchwalony przez Rade Ministrow, a nastepnie skierowany do Rady Dialogu
Spotecznego celem zajecia stanowiska.

Po przedstawieniu stanowisk do projektu ustawy budzetowej na 2020 r. przez strone
pracownikdw i strone pracodawcow, Minister Finanséw ponownie skierowat projekt
tej ustawy pod obrady Rady Ministréw. Projekt zostat uchwalony przez Rade
Ministréw w dniu 24 wrze$nia 2019 r., a trzy dni pdzniej przekazano go do Sejmu,
z zachowaniem terminu wskazanego w art. 222 Konstytucji RP. W zwigzku
z przeprowadzonymi w dniu 13 pazdziernika 2019 r. wyborami do Sejmu i Senatu
oraz rozpoczeciem nowej kadencji Parlamentu, Rada Ministrow w dniu 23 grudnia
2019 r. przyjeta nowy projekt ustawy budzetowej na 2020 r. Dzien pozniej projekt
ten wptynat do Sejmu. Ustawa budzetowa na 2020 r. zostata uchwalona przez Sejm
w dniu 14 lutego 2020 r., a w dniu 30 marca 2020 r. ustawe podpisat Prezydent RP.

Podjecie dziatart majacych na celu przeciwdziatanie negatywnym skutkom pandemii
COVID-19 w warunkach pogarszajacej sie sytuacji budzetu panstwa spowodowato
konieczno$¢ nowelizacji ustawy budzetowej. W dniu 14 sierpnia 2020 r. Minister
Finanséw przedstawit Radzie Ministrow projekt ustawy o zmianie ustawy budzetowe;
na rok 2020. Rada Ministrow przyjeta projekt w dniu 20 sierpnia 2020 r.,
a 25 sierpnia 2020 r. projekt zostat przekazany do Sejmu. Uchwalenie ustawy
0 zmianie ustawy budzetowej na rok 2020 nastapito w dniu 28 pazdziernika 2020 r.
Nowelizacja ustawy budzetowej spowodowata istotne zmniejszenia po stronie
dochodowej i wzrosty po stronie wydatkowej sektora finanséw publicznych. Zmiany
zostaty omdwione w dalszej czesci wystapienia.

W odpowiedzi na wybuch pandemii COVID-19 rzad podjat dziatania zorientowane
na ochrong zdrowia obywateli, utrzymanie miejsc pracy, zapewnienie
bezpieczenistwa finansowego przedsiebiorstw, wzmocnienie systemu finansowego
oraz intensyfikacje inwestycji publicznych. Osiggnieciu tych celow stuzyta tarcza
antykryzysowa, na ktorg sktadat sie pakiet ustaw oraz tzw. tarcza finansowa26.

W zwigzku z pandemig COVID-19, na podstawie art. 76 ust. 1 ustawy z dnia
31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem izwalczaniem COVID-19, innych chorob
zakaznych oraz wywofanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych innych
ustaw?’” odstgpiono od sporzadzenia WPFP w roku 2020. Ponadto Komisja
Europejska zdecydowata o ograniczeniu wymogéw informacyjnych dotyczacych
aktualizacji Programu Konwergencji na 202028, W efekcie w dokumencie
skoncentrowano sie na dziataniach podjetych w ramach polityki budzetowej
w reakcji na pandemie COVID-19 i prezentacji prognozy dynamiki realnego PKB

% https://www.gov.pliweb/tarczaantykryzysowa

21 Dz. U. 2020 poz. 568, ze zm.

28 Wieloletni Plan Finansowy Panstwa obejmuje program konwergenciji i okreslenie celéw gtéwnych funkgji
panstwa wraz z miernikami stopnia ich realizacji. Panstwa cztonkowskie Unii Europejskiej przedktadajq
co roku Komisji Europejskiej i Radzie Ecofin aktualizacje programéw stabilnosci lub konwergencii.
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(ijego gtéwnych sktadowych), dynamiki deflatora PKB2%, cen towaréw i ustug
konsumpcyjnych, i tylko na 2020 r.

(akta kontroli str. 722-728, 2811-2817, 3645-3671, 4112-4395, 4424-4428, 4442)

Analiza préby ztozonej z 32 wybranych w sposob celowy3 formularzy
planistycznych, o ktérych mowa w nocie budzetowej, sporzadzanych przy
planowaniu ustawy budzetowej na 2020 r. w czesciach: 17, 18, 19, 20, 31 i 42
wykazata, ze dysponenci przekazali Ministrowi Finansow wszystkie wymagane
formularze3'. W wyniku badania stwierdzono, ze:

a) formularze OPBW dotyczace planowanych wydatkow ogoétem w czesci 17, 18,
19 i 20 zostaly przygotowane przy uwzglednieniu wstepnych kwot wydatkow
przekazanych przez Ministra Finansow;

b) dziewig¢ formularzy w cze$ciach 18, 19 i 20 podlegato korektom na dalszych
etapach prac planistycznych;

c) w przypadku czterech formularzy w cze$ciach 18, 19 i 42 stwierdzono
niespojnos¢ danych z danymi zawartymi w ustawie budzetowej na rok 2020 lub
w planie wydatkéw uchwalonej ustawy budzetowej; wynikato to z braku
obowigzku korygowania formularzy planistycznych; zmian dokonywano
bezposrednio w planie wydatkow prowadzonym w formie bazy danych
w systemie TREZOR;

d) w dwdch formularzach stwierdzono nieprawidtowos$ci; w formularzu DPC dla
czesci 20, w rozdziale 15095, w paragrafie 2830 zaplanowano dotacje celowg
dla Fundacji Platforma Przemystu Przyszto$ci w wysoko$ci 15 min zt, chociaz
z uzasadnienia dotgczonego do tego formularza wynikato, ze dotacja ta miata
charakter dotacji podmiotowej; w czesci 18, w formularzu PFC - Projekt planu
finansowego Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym
- dla réznych lat wykazywano rozne stany srodkéw na koniec roku
I na poczatek roku kolejnego.

Odnoszac sie do tresci formularza DPC - Wykaz jednostek, dla ktorych

zaplanowano dotacje podmiotowe i celowe w czeSci 20, Zastepca Dyrektora

Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej poinformowata, ze dysponent

czesci omytkowo przedstawit dotacje dla Fundacji Platformy Przemystu Przysztosci

w czesci dotyczacej dotacji podmiotowych, zamiast w cze$ci dotyczacej dotacii

celowych. Podata réwniez, ze powyzsza rozbiezno$¢ zostata omoéwiona i wyjasniona

w trybie roboczym, wobec czego dysponent nie przedstawit korekty formularza DPC.

Natomiast na formularzu OPBW wykazat te dotacje jako dotacje celowg,

tj. w paragrafie 2830, i tak tez dotacja ta zostata ujeta w ustawie budzetowej na rok

2020.

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, ze w zwigzku z nieprawidtowym sporzadzeniem
przez dysponenta czeSci 20 uzasadnienia formularza DPC, zawierajacego
sprzeczne informacje odnosnie dotacji dla Fundacji Platformy Przemystu
Przysztosci, Ministerstwo Finanséw powinno wystgpi¢ o korekte tego dokumentu

2 Deflator PKB to relacja miedzy produktem krajowym brutto w cenach nominalnych (produkt brutto w cenach
biezacych) a produktem krajowym brutto w cenach realnych (produkt brutto w cenach statych). Deflator PKB
jest miernikiem poziomu cen dla catej gospodarki.

30 Doboru formularzy dokonano pod katem specyfiki dziatania dysponentéw wybranych czesci budzetowych.

3 W czesci 17 - Administracja publiczna wytypowano formularze OPBW, BW-I, DPC, w czesci
18 — Budownictwo, planowanie i zagospodarowanie przestrzenne oraz mieszkalnictwo — formularze OPBD,
OPBW, Zmiana poziomu wydatkéw zaplanowanych na wynagrodzenia, DPC, SOM, PF-OSPR, BW-I, N-IT,
PZ-UE, PFC (Projekt planu finansowego Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym),
w czesci 19 Budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe — formularze OPBD, OPBW, BW-I, SOM, PFC
(Projekt planu finansowego Funduszu Reprywatyzacji), w czesci 20 — Gospodarka — formularze OPBD,
OPBW, DPC, F-NSS (BP), F-NSS (BE), PZ-UE, w czesci 31 — Praca — formularze BW-I, DPC, PFC (Projekt
planu finansowy Funduszu Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych), SOM, w czesci 42 — Sprawy
wewnetrzne — formularze BW-I, DPC, EMRE, PFC (Projekt planu finansowego Funduszu Wsparcia Policji).
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planistycznego. Nalezy podkreslic, ze omawiany dokument stanowit uzasadnienie
planowania dotacji podmiotowych i celowych w budzecie panstwa. Analizujac tres¢
formularza DPC i powigzanego z nim, w zakresie planowanych dotacji, formularza
OPBW wraz z dotgczonymi do nich objasnieniami, nie mozna jednoznacznie
wskazag, czy planowana dotacja miata by¢ dotacjg podmiotowa, czy dotacjg celowa.
Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej nie przedstawita
dokumentow wskazujacych na to, ze problem ten zostat zidentyfikowany w procesie
weryfikacji dokumentow planistycznych lub tez Ze podjeto dziatania wyjasniajace.

Odnoszac sie do tresci formularza PFC — Projekt planu finansowego Funduszu
Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym w czesci 18, Dyrektor
Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej podata, ze plan ten zostat
sporzadzony zgodnie z materiatami przekazanymi przez Ministra Inwestycji
I Rozwoju.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, w procesie weryfikacji materiatow planistycznych,
odbywajgcym sie w Ministerstwie Finansow, niejasnosci i btedy powinny zosta¢
wyjasnione i skorygowane. W odniesieniu do projektu planu finansowego Funduszu
Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym nalezato wyjasni¢ przyczyny
rozbieznosci, dla kolejnych lat, pomiedzy stanem Srodkdw na koniec roku a stanem
$rodkdw na poczatek roku nastepnego.

W departamentach Ministerstwa Finanséw, petnigcych role koordynatorow
planowania dochoddw i wydatkéw w poszczegolnych czesciach budzetu panstwa,
weryfikowano poprawno$¢ danych zawartych w formularzach planistycznych.
Weryfikacja dotyczyta poprawnosci prezentowania danych, ich kompletnosci,
a takze spdjnosci zastosowanej klasyfikacji z wybrang kategorig wydatkéw.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, Ministerstwo Finansow powinno dazy¢
do wypracowania bardziej skutecznych mechanizméw weryfikacji materiatow
planistycznych przedstawianych przez dysponentéw, aby wyeliminowa¢ pojawiajace
sie w tych materiatach nieprawidtowosci.

(akta kontroli str. 722-871, 893-971, 3573-3610, 3645-3677, 4112-4351,
4442-4466, 4471-4477, 4509-4516, 5684-5724)

W ustawie budzetowej z dnia 14 lutego 2020 r. dochody w cze$ci 76 — Urzad
Komunikacji Elektronicznej zaplanowano w kwocie 2676,7 min z, w tym
2211,1 min zt w paragrafie 062 - Wplywy z opfat za zezwolenia, akredytacje oraz
optaty ewidencyjne, w tym opftaty za czestotliwosci. W wyniku nowelizacji ustawy
budzetowej na rok 2020 kwota planowanych dochodéw w czesci 76 ulegta
zmniejszeniu 0 1912,8 min zt (do kwoty 763,9 min z), a w paragrafie 062 -
0 1914 min zt (do kwoty 297,1 min zt).

W uzasadnieniu do projektu nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2020 r. z sierpnia
2020 r. w rozdziale poswigconym wysokosci dochodéow niepodatkowych nie
wspomniano o spadku dochodéw ztytutu optat za czestotliwosci w kwocie
1914 min zt, natomiast oméwiono brak dochoddéw z wptat z zysku przedsigbiorstw
panstwowych w kwocie 50 min zt oraz zwiekszenie dochodow o 274,3 min zt z tytutu
wpfaty z zysku Narodowego Banku Polskiego.

Zastepca Dyrektora Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej wskazata,
Ze przepisy ustawy o finansach publicznych nie okre$lajg stopnia szczegdtowosci
oraz wymagan, ktérym powinien odpowiada¢ projekt zmiany ustawy budzetowej
oraz tre$¢ uzasadnienia do tego projektu. Podata tez, Ze prezentacja zmian
w dochodach budzetu panstwa odnosita sie do gtéwnych kategorii dochodowych,



tj. dochodéw podatkowych i ich gtéwnych sktadowych (VAT, akcyza, PIT, CIT,
podatki sektorowe) oraz dochodow niepodatkowych jako agregatu.

Zdaniem NIK, rzetelnie sporzadzone uzasadnienie do nowelizacji ustawy
budzetowej powinno zawiera¢ omowienie wszystkich istotnych zmian w budzecie.

(akta kontroli str. 4790, 4906-4912, 5616)

1.3 Wyliczenie kwot wydatkéw, o ktérych mowa w art. 112aa
ustawy o finansach publicznych

W celu przygotowania projektu ustawy budzetowej na 2020 r. z dnia 26 sierpnia
2019 r. w Ministerstwie Finansow obliczono kwote wydatkdéw objetych stabilizujacy
regutgq wydatkowa, o ktérych mowa w art. 112aa ust. 1 ufp. Kwota ta, podana
w art. 1 ust. 3 wyzej wymienionego projektu ustawy budzetowej, wyniosta
901 301 446 tys. zt. Kwote w tej samej wysokosci ujeto takze w projekcie ustawy
budzetowej na 2020 r. uchwalonym przez Rade Ministrdbw w dniu 24 wrze$nia
2019 r. i przekazanym do Sejmu. Byta ona o 6,3% wyzsza od analogicznej kwoty
ujetej w art. 1 ust. 3 ustawy budzetowej na rok 2019.

Przy obliczaniu kwoty wydatkéw na 2020 r., o ktdrej mowa w art. 112aa ust. 1 ufp,
Ministerstwo Finanséw nie miato bezposredniego wptywu na trzy z pieciu wartosci,
jakie nalezato wzig¢ pod uwage w tych obliczeniach, j. na:

1) ustalone rok wczes$niej, analogiczne wydatki z ustawy budzetowej na rok 2019,
pomniejszone o kwote odpowiadajacg wydatkom Urzedu Komisji Nadzoru
Finansowego w wysokos$ci 255,3 min z%2;

2) warto$¢ Sredniorocznego celu inflacyjnego, ustalonego przez Narodowy Bank
Polski w wysokosci 2,5%;

3) warto$¢ wskaznika korygujacego, zaleznego od poziomu dtugu publicznego
i deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w relacji do PKB,
ustalonego na 2020 r. w wysoko$ci -1,5 punktu procentowego.

WartoSci te zostaty prawidtowo ujete w obliczeniach. Ministerstwo Finanséw miato
wptyw na dwie pozostate wartosci wykorzystane w obliczeniach wydatkéw objetych
stabilizujacg regutq wydatkowa, czyli — cze$ciowo — na wskaznik Sredniookresowej
dynamiki warto$ci PKB w cenach statych oraz na warto$¢ dziatar dyskrecjonalnych.
Wskaznik sredniookresowej dynamiki wartoSci PKB zostat obliczony prawidtowo
woparciu o dane Gtéwnego Urzedu Statystycznego za lata 2013-2018 oraz
o prognoze dynamiki PKB w latach 2019-2020 przedstawiong w uzasadnieniu
projektu ustawy budzetowej na 2020 r. Prognozowana przez Ministerstwo Finansow
dynamika PKB nie rdznita sie istotnie od innych tego typu prognoz przedstawianych
przez miedzynarodowe i krajowe o$rodki prognostyczne.

taczna warto$¢ dziatan dyskrecjonalnych zostata ustalona na 13 831,3 min zt.
Sktadato sie na nig 17 dziata dyskrecjonalnych wymienionych w uzasadnieniu
projektu ustawy budzetowej na 2020 r. z dnia 27 wrzesnia 2019 r. Trzyna$cie z nich
miato spowodowaé wzrost dochodéw publicznych, a w efekcie takze wzrost
wydatkow objetych stabilizujacg regutgq wydatkowg o 31081,1 min zt. Wartos¢
pozostatych czterech dziatan miata by¢ ujemna i wynie$¢ tacznie -17 249,7 min z#33,

W trakcie prac nad projektem ustawy budzetowej na 2020 r., przyjetym przez Rade
Ministrow 23 grudnia 2019 r., dokonano zmiany w obliczeniach kwoty wydatkow,

3 Na podstawie art. 41 ustawy z dnia 9 listopada 2018 r. o zmianie niektdrych ustaw w zwigzku
ze wzmocnieniem nadzoru nad rynkiem finansowym oraz ochrony inwestoréw na tym rynku
(Dz. U. poz. 2243, ze zm.).

3 Ujemna warto$¢ wynikata z wycofania warto$ci skutkow optaty recyklingowej uwzglednionej w obliczeniach
na 2019 r., obnizenia optaty przejSciowej w cenach energii, kontynuacji obnizania tzw. klina podatkowego
oraz z obnizenia stawki akcyzy za energie elektryczna.
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o ktérej mowa w art. 112aa ust. 1 ufp, wzgledem obliczen wykonanych na potrzeby
opracowania projektu ustawy budzetowej z wrzesnia 2019 r. Zmiana ta dotyczyta
zmniejszenia tacznej wartoéci dziatan dyskrecjonalnych o 3046,4 min zt. O tyle
samo zmniejszyta sie kwota wydatkdéw objetych regutg wydatkowa. W art. 1 ust. 3
projektu ustawy budzetowej na 2020 r. z dnia 23 grudnia 2019 r. kwota wydatkdw,
o ktérej mowa w art. 112aa ust. 1 ufp, byta réwna 898 255,1 min zt. Taka sama
kwota zostata przyjeta wart. 1 ust. 3 ustawy budzetowej na 2020 r. uchwalone;
przez Sejm w dniu 14 lutego 2020 .

W poréwnaniu z projektem ustawy budzetowej na 2020 r. z wrzesnia 2019 r.,
w grudniowym projekcie tej ustawy nie uwzgledniono wartosci dwoch dziatan
dyskrecjonalnych — zniesienia ograniczenia rocznej podstawy wymiaru sktadek
na ubezpieczenia emerytalne i rentowe (tzw. trzydziestokrotnosci) oraz
uszczelnienia sktadek na ubezpieczenia emerytalne i rentowe — w tgcznej wysokosci
7670 min zt — ze wzgledu na wstrzymanie prac nad odpowiednimi regulacjami.
W przypadku szesciu dziatan dyskrecjonalnych zmieniono ich prognozowane
wartoéci. Na skutek tych zmian faczna warto$¢ dziatan dyskrecjonalnych
zmniejszyta sie 0 71,5 min zt. Znacznie wigkszy wptyw na kwote wydatkéw objetych
stabilizujacg reguta wydatkowa miato ujecie w obliczeniach warto$ci czterech
nowych dziatan dyskrecjonalnych o tacznej wartosci 4695,1 min zt. Trzy dziatania:
promocja wybordw prozdrowotnych konsumentéw (tzw. ustawa cukrowa3*),
uchwalenie projektowanej ustawy o zmianie ustawy o odpadach i innych ustaw,
pobieranie podatku od sprzedazy detalicznej — miaty doprowadzi¢ do wzrostu
dochoddw publicznych, a w slad za nimi takze wydatkéw objetych stabilizujaca
regutgq wydatkowg o 5791,4 min zt. Czwarte dziatanie — poszerzenie rozwigzan
tzw. matego ZUS-u ustawa z dnia 12 grudnia 2019 r. 0 zmianie ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych oraz ustawy o Krajowej Administracji Skarbowej3® — miato
spowodowac zmniejszenie tych dochodéw i wydatkéw o 1096,3 min zt.

W projekcie ustawy budzetowej na 2020 r. z dnia 23 grudnia 2019 r. uwzgledniono
wartos¢ 19 dziatan dyskrecjonalnych w tacznej wysokosci 10 785 min zt. Najwyzszy
wzrost dochoddw publicznych miat wynika¢ z dalszego ograniczania luki podatkowej
w VAT (7864,1 min zt), planowane] przebudowy modelu funkcjonowania otwartych
funduszy emerytalnych (3334,4 min zi), promocji wyboréw prozdrowotnych
konsumentow w wyniku wprowadzenia w zycie przepiséw tzw. ustawy cukrowe;
(2731,5 min zt) oraz ze zmiany ustawy o odpadach i innych ustaw (2523,1 min z4).
Najbardziej znaczacy wptyw na faczng wartos¢ dziatan dyskrecjonalnych miato mie¢
jednak przyjecie rozwigzan podatkowych obnizajacych tzw. klin podatkowy3.
Warto$¢ tego dziatania oszacowano na — 11 756,4 min zt.

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, ze nie jest mozliwe zweryfikowanie
prawidtowosci ustalenia przez Ministerstwo Finanséw wartosci czesci dziatan
dyskrecjonalnych, majacych na celu zwiekszenie dochoddéw publicznych z juz
istniejacych zrédet na skutek poprawy funkcjonowania systemu poboru lub
ograniczenia skali naduzy¢. Nie jest bowiem mozliwe petne oddzielenie wptywu
czynnikdw makroekonomicznych, zwigzanych m.in. z wystepowaniem cyklow
koniunkturalnych, czynnikow oddziatujagcych na rozmiary szarej strefy oraz
czynnikow zwigzanych ze sprawnos$cig, od wptywu dziatan dyskrecjonalnych przy
ustalaniu przyczyn zmiany warto$ci okreslonych dochodéw publicznych. Do dziatan
takich nalezy zaliczy¢:

3 Ustawa z dnia 14 lutego 2020 r. o zmianie niektdrych ustaw w zwigzku z promocjq prozdrowotnych wyboréw
konsumentéw (Dz. U. poz. 1492, ze zm.).

% Dz. U. poz. 2550.

% Roznica miedzy kosztami wynagrodzenia dla pracownika, jakie ponosi pracodawca, uwzgledniajacymi
podatki i sktadki ubezpieczeniowe, a suma, jakg pracownik faktycznie otrzymuije.
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a) dziatania majgce na celu ograniczenie luki VAT,
b) przeciwdziatanie tzw. agresywnej optymalizacji podatkowe;j,
C) dziatania ZUS uszczelniajgce system skfadek.

Zdaniem NIK, brak mozliwosci weryfikacji wartoSci niektorych  dziatan
dyskrecjonalnych ogranicza skutecznos¢ stosowania w krétkim i Srednim okresie
stabilizujacej reguty wydatkowej jako narzedzia zapewniajagcego réwnowage
finanséw publicznych3”. W diugim okresie problem braku mozliwo$ci precyzyjnego
oszacowania i weryfikacji niektérych warto$ci dziatann dyskrecjonalnych powinien
mie¢ mniejsze znaczenie dzigki zastosowaniu w regule wydatkowej wskaznika
korygujacego.

Do warto$ci dziatan dyskrecjonalnych uwzglednionych w obliczeniach kwoty
wydatkow na 2020 r., o ktérej mowa w art. 112aa ust. 1 ufp, zaliczono
prognozowane dochody z podatku od sprzedazy detalicznej, mimo ze ich wartos¢
(536,8 min zt) byta mniejsza od 0,03% wartosci produktu krajowego brutto
prognozowanej w projekcie ustawy budzetowej na rok 2020, czyli od 712 min zt.

Zastepca  Dyrektora  Departamentu  Polityki Makroekonomicznej  podata,
ze oszacowana warto$¢ dziatania dotyczyta wptywdw z pigciu miesiecy®, natomiast
w sumie dziatan dyskrecjonalnych uwzglednia sie odpowiednie kasowe skutki
dziatan dyskrecjonalnych, jesli w ujeciu catorocznym przekraczajg prog 0,03% PKB.

NIK wskazuje, ze zgodnie z art. 112aa ust. 1 ufp przy obliczaniu kwoty wydatkow,
o ktérej mowa w tym przepisie, bierze si¢ pod uwage m.in. prognozowang warto$¢
ogbtem dziatan dyskrecjonalnych (...) planowanych na rok n, jezeli wartos¢ kazdego
z nich przekracza 0,03% wartoSci produktu krajowego brutto prognozowanej
w projekcie ustawy budzetowej na rok n przedtozonym Sejmowi. Prognozowana
warto§¢ omawianego dziatania na rok 2020 byta nizsza od wskazanej w ustawie,
dlatego nie powinna by¢ brana pod uwage w obliczeniach wyzej wymienionej kwoty
wydatkow.

Ponadto watpliwosci NIK budzi ujmowanie przez Ministerstwo Finansow
w obliczeniach wartosci réznych dziatan jako jednego dziatania dyskrecjonalnego,
mimo ze dziatania te byty prowadzone niezaleznie od siebie. Problem ten dotyczyt
dziatan majacych na celu ograniczenie luki VAT oraz dziatan uszczelniajgcych
system sktadek na ubezpieczenia spoteczne i zdrowotne.

Do warto$ci dziatan dyskrecjonalnych majacych wptyw na kwote wydatkéw, o ktdrej
mowa w art. 112aa ust. 1 ufp, ujeto réwniez wartos¢ wptywow zaliczanych
do przychodéw Funduszu Solidarno$ciowego, Narodowego Funduszu Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz wojewddzkich funduszy ochrony $rodowiska
i gospodarki wodnej, mimo ze koszty tych jednostek nie sg uwzglednione
w wydatkach objetych stabilizujacg regutg wydatkowa.

Wsrdd dziatarn dyskrecjonalnych, wymienionych w uzasadnieniu projektu ustawy

budzetowej z grudnia 2019 r., Rada Ministréw wskazata m.in.:

a) wprowadzenie daniny solidarno$ciowej ustawg o Funduszu Solidarno$ciowym,
ktorej prognozowana na 2020 r. wysoko$¢ wyniosta 1150 min zP°, danina
w catosci stanowi przychod Funduszu Solidarno$ciowego;

b) uchwalenie projektowanej ustawy o zmianie ustawy o odpadach i innych ustaw
(numer w wykazie prac Rady Ministrow: UD33)*0; z analizy oceny skutkow

37 Na problem ten Najwyzsza Izba Kontroli wskazywata takze w latach poprzednich w wystapieniach
do Ministra Finansow.

3 Do 30 czerwca 2020 r. pobdr podatku byt zawieszony, a dochody za grudzier 2020 r. wptynety do budzetu
panstwa w 2021 r.

39 |bidem, str. 20.

40 |bidem, str. 19.



regulacji wynika, ze na warto$¢ tego dziatania sktadac sie miaty m.in. wptywy
Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz
wojewddzkich funduszy ochrony $Srodowiska i gospodarki wodnej w fgczne;
wysokosci 993,5 min zt.

Zastepca Dyrektora Departamentu Polityki Makroekonomicznej poinformowata,
Ze dziatania  dyskrecjonalne obejmujq ogoét dziatan, o ktérych  mowa
w rozporzadzeniu wymienionym w art. 104 ust. 1 pkt 1 ufp, w zakresie podatkdw
| sktadek na ubezpieczenia spoteczne. Na podstawie interpretacji Ministerstwa
Finanséw przyjeto, ze dziatania dyskrecjonalne uwzgledniane w stabilizujgcej regule
wydatkowej dotyczg catego sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.

Najwyzsza Izba Kontroli zgadza sie z interpretacjq Ministerstwa Finansow, zgodnie
z ktorg dziatania dyskrecjonalne uwzgledniane w stabilizujgcej regule wydatkowe;
powinny dotyczy¢ catego sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, a nie tylko
jego wybranych jednostek. Aby jednak zachowac sens ekonomiczny takiej operacj,
nalezato najpierw przeprowadzi¢ zmiany legislacyjne, wiaczajace do reguty
wydatkowej takze wydatki jednostek, o ktérych mowa powyzej, a nie tylko zmiany
wich dochodach. Zwigkszone przychody Funduszu Solidarnosciowego,
Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz
wojewodzkich funduszy ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej powinny —
w ramach reguty wydatkowej — znalez¢ odzwierciedlenie w zwiekszonych wydatkach
tych jednostek, natomiast wptyw tych przychodéw na limit wydatkéw budzetu
panstwa wynikajacy z zastosowania stabilizujgcej reguty wydatkowej powinien by¢
neutralny. Uwzglednienie w regule wydatkowej zmian po stronie przychodow
omawianych jednostek, bez uwzglednienia zmian w ich wydatkach, doprowadzito
do zawyzenia 0 2143,5 min zt limitu ustalonego dla budzetu panstwa.

Sekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw poinformowat, Zze Ministerstwo
na biezaco analizuje wptyw jednostek sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych
na zakres stabilizujgcej reguty wydatkowej. W wyniku tych analiz, w pierwsze;
potowie 2020 r. zostata zainicjowana dyskusja na szczeblu Kierownictwa
Ministerstwa Finanséw na ten temat. Nalezy mie¢ jednak na uwadze, ze ze wzgledu
na wrazliwos¢ zmian reguty wydatkowej nalezatoby minimalizowa¢ czestotliwos¢ ich
dokonywania.

Najwyzsza lzba Kontroli podziela opini¢ dotyczacg potrzeby minimalizowania
czestotliwosci zmian w metodologii stosowania stabilizujacej reguty wydatkowe;.
Jednakze zmiany takie powinny by¢ wprowadzane, miedzy innymi, w sytuacjach,
w ktorych limit wydatkow budzetu panstwa moze zostaC zwiekszony o wartos¢
dziatan dyskrecjonalnych wptywajacych na wzrost przychodéw jednostek
nieobjetych stabilizujgcq regutg wydatkowa, a nie na wzrost dochodéw budzetu
panstwa.

Kwota wydatkow, o ktérej mowa w art. 112aa ust. 1 ufp, stanowita punkt wyj$cia dla
oszacowania limitu wydatkéw okreslonego w art. 112aa ust. 3 tej ustawy. Limit ten
ustalono w ustawie budzetowej z dnia 14 lutego 2020 r. w wysokosci
670 239,9 min zt (art. 1 ust. 4).

W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na 2020 r. z wrze$nia 2019 r. kwote
planowanego limitu wydatkow, o ktérym mowa w art. 112aa ust. 3 ufp, ustalono
w wysokos$ci 672 951,5 min zt, czyli 0 2711,6 min zt wigkszej niz w przyjetej przez
Sejm ustawie budzetowej na 2020 rok. Wynikato to przede wszystkim z wyzsze;
warto$ci dziatan dyskrecjonalnych, przyjetych w obliczeniach.

W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na 2020 r. z grudnia 2019 r. warto$¢
planowanego limitu wydatkow, o ktérym mowa w art. 112aa ust. 3 ufp, ustalono
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w wysoko$ci 670 000 min zt. Byta ona o 2951,5 min zt nizsza od wartosci limitu
ustalonej w projekcie wrzesniowym oraz o 239,9 min zt nizsza od wartosci limitu
przyjetej w ustawie budzetowej z dnia 14 lutego 2020 r. Zmiana wprowadzona
na etapie prac legislacyjnych w Sejmie nad ustawg budzetowag wynikata ze zmiany
w planach wydatkdw jednostek, o ktérych mowa w art. 139 ust. 2 ufp.

Znacznie bardziej istotna, pod wzgledem wielko$ci limitu wydatkdw, o ktorym mowa

w art. 112aa ust. 3 ufp, byta zmiana dokonana w grudniu 2019 r., korygujaca wyniki

obliczen przyjete we wrzeSniowym projekcie ustawy budzetowej. Obnizenie limitu

wydatkow 0 2951,5 min zt wynikato ze:

a) zmniejszenia wartosci dziatan dyskrecjonalnych o 3046,4 min zt,

b) zmniejszenia warto$ci planowanych wydatkéw jednostek i organdw, o ktérych
mowa w art. 139 ust. 2 ufp, 0 16,9 min zt,

c) zwigkszenia warto$ci dziatan jednorazowych i tymczasowych o 78 min zt.

Trzy pozostate elementy obliczen, czyli prognozowane wydatki:
a) jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkow,

b) Narodowego Funduszu Zdrowia,

c) Bankowego Funduszu Gwarancyjnego

nie ulegty zmianie.

Laczne zmniejszenie warto$ci dziatan dyskrecjonalnych o 3046,4 min zt wynikato

z usuniecia z obliczen dwoch dziatan, dodania czterech nowych dziatan oraz zmiany

warto$ci sze$ciu dziatan dyskrecjonalnych. Efektem netto tych zmian miat byc,

migdzy innymi, wzrost dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: jst)

0 1070,4 min zt w zwigzku z:

a) uszczelnieniem obrotu odpadami komunalnymi (wzrost dochoddw jst
0675,9 min z),

b) likwidacjg rozbieznosci w kwalifikacji  struktur hybrydowych (wzrost
0202,9 min z),

c) wprowadzeniem tzw. ustawy cukrowej (wzrost 0 191,6 min zt),

oraz wzrost przychodéw Narodowego Funduszu Zdrowia o 1991,6 min zt na skutek

wprowadzenia projektowanej ustawy o zmianie niektdrych ustaw w zwigzku

z promocjg wyboréw prozdrowotnych konsumentow.

Zdaniem NIK, dodatni wptyw wzrostu dochoddw jst i przychodéw Narodowego
Funduszu Zdrowia (dalej: NFZ) na kwote wydatkéw, o ktdrych mowa w art. 112aa
ust. 1 ufp, powinien zosta¢ uwzgledniony rowniez w prognozie wydatkow/kosztow
tych podmiotéw, przyjetej do obliczenia limitu wydatkéw, o ktéorym mowa
w art. 112aa ust. 3 tej ustawy. Poniewaz jednak tak sie nie stato, to ujety
w obliczeniach wzrost dochodow jst i przychodéw NFZ o 3062 min zt, zamiast by¢
neutralny dla limitu budzetu panstwa, wynikajacego z zastosowania stabilizujgce;
reguty wydatkowej, wptynat na jego zwiekszenie.

Sekretarz Stanu w Ministerstwie Finansow poinformowat, ze stosownie
do przepisow art. 112aa ufp, w celu obliczenia limitu wydatkéw uwzglednia sie,
w przypadku niezatwierdzenia planu finansowego NFZ w terminie, o ktérym mowa
wart. 121 ust. 4 ustawy o Swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych
ze Srodkdéw publicznych, kwote planowanych kosztébw NFZ w wysokosci rownej
planowanym przychodom okreslonym w planie, o ktérym mowa w art. 121 ust. 3
przedmiotowej ustawy, po odjeciu kwot odpowiadajacych wielkosciom planowanych
do otrzymania kwot dotacji. Zgodnie z przepisami kwoty te nie ulegajg zmianie
na kolejnych etapach obliczania limitu wydatkéw.

Odnoszac sie do kwestii prognozowanej wysoko$ci wydatkow jednostek samorzadu
terytorialnego, Sekretarz Stanu podat, ze dostepne dane zostaty poddane analizie
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eksperckiej, ktora uwzgledniata migedzy innymi planowane wartoSci nowych
dochodow. Ponadto wzrost tych dochodow nie zawsze przektada sie na wzrost
wydatkow jednostek samorzadu terytorialnego. Warto§¢ omawianych dziatan
dyskrecjonalnych stanowita jedynie niewielkg cze$¢ dochodow ogdtem omawianych
jednostek.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli uwzglednienie w obliczeniach limitu wydatkéw,
o ktorym mowa w art. 112aa ust. 3 ufp — po stronie dziatan dyskrecjonalnych —
dodatkowych przychodéw NFZ z tytutu wprowadzenia tzw. optaty cukrowej powinno
by¢ powigzane z uwzglednieniem tych wptywéw w planie finansowym NFZ.
UmoZzliwitoby to powigzanie wartosci dziatania dyskrecjonalnego oddziatywujgcego
na przychody NFZ z kosztami tego funduszu uwzglednionymi w obliczeniach, a nie
z limitem wydatkéw budzetu paristwa.

Najwyzsza lIzba Kontroli wskazuje, Ze oszacowanie wartosci ww. dziatan
dyskrecjonalnych majacych wptyw na wzrost dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego nastapito juz po sporzadzeniu prognozy wydatkéw tych jednostek
uwzglednionej w obliczeniach limitu wydatkow, o ktérym mowa w art. 112aa ust. 3
ufp. NIK nie kwestionuje stwierdzenia, ze wzrost dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego nie musi sie przektada¢ bezposrednio na wzrost ich wydatkow ani
ze warto$¢ odpowiednich dziatan dyskrecjonalnych nie stanowita znaczacego
procentu dochodow ogotem tych jednostek. Jednakze zauwaza, ze wzrost
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego wynikajacy z zastosowania dziatan
dyskrecjonalnych nie powinien by¢ traktowany jako zrédio zwigkszenia limitu
wydatkow budzetu panstwa. Nalezy przyja¢ zasade, ze limit wydatkéw budzetu
panstwa wynikajacy z zastosowania stabilizujacej reguty wydatkowej powinien by¢
zwigkszany o te wartosci dziatan dyskrecjonalnych, ktére dotyczg wzrostu
dochodéw budzetu panstwa. Podwyzszanie limitu wyznaczonego dla budzetu
panstwa o zwiekszone wptywy Narodowego Funduszu Zdrowia i jednostek
samorzadu terytorialnego nie ma uzasadnienia ekonomicznego i powoduje
niewtasciwe funkcjonowanie stabilizujacej reguty wydatkowe;.

Ministerstwo Finanséw, na podstawie limitu wydatkéw, o ktérym mowa w art. 112aa

ust. 3 ufp, obliczyto limit wydatkéw dla budzetu panstwa, wynikajacy z zastosowania

stabilizujgcej reguty wydatkowej. Limit ten wynosit:

a) 4296029 min zt wedtug obliczerr wykonanych na potrzeby opracowania
projektu ustawy budzetowej na 2020 r. z wrzesnia 2019 .,

b) 435526,7 min zt wedtug obliczen wykonanych na potrzeby opracowania
projektu ustawy budzetowej na 2020 r. z grudnia 2019 r. oraz ustawy
budzetowej z dnia 14 lutego 2020 .

Oznacza to, ze pomiedzy wrzesniem a grudniem 2019 r. zwiekszono limit wydatkéw,
wynikajacy z zastosowania stabilizujacej reguty wydatkowej, 0 5923,8 min zt.

Biorac pod uwage ujecie w obliczeniach dziatan dyskrecjonalnych, ktérych wartos¢:
a) nie przekraczata 0,03% wartosci produktu krajowego brutto prognozowanej
w projekcie ustawy budzetowej na rok 2020 — w kwocie 536,8 min zt;
b) zwiekszata przychody jednostek nieobjetych regutg wydatkowa;
—  Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz
wojewddzkich funduszy ochrony $rodowiska i gospodarki wodnej
0993,5 min Z,
—  Funduszu Solidarno$ciowego 0 1150 min zt,
wiec nie powinna wptywa¢ na warto$¢ limitu wydatkébw wyznaczonego dla
budzetu paristwa — w tacznej kwocie 2143,5 min zt;
c) zwigkszata dochody jednostek samorzadu terytorialnego o 1070,4 min zt
i przychody Narodowego Funduszu Zdrowia 0 1991,6 min zt, nie powinna wiec
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mie¢ wptywu na wartos¢ wyzej wymienionego limitu — w tacznej kwocie

3062 min zt;
nalezy wskazag, ze limit wydatkéw dla budzetu panstwa, wynikajacy z zastosowania
stabilizujacej reguty wydatkowej, zostat zawyzony o 5742,3 min zt. Biorac pod
uwage, ze limit wydatkéw obliczony dla budzetu panstwa na podstawie stabilizujgcej
reguty wydatkowej byt o 186,7 min zt wyzszy od wydatkéw ogoétem budzetu
panstwa, nalezy wskaza¢, ze wydatki ogotem budzetu panstwa, zaplanowane
w projekcie ustawy budzetowej z grudnia 2019 r. i w ustawie budzetowej,
przekroczyly o 5555,6 min zt dopuszczalny poziom wynikajacy z prawidtowo
zastosowanej reguty wydatkowe;.

(akta kontroli str. 872-892, 3611-3617, 3678-4111, 4352-4370, 4429-4466,
4478-4508, 5638-5683)

Poréwnanie  wartoSci  limitu  wydatkéw budzetu panstwa, wynikajacego
z zastosowania stabilizujgcej reguty wydatkowej, z kwotg wydatkéw ogdtem budzetu
panstwa wskazuje na minimalne réznice pomiedzy tymi wartoSciami. Wedtug
obliczen do projektu ustawy budzetowej na 2020 r. z sierpnia 2019 r. rdznica
pomiedzy limitem dla budZetu panstwa wynikajacym z zastosowania stabilizujgace;
reguty wydatkowej a planowanymi wydatkami budzetu panstwa wyniosta 97 min zt
(0,02% limitu), a w projekcie z wrze$nia 2019 r. — 73 min zt (0,02% limitu).
Relatywnie niskie roznice, na poziomie 0,04% limitu SRW dla budzetu panstwa,
dotyczyty réwniez analogicznych wartoSci obliczonych na potrzeby sporzadzenia
projektu ustawy budzetowej w grudniu 2019 r. oraz ustawy budzetowej z dnia
14 lutego 2020 .

Mimo ze wyzej wskazana roznica byta bardzo niska, to Dyrektor Departamentu
Budzetu Panstwa nie podata, jakie dziatania zostaty podjete w celu dostosowania
wysokosci wydatkow budzetu panstwa do limitu wynikajacego ze stabilizujgcej
reguty wydatkowej. Zamiast tego poinformowata, ze ,przestrzen budzetowa
wynikajaca z obliczenia limitu wydatkow okreslonego przez SRW moze od momentu
przekazania pism limitowych ulegaC pewnym dalszym zmianom w wyniku
aktualizacji prognozowanych wydatkéw poszczegdlnych podmiotéw objetych SRW,
jak rowniez dziatan dyskrecjonalnych oraz dziatan jednorazowych i tymczasowych.
Wydatki budzetu panstwa sg planowane w wysoko$ci zapewniajacej prawidtowg
realizacje zadan przez poszczegdlne jednostki budzetowe. Najczesciej wigze sie
to z konieczno$cig wykorzystania catosci dostepnej przestrzeni wynikajacej z SRW
dla budzetu panstwa, aczkolwiek nie jest to regutg”.

NIK zwraca uwage, ze w powyzszych wyjasnieniach nie wskazano, ktore decyzje
budzetowe byly podejmowane w zwigzku z ustalonym, na podstawie stabilizujgce;
requty wydatkowej, limitem wydatkbw - jako dziatania dostosowawcze.
Na podstawie przedstawionych wyjasnien i dotgczonych do nich dokumentéw nie
mozna wykaza¢ bezposredniego powigzania pomiedzy tym limitem a wielkoScig
wydatkow budzetu panstwa.

Warto podkresli¢, ze Minister Finansow w pismach przekazujacych dysponentom
czesci budzetowych wstepne kwoty wydatkéw informowat, iz kwoty te ,zostaly
opracowane z uwzglednieniem nieprzekraczalnego limitu wydatkéw dla budzetu
panstwa wynikajacego ze stabilizujacej reguty wydatkowej”. Natomiast z informacji
przekazanych przez Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa wynika, ze pierwszy
raz nieprzekraczalny limit wydatkow na 2020 r., o ktérym mowa w art. 112aa ust. 3
ufp, obliczono w sposéb wigzacy na potrzeby przygotowania projektu ustawy
budzetowej na rok 2020 przedstawionego Radzie Ministrow w sierpniu 2019 r.,
a wiec juz po przekazaniu wstepnych kwot wydatkéw, ktdre — co do zasady — byty
przekazywane w pierwszej potowie lipca 2019 r. Biorgc pod uwage powyzsze
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informacje, nalezy wskazac, ze proces planowania budzetu panstwa w zakresie
powigzania wydatkoéw ogdtem z limitem wynikajacym z zastosowania stabilizujgcej
reguty wydatkowej byt nieprzejrzysty.

W  planowaniu budzetu parnstwa stosowano zarowno podejscie bottom-up,
przejawiajace sie w tym, ze dysponenci czesci budzetowych przekazywali Ministrowi
Finanséw wstepne informacje o zakresie finansowym (rzeczowym) zadan
koniecznych do realizacji w roku budzetowym, jak i podejscie top-down, zgodnie
z ktérym Minister Finansow dokonat analizy informacji i dostosowania planéw
do mozliwosci finansowych budzetu panstwa oraz ustalit dysponentom wstepne
kwoty wydatkow.

(akta kontroli str. 729-748, 3580-3610, 4057-4369)

Projekt nowelizacji ustawy budzetowej, przyjety przez Rade Ministrow w dniu
20 sierpnia 2020 r., zostat przygotowany z pominieciem stabilizujacej reguty
wydatkowej. Byto to mozliwe na skutek spetnienia przestanek wskazanych
w art. 112d ust. 1 ufp w zw. z art. 2 ustawy z dnia 28 maja 2020 r. 0 zmianie ustawy
o finansach publicznych4!, w my$| ktérych przepiséw art. 112aa ufp nie stosuje sie
m.in. w przypadku ogloszenia stanu epidemii na catym obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej, jezeli prognozowana w projekcie nowelizacji ustawy budzetowej roczna
dynamika wartosci produktu krajowego brutto w cenach statych na rok 2020 jest
mniejsza 0 wiecej niz dwa punkty procentowe od $redniej dynamiki wartosci
produktu krajowego brutto obliczonej na podstawie ogtoszonej przez Prezesa
Gtéwnego Urzedu Statystycznego tacznej dynamiki wartosci produktu krajowego
brutto, o ktdrej mowa w art. 112aa ust. 1 ufp.

W dniu 20 marca 2020 r. Minister Zdrowia wydat rozporzadzenie w sprawie
ogtoszenia na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii“2. Ponadto
zgodnie z komunikatem Prezesa Gtownego Urzedu Statystycznego z 16 kwietnia
2019 r. w sprawie tacznej dynamiki wartosci produktu krajowego brutto w cenach
statych za lata 2013-2018, dynamika ta wyniosta 123,6, a zatem Srednia dynamika
PKB wtym okresie wyniosta 103,6. Natomiast dynamika PKB prognozowana
w uzasadnieniu projektu nowelizacji ustawy budzetowej wyniosta 95,4. Zatem
roznica pomiedzy wyzej wymienionymi dynamikami PKB przekraczata 2 punkty
procentowe.

(akta kontroli str. 3936-3941)

W uzasadnieniu projektow ustawy budzetowej na 2020 r. z wrzesnia i grudnia
2019 r. nie wyjasniono, w jaki sposob kwoty wydatkdw, o ktérych mowa w art. 112aa
ufp, wptywaty na poziom planowanych wydatkéw budzetu panstwa lub na poziom
wydatkow jednostek, ktorych plany finansowe ujeto w tej ustawie.

Przepisy nie obligujq do zamieszczania w uzasadnieniu do projektu ustawy
budzetowej opisu przejScia pomiedzy nieprzekraczalnym limitem wydatkow,
o0 ktérym mowa w art. 112aa ust. 3 ufp, a limitem wydatkow dla budzetu panstwa.
Jednakze, zdaniem NIK, kwoty wydatkéw wynikajgcych z zastosowania
stabilizujgcej reguty wydatkowej powinny by¢ wykazywane w powigzaniu z limitem
wydatkow budzetu panstwa, aby pokazac, czy iw jaki sposéb stosowanie reguty
wptywa na wielko$¢ wydatkow tego budzetu. Bez takiej informacii cel prezentowania
kwoty wydatkow, o ktorej mowa w art. 112aa ust. 1 ufp, oraz limitu wydatkdw,
oktorym mowa w art. 112aa ust. 3 tej ustawy, staje sie niejasny. Dyrektor
Departamentu  Budzetu Panstwa poinformowata, Zze zasob informacii
prezentowanych w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowe] zostat

4 Dz U. poz. 1175.
42 Dz. U. poz. 491, ze zm.
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zdeterminowany w art. 142 ufp. Odnoszac sie do powyzszego, NIK zauwaza,
Ze przepis ten nie ogranicza mozliwoSci zamieszczenia w uzasadnieniu innych
informaciji, majacych istotne znaczenie dla zrozumienia tre$ci ustawy budzetowe;.

(akta kontroli str. 4057-4068)

W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na 2020 r. z grudnia 2019 r., w cze$ci
dotyczacej omodwienia plandéw finansowych funduszy celowych, nie podano
istotnych, z punktu widzenia oceny sytuacji finansowej tych funduszy, informacji.
W opisie planu finansowego Funduszu Solidarnosciowego wskazano, ze planowane
przychody wyniosg 3759,2 min zt, planowane koszty — 20 441,3 tys. zt, przy czym
nie wyjasniono kwestii zrodet finansowania bardzo wysokiej roznicy pomiedzy tymi
warto$ciami. Nie wyttumaczono tez kwestii wysokiego i wcigz rosnacego zadtuzenia
tego funduszu. Z treSci uzasadnienia nie wynika, wobec jakich podmiotow
zaciggnieto zobowigzania, na jaki okres ani z jakich $rodkéw bedg one sptacane.
Biorac to pod uwage, trudno uzna¢ uzasadnienie za wystarczajace.

Jednoczesnie w wyzej wymienionym uzasadnieniu, w opisie planu finansowego
Funduszu Pracy zawartym na str. 173-174, nie wskazano przyczyny zaplanowania
wzrostu naleznosci o0 4 mid zt. Odnoszac te wielko$¢ do stanu funduszu, a takze
do jego planowanych przychodow i kosztow, nalezy przyjaC, ze jest to na tyle
znaczaca zmiana, ze powinna zostac opisana wprost w uzasadnieniu.

Jak poinformowata Zastepca Dyrektora Departamentu Finansowania Sfery
Budzetowej, do projektu ustawy budzetowej dotacza sie — zgodnie z art. 142 pkt 5
lit. b ufp — uzasadnienie, zawierajace w szczegolnosci omowienie projektowanych
przychoddw i kosztow panstwowych funduszy celowych. Uzasadnienie do projektu
ustawy budzetowej na rok 2020 w zakresie Funduszu Pracy i Funduszu
Solidarnosciowego zawierato omdwienie projektowanych przychodéw oraz kosztow
i zostato opracowane na podstawie materiatow przedtozonych przez Ministra
Rodziny, Pracy i Polityki Spoteczne;j.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, przywotany przepis nie ogranicza mozliwosci
omowienia w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej innych waznych, z punktu
widzenia funkcjonowania funduszu celowego, elementéw planu finansowego.
Departament Finansowania Sfery Budzetowej odpowiada m.in. za realizacje zadan
Ministra Finansbw w zakresie opracowywania, na podstawie projektow
przekazanych przez wtasciwych dysponentéw, plandw finansowych Funduszu Pracy
I Funduszu Solidarnosciowego. Jezeli projekty przekazane przez wiasciwych
dysponentéw nie zawierajg istotnych z punktu widzenia funkcjonowania funduszu
celowego, elementéw planu finansowego, Departament powinien, zdaniem NIK,
wystapi¢ o dodatkowe informacje.

(akta kontroli str. 3618-3644)

1.4 Planowanie dochodéw i wydatkéw budzetu panstwa

Prognoza dochodéw budzetu panstwa na rok 2020 w ustawie budzetowej z dnia
14 lutego 2020 r. wyniosta 435 340 min zt i byta wyzsza 0 47 605,5 min zt (0 12,3%)
od prognozy przyjetej w ustawie budzetowej na rok 2019.

W uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej na rok 2020 wskazano,
ze prognozowany wzrost dochodéw budzetu panstwa w 2020 r. zjednej strony
bedzie generowany przez wzrost gospodarczy przy jednoczesnym przewidywanym
wzrocie inflacji, a z drugiej strony bedzie efektem juz wdrozonych
i przygotowywanych zmian systemowych majacych na celu dalszg poprawe
$ciggalnosci podatkéw. Przewidywano, ze dochody podatkowe budzetu panstwa
wyniosg 390 038,7 min zt i wzrosng, w porownaniu z kwotg ujetq w ustawie

24



budzetowej na rok 2019, o 30307,4 min zt (0 8,4%), w tym z tytutu podatku
od towardw i ustug o 16900 min zt, podatku dochodowego od osob prawnych
0 7200 min zt, podatku dochodowego od 0séb fizycznych o 2255 min zt, a podatku
akcyzowego o0 2083 min zt.

Dochody niepodatkowe zaplanowano w kwocie 42 959,6 min zt, tj. 0 17 153,5 min zt
(0 66,5%) wyzszej niz wbudzecie na rok 2019. Wzrost dochodéw wynikat
z zaplanowania wptaty z zysku Narodowego Banku Polskiego w kwocie
7162,8 min zt, wigkszych wptywdw z handlu uprawnieniami do emisji gazéw
cieplarnianych (wzrost 0 8219 min zt) oraz wptywdw z opfat pobieranych przez
Urzad Komunikacji Elektronicznej za czestotliwosci (wzrost 0 1956,7 min zt).

(akta kontroli str. 4517-4519, 4524-4526, 5018-5024, 5726-5728)

Limit wydatkéw budzetu paristwa na rok 2020 wyniost 435 340 min zt i byt wyzszy
019 105,5 min z, tj. 0 4,6%, od zaplanowanego w ustawie budzetowej na rok 2019.
W budzecie na rok 2020 wprowadzono szereg zmian w strukturze wydatkow,
wynikajacych  ze  zwiekszen, jak i zmniejszen w  poszczegdlnych

kategoriach/grupach wydatkow. W stosunku do ustawy budzetowej na rok 2019

zaplanowano zwigkszenie wydatkow budzetu panstwa migdzy innymi na:

— $wiadczenie wychowawcze — 0 17 714 min zt, w zwigzku z rozszerzeniem
od 1lipca 2019 r. Programu ,Rodzina 500+, polegajgcym na przyznaniu
$wiadczenia na wszystkie dzieci w wieku do 18. roku zycia, bez kryterium
dochodowego, wtym na dzieci umieszczone w instytucjonalnej pieczy
zastepczeyj;

— subwencje ogolne dla jednostek samorzadu terytorialnego — 0 5934,7 min z,
wtym na cze$C oSwiatowg 03928,3 min zt, miedzy innymi w zwigzku
podwyzkami wynagrodzen nauczycieli od 1 wrze$nia 2020 r. oraz skutkami
podwyzki wynagrodzen nauczycieli od 1 wrzesnia 2019 r;

— wynagrodzenia w sferze budzetowej — o 5306,4 min zH3, miedzy innymi
w zwigzku z przyjeciem Sredniorocznego wskaznika wzrostu wynagrodzen,
codo zasady, na poziomie 106% oraz uwzglednieniem skutkéw
przechodzacych zwigzanych z rozdysponowaniem rezerw w roku 2019;

— finansowanie potrzeb obronnych Rzeczypospolitej Polskiej — 0 5127 min zi4,
w zwigzku z planowanym wzrostem PKB oraz wzrostem ustawowego
wskaznika wydatkéw obronnych#?;

— wplate do Funduszu Rezerwy Demograficznej w kwocie 3850 min zt (w ustawie
budzetowej na rok 2019 takiej wpfaty nie planowano);

— finansowanie zadan w zakresie infrastruktury transportu ladowego -
kolejowego oraz drogowego — 0 1876,5 min zt;

— finansowanie zadan w obszarze szkolnictwa wyzszego i nauki -
0 1416,2 min zt;

43 Zgodnie z zatacznikiem nr 6 do ustawy budzetowej (bez rezerw celowych). Podana kwota obejmuje
m.in. wzrost wynagrodzen w czesci 29 — Obrona narodowa o 1432,6 min zt.

4 Podana kwota obejmuje wzrost wydatkéw z budzetu panstwa. W 2020 r., zgodnie z art. 16 ustawy
okotobudzetowej na rok 2020, na finansowanie potrzeb obronnych Rzeczypospolitej Polskiej, o ktorych
mowa w art. 7 ust. 1 ustawy o przebudowie i modemizacji technicznej oraz finansowaniu Sit Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej, przeznaczato sie réwniez wydatki Funduszu Modernizacji Sit Zbrojnych
(175,4 min zt) oraz wydatki ze $rodkow wiasnych Agencji Mienia Wojskowego na inwestycje internatowe
i mieszkaniowe (20,6 min zl) w tacznej wysoko$ci z wydatkami budzetu panstwa nie nizszej niz 2,1%
produktu krajowego brutto.

45 Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy o przebudowie i modernizacji technicznej oraz finansowaniu Sit
Zbrojnych RP na wydatki obronne w 2020 r. nalezato przeznaczy¢ wydatki w wysokosci co najmniej 2,1%
PKB roku planistycznego, podczas gdy w 2019 r. byto to 2,0% PKB. Obok wzrostu wskaznika zwigkszenie
wydatkéw wynikato takze ze wzrostu PKB planowanego na rok 2020 w stosunku do wielko$ci planowanej
narok 2019. W2019 r. do wyliczenia wydatkéw obronnych przyjeto wartos¢ PKB w wysokosci
2233,7 mld zt, natomiast w 2020 r. w wysokosci 2373,3 mld zt, co stanowi wzrost 0 6,2%.
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— polsky sktadke cztonkowskg do budzetu Unii Europejskiej (Srodki wtasne Unii
Europejskiej) 0 1120,4 min zt.

W stosunku do ustawy budzetowej na rok 2019 mniej srodkéw zaplanowano migdzy

innymi na:

— dotacje do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych — o 15 868,4 min zt, miedzy
innymi w zwigzku z planowanym wzrostem przychodéw Funduszu z tytutu
sktadek na ubezpieczenie spoteczne oraz wyzszymi wptatami z OFE;

— finansowanie renty socjalnej — 0 3722,9 min z, w zwigzku z przesunieciem
finansowania tego $wiadczenia do Funduszu Solidarnosciowego, na mocy
ustawy z dnia 20 grudnia 2019 r. o zmianie ustawy o Solidarno$ciowym
Funduszu Wsparcia Osob Niepetnosprawnych oraz niektérych innych ustaw4é;

— obstuge diugu Skarbu Panstwa — o 1600 min zt, w zwigzku z zaktadanym
ksztattowaniem sie sytuacji budzetowej i rynkowej, tj. obnizeniem poziomu
potrzeb pozyczkowych netto oraz nizszym poziomem stdp procentowych
na rynku krajowym.

(akta kontroli str. 4517-4536, 4563-4578)

W ustawie budzetowej z dnia 14 lutego 2020 r. nie zaplanowano deficytu budzetu

panstwa — limit wydatkow byt réwny kwocie prognozowanych dochodéw. Nalezy

jednak zwroci¢ uwage, ze czes¢ potencjalnych wydatkow budzetu paristwa miata

zosta¢ sfinansowana z innych zrodet. W ustawie okotobudzetowej na rok 2020

przewidziano szereg rozwigzan umozliwiajacych sfinansowanie wydatkow

ze $rodkdéw pozabudzetowych jednostek sektora finanséw publicznych badz

z rozchoddw budzetu panstwa. Do rozwigzan takich naleza;

a) sfinansowanie ze $rodkdéw Funduszu Pracy kosztéw zwigzanych z realizacjg
stazy  podyplomowych lekarzy, lekarzy dentystbw oraz szkolen
specjalizacyjnych lekarzy, lekarzy dentystow, pielegniarek i potoznych
(2243,1 min zb);

b) czeSciowe sfinansowanie wybranych podmiotéw szkolnictwa wyzszego i nauki
majacych najwiekszy wptyw na jakos¢ prowadzonych badan naukowych
w Polsce papierami wartoSciowymi przekazanymi przez Ministra Finanséw
(1133,3 min zb);

c) sfinansowanie przez Narodowy Fundusz Zdrowia kosztow bezptatnego
zaopatrzenia Swiadczeniobiorcow po zakonczeniu 75. roku zycia w leki, Srodki
spozywcze specjalnego przeznaczenia zywieniowego oraz wyroby medyczne
(836 min zt);

d) udzielenie pozyczki przez Ministra Finanséw Panstwowemu Gospodarstwu
Wodnemu Wody Polskie na realizacje Projektu ochrony przeciwpowodziowej
w dorzeczu rzeki Odry i Projektu ochrony przeciwpowodziowej w dorzeczu
Odry i Wisty (783,3 min zt);

e) sfinansowanie zadan zwigzanych z informatyzacjgq panstwa ze Srodkow
Funduszu - Centralna Ewidencja Pojazdéw i Kierowcdw (277,2 min zb);

f)  sfinansowanie ze $rodkéw Funduszu Pomocy Pokrzywdzonym oraz Pomocy
Postpenitencjarnej (80 min zt) oraz Funduszu Aktywizacji Zawodowe;
Skazanych oraz Rozwoju Przywieziennych Zakfadéw Pracy (20 min z)
przedsiewzie¢ w ramach ,Programu modernizacji Stuzby Wieziennej w latach
2017-2020".

Ponadto z postanowien zatacznika nr 13 do ustawy budzetowej na rok 2020 wynika,
ze w 2020 r., podobnie jak rok wczesniej, z Funduszu Solidarnosciowego miaty by¢

4% Dz. U. poz. 2473.
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sfinansowane dodatkowe roczne $wiadczenia pieniezne dla emerytdw i rencistow
wraz z kosztami obstugi (w szacowanej kwocie 11300 min zt), a takze - po raz
pierwszy w 2020 r. — renty socjalne i zasitki pogrzebowe wraz z kosztami obstugi
(4000 min zt).

Lacznie wymienione dziatania pozwolity na obnizenie kwoty planowanych w ustawie
budzetowej na rok 2020 (przed nowelizacjg) wydatkow budzetu panstwa
0 20672,8 min zt, co skutkowato przyjeciem planu wydatkow w wysoko$ci rownej
prognozowanym dochodom, zamiast ustalenia deficytu w wysokosSci co najmnie;
20 672,8 min zt.

(akta kontroli str. 627-648, 4537-4545)

Przyjete rozwigzania w istotny sposdb zmniejszajq przejrzystos¢ finanséw
publicznych, w szczegdlnosci wptywajg na wielkosci prezentowanych wydatkow
i wynik budzetu panstwa. Fakt duzej roznorodnosci form organizacyjno-prawnych
ograniczajacych mozliwosci efektywnego oddziatywania i kontroli catoksztattu
wydatkow przeznaczonych na finansowanie poszczegéinych zadan publicznych
zostat zdiagnozowany w ,Zatozeniach reformy systemu budzetowego” przyjetych
przez Rade Ministrow 26 lipca 2016 r., a takze w raporcie ,Zakres i ksztatt sektora
finanséw publicznych” z 15 lipca 2020 r., opracowanym w Ministerstwie Finanséw
w ramach projektu ,Reforma Systemu Budzetowego — etap I”.

Szczegolne watpliwosci budzi  funkcjonowanie Funduszu  Solidarno$ciowego,
ktérego zrodta przychodéw nie zapewniajg finansowania zadan, ktére
sq przypisywane temu funduszowi. W planie finansowym funduszu na rok 2020
ujeto przychody w kwocie 3759,2 min zt i koszty realizacji zadan w kwocie
204413 min z, co oznacza, ze fundusz nie miat wystarczajacych witasnych
przychoddw na sfinansowanie zadan (dodatkowych emerytur iinnych $wiadczen).
Zobowigzania funduszu na koniec 2020 r. miaty wzrosng¢ do 28 300 min zt.
W kolejnych latach takze nie przewidywano zrdwnowazenia stanu finanséw tego
funduszu, a zobowigzania miaty rosng¢ — do 39 786,3 mld zt na koniec 2022 r.
151 679,5 mld zt na koniec 2023 r.

W uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej na rok 2020 z grudnia 2019 r.
podano, ze ,w projekcie ustawy budzetowej na rok 2020 zapewniono niezbedne
$rodki m.in. na: (...) finansowanie ze S$rodkéw Funduszu Solidarno$ciowego
$wiadczenia uzupetniajacego dla oséb niezdolnych do samodzielnej egzystencii, jak
rowniez dodatkowego S$wiadczenia pienieznego dla emerytow i rencistow
(tzw. trzynastki) oraz renty socjalnej™’. W opisie planu funduszu*® podano jedynie,
ze ,plan funduszu na 2020 r. uwzglednia rozwigzania wynikajgce z ustawy o zmianie
ustawy o Solidarnosciowym Funduszu Wsparcia Osob Niepetnosprawnych oraz
niektorych innych ustaw, uchwalonej przez Sejm RP w dniu 20 grudnia 2019 r., oraz
rzadowego projektu ustawy o dodatkowym rocznym Swiadczeniu pienigznym dla
emerytow i rencistow”. Nie wskazano natomiast, skad majg pochodzi¢ $rodki
na realizacje tych zadan.

Z przedtozonych w trakcie kontroli dokumentéw wynika, ze w 2020 r. Srodki
na sfinansowanie wypfaty dodatkowego rocznego $wiadczenia pienieznego dla
emerytow i rencistbw mialy pochodzi¢ zpozyczki z Funduszu Rezerwy
Demograficznej, a $rodki na wyptate renty socjalnej, zasitku pogrzebowego wraz
z kosztami ich obstugi — z nieoprocentowanej pozyczki ze $rodkéw Funduszu Pracy.

Nalezy przy tym zauwazyC, ze 1 stycznia 2021 r., w my$| art. 73 ustawy z dnia
19 listopada 2020 r. o szczegbinych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy

47 Str. 46 uzasadnienia.
48 Str. 176 uzasadnienia.
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budzetowej na rok 20214%, umorzona zostata pozyczka w kwocie 8736,5 min zt
udzielona Funduszowi Solidarno$ciowemu w grudniu 2019 r. z Funduszu Rezerwy
Demograficznej. Prowadzi to do wniosku, ze udzielanie pozyczek Funduszowi
Solidarnosciowemu ma w istocie charakter fikcyjny, gdyz przychody tego funduszu
ani w roku 2020, ani w latach kolejnych nie pozwolg na sptate zacigganych
zobowigzan. Podobne rozwigzanie funkcjonowato w odniesieniu do Srodkéw
przekazywanych w przeszto$ci (do 2016 r.) do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
w formie pozyczek z budzetu panstwa, ktére ostatecznie zostaty umorzone.

(akta kontroli str. 3618-3644, 4582-4622, 5556-5557, 5576-5577, 5607-5608)

Planowane dochody budzetu srodkow europejskich na rok 2020 wyniosty
71 448,7 min zt i byly 0 2,5% wyzsze od dochodéw planowanych na 2019 r. Wydatki
budzetu $rodkdw europejskich zaplanowano w wysoko$ci 88 402,5 min zt, 1j. 0 3,7%
wyzszej niz w 2019 r. Deficyt budzetu Srodkéw europejskich zostat zaplanowany
w wysoko$ci 16 953,9 min z, 1j. 0 8,9% wigkszej niz w roku poprzednim.

(akta kontroli str. 4517-4527)
Nowelizacja ustawy budzetowej na rok 2020

Nowelizacjg ustawy budzetowej wprowadzono istotne zmiany w budzecie panstwa.
Prognoze dochodow budzetu panstwa obnizono o 36 668,4 min zt (0 8,4%),
do kwoty 398671,6 min zt, kwote planowanych wydatkow budzetu panstwa
zwigkszono o 726793 min z (o 16,7%), do kwoty 508 019,3 min zt.
W konsekwencji ustalono deficyt budzetu panstwa na kwote nie wiekszg niz
109 347,6 min zt. Dochody iwydatki budzetu Srodkéw europejskich zwigkszono
014954 min z}, do kwoty 72 944,1 min zt (dochody) i 89 897,9 min zt (wydatki),
aplanowany deficyt budzetu S$rodkdw europejskich pozostat bez zmian
(16 953,9 min zt).

Najwieksze zmiany, w stosunku do prognozy dochodow zawartej w ustawie

budzetowej z dnia 14 lutego 2020 r., polegaty na obnizeniu prognozy dochodéw

podatkowych 040 298,7 min zt, w tym z tytutlu podatku VAT - 026 500 min z,

podatku akcyzowego — 0 6683 min zt, podatku dochodowego od osob prawnych —

03500 min zt ipodatku dochodowego od oséb fizycznych — o 2455 min zt.

Obnizenie prognozy dochoddw podatkowych byto spowodowane przede wszystkim

niekorzystng sytuacjgq makroekonomiczng i spadkiem PKB w konsekwencji wybuchu

pandemii COVID-19. Jednocze$nie dochody niepodatkowe miaty wzrosngé
per saldo 0 3630,4 min zt, gtdwnie na skutek:

—  zwiekszenia 0 6278,7 min zt dochoddw z tytutu obstugi diugu Skarbu Paristwa
(czes¢ 79), wynikajacego ze spadku rentowno$ci skarbowych papierdw
warto$ciowych (SPW) na rynku krajowym w efekcie obnizek podstawowych
stop przez NBP i uzyskiwanych cen obligacji przekraczajacych istotnie wartos¢
nominalng oraz ze zwigkszenia sprzedazy SPW w celu finansowania wyzszych
potrzeb pozyczkowych brutto budzetu panstwa;

— zmniejszenia 0 1914 min zt dochodow z aukcji czestotliwosci w czesci
76 — Urzad Komunikacji Elektroniczney;

—  zmniejszenia 0 995,8 min zt dochodow z dywidend, z powodu przyjecia bardziej
ostroznego podejécia do podziatu zyskow niektorych spotek w zwigzku
z wybuchem pandemii COVID-19 i spowolnieniem gospodarczym.

(akta kontroli str. 4524-4525, 4783-4795, 4905-4912)

W nowelizacji ustawy budzetowej kwote planowanych wydatkéw budzetu panstwa
zwigkszono o 72 679,3 min zt. Zaawansowanie realizacji wydatkéw w stosunku

4 Dz. U. poz. 2400.
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doplanu (przed nowelizacjg) po o$miu miesigcach roku wynosito 64,8%
(wydatkowano 282 208,4 min z%0) i nie uzasadniato zwigkszenia planu wydatkow
azo 72679,3 min z. Oznaczato to, ze wostatnich czterech miesigcach roku
zamierzano wydatkowa¢ 225 810,9 min zi, tj. srednio miesiecznie 56 452,7 min zt,
podczas gdy w pierwszych o$miu miesigcach roku wydatkowano $rednio
miesiecznie 35276,1 min zt. Nalezy przy tym zauwazy€, ze wydatki zwigzane
zpandemig COVID-19 realizowane byly w przewazajacej czeSci ze zrodet
pozabudzetowych, tj. Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 oraz Polskiego
Funduszu Rozwoju.

(akta kontroli str. 4524-4525, 5611)

W 2020 r., zgodnie z danymi opublikowanymi na stronie Eurostat w pazdzierniku
2020 r5') roznica pomiedzy prognozowanym deficytem podsektora instytucii
rzadowych a wartoscig tzw. ,working balance”, ktéry odnosi sie, wedtug wyjasnien
Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Finanséw, do budzetu panstwa i budzetu
srodkéw europejskich, wyniosta w przypadku Polski 148,5 mid zt. Oznacza to,
ze poza budzetem panstwa znalazly sie operacje podsektora instytucji rzadowych
skutkujace powstaniem deficytu w wysokosci bliskiej 150 mid zt. Podsekretarz Stanu
poinformowat, Ze roznica ta jest gtéwnie rezultatem podejmowanych przez Rade
Ministréw dziatan, majacych na celu ograniczenie skutkéw pandemii spowodowane;
COVID-19. Wiekszo$¢ tych dziatan realizowana byta i finansowana przez utworzony
w tym celu w Banku Gospodarstwa Krajowego Fundusz Przeciwdziatania
COVID-19, ktérego deficyt miat wynies¢ w 2020 r. okoto 112 mid zt. Ponadto w celu
ochrony polskiej gospodarki oraz zmniejszenia skutkow pandemii COVID-19 rzad
wprowadzit Tarcze finansowg PFR dla przedsiebiorcéw, ktdrej warto$¢ oszacowano
na ponad 40 mid z. NIK, nie podwazajac celowo$ci ponoszenia wydatkdw
na przeciwdziatanie negatywnym skutkom pandemii, wskazuje, ze — co do zasady —
dochody i wydatki realizowane w podsektorze instytucji rzadowych powinny by¢
ujmowane w budzecie panstwa w celu objecia tych operacji kontrolg Parlamentu
oraz wzmocnienia realizacji zasady jawnoSci i przejrzystosci przy wykorzystaniu
$rodkéw publicznychs?,

(akta kontroli str. 5528, 5542-5543)

W nowelizacji ustawy budzetowej najwigkszy wzrost wydatkéw zaplanowano

w czesciach:

a. Cz. 44 - Zabezpieczenie spoteczne — o 26500 min zt (o 3107%),
zprzeznaczeniem na wplate z budzetu panstwa do Funduszu
Solidarnosciowego, przy czym w sprawozdaniu Rb-40 z wykonania planu
finansowego Funduszu Solidarno$ciowego wynika, ze na koniec 2020 r. stan
$rodkéw pienieznych wynosit 30 763,4 min zi53, co oznacza, ze przekazane
Srodki bylty przeznaczone do wydatkowania w 2021 r. lub w pdézniejszych
okresach.

b. Cz. 39 - Transport, wzrost — 0 12 142,6 min zt (0 97,6%), z przeznaczeniem
na:
—  zasilenie Krajowego Funduszu Drogowego (2500 min zt),

5 Zrodio: Sprawozdanie operatywne za I-VIIl 2020 r.

5 Eurostat, Reporting of Government Deficits and Debt Levelsin accordance with Council Regulation (EC)
N° 479/2009, as amended by Commission Regulation (EU) No 220/2014 and the Statements contained
in the Council minutes of 22/11/1993, Set of reporting tables revised to comply with Council Regulation (EC)
N° 479/2009, as amended by Commission Regulation (EU) No 220/2014, Member State: Poland,
Date: 02/10/2020.

52 Z wylgczeniem przedsigbiorstw i innych podmiotéw posiadajacych osobowo$¢ prawng oraz wiasny majatek.

5 Jednocze$nie zobowigzania funduszu na koniec 2020 r. wyniosty 28 241,5 min z, a stan funduszu -
2522 min zt.
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—  zasilenie Funduszu Drég Samorzadowych34 (3800 min zt),
— realizacje Programu Budowy Drog Krajowych na lata 2014-2023
(300 min zt),
— realizacje Krajowego Programu Kolejowego do 2023 roku (1175,2 min zi),
— realizacje Programu pn. ,Pomoc w zakresie finansowania kosztow
zarzadzania infrastrukturg kolejowa, w tym jej utrzymania i remontéw
do 2023 roku” (4207,5 min zi),
— sfinansowanie dotacji celowej na miedzywojewddzkie i miedzynarodowe
kolejowe przewozy pasazerskie (160 min zt).
Juz z wniosku Ministra Infrastruktury z 11 sierpnia 2020 r. wynikato,
ze wiasciwie wszystkie te $rodki miaty by¢ wykorzystane w roku 2021 r. i nie
dotyczyty zadan realizowanych w roku 2020 r. W konsekwencji cze$¢ z nich
(7142,7 min zh) uwzgledniono w wykazie wydatkéw, ktére nie wygasty
z uptywem 2020 roku. W wykazie tym w czesci 39 ujeto wydatki w kwocie
7314,1 min z}, w tym na:
—  zasilenie Krajowego Funduszu Drogowego (1300 min zt),
— realizacje Programu Budowy Drog Krajowych na lata 2014-2023
(300 min z),
— realizacje Krajowego Programu Kolejowego do 2023 roku (1266,7 min zi),
— realizacje Programu pn. ,Pomoc w zakresie finansowania kosztow
zarzadzania infrastrukturg kolejowa, w tym jej utrzymania i remontow
do 2023 roku” (4215 min zt),
— dofinansowanie migdzywojewddzkich i miedzynarodowych kolejowych
przewozow pasazerskich (160 min zt).
W 2020 r. przekazano dotacje z budzetu panstwa do Rzadowego Funduszu
Rozwoju Drég w kwocie 5400 min zt (4900 min zt z cze$ci 39 — Transport
i 500 min zt z cze$ci 29 — Obrona narodowa), przy czym wedtug sprawozdania
Rb-40 z wykonania planu finansowego tego funduszu za 2020 r. stan Srodkow
pienieznych na koniec 2020 r. wyniost 5409,9 min zt, co wskazuje,
ze niecelowe bylo zaréwno przekazanie wskazanej wyzej dotacji, jak rowniez
zwigkszenie o te kwote deficytu budzetu panstwa.
Podsekretarz Stanu wyjasnit, ze wydatki uwzglednione w nowelizacji ustawy
budzetowej w czesci 39 miaty mie¢ charakter inwestycyjno-utrzymaniowy,
a planowane inwestycje, co do zasady, nie sg do zrealizowania w okresie roku
budzetowego. W trakcie prac nad nowelizacjg ustawy budzetowej na rok 2020
nie mozna bylo przewidzie¢, czy i ewentualnie w jakim stopniu Srodki te nie
zostang wykorzystane w 2020 r. Okoto potowy 2020 r. nie mozna byto mie¢
pewnosci, ze sytuacja budzetowa w kolejnych latach pozwoli wygenerowac
dodatkowe Srodki budzetu panstwa na inwestycje drogowe i kolejowe.
Z ustalen kontroli w Ministerstwie Infrastruktury wynika, ze przekazany
do dysponenta czesci 39 — Transport wstepny limit wydatkow na rok 2021
w trybie przepisow rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 28 stycznia
2019 r. w sprawie szczegotowego sposobu, trybu i terminéw opracowania
materiatbw do projektu ustawy budzetowej byt niewystarczajacy i nie
obejmowat finansowania wymienionych wyzej zadan (gtéwnie programoéw
wieloletnich). W toku kontroli wyjasniono, ze w celu zapewnienia finansowania
powyzszych zadan w roku 2021 Minister Infrastruktury podjat w tym kierunku
stosowne dziatania — wramach prac nad nowelizacjg budzetu roku 2020
dysponent czeSci 39 - Transport wystapit o uwzglednienie Srodkow

5 0Od 31 grudnia 2020 r. funkcjonuje pod nazwa; Rzadowy Fundusz Rozwoju Drég. Nazwe funduszu
zmieniono ustawg z dnia 19 listopada 2020 r. 0 zmianie ustawy o Funduszu Drég Samorzadowych oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 2338).
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na realizacje powyzszych zadan (dla ktérych nie otrzymano limitu wydatkow
w ramach budzetu roku 2021).

Cz. 73 - Zakfad Ubezpieczen Spotecznych — 0 12 498,2 min zt (o 27,9%),
przede wszystkim z przeznaczeniem na wptate do Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych wysokosci 12 000 min zt, przy czym wedtug sprawozdania Rb-40
z wykonania planu finansowego tego funduszu stan funduszu na koniec 2020 r.
wyniost 17 726,7 min zt, a stan $rodkéw pienieznych — 14 4457 min zt. Dla
poréwnania — na koniec 2019 r. stan funduszu wynosit 4208,2 min zt, a stan
srodkéw pienieznych — 1703,9 min zt. Prowadzi to do wniosku, ze na koniec
2020 r. fundusz dysponowat wolnymi $rodkami i rowniez w tym przypadku
niecelowe bylo przekazanie z budzetu panstwa Srodkéw w kwocie
12 000 min zt, a tym samym zwiekszenie deficytu budzetu panstwa.

Cz. 83 - Rezerwy celowe — o 7530,3 min zt (0 33,1%), z przeznaczeniem
miedzy innymi na dofinansowanie Funduszu Medycznego, dokapitalizowanie
PKP Polskie Linie Kolejowe S.A. i na realizacje WspoInej Polityki Rolnej.

Cz. 29 - Obrona narodowa — 0 2999,6 min zt (o 6,1%), z przeznaczeniem
na wptate do Funduszu Modernizacji Sit Zbrojnych (w kwocie 3000 min zt), przy
czym wedtug sprawozdania Rb-40 z wykonania planu finansowego funduszu
za 2020 r. stan funduszu na koniec roku wynidst 3714 min zt, (w tym naleznoSci
- 3604 min z4).

Cz. 84 — Srodki wlasne Unii Europejskiej — o 2264,8 min zt (0 10,6%),
w zwigzku ze zmiang wysokosci sktadki cztonkowskie;.

Cz. 79 — Obstuga dtugu Skarbu Parstwa — o 1500 min zt (0 5,4%), w zwigzku
z przewidywanym  wzrostem wydatkow z tego tytutu  wynikajacym
z koniecznos$ci sfinansowania wyzszych potrzeb pozyczkowych netto budzetu
panstwa.

Cz. 42 - Sprawy wewnetrzne — o 1370,8 min zt (0 5,9%), z przeznaczeniem
na inwestycje budowalne i zakupy inwestycyjne na potrzeby Policji, Strazy
Granicznej, Stuzby Ochrony Panstwa iPanstwowej Strazy Pozarnej oraz
zapewnienie ciggtosci realizacji ustawowych zadan. Nalezy przy tym zauwazyé,
ze w wykazie wydatkow niewygasajgcych z uptywem roku 2020 znalazto sie
az 246 zadan realizowanych w ramach tej czeSci na taczng kwote
1222,6 min zt, zblizong do kwoty zwiekszenia budzetu czesci 42 w wyniku
nowelizacji ustawy budzetowej. Wskazuje to, ze przynajmniej cze$¢ z tych
zadan bedzie realizowana w 2021 r. i powinna by¢ zaplanowana w budzecie
na rok 2021.

Cz. 48 - Gospodarka ztozami kopalin — o 13249 min zt (o 180,1%),
z przeznaczeniem na zwiekszenie dotacji na realizacje zadan oraz na wydatki
majatkowe zwigzane z procesem restrukturyzacji w sektorze gérnictwa wegla
kamiennego, przy czym z pisma®® Ministra Aktywow Panstwowych wynika,
ze ,zwigkszenie budzetu w powyzszym zakresie zabezpieczy zgtoszone przez
Spotke Restrukturyzaciji Kopalii S.A. potrzeby finansowe w biezacym i kolejnym
roku”, co dowodzi, ze rowniez w tym przypadku co najmniej czeS¢ wydatkow
dotyczy zadan, ktore bedq realizowane w 2021 r.

W przewazajacej wiekszosci srodki, o ktore zwigkszono budzet w wyniku nowelizacji
ustawy budzetowej, dotyczyly wydatkdw na zadania przewidziane do realizacji
w 2021 r. i koniecznych do poniesienia w roku 2021. Ze wzgledu na zasade
rocznosci budzetu oraz w celu zapewnienia przejrzystosci finansoéw publicznych
i poréwnywalno$ci danych Srodki te powinny zosta¢ ujete w budzecie na rok 2021.

5 Pismo nr DBF.1.03140.55.2020 z 12 sierpnia 2020 r.
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W szczegolnosci dotyczy to wydatkow na wptaty do funduszy: Funduszu
Solidarnosciowego (26 500 min zt), Funduszu Drég Samorzadowych (3800 min zi)
i Funduszu Ubezpieczeh Spotecznych (12 000 min zt), a takze wiekszosci wydatkdw
ujetych w wykazie wydatkdw, ktdre nie wygasajg z uptywem roku 2020 r.
(co najmniej 7142,7 min zi). Zatem tacznie kwota wydatkdw, ktore powinny by¢
uwzglednione w budzecie na rok 2021, wyniosta co najmniej 49 442,7 min zt. Kwota
ta stanowita 68% zwiekszenia wydatkéw budzetu panstwa w wyniku nowelizacji
ustawy budzetowej na rok 2020.

(akta kontroli str. 2811-2815, 2870-2873, 2904-2925, 2933-2936, 3010-3033,
3038-3041, 4783-4904, 5076-5545, 5557-5565, 5577-5589,
5595-5610)

Wydatki na cele obronne

Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 2 ustawy o przebudowie i modernizacji Sit Zbrojnych
na finansowanie potrzeb obronnych RP nalezato w 2020 r. przeznaczy¢ wydatki
z budzetu panstwa w wysokos$ci nie nizszej niz 2,1% PKB, przy czym wartos¢ PKB
nalezato ustali¢ w oparciu o warto§¢ okreslong w zatozeniach projektu budzetu
panstwa na 2020 r. Tak jak w roku ubiegtym, udziat wydatkow majgtkowych
w wydatkach przeznaczonych na potrzeby obronne RP powinien wynie$¢
co najmniej 20%, a udziat wydatkéw przeznaczonych na badania naukowe i prace
rozwojowe w dziedzinie obronnosci panstwa w wydatkach na finansowanie potrzeb
obronnych panstwa — nie mniej niz 2,5%.

Do wyliczenia wysoko$ci wydatkéw obronnych na rok 2020 przyjeto prognozowane
PKB na rok 2020 w cenach biezacych w wysokosci 2373,3 mld zt, co oznaczafo,
ze na finansowanie potrzeb obronnych RP nalezato w 2020 r. przeznaczyc,
co najmniej 49 839,3 min z, tj. 0 5165,3 min zt wiecej niz rok wczesniej (w 2019 .
byto to 44 674 min zi), w tym na wydatki majatkowe nie mniej niz 9967,9 min z,
a na badania naukowe i prace rozwojowe w dziedzinie obronno$ci — co najmniej
1246 min zt.

W projekcie ustawy budzetowej na 2020 r. przyjetym przez Rade Ministrow w dniu

23 grudnia 2019 r. i przekazanym do Sejmu RP zaplanowano wydatki:

— okreSlone w art. 7 ust. 1 ustawy o przebudowie i modernizacji Sit Zbrojnych
w wysokosci 49 996,9 min zt, co stanowito 2,1% planowanej warto$ci PKB
na 2020 r.;

— majgtkowe przeznaczone na potrzeby obronne RP w wysokoSci
14 846,2 min z}, co stanowito 29,7% wydatkéw obronnych;

—  przeznaczone na badania naukowe i prace rozwojowe w dziedzinie obronno$ci
panstwa w wysokos$ci 1246 min z}, co stanowito 2,5% wydatkéw obronnych.

Wydatki obronne na rok 2020 r. zaplanowano zgodnie z postanowieniami art. 7
ust. 1 pkt 2 ustawy o przebudowie i modernizacji Sit Zbrojnych w kwocie 0 157,6 min
zt wyzszej od wymaganego minimum. Na minimalnym wymaganym poziomie 2,5%
wydatkow obronnych byty zaplanowane wydatki przeznaczone na badania naukowe
I prace rozwojowe. Wydatki majatkowe przeznaczone na potrzeby obronne RP
w wysoko$ci 14 846,2 min zt stanowity 148,9% minimalnej kwoty (9967,9 min zt).

W toku prac rzadowych i parlamentarnych nad projektem ustawy budzetowej na rok
2020 wydatki na badania naukowe i prace rozwojowe zwigzane z obronno$cig
panstwa nie uleglty zmianie. W wyniku dalszych prac nad projektem ustawy
budzetowej na rok 2020 uwzgledniono brzmienie art. 21 ustawy okotobudzetowe;
na rok 2020 stanowigcego, ze w roku 2020 nie stosuje sie przepisu art. 460 ust. 10
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ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce®®.
Ostatecznie wydatki na obrong narodowg na 2020 rok zaplanowano w fgczne;
wysokosci 49 996,9 min zt, co stanowi 2,107% planowanego produktu krajowego
brutto w roku 2020, tj. o 157,6 min zt wiecej niz w pierwotnym projekcie. Wydatki
zaplanowano z uwzglednieniem wymogow ustawowych, tj.: kwoty w relacji
do wartosci PKB, udziatu wydatkow majatkowych, udziatu wydatkéw na badania
naukowe i prace rozwojowe.

Zgodnie z art. 16 ustawy okotobudzetowej na rok 2020 na finansowanie potrzeb
obronnych Rzeczypospolitej Polskiej, o ktorych mowa w art. 7 ust. 1 ustawy
o przebudowie i modernizacji Sit Zbrojnych, przeznacza si¢ rowniez wydatki:

a) Funduszu Modernizacji Sit Zbrojnych, o ktorym mowa w art. 11 ustawy
o przebudowie i modernizacji Sit Zbrojnych, w kwocie nie nizszej niz
175,4 min z;

b) Agencji Mienia Wojskowego, o ktérej mowa w ustawie z dnia 10 lipca 2015 .
0 Agencji Mienia Wojskowego®’, przeznaczone ze Srodkow wiasnych Agencji
Mienia Wojskowego na inwestycje internatowe i mieszkaniowe, w kwocie nie
nizszej niz 20,6 min zt

— w tacznej wysokosci z wydatkami budzetu panstwa nie nizszej niz 2,1% produktu

krajowego brutto.

W kwocie wydatkéw obronnych uwzgledniono wydatki Funduszu Modernizacji Sit
Zbrojnych w kwocie 175,4 min zt i Agencji Mienia Wojskowego w kwocie 20,6 min zt.

Aktualizacja prognozy makroekonomicznej 2020 r. nie miata wptywu na plan
wydatkow na obrone narodowa.

W wyniku nowelizacji ustawy budzetowej wydatki obronne ulegty per saldo
zwigkszeniu 0 2999,6 min zt. Plan wydatkdw w cze$ci 29 — Obrona narodowa, ktory
wynosit 49 015,4 min zt, zwigkszono do kwoty 52 015 min zt w wyniku zwiekszenia
wydatkow majatkowych w czesci 29 o kwote 3000 min zt z przeznaczeniem
nawptate na Fundusz Modernizacji Sit Zbrojnych, ktory zostat utworzony
na podstawie art. 11 ustawy o przebudowie i modernizacji Sit Zbrojnych. Powyzsze
miato na celu umozZliwienie realizacji zadan z obszaru modernizacji technicznej Sit
Zbrojnych, wzwigzku z konieczno$Sciq wywigzania sie z zobowigzan
migdzynarodowych i zabezpieczenia priorytetowych potrzeb operacyjnych Sit
Zbrojnych w zakresie zakupu sprzetu wojskowego. Uwzgledniono réwniez skutki
dokonanego w trakcie 2020 roku, w drodze rozporzadzenia Prezesa Rady
Ministréw, przeniesienia planowanych wydatkow miedzy cze$ciami budzetu panstwa
w zwigzku ze zmianami w strukturze administracji rzadowej — zmniejszono wydatki
biezace tej czesci 0 373 tys. zt.

(akta kontroli str. 3042-3063, 3070-3073)
Finansowanie ochrony zdrowia

Zgodnie z art. 131c ust. 1 pkt 3 ustawy o Swiadczeniach opieki zdrowotne;
finansowanych ze S$rodkéw publicznych (dalej: ustawa o Swiadczeniach opieki
zdrowotnej) na finansowanie ochrony zdrowia na rok 2020 przeznacza si¢ $rodki
finansowe w wysokosci nie nizszej niz 5,03% produktu krajowego brutto.

% Dz U.z2021r. poz. 478. Zgodnie z art. 460 ust. 10 ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce, wydatki
ze $rodkéw finansowych, o ktérych mowa w ust. 8 pkt 2 wyzej wymienionej ustawy, nie stanowig wydatkéw
budzetowych, o ktérych mowa w art. 7 ust. 1 ustawy o przebudowie i modernizacji Sit Zbrojnych.

57 Dz.U.z2021r. poz. 303.
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Do wyliczenia minimalnego poziomu wydatkéw, zgodnie z art. 131c ust. 2 wyzej
powotanej ustawy, uwzgledniono warto$¢ produktu krajowego brutto z 2018 r.58
Wedtug informacji wynikajacej z obwieszczenia Prezesa GUS z 15 maja 2019 r.
w sprawie pierwszego szacunku wartosci produktu krajowego brutto w 2018 r.5°
warto§¢ ta wyniosta 2115,7 mid z. Tym samym minimalna kwota S$rodkéw
na finansowanie ochrony zdrowia w2020 r. nie mogta byC nizsza niz
106 419,7 min zt. W ustawie budzetowej na rok 2020 zaplanowano finansowanie
ochrony zdrowia w kwocie 107 600 min z, tj. 0 1180,3 mIn zt wiecej od ustawowego
minimum, i finalnie stanowita 5,09% wartosci PKB z 2018 r.

Zaplanowane na 2020 r. $rodki finansowe na ochrone zdrowia objety:

1) koszty Narodowego Funduszu Zdrowia, ujete w planie finansowym Funduszu
(z wytagczeniem wydatkow budzetowych przekazywanych do Funduszu)
w wysoko$ci — 94 116 min zt — w tym odpis dla Agencji Badah Medycznych,
o ktérym mowa w art. 97 ust. 3e ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej,
zawarty w planie finansowym funduszu — 279 min zt;

2) wydatki budzetowe w czesci budzetu panstwa, ktdrej dysponentem jest minister
wiasciwy do spraw zdrowia w wysokosci — 5818 min zt;

3) wydatki budzetowe w dziale 851 - Ochrona zdrowia w innych czeSciach
budzetu paristwa w wysokosci — 5353 min zt;

4) koszty zwigzane z realizacjg stazy podyplomowych lekarzy i lekarzy dentystow
oraz specjalizacji lekarzy, lekarzy dentystéw, pielegniarek i potoznych
w wysokos$ci — 2243 min zt;

5) odpis dla Agencji Oceny Technologii Medycznych i Taryfikacji, ujety w planie
finansowym Narodowego Funduszu Zdrowia, w wysokosci — 42 min zt;

6) koszty ujete w planie finansowym Funduszu Rozwigzywania Probleméw
Hazardowych, o ktorym mowa w art. 88 ustawy z dnia 19 listopada 2009 r.
o grach hazardowych®, w wysokosci — 28 min zt.

taczna kwota Srodkow zaplanowanych na finasowanie ochrony zdrowia w 2020 r.
w odniesieniu do roku 2019 wzrosta 0 10 029 min z, tj. 0 10,3 % (z 97 571 min zt
do 107 600 min zt). Zmiana byta spowodowana wzrostem: wartosci PKB, od ktorej
oblicza sie minimalng kwote na dany rok, tj. o 133,6 mld zt (z 1982,1 mid zt
w2017 r. do 2115,7 mid zt w 2018 r.) oraz zapisanego w ustawie procentowej
stawki limitu 0 0,17 punktu procentowego, do poziomu 5,03% PKB.

W wyniku nowelizacji ustawy budzetowej wydatki z budzetu panstwa
na finansowanie ochrony zdrowia zwiekszono o 2003,1 min zt, z tego 2000 min zt
mialy by¢ przeznaczone na Fundusz Medyczny6', a 3,1 min zt na wydatki
majatkowes?,

(akta kontroli str. 3042-3044, 3055-3069, 3074-3077)
1.5 Planowanie wydatkéw w czesci 81 — Rezerwa ogodlna i czesci
83 - Rezerwy celowe

W ustawie budzetowej z dnia 14 lutego 2020 r. rezerwe o0going zaplanowano
w wysoko$ci 257,9 min z tj. 0 20,4 min zt (0 8,6%) wyzszej niz w ustawie
budzetowej na rok 2019. Rezerwa ta, podobnie jak w 2019 r., stanowita 0,06%

% Przy planowaniu wydatkéw na finansowanie ochrony zdrowia uwzgledniono warto$¢ produktu krajowego
brutto ustalang na podstawie wartosci okreslonej w obwieszczeniu Prezesa Gtownego Urzedu
Statystycznego wydawanym na podstawie art. 5 ustawy z dnia 26 pazdziernika 2000 r. o sposobie
obliczania wartosci rocznego produktu krajowego brutto (Dz. U. z 2021 r. poz. 151).

5% M.P. poz. 431.

60 Dz. U.z2020r. poz. 2094.

61 Cz. 83 - Rezerwy celowe, poz. 68.

62 Cz. 42 - Sprawy wewnetrzne, dziat 851 — Ochrona zdrowia, rozdziat 85195 — Pozostata dziatalno$c.
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wydatkow budzetu paristwa, a zarazem 29,6% dopuszczalnej wielkosci wynikajacej
z art. 140 ust. 1 ufp (870,7 min zt).

W projekcie ustawy budzetowej na rok 2020 przyjetym przez Rade Ministréw w dniu
23 grudnia 2019 r. i przekazanym do Sejmu RP w dniu 24 grudnia 2019 r. rezerwe
0gblng zaplanowano w wysoko$ci 250 min zt. W trakcie prac parlamentarnych
rezerwe 0gding zwigkszono do poziomu 257,9 min zt.

(akta kontroli str. 2599-2609)

Rezerwy celowe budzetu panstwa w ustawie budzetowej z dnia 14 lutego 2020 r.
zaplanowano w kwocie 22 734,1 min z} tj. 0 7227,7 min zt (o 24,1%) nizszej niz
w ustawie budzetowej na rok 2019. Rezerwy te stanowity 5,2% wydatkow budzetu
panstwa. Rezerwy celowe, o ktérych mowa w art. 140 ust. 2 pkt 1 i 4% ufp,
zaplanowano w wysokosci 18 120,4 min zt, stanowigcej 4,2% wydatkéw budzetu
panstwa. Kwota tych rezerw nie przekroczyta limitu wynikajacego z art. 140 ust. 3
ufp.

(akta kontroli str. 2428-2432, 2616-2633)

W ustawie budzetowej z dnia 14 lutego 2020 r. rezerwy celowe budzetu panstwa
zaplanowano w 61 pozycjach, tj. w 22 pozycjach mniej niz w ustawie budzetowe;
na rok 2019. Najwyzsze kwoty, powyzej 1 mld zt, zaplanowano w rezerwach:

a) poz. 8 Rezerwa na realizacje projektow wspoétfinansowanych z udziatem
Srodkow pochodzacych z budzetu UE oraz ze Srodkow pomocy bezzwrotnej,
rozliczenia programoéw i projektow finansowanych z udziatem tych $Srodkow,
a takze rozliczenia z budzetem ogdlnym Unii Europejskiej — 6271,6 min zt;

b) poz. 52 Zwigkszenie dostepnosci wychowania przedszkolnego — 1489 min zt;

c) poz. 44 Dofinansowanie realizacji niektérych zadan kontynuowanych, w tym
Srodki na odbudowe dochodow budzetu panstwa i zadania zwigzane z poprawg
finansow publicznych — 1449,4 min zt;

d) poz. 4 Przeciwdziatanie i usuwanie skutkow klesk zywiotowych, w tym 40 min zt
na dofinansowanie zakupu pojazdow ratowniczo-gasniczych dla jednostek
ochotniczych strazy pozarnych — 1320 min zt;

e) poz. 5 Srodki na zadania w obszarze transportu ladowego — 1300 min zt;

poz. 7 Doptaty do paliwa rolniczego — 1180 min zt;
) poz. 49 Utrzymanie rezultatdw niektorych projektow zrealizowanych przy udziale
Srodkow z UE, w tym systemy informatyczne, a takze Srodki na wsparcie
potencjatu realizacji zadan publicznych — 1010,7 min zt.

« >

Wymienione wyzej pozycje stanowity 61,7% wydatkow zaplanowanych w rezerwach
celowych budzetu panstwa.

(akta kontroli str. 2509-2598, 2616-2633)

Rezerwy celowe budzetu $rodkéw europejskich w ustawie budzetowej z dnia
14 lutego 2020 r. zaplanowano w kwocie 33 973,2 min z, tj. o 2023,3 min zt
(0 5,6%) nizszej niz wustawie budzetowej na rok 2019. Stanowity one 38,4%
planowanych wydatkéw budzetu $rodkéw europejskich. Rok wczesniej byto
t0 42,2%.

(akta kontroli str. 2616-2633)

W ramach niniejszej kontroli badanie ograniczono do analizy porownawczej
wielkosci rezerw ujetych w ustawach budzetowych na rok 2019 i 2020. Planowanie

83 Do rezerw celowych, o ktdrych mowa w art. 140 ust. 2 pkt 1 ufp, nalezaty rezerwy celowe poz. 4, 5, 8, 9, 10,
11, 12, 14, 15, 16, 18, 20, 22, 23, 24, 25, 26, 27, 29, 30, 31, 32, 33, 34, 35, 37, 38, 39, 40, 41, 42, 43, 44,
45, 47, 49, 50, 51, 52, 53, 54, 55, 56, 57, 58, 62, 68,natomiast do rezerw celowych, o ktérych mowa
w art. 140 ust. 2 pkt 4 ufp — rezerwy celowe poz. 6, 7, 13, 17, 19, 21, 28, 36, 48, 60, 61, 65.
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rezerw zostato ocenione w ramach kontroli P/20/012 Planowanie i wykorzystanie
rezerw budzetu panstwa | budzetu Srodkow europejskich, w wystgpieniu
pokontrolnym z 23 grudnia 2020 r.

Zmiany w planie rezerw wynikajace z nowelizacji ustawy budzetowej
na rok 2020

W wyniku wejScia w zycie nowelizacji ustawy budzetowej rezerwe ogoing
zwiekszono 0 300 min zt (o 116,3%), do kwoty 557,9 min zt. Rezerwa ta po zmianie
stanowita 0,11% wydatkéw budzetu panstwa.

(akta kontroli str. 987, 4793)

Plan rezerw celowych budzetu panstwa, wskutek wejscia w zycie nowelizacji ustawy
budzetowej, podwyzszono do 30264,5 min zt, tj. o 7530,3 min zt (0 33,1%),
w rezultacie czego nieznacznie przekroczyt kwote ustalong na rok 2019. Utworzono
dwie nowe pozycje rezerwb4, w 11 rezerwach zwigkszono kwote planowanych
$rodkdw, a w czterech zmniejszono. Rezerwy celowe budzetu panstwa po zmianie
ustawy budzetowej na rok 2020 stanowity 6% planowanych wydatkow budzetu
panstwa.

Najwiecej dodatkowych srodkéw (zwiekszenie planu rezerwy o co najmniej 1 mid z4)

zaplanowano w nastepujacych pozycjach:

a) poz. 68 Srodki na zadania w obszarze zdrowia — zwiekszenie z 501,4 min zt
do 2501,4 min zt, tj. 0 2000 min zt (0 398,9%);

b) poz. 8 Rezerwa na realizacje projektow wspotinansowanych z udziatem
Srodkoéw pochodzacych z budzetu UE (...) — zwigkszenie z 6271,6 min zt
do 7735,2 min 4, tj. 0 1463,6 min zt (0 23,3%);

c) poz. 5 Srodki na zadania w obszarze transportu ladowego — zwiekszenie
z 1300 min zt do 3150 min zt, tj. 0 1850 min zt (0 142,3%).

Rezerwy celowe budzetu Srodkow europejskich w wyniku wejscia w zycie
nowelizacji ustawy budzetowej zwigkszono do 35 468,6 min z}, tj. 0 1495,4 min zt
(04,4%), i byly nieznacznie nizsze niz w 2019 r. Zwigkszeniu ulegta wytgcznie
rezerwa celowa poz. 98 Finansowanie programow z budzetu Srodkow europejskich.

Rezerwe celowg poz. 68 Srodki na zadania w obszarze zdrowia zwiekszono
na wniosek Ministra Zdrowia w zwigzku z powstaniem Funduszu Medycznego
powotanego ustawg z dnia 7 pazdziernika 2020 r. o Funduszu Medycznym®s,

Rezerwe celowg budzetu panstwa poz. 5 Srodki na zadania w obszarze transportu
ladowego zwiekszono w zwigzku z wnioskiem Ministra Infrastruktury. Srodki
zaplanowano na dokapitalizowanie PKP Polskie Linie Kolejowe S.A., z tego
1000 min zt z przeznaczeniem na realizacie Programu budowy/modernizacji
przystankow kolejowych, a 850 min zt na dokapitalizowanie spotek zaleznych
od PKP PLK S.A.

6 Poz. 71 Srodki na realizacje ustawy o $wiadczeniu pienieznym przystugujacym osobom zestanym lub
deportowanym przez wtadze Zwigzku Socjalistycznych Republik Radzieckich w latach 1936-1956
w wysokosci 290,4 min zt (o jej utworzenie wnioskowat Szef Urzedu do spraw Kombatantéw i Osoéb
Represjonowanych w zwigzku z pracami parlamentarnymi nad wymieniong w tytule rezerwy ustawa, ktora
ostatecznie zostata uchwalona 14 sierpnia 2020 r. i weszta w zycie 21 wrze$nia 2020 r. — Dz. U. z 2020 r.
poz. 1428) i poz. 72. Srodki na obstuge diugu Skarbu Parstwa, a takze uzupetnienie $rodkéw na rozliczenia
z budzetem ogdlnym Unii Europejskiej z tytutu $rodkéw wiasnych w wysokosci 700 min zt (rezerwa zostata
utworzona w trakcie prac nad projektem nowelizacji ustawy budzetowej w Senacie RP w celu zapewnienia
elastycznego mechanizmu finansowego, ktéry w warunkach pandemii COVID-19 umozliwi optymalne
zarzadzanie $rodkami przeznaczonymi w budzecie na obstuge dtugu Skarbu Panistwa, a takze uzupetnienie
$rodkéw na rozliczenia z budzetem ogdlnym Unii Europejskiej z tytutu Srodkéw wiasnych).

8  Dz. U. poz. 1875.
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Rezerwe celowg budzetu panstwa poz. 8 i rezerwe celowg budzetu $rodkow
europejskich poz. 98, ktdre byly przeznaczone na finansowanie i wspéffinansowanie
projektow z udziatem $rodkow Unii Europejskiej, zwiekszono na wniosek Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Srodki miaty zosta¢ przeznaczone na realizacje Wspdlnej
Polityki Rolnej. Zwigkszenie wydatkéw wynikato z koniecznoSci sfinansowania
nowego, ustanowionego w 2020 r., dziatania finansowanego ze $rodkow
Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich
(EFRROW) o charakterze tymczasowym, majacego na celu zapewnienie pomocy
dla rolnikow oraz matych i sSrednich przedsigbiorstw szczegdinie dotknietych
kryzysem wywotanym epidemig COVID-19, prowadzacych dziatalno$¢ zwigzang
z przetwarzaniem, wprowadzaniem do obrotu lub rozwojem produktéw rolnych.
Ponadto zaplanowano wyptate maksymalnego poziomu zaliczek w ramach
Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich 2014-2020 oraz sfinansowanie dziatan
inwestycyjnych w ramach tego programu. Oprocz tego do rezerwy poz. 8
przywrécono 400 min zt uprzednio przesunigtych w trybie zmiany przeznaczenia
na realizacje przez Agencje Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa pomocy dla
podmiotow, ktore poniosty szkody w gospodarstwach rolnych lub rybackich
spowodowane wystgpieniem w 2019 r. suszy, huraganu, gradu, deszczu
nawalnego, przymrozkéw wiosennych lub powodzi.

(akta kontroli str. 1066-1067, 4856-4857, 4889-4904)
Zapewnienia finansowania lub dofinansowania

W projekcie ustawy budzetowej na rok 2020, zatwierdzonym przez Rade Ministréw
23 grudnia 2019 r. i przekazanym do Sejmu, uwzgledniono kwoty wynikajace
z zapewnien finansowania lub dofinansowania zadan w kwocie 3873,3 min z,
z tego:

a) 2010,4 min zt w rezerwach budzetu panstwa®, w szczegdlnosci:

— poz. 8 — Rezerwa na realizacje projektow wspoffinansowanych z udziatem
Srodkow pochodzacych z budzetu UE oraz ze $rodkow pomocy
bezzwrotnej, rozliczenia programéw i projektéw finansowanych z udziatem
tych Srodkow, a takze rozliczenia z budzetem ogolnym Unii Europejskiey;

— poz. 36 — Srodki na realizacje Programu modernizagji Poligji, Strazy
Granicznej, Panstwowej Strazy Pozarnej i Stuzby Ochrony Panstwa
w latach 2017-2020;

— poz. 44 — na dofinansowanie realizacji niektorych zadan kontynuowanych,
wtym Srodki na odbudowe dochodéw budzetu panstwa i zadania
zwigzane z poprawg finanséw publicznych;

—  poz. 45 - srodki na dofinansowanie zadarn wtasnych jednostek samorzadu
terytorialnego oraz na zadania realizowane na podstawie art. 20b ustawy
0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju;

— poz. 59 - dofinansowanie zadan z zakresu ochrony $rodowiska
i gospodarki wodnej;

—  poz. 65 — uzupetnienie wydatkdw, o ktérych mowa w art. 7 ustawy z dnia
25 maja 2001 r. o przebudowie i modernizacji technicznej oraz
finansowaniu Sit Zbrojnych RP, z przeznaczeniem na realizacje
przedsiewzie¢: sprzet transportowy, uzbrojenia i techniki specjalnej,
informatyki i tacznosci oraz wyposazenie osobiste i ochronne
funkcjonariuszy, w ramach Programu modernizacji Policji, Strazy
Granicznej, Panstwowej Strazy Pozarnej iStuzby Ochrony Panstwa
w latach 2017-2020;

8  Pozycje rezerw (cze$¢ 83, zatacznik nr 2 do projektu ustawy budzetowej): 8, 9, 34, 36, 44, 45, 49, 56, 59,
65, 68.
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b) 18629 min zt w rezerwie budzetu Srodkéw  europejskich,
poz. 98 — Finansowanie programow z budzetu Srodkoéw europejskich.

Srodki uwzglednione w projekcie obejmowaty kwoty wynikajace z tytutu
403 zapewnien udzielonych na rok 2020 w roku 2019 i w latach poprzednich.

W ustawie budzetowej z dnia 14 lutego 2020 r.87 w rezerwach celowych
zaplanowano $rodki na zapewnienia finansowania lub dofinansowania zadan
w kwocie 4207,4 min zt, z tego 2295,2 min zt w rezerwach budzetu panstwa
i 19122 min zt wrezerwie budzetu $rodkoéw europejskich®. taczna liczba
zapewnien do sfinansowania wramach budzetu panstwa i budzetu S$rodkéw
europejskich wyniosta 458.

(akta kontroli str. 3078-3079, 3097-3120)
1.6 Planowanie wydatkéw w uktadzie zadaniowym

Podstawgq do sporzadzenia projektu budzetu panstwa i budzetu Srodkow
europejskich w uktadzie zadaniowym byt projekt planu wydatkéw budzetu panstwa
i budzetu $rodkédw europejskich w uktadzie klasyfikacji budzetowej i obowigzujacy
w pracach nad projektem ustawy budzetowej na rok 2020 katalog funkcji, zadan,
podzadan i dziatan uktadu zadaniowego, ktory udostepniono 19 czerwca 2019 r.
na stronie internetowej Ministerstwa Finanséw®. W katalogu na rok 2020,
w poréwnaniu z zaktualizowanym katalogiem na rok 2019 w wersji ze stycznia
2020 r., dodano jedno dziatanie i zmieniono nazwe jednego dziatania
z rbwnoczesnym zniesieniem jednego dziatania. W celu przedstawienia informacji
dotyczacych powigzania nowych lub modyfikowanych dziatari z odpowiednimi
pozycjami z lat poprzednich na tej samej stronie Ministerstwa Finansow
zamieszczono indykatywne klucze przejscia, ktore pozwalajg na wigzanie pozyciji
uktadu zadaniowego wydatkéw na poszczegdlne lata, tj. od 2014 r.

(akta kontroli str. 1410-1412, 1421-1471 1896-1913, 1945-1952)

Uktad zadaniowy wydatkow, stanowigcy element uzasadnienia do projektu ustawy
budzetowej na rok 2020, sporzadzono w uktadzie zadan okre$lonych w art. 2 pkt 3
ufp z celami i miernikami stopnia realizacji celow. Wydatki w uktadzie zadaniowym,
po aktualizacji dokonanej po uchwaleniu ustawy budzetowej z dnia 14 lutego
2020r., zaplanowano w 21 funkcjach, 89 zadaniach, 264 podzadaniach
I 795 dziataniach, . w 1169 pozycjach klasyfikacyjnych, podczas gdy w roku
poprzednim w 21 funkcjach, 89 zadaniach, 261 podzadaniach i 786 dziataniach,
ti. w 1157 pozycjach klasyfikacyjnych. Wskutek nowelizacji ustawy budzetowe;
wydatki w ukfadzie zadaniowym zaplanowano w 21 funkcjach, 89 zadaniach,
265 podzadaniach i 829 dziataniach, tj. 1204 pozycjach klasyfikacyjnych.

(akta kontroli str. 1410-1412, 2370-2372)

Minister Finanséw na podstawie ust. 56 pkt 6 zatacznika nr 41 do noty budzetowej

wyrazit zgode m.in. na nastepujace zmiany w strukturze uktadu zadaniowego na rok

2020:

a) dodanie dziatania 19.1.1.3. Odbudowa komunikacji autobusowej w zwigzku
z utworzeniem funduszu celowego Fundusz rozwoju przewozéw autobusowych
o0 charakterze uzyteczno$ci publicznej;

b) dodanie dziatania 13.1.2.8. Zapewnienie dostepnosci osobom ze szczegdlnymi
potrzebami w zwigzku z utworzeniem funduszu celowego Fundusz
Dostepnosci;

67 Na dzien 30 marca 2020 r.
8  Rezerwa poz. 98 Finansowanie programoéw z budzetu $rodkéw europejskich.
89 https://www.gov.pliweb/finanse/2020-rok-bz
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c) dodanie podzadania 1.11.3. Spisy powszechne i dwoch dziatan
1.11.3.1. Powszechny Spis Rolny 2020 i 1.11.3.2. Narodowy Spis Powszechny
2021 wzwigzku z wejSciem w zycie ustawy z dnia 31 lipca 2019 r.
o powszechnym spisie rolnym w 2020 r70 i ustawy z dnia 9 sierpnia
2019 r. narodowym spisie powszechnym ludno$ci i mieszkan w 2021 r.7!;

d) dodanie dziatania 13.1.2.9. Prowadzenie dziatann antydyskryminacyjnych
w zwigzku z powotaniem w Ministerstwie Rodziny, Pracy i Polityki Spoteczne;
Petnomocnika Rzadu do Spraw Réwnego Traktowania;

e) dodanie podzadania 4.4.4. Nadzo6r wiascicielski nad spotkami Skarbu Panstwa,
w ktérych prawa z akcji i udziatdw wykonuje minister wtaSciwy do spraw
aktywow panstwowych oraz dziatan: 4.4.4.1. Prowadzenie spraw zwigzanych
Z nadzorem wiascicielskim nad spotkami z udziatem Skarbu Panstwa,
w ktorych prawa z akcji i udziatow wykonuje minister wfaSciwy do spraw
aktywow panstwowych, 4.4.4.2. Prowadzenie spraw w Zzakresie realizacji
reformy nadzoru wfaScicielskiego w ramach Komisji ds. reformy nadzoru
wiascicielskiego i 4.4.4.3. Wsparcie i rozwdj spotek Skarbu Panstwa
z wykorzystaniem zewnetrznych $rodkow finansowania w ramach polityki
spojnosci  oraz innych dostepnych Zrodet europejskich w  zwigzku
z utworzeniem nowej czesci budzetowej 55 — Aktywa panstwowe.

Strukture ukfadu zadaniowego na rok 2020 modyfikowano w zakresie wynikajacym
ze zmian stanu prawnego.

Wobec powyzszego uktad zadaniowy na rok 2020 w wersji z czerwca 2020 r.
obejmowat 21 funkcji, 89 zadan, 273 podzadania i 874 dziatania.

(akta kontroli str. 1450-1471, 1896-1967)

Zestawienie wydatkéw budzetowych w uktadzie zadaniowym zostato sporzadzone
przez dysponentow czesci budzetowych w uktadzie zgodnym z formularzami WPFP,
udostepnionymi w aplikacji TREZOR BZ. Wysoko$¢ wydatkébw w uktadzie
zadaniowym byta zgodna dla wszystkich czesci budzetowych z ustawg budzetowq
na rok 2020 dla budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich.

Wydatki budzetu w uktadzie zadaniowym zaplanowano w kwocie 466 777,3 min zt,

w tym wydatki budzetu panstwa — 412 347,9 min z}, a wydatki budzetu Srodkow

europejskich — 544293 min z. Po zwigkszeniu tych wydatkow o $rodki

zaplanowane w ustawie budzetowej na rok 2020 w rezerwie ogdlnej’? i w rezerwach

celowych’ wyniosty one 523 742,5 min z, z czego wydatki budzetu panstwa

435340 min zt, a wydatki budzetu Srodkéw europejskich — 88 402,5 min z.

Najwieksze wydatki zaplanowano w funkcjach:

a) 13. Zabezpieczenie spoteczne i wsparcie rodziny — 138 134,7 min zt
(w tym wydatki budzetu panstwa — 137 975,7 min zt);

b) 4. Zarzadzanie finansami panstwa i mieniem panstwowym — 73 824,3 min zt
(w tym wydatki budzetu panstwa — 73 796 min z4);

c) 3. Edukacja, wychowanie i opieka — 52 614,1 min zt (w tym wydatki budzetu
panstwa — 52 368,3 min z4);

d) 11. Bezpieczenstwo zewnetrzne i nienaruszalno$c¢ granic — 39 859,8 min zt
(w cato$ci wydatki budzetu panstwa);

e) 10. Szkolnictwo wyzsze i nauka — 29 315,5 min zt (w tym wydatki budzetu
panstwa — 25 435,9 min zt).

0 Dz. U.poz. 1728, ze zm.

" Dz. U.poz. 1775, ze zm.

2 Tj. wydatkow budzetu panstwa w wysokosci 257,9 min zt.

3 Tj. wydatkéw budzetu panstwa w wysokosci 22 734,1 min zt i wydatkéw budzetu $rodkéw europejskich
w wysokosci 33 973,2 min zt.
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Stwierdzone
nieprawidtowosci

Wskutek wejScia w zycie nowelizacji ustawy budzetowej wydatki w uktadzie

zadaniowym zaplanowano w kwocie 531 626,2 min zt, tj. 0 64 849 min zt (0 13,9%)

wyzszej, z tego wydatki budzetu panstwa — 477 196,9 tys. zt, a wydatki budzetu

srodkow europejskich — 54 429,3 tys. zt. WysokoS¢ wydatkow w uktadzie

zdaniowym zmienita sie w 16 funkcjach, przy czym wzrosta w 15. Najwyzszy wzrost

planowanych wydatkoéw wystapit w funkcjach:

a) 13. Zabezpieczenie spoteczne i wsparcie rodziny — do 179798,2 min z,
tj. 0 41 663,4 min zt (30,2%);

b) 19. Transport i infrastruktura transportowa - do 386134 min zi,
tj. 0 12 144,7 min zt (45,9%);

c) 4. Zarzadzanie finansami panstwa i mieniem  panstwowym -
do 77 588,7 min z}, 1j. 0 3764,4 min zt (5,1%);

d) 11. Bezpieczenstwo zewnetrzne i nienaruszalno$¢ granic — do 42 869,4 min zt,
tj. 0 3009,7 min zt (7,6%);

e) 2. Bezpieczenstwo wewnetrzne i porzadek publiczny — do 21701 min z,
ti. 0 1609,8 min zt (8%);

f) 6. Polityka gospodarcza kraju — do 6402,1 min zt, tj. 0 1320,6 min zt (26%).

Po zwiekszeniu wydatkow budzetu w uktadzie zadaniowym o wydatki ujete
w nowelizacji ustawy budzetowej w rezerwie ogolnej™* i w rezerwach celowych’®
wyniosty one 597 917,2 min zt, z tego wydatki budzetu panstwa — 508 019,3 min zt,
a wydatki budzetu $rodkéw europejskich — 89 897,9 min zt.

Wydatki dla wszystkich cze$ci budzetowych ustalone w ukfadzie zadan panstwa
byly zgodne z ustawg budzetowg na rok 2020 zaréwno dla budzetu panstwa, jak
i budzetu Srodkow europejskich.

(akta kontroli str. 972-980, 1410-1420)

W  dziatalnosci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujace nieprawidtowosci:

1. Zawyzenie limitu wydatkéw, o ktdrym mowa w art. 112aa ust. 3 ufp,
0 4592,3 min zt oraz obliczonego na jego podstawie limitu wydatkéw dla
budzetu panstwa o05742,3 min zt, a w konsekwencji zawyzenie wydatkow
budzetu panstwa zaplanowanych w ustawie budzetowej z dnia 14 lutego
2020 r. 0 5555,6 min zt.

2. Ujecie w projekcie nowelizacji ustawy budzetowej wydatkéw przewidzianych
do realizacji w 2021 r. (w kwocie co najmniej 49 442,7 min zt), niezgodnie
z zasadg roczno$ci budzetu.

3. Niepetna weryfikacja poprawnosci danych w dwdch formularzach
planistycznych: w formularzu DPC dla cze$ci 20 w zakresie dotacji w wysoko$ci
15 min zt dla Fundacji Platforma Przemystu Przysztosci; w formularzu PFC -
Projekt planu finansowego Funduszu Gospodarki Zasobem Geodezyjnym
i Kartograficznym - w zakresie roznego stanu srodkéw na koniec roku
i na poczatek roku kolejnego.

4. Niezamieszczenie w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej na rok 2020
lub uzasadnieniu do projektu nowelizacji tej ustawy istotnej informacji lub
omowienia, {j.:

a) pominiecie w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej omowienia
scenariusza makroekonomicznego Ww zakresie zatozen dotyczacych
prognozy wielkoSci eksportu netto, kursu walutowego ipoziomu

™ Tj. wydatkow budzetu panstwa w wysokosci 557,9 min zt.
5 Tj. wydatkéw budzetu panstwa w wysokosci 30 264,5 min zt i wydatkéw budzetu $rodkéw europejskich
w wysokosci 35 468,6 min zt.

-
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OCENA CZASTKOWA

OBSZAR

Opis stanu
faktycznego

zatrudnienia na trzy kolejne lata, co oznacza brak petnego dostosowania
do tresci art. 142 pkt 2 ufp;

b) nieujecie w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na 2020 r. istotnych
informacji  dotyczacych sytuacji finansowej opisywanych jednostek
(Funduszu  Solidarnosciowego, Funduszu Pracy) oraz  wplywu
stabilizujgcej reguty wydatkowej na limit wydatkéw budzetu panstwa;

c) pominiecie w uzasadnieniu do projektu nowelizacji ustawy budzetowej,
w rozdziale po$wigconym  wysokosci  dochoddéw  niepodatkowych,
informacji o spadku dochodéw =z tytulu optat za czestotliwoSci
uzyskiwanych przez Urzad Komunikacji Elektronicznej w kwocie
1,9 mid zt.

NIK ocenia pozytywnie przebieg prac nad sporzadzeniem projektu budzetu panstwa
na rok 2020 r. oraz przygotowanie wiarygodnych prognoz makroekonomicznych,
stanowigcych podstawe planowania budzetu panstwa na 2020 r.

NIK negatywnie ocenia zawyzenie 0 4592,3 min zt limitu wydatkéw, o ktorym mowa
w art. 112aa ust. 3 ufp, oraz zawyzenie 0 5742,3 min zt limitu wydatkéw ustalonego
dla budzetu panstwa w celu realizacji stabilizujacej reguty wydatkowej. Zastrzezenia
NIK budzi takze przesuwanie niektorych kategorii wydatkéw poza budzet panstwa
oraz uwzglednienie w projekcie nowelizacji ustawy budzetowej wydatkéw
planowanych do realizacji w 2021 r.

2. Wykonanie przez Ministra Finanséw zadan z zakresu
budzetu panstwa okreslonych w ustawie o finansach
publicznych i analiza wykonania budzetu panstwa
w czesciach 81 - Rezerwa ogdlna i 83 - Rezerwy
celowe

2.1 Rozdysponowanie Srodkéw z czesci 81 - Rezerwa ogoélna
i czesci 83 — Rezerwy celowe

W 2020 r. z rezerwy ogélnej rozdysponowano 480,2 min z, tj. 86,1% kwoty
zaplanowane] w nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2020. Podziat rezerwy
ogbinej w 2020 r. odbywat sie na podstawie uchwat Rady Ministrow (155,3 min zt),
zarzadzen Prezesa Rady Ministrow (317,2 min zt) i decyzji Ministra Finansow
(7,8 min zh7s,

W 2020 r. z rezerwy ogolnej zwiekszono wydatki 33 cze$ci budzetowych, w tym
15 czesci, ktorych dysponentami sg wojewodowie. Najwiecej Srodkéw przesunigto
do czesci 28 — Szkolnictwo wyzsze i nauka (107,5 min zt), 16 — Kancelaria Prezesa
Rady Ministrow (66,1 min zt), 11 — Krajowe Biuro Wyborcze (57 min zt), 24 — Kultura
i ochrona dziedzictwa narodowego (42,9 min zt) i 45 — Sprawy zagraniczne
(32 min zl). Wydatki w czeSciach, ktorych dysponentami sg wojewodowie,
zwigkszono 0 99,6 min zt.

Wydatki z rezerwy ogolnej rozdysponowano z przeznaczeniem miedzy innymi
na: rekompensate dla podmiotow, ktore zrealizowaly polecenie Prezesa Rady
Ministréw zwigzane bezposrednio z przeprowadzeniem wyboréw powszechnych
na Prezydenta RP zarzadzonych w 2020 r. z mozliwoscig gtosowania
korespondencyjnego, dziatania stuzace przeciwdziataniu i profilaktyce zachorowan
na choroby zakazne, zwiekszenie subwencji dla szkot wyzszych, prace remontowo-

6 Prezes Rady Ministrow i Minister Finanséw podziatu rezerwy ogdlnej mogli dokonywa¢ na podstawie
rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 27 lutego 2017 r. w sprawie dysponowania rezerwg 0gdlng budzetu
panstwa (Dz. U. poz. 500).
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konserwatorskie obiektow zabytkowych i miejsc pamieci, zakup dziet sztuki, prace
remontowe w szpitalach, zakup sprzetu medycznego, prace budowlane w szkotach,
wsparcie organizacji pozarzadowych w wykonywaniu ich zadan.

(akta kontroli str. 972-1019)

W znowelizowanej ustawie budzetowej w czesci 83 — Rezerwy celowe zaplanowano
wydatki w kwocie 30 264,5 mIn zt. W ostatnich miesigcach 2020 roku plan rezerw
celowych zostat zwiekszony per saldo 0 5303,3 min z, do kwoty 35 567,8 min z,
na skutek:
a) zwiekszen (o 13 169 min zt) wynikajacych z utworzenia nowych pozycji rezerw
celowych, {j.:
— poz. 73 pn. ,Przeciwdziatanie COVID-19" w kwocie 2550 min zt - decyzjg
z12 listopada 2020 r., wydang na podstawie art. 31 ust. 4 ustawy
0 przeciwdziataniu COVID-19;
— poz. 74 pn. ,Przeciwdziatanie COVID-19” w kwocie 1051,4 min zt -
decyzjg z 25 grudnia 2020 r., wydang na podstawie art. 31 ust. 4 ustawy
0 przeciwdziataniu COVID-19’
— poz. 75 pn. ,Rezerwa na wpfate do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19”
w kwocie 9567,5 min zt — decyzjg z 30 grudnia 2020 r., wydang -
na polecenie Prezesa Rady Ministrow — na podstawie art. 15zi pkt 6
ustawy o przeciwdziataniu COVID-19 i art. 69 ust. 1 i 2 ustawy z dnia
31 marca 2020 r. o zmianie wymienionej wyzej ustawy;
b) zmniejszen (o0 7865,6 min zt) w wyniku zablokowania 29 grudnia 2020 r.
wydatkow w czesci 83 — Rezerwy celowe i wykorzystania tych Srodkéw
do utworzenia rezerwy celowej poz. 75.

NIK zwraca uwage, ze wiekszos¢ srodkow ujetych w rezerwach celowych w poz. 73
I 74 nie zostata rozdysponowana. Z rezerwy poz. 73 rozdysponowano jedynie
296,4 min zt, co stanowito niewiele ponad 11%. Pozostata cze¢$¢ srodkow z rezerwy
poz. 73 (2193 min zt) oraz cato$¢ srodkow z rezerwy poz. 74 (1051,4 min zt) zostata
zablokowana decyzjg’” z 29 grudnia 2020 r., a nastepnie wykorzystana
do utworzenia 30 grudnia 2020 r. kolejnej rezerwy celowej poz. 75 pn. ,Rezerwa
na wptate do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19”". Decyzja ta zostata wydana
na podstawie polecenia Prezesa Rady Ministréw z 22 grudnia 2020 r.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa wyjasnita, ze utworzenie dwoch rezerw
celowych poz. 73 i 74 bylo nastepstwem wydania przez Prezesa Rady Ministréow
dwoch decyzji dotyczacych zablokowania wydatkéw budzetu panstwa (tj. decyzji
z 6 listopada 2020 r. oraz decyzji z 26 listopada 2020 r., zmienionej nastepnie
22 grudnia 2020 r.). ,Bezpo$rednie wykorzystanie” do utworzenia rezerwy celowej
poz. 75 Srodkow uwzglednionych w decyzji z 25 grudnia 2020 r. tworzacej rezerwe
celowg poz. 74 nie bylo mozliwe, gdyz zgodnie z trescig art. 15zi pkt 6 ustawy
0 przeciwdziataniu COVID-19 utworzenie rezerwy mogto nastgpi¢ jedynie
ze Srodkdéw wydatkow zablokowanych na podstawie art. 177 ust. 1 ufp, a $rodki
uwzglednione w decyzji z 25 grudnia zostaty zablokowane na innej podstawie
prawnej (art. 31 ust. 2 ustawy o przeciwdziataniu COVID-19). Dyrektor wyjasnita,
Ze uzasadnieniem i kontekstem dla wymienionych dziatar byta dwczesna sytuacja
zwigzana z potrzebg przeciwdziatania COVID-19, w tym dynamicznie zmieniajace
sie potrzeby zwigzane z zapewnieniem $rodkdw publicznych na walke z pandemia.

(akta kontroli str. 4643-4646)

Powyzsze ustalenia prowadzg do wniosku, ze niecelowe byto blokowanie wydatkow
I tworzenie z nich rezerw celowych poz. 73 i 74, ktére w catosci lub w znaczne;

7 Nr MF/BP4.4143.15.2.2020.BMF.
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czesci nie zostaty rozdysponowane. Biorac jednak pod uwage dynamiczny rozwdj
sytuacji zwigzanej z epidemig COVID-19, NIK przyjmuje wyjasnienia udzielone
przez Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa.

W decyzji z 30 grudnia 2020 r. o utworzeniu rezerwy celowej poz. 75 wydatki
sklasyfikowano w § 4810 ,Rezerwy”, co oznacza przyporzadkowanie do grupy
ekonomicznej ,Wydatki biezace jednostek budzetowych®. W tym samym dniu
Minister Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej wydat decyzje’® przekazujaca
srodki z rezerwy poz. 75 do czesci 16 — Kancelaria Prezesa Rady Ministrow.
Wymieniong decyzjqg dokonano zmniejszenia w czeSci 83, w paragrafie
4810 ,Rezerwy”, zwiekszajac jednoczesnie plan wydatkow czesci 16, w paragrafie
2980 ,Pozostate rozliczenia z bankami®, zaliczanym do grupy ekonomicznej
,Dotacje i subwencje”. Odmienne sklasyfikowanie wydatkéw w decyzji o utworzeniu
rezerwy ijej rozdysponowaniu wptynie na sposdb prezentacji danych
w sprawozdaniu Rady Ministrow z wykonania budzetu panstwa za rok 2020 r.
i moze wprowadza¢ w btad odbiorcow tego sprawozdania.

Zdaniem NIK, w przypadku tworzenia nowych rezerw celowych nalezy bra¢ pod
uwage przeznaczenie Srodkow, w tym przewidywang klasyfikacje budzetowa.
W analizowanej sytuacji przeznaczenie $rodkoéw byto z gory znane, gdyz wynikato
z polecenia Prezesa Rady Ministréw z 22 grudnia 2020 r. dotyczacego utworzenia
nowej rezerwy celowej i wptaty Srodkdw do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19.

(akta kontroli str. 972-986, 1020-1067, 1252-1409)

Z rezerw celowych budzetu panstwa rozdysponowano 35 232,4 min z, tj. 99,1%

srodkow, z tego:

— 30519 min zt (86,6% podzielonych $rodkow) zgodnie z przeznaczeniem
okreSlonym w ustawie budzetowej na rok 2020 (po nowelizacji), w tym
829,6 min zt na podstawie art. 34 ustawy o przeciwdziataniu COVID-1979;

— 2260,5 min zt (6,4% podzielonych Srodkéw) w wyniku zmian przeznaczenia
dokonanych w trybie art. 154 ust. 9 ufp8® |ub art. 167 ufp8!, po uzyskaniu
pozytywnej opinii Komisji Finanséw Publicznych;

— 2357,9 min zt (6,7% podzielonych srodkéw) w wyniku zmian przeznaczenia
dokonanych na podstawie polecen Prezesa Rady Ministrow, wydanych w trybie
art. 15zm82 ustawy o przeciwdziataniu COVID-19;

— 95 min zt (0,3% podzielonych $rodkéw) w wyniku przekazania $rodkdéw
na realizacje zadan zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19, za zgodg

8 NrMF/FS3.4143.3.237.2020.MF.6707.

™ Art. 34 zostat uchylony z dniem 31 marca 2020 r. Przepisy tego artykutu przewidywaly przeznaczenie
Srodkow rezerwy celowej budzetu panistwa poz. 4. Przeciwdziatanie i usuwanie skutkow klesk zywiotowych,
w tym 40 min zt na dofinansowanie zakupu pojazdow ratowniczo-gasniczych dla jednostek ochotniczych
strazy pozarnych na finansowanie zadan zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19. Uwzgledniono
stanowisko  Dyrektor ~Departamentu BP, Ze rozdysponowanie S$rodkéw rezerwy celowej
poz. 4 na finansowanie zadan zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19 bylo zgodne z pierwotnym
przeznaczeniem tej rezerwy.

80 Przepis ten stanowi, ze Minister Finanséw moze, po uzyskaniu pozytywnej opinii sejmowej komisji wlasciwej
do spraw budzetu, dokona¢ zmiany przeznaczenia rezerwy celowe;j.

8 Przepis ten dotyczy sytuacji, gdy w trakcie roku budzetowego — w wyniku zmian wprowadzonych w budzecie
ogolnym Unii Europejskiej — wptata $rodkéw wiasnych ulegnie zwigkszeniu i nie bedzie mozliwe pokrycie
zwiekszonych $rodkow z rezerw celowych. Przepis pozwala na zmiang przeznaczenia rezerwy celowej,
po przedstawieniu przez Rade Ministrow propozycji sfinansowania dodatkowego wydatku i uzyskaniu
pozytywnej opinii sejmowej komisji wiasciwej do spraw budzetu.

82 Przepis ten stanowi, ze Prezes Rady Ministrow w celu finansowania zadan zwigzanych z przeciwdziataniem
COVID-19 moze wyda¢ Ministrowi Finansow wigzace polecenia zmiany przeznaczenia rezerwy celowej
wraz ze wskazaniem jej pozycji i kwoty. Zmiana przez Ministra Finanséw przeznaczenia rezerwy celowej nie
wymaga uzyskania opinii sejmowej komisji wtasciwej do spraw budzetu.
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Prezesa Rady Ministrow, w trybie art. 3108 ustawy o przeciwdziataniu
COVID-19.

Na zwalczanie i przeciwdziatanie COVID-19 z rezerw budzetu panstwa
przeznaczono 14,5 mid zt, z tego 112,6 min zt z rezerwy ogdlnej (23,4% $rodkow
rozdysponowanych z tej rezerwy) i 14,3 mid zt z rezerw celowych (40,7% $rodkow
rozdysponowanych z tych rezerw).

(akta kontroli str. 972-980, 1020-1251, 1802-1806, 2056-2078, 2294-2299)

Badanie 38 decyzji (14 dotyczacych uruchomienia Srodkow z rezerwy ogdinej
i 24 dotyczacych rezerw celowych budzetu panstwa) na tgczng kwote 6269,4 min zt,
ti. 17,6% rozdysponowanej kwoty rezerw, wykazato, ze decyzje wydawano bez
zbednej zwioki i zgodnie z obowigzujacymi przepisami®. Szczegdtowemu badaniu
poddano réwniez 18 odmow uruchomienia Srodkow wydanych w okresie
od wrze$nia do grudnia 2020 r., w tym dwie dotyczace rezerwy ogolnej
i 16 dotyczacych rezerw celowych8s. Wydanie decyzji w sprawie uruchomienia
srodkéw z rezerwy ogdlnej i rezerw celowych lub odmowa wydania takiej decyzji
poprzedzone byly przeprowadzeniem analizy wnioskow pod katem podstaw
materialnoprawnych do dokonywania wydatku zbudzetu panstwa. Wnioski
dysponentow, ktore rozpatrzono negatywnie, nie spetiaty warunkéw formalnych
(np. ZzZtozenie przez niewtasciwg jednostke, bltedne wskazanie klasyfikacji
budzetowej, brak niezbednej opinii) lub dotyczyty wydatkéw, ktére mogty zostac
sfinansowane w ramach przystugujacego wnioskodawcy planu wydatkéw, w tym
z oszczednoSci  poczynionych w  trybie odpowiednio dokonanych przeniesien
wydatkow w ramach posiadanych srodkow.

(akta kontroli str. 1493-1576, 1579-1801, 1807-1811, 1826-1895,
1968-2055, 2088-2260, 2408-2427)

Srodki z rezerw celowych przeznaczono takze na wydatki na wynagrodzenia
i pochodne od wynagrodzen pracownikow jednostek budzetowych. Z 23 pozycii
rezerw celowych na wynagrodzenia i pochodne rozdysponowano S$rodki

w wysokosci 1028,1 min zi®. Zostaty one skierowane do 96 czesci budzetowych,

wtym wszystkich budzetow wojewodow i 34 samorzadowych kolegiow

odwotawczych. Najwiecej srodkdw na ten cel pochodzito z nastepujacych pozycji

rezerw, j.:

— poz. 44 Dofinansowanie realizacji niektorych zadan kontynuowanych, w tym
Srodki na odbudowe dochodow budzetu panstwa i zadania zwigzane z poprawg
finanséw publicznych - 439,8 min z}, tj. 46,8% $rodkdw rozdysponowanych
z tej rezerwy;

— poz. 68 Srodki na zadania w obszarze zdrowia — 108,6 min z, tj. 17,7%
$rodkdéw rozdysponowanych z tej rezerwy;

— poz. 29 Podwyzszenie wynagrodzen nauczycieli zatrudnionych w szkofach
i placowkach oSwiatowych prowadzonych przez organy administracji rzgdowej

8 Przepis ten stanowi, ze w roku 2020 $rodki ujete w rezerwach celowych budzetu paristwa moga by¢
przekazywane na realizacje zadan zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19, niezaleznie
od przeznaczenia rezerw. Podziat rezerwy celowej na realizacje ww. zadan nie wymaga zmiany
przeznaczenia rezerwy. Podziatu rezerwy celowej na ww. zadania, gdy zadania te nie sg zgodne
z przeznaczeniem rezerwy, dokonuje Minister Finanséw na wniosek wiasciwego dysponenta realizujgcego
ww. zadanie, za zgoda Prezesa Rady Ministrow.

8  Decyzje w sprawie zmian budzetu panstwa na rok 2020, z tym ze wytacznie wydane od 1 stycznia
do 31 sierpnia 2020 r., byly badane takze w kontroli P/20/012 Planowanie i wykorzystanie rezerw budzetu
panstwa i budzetu $rodkdw europejskich.

85 W kontroli 20/012 Planowanie i wykorzystanie rezerw budzetu panstwa i budzetu Srodkow europejskich byty
badane odmowy wydane od 1 stycznia do 31 sierpnia 2020 r.

8  Uwzgledniono wydatki klasyfikowane w paragrafach 401, 402, 403, 404, 405, 406, 407, 408, 409, 411, 412,
417,418, 4761 478.
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- 106 min 4, tj. 98,5% $rodkéw rozdysponowanych z tej rezerwy;

— poz. 49 Utrzymanie rezultatow niektorych projektow zrealizowanych przy
udziale $rodkéw z UE, w tym systemy informatyczne, a takze S$rodki
na wsparcie potencjatu realizacji zadan publicznych — 85,2 min zt, tj. 5,8%
srodkow rozdysponowanych z tej rezerwy;

— poz. 12 Zwalczanie chordb zakaznych zwierzat (w tym finansowanie
programéw zwalczania), badania monitoringowe pozostatosci chemicznych
i biologicznych w tkankach zwierzat, produktach pochodzenia zwierzecego
i paszach, finansowanie zadan zleconych przez Komisje Europejskq oraz
dofinansowanie kosztéw realizacji zadan Inspekcji Weterynaryjnej, w tym
na wyptate wynagrodzen dla lekarzy, wyznaczonych na podstawie art. 16
ustawy o Inspekcji Weterynaryjnej — 73,8 min z, tj. 155% $rodkdw
rozdysponowanych z tej rezerwy.

Z uzasadnienia niektorych decyzji wynika, ze Srodki te zostaly przekazane
na podwyzki wynagrodzen dla pracownikéw wybranych jednostek i na pochodne
od wynagrodzen. Decyzje te bedg skutkowaty wzrostem wydatkow w kolejnych
latach. Na przyktad decyzjami z 10 lipca 2020 r. i 29 pazdziernika 2020 r. plan
wydatkow czesci 19 — Budzet, finanse publiczne iinstytucje finansowe zostat
zwiekszony z rezerwy celowej poz. 44 0 279,7 min zI87. Srodki z tych decyzji zostaly
przeznaczone miedzy innymi na podwyzki wynagrodzen i uposazen pracownikow
i funkcjonariuszy Krajowej Administracji Skarbowej w ramach Programu
Wieloletniego ,Modernizacja Krajowej Administracji Skarbowej w latach 2020-2022".

(akta kontroli str. 1802-1806, 2079-2260, 2300-2369)

Z rezerw budzetu srodkdw europejskich rozdysponowano 28 935,2 min zt, tj. 81,6%
planowanej kwoty (w 2019 r. 24 004,6 min zt, tj. 66,7% planu). W ramach rezerwy
na finansowanie programéw z budzetu S$rodkdéw europejskich (poz. 98)
rozdysponowano 28 928,5 min zi, tj. 81,6% planowanej kwoty, natomiast z rezerwy
przewidzianej na finansowanie wynagrodzen w ramach budzetu Srodkow
europejskich (poz. 99) rozdysponowano 6,7 min zt, tj. 21,8% kwoty planowane;j.

(akta kontroli str. 1472-1492)

2.2 Zapewnienia finansowania

Do Ministerstwa Finanséw w 2020 r. wptynety tacznie 22288 wnioski o zapewnienie
finansowania i dofinansowania.

W 2020 r. udzielono 2218 zapewnieri finansowania i dofinansowania, wydano
113 korekt, a w 11 przypadkach anulowano decyzje o zapewnieniu finansowania lub
dofinansowania.

Minister Finansow na podstawie wnioskéw ztozonych w 2019 i 2020 r. udzielit
w 2020 r. z budzetu panstwa i budzetu $rodkéw europejskich 221 zapewnien
finansowania lub dofinansowania przedsiewzie¢ na kwote 1519,9 min z, z tego:

— do sfinansowania w 2020 r. w kwocie 274,5 min zt,

— do sfinansowania po 2020 r. w kwocie 1245,4 min zt.

tacznie na 2020 r. z budzetu panstwa i budzetu $rodkéw europejskich udzielono
zapewnien na kwote 2623,2 min z}, z tego:
—  274,5 min zt z tytutu zapewnien udzielonych w 2020 r.,

87 Decyzje nr MF/FK1.4143.3.30.2020.MF.2540 i MF/FK1.4143.3.54.2020.MF.5073. Zostaly one nastepnie
skorygowane, w zwigzku z czym ostateczna kwota, o jaka na ich podstawie zwiekszono wydatki
czesci 19 — Budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe wyniosta 259,3 min zt.

8 Nie dotyczy wnioskow o korekte i anulowanie.

8 Na podstawie wnioskéw ztozonych w 2019 1.
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—  2348,7 min zt z tytutu zapewnien udzielonych w latach poprzednich.

W zwigzku z udzielonymi na rok 2020 zapewnieniami (2623,2 min zi) Minister
Finanséw uruchomit srodki z rezerw celowych na tgczng kwote 2578,8 min zt, ktéra
stanowi 98,3% facznej kwoty zapewnien udzielonej na rok 2020 (1347,3 min zt
w budzecie panstwa i 12314 min zt w budzecie S$rodkdéw europejskich).
Uruchomienia te polegaty na przeniesieniu $rodkdéw z czeSci budzetowej 83 -
Rezerwy celowe do poszczegbinych cze$ci budzetowych na realizacje
zadan/podzadan objetych zapewnieniem.

Badanie 20 decyzji (9,1% og6tu wydanych decyzji) o udzieleniu zapewnienia
finansowania lub dofinansowania wykazato, ze decyzje byly wydane bez zbednej
zwioki. Podziatu rezerw celowych na finansowanie zadan, dla ktorych zostaty
udzielone zapewnienia finansowania lub dofinansowania z budzetu panstwa,
Minister Finanséw dokonat zgodnie z art. 154 ust. 3 ufp.

W 2020 r. negatywnie rozpatrzono cztery wnioski o udzielenie zapewnienia
finansowania lub dofinansowania. Szczegétowe badanie w tym zakresie nie
wykazato nieprawidtowosci.

W 2020 r. w Ministerstwie Finansow nie zostaty zakorczone prace majgce na celu
rozszerzenie Informatycznego Systemu Obstugi Budzetu Paristwa TREZOR o nowg
funkcjonalnos¢ ,zapewnienia finansowania”. W dniu 13 sierpnia 2019 r. zostato
ztozone do Spétki Aplikacje Krytyczne Sp. z 0.0. wstepne zlecenie pracy
na realizacje zadania pn. ,System TREZOR - analiza wymagan dla obszaru
zapewnienia finansowania”. Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa wskazata,
ze w czerwcu 2020 r. Departament Informatyzacji dokonat odbioru ww. zadania.
Jednocze$nie podata, ze w trakcie analizy uwidocznita sie ztozonoS¢ procesu
biznesowego itrudnosci z jego oprogramowaniem, wynikajace z rozbieznosci
w procedowaniu wnioskow i decyzji o zapewnieniu finansowania. Prace zwigzane
z wdrozeniem nowej funkcjonalnosci ,zapewnienia finansowania” zostaty podzielone
na dwa etapy®. Zastepca Dyrektora Departamentu Budzetu Panstwa wskazat,
ze realizacja | etapu prac, ktéra zapewni uzytkownikom mozliwo$¢ procesowania
zapewnien finansowania w systemie TREZOR, planowana jest na marzec 2022 .

(akta kontroli str. 3079-3133, 3562-3564)
2.3 Blokady

W trakcie 2020 r. zablokowane zostaty wydatki budzetu panstwa w kwocie
13 955,1 min zt w 108 czeSciach budzetowych (w tym w 11 sadach apelacyjnych,
16 wojewddztwach i szesciu samorzadowych kolegiach odwotawczych). W 2019 r.
dokonano blokad w kwocie 22 989,4 min zt, w 96 czesciach budzetowych.

Dysponenci czesci budzetowych na podstawie art. 177 ust. 3 pkt 2 ufp zablokowali
wydatki budzetu panstwa w 94 czeSciach budzetowych (w tym w 11 sadach
apelacyjnych, 16  wojewddztwach iszeSciu  samorzadowych  kolegiach
odwotawczych) na kwote 2488 min zt. Zdecydowana wiekszos¢ (95,4% dokonanych
blokad) byta wynikiem stwierdzenia przez dysponentéw nadmiaru posiadanych
Srodkéw (art. 177 ust. 1 pkt 3 ufp).

Prezes Rady Ministréw, dziatajgc na podstawie art. 31 ust. 2 ustawy
0 przeciwdziataniu COVID-19, dokonat blokady wydatkéw budzetu panstwa
w kwocie 3601,4 min zt w 94 czeSciach budzetowych (wtym w 11 sadach

%  Zakres prac | etapu obejmuje: implementacje gtéwnego modutu, integracje zapewnient z modutem ksiegi
gtéwnej systemu, migracie danych historycznych. Zakres prac Il etapu obejmuje: implementacje
podproceséw modutu zapewnier finasowania, integracje zapewnien finansowania z modutem decyzji
budzetowych oraz modutem planowania systemu, raportowanie.
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apelacyjnych i 16 wojewddztwach). Najwiecej Srodkow (2550 min zt) zablokowano
w czesci 73 — Zakfad Ubezpieczen Spotecznych.

W dniu 29 grudnia 2020 r. Minister Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej,
dziatajagc na podstawie art. 177 ust. 1 pkt 3 i ust. 3 pkt 1 ufp, zablokowat
niewykorzystane $rodki czesci 83 — Rezerwy celowe, w 51 pozycjach rezerw,
w kwocie 7865,6 min zt.

Z zablokowanych wydatkow wykorzystano 13 469 min zt (96,5%) w nastepujacy

Sposob:

1. Decyzjg z 29 pazdziernika 2020 r., wydang na podstawie art. 167 ufp,
przeniesiono zablokowane wydatki w kwocie 300 min zt do czeéci 84 — Srodki
wiasne Unii Europejskiej. Potrzeba zwigkszenia wydatkow w tej cze$ci wynikata
z przyjecia we wrze$niu i pazdzierniku przez Parlament Europejski korekt
budzetowych.

2. Decyzjami z 12 listopada 2020 r. i 25 grudnia 2020 r., wydanymi na podstawie
art. 31 ust. 4 ustawy o przeciwdziataniu COVID-19, utworzono nowe rezerwy
celowe poz. 73 i 74 pn. ,Przeciwdziatanie COVID-19", w tacznej kwocie
3601,4 min zt.

3. Nastepnie decyzjg z 30 grudnia 2020 r., wydang na podstawie art. 15zi pkt 6
ustawy o przeciwdziataniu COVID-19 na polecenie Prezesa Rady Ministrow,
utworzono nowg rezerwe celowg poz. 75 — Rezerwa na wpfate do Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 w kwocie 9567,5 min zt, przy czym znaczna czes$¢
tych $rodkow (3244,4 min zt) pochodzita z nowo utworzonych rezerw celowych
poz. 73i74.

Kwota niewykorzystanych $rodkéw na wydatki z pozostatych blokad wyniosta
468,1 min zt i byta wyzsza niz w roku poprzednim (248 min zt).

Suma blokad wydatkow budzetu Srodkow europejskich w 2020 r. wyniosta
226,7 min zt (w 2019 r. 173,7 min zt). Powodami blokowania wydatkéw byt nadmiar
posiadanych $rodkéw lub opéznienia w realizacji zadan. Srodki te pozostaty
niewykorzystane.

(akta kontroli str. 1252-1404, 4647-4782)
2.4 Pozostate zmiany i przeniesienia w planie wydatkow

Zmiany i przeniesienia w planie wydatkéw budzetu panstwa w 2020 r. dokonywane
byly przez dysponentow, jak i przez Ministra Finanséw. Dysponenci dokonywali
przeniesien bezposrednio w Systemie Obstugi Budzetu Panstwa TREZOR.
Przeniesienia w planie wydatkéw pomiedzy czeSciami i dziatami budzetu panstwa
dokonywane byly na podstawie przepisow ufp oraz rozporzadzen Prezesa Rady
Ministrow i Rady Ministrow.

Minister Finansow, dziatajgc na podstawie art. 171 ust. 3 i 4 ufp, wyrazit zgode
na zmiane planu wydatkébw w zakresie wydatkéw majatkowych w 61 cze$ciach
budzetu panstwa, w tym w 16 wojewddztwach i jednym samorzadowym kolegium
odwotawczym. Minister Finansow wyrazit zgode na zmniejszenie planowanych
wydatkow majatkowych w budzecie panstwa na fgczng kwote 991,6 min zt
| zwigkszenie wydatkow 0 693,1 min zt, {j. per saldo minus 298,5 min zt (w 2019 r.
saldo wynosito minus 686,6 min zt, a w 2018 r. plus 395,7 min z). Podobnie jak
w latach poprzednich, najwigksze zmiany w planie wydatkébw majatkowych
odnotowano w czesci 29 — Obrona narodowa, gdzie zmniejszenia planu wydatkow
majatkowych wyniosty 714,1 min zt (w tym 500 min zt dotyczyto wptaty na Fundusz
Drég Samorzadowych), a zwiekszenia — 165,1 min zt.
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W pieciu przypadkach Minister nie wyrazit zgody na zmniejszenie lub zwiekszenie
planu wydatkow majatkowych (o taczng kwote 1,4 min zt) w trybie art. 171 ust. 3 i 4
ufp, w tym w czterech przypadkach na wniosek dysponentdw o wyrazenie zgody
na przeniesienie, Minister Finanséw poinformowat wnioskodawcéw o0 mozliwosci
zastosowania trybu wynikajacego z art. 15 zi pkt 4 ustawy o przeciwdziataniu
COVID-19.

Minister Finanséw wydat facznie 124 decyzje na podstawie art. 194 ust. 12 ufp -
0 przeniesieniu  wydatkéw budzetu panstwa i budzetu $rodkéw europejskich
na faczng kwote 680,3 min zt, w tym 67 decyzji na kwote 185,5 min zt w zakresie
budzetu panstwa i 57 decyzji na kwote 494,8 min zt w zakresie budzetu $rodkow
europejskich.

Przepis art. 15zi pkt 4 ustawy o przeciwdziataniu COVID-19 umozliwiat dokonywanie
przeniesien wydatkow przez dysponentéw, pomimo niespetniania wymogow
okreslonych w art. 171 ust. 3 i 4 ufp. W 2020 r. dysponenci poinformowali Ministra
Finanséw o 22 przeniesieniach wydatkéw majatkowych na podstawie art. 15zi pkt 4
ustawy o przeciwdziataniu COVID-19 na taczng kwote 401,3 min zi, w tym
115 min zt w ramach budzetu panstwa i 286,3 w budzecie Srodkéw europejskich.
Ponadto Minister Finanséw na wniosek dysponentéw, w dwéch przypadkach,
wyrazit zgode na przeniesienie wydatkow zwiekszajacych wynagrodzenia
z zastosowaniem procedury okreslonej w art. 15zi pkt 11 ustawy o przeciwdziataniu
COVID-19 na taczng kwote 0,2 min zt.

Badaniem objeto 44,4% wartosci wszystkich decyzji wydanych przez Ministra
Finanséw na podstawie art. 171 ust. 3 i 4 ufp oraz 39,6% kwot z decyzji wydanych
na podstawie art. 194 ust. 1 ufp. W zbadanej prébie nie stwierdzono
nieprawidtowosci.

(akta kontroli str. 13-350, 443-454, 5624-5626)

2.5 Wykonanie dochodéw i wydatkow budzetu panstwa®’

Dochody budzetu panstwa w 2020 r. osiggnety 419 474,5 min z4, tj. 105,2% kwoty
prognozowanej w znowelizowane] ustawie budzetowej i 96,4% planu wg ustawy
budzetowej z dnia 14 lutego 2020 r. Dochody podatkowe stanowity 88,3%
(370 261,8 min zt), dochody niepodatkowe — 11,3% (47 401,9 min zt), a Srodki z Unii
Europejskiej iinne srodki — 0,4% (1810,8 min zt) wszystkich dochoddw budzetu
panstwa. Dochody podatkowe oraz dochody niepodatkowe zrealizowano w kwocie
wiekszej odpowiednio 0 5,9 % (0 20521,8 min zt) oraz 0 1,7% (0 812 min z)
od kwot zaplanowanych w nowelizacji ustawy budzetowej. Dochody z tytutu Srodkéw
z Unii Europejskiej zrealizowano w wysokosci 0 22,7% (0 530,9 min zt) nizszej
od kwoty prognozowanej w nowelizacji.

Podatek od towarow i ustug stanowit 49,8% wszystkich dochodéw podatkowych,
podatek akcyzowy - 19,4%, a podatek dochodowy od oséb fizycznych - 17,2%.
W zakresie dochoddw niepodatkowych zrealizowane dochody stanowity 101,7%
planu, jednak w poréwnaniu do ustawy budzetowej z dnia 14 lutego 2020 r.
nastapita zmiana ich struktury. Wzrést udziat dochodéw z tytutu zarzadzania dtugiem
z 3,6% do 16,5% (06298,3 min zt), a zmniejszyt sie udziat dochodéw z tytutu
dywidend i wptat z zysku z 3,6% do 1% (0 1076,8 min z4)

W poréwnaniu do 2019 r. dochody wzrosty o 18 939,2 min zt (o 4,7%), z czego
dochody podatkowe 0 2971 min zt (o 0,8%), dochody niepodatkowe o 16 022,8 min

9 Dane o wykonaniu dochodéw, wydatkow i deficytu budzetu panstwa w 2020 r., a takze zaprezentowane
w wystapieniu naleznosci, zalegtosci i zobowigzania podano na podstawie wstepnych danych Ministerstwa
Finanséw na dzien 8 marca 2021 r.
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zt (0 51,1%), a Srodki z UE i innych zrodet obnizyty sie 0 54,7 min zt (0 2,9%). Wsrod
podatkow stanowigcych najwiekszy udziat w dochodach podatkowych wzrost
w poréwnaniu do roku poprzedniego odnotowano w podatku od towardw i ustug
(03660,2 min z, . o 2%) i podatku dochodowym od o0s6b prawnych
(0 1308,3 min z, 1. 03,3%). Spadek dochodéw dotyczyt natomiast podatku
dochodowego od o0so6b fizycznych (0o 1647,5 min z, t. o 2,5%) i podatku
akcyzowego (0608,7 min z, t. 00,8%). Wzrost dochodow niepodatkowych
w poréwnaniu do 2019 r. w najwiekszej czesci wynikat z wptaty z zysku NBP
(7437,1 min zt) oraz ze sprzedazy uprawnien do emisji gazow cieplarnianych
(0 7050,6 min zt, tj. 0 138,9%).

Naleznosci pozostate do zaptaty na koniec roku wyniosty 150 812,4 min zi,
a zalegtosci — 138 420,4 min zt. W porédwnaniu do 2019 r. nalezno$ci wzrosty
0 3,1%, a zalegtosci 0 4,5%. Najwieksze kwoty naleznoci i zalegto$ci, podobnie jak
w latach poprzednich, wystapity w czesci 77 — Podatki i inne wpfaty na rzecz
budzetu panstwa (odpowiednio 126 979,8 min z, tj. 84,2% wszystkich nalezno$ci
i 116 710,3 min zt, tj. 84,3% wszystkich zalegtosci). NaleznoSci i zalegto$ci z tytutu
podatku od towarow i ustug stanowity odpowiednio 63,3% i64% wszystkich
naleznosci i zalegto$ci budzetu panistwa.

Wydatki budzetu panstwa w 2020 r. wyniosty (razem w wydatkami niewygasajacymi)
504 776,1 min z, co stanowito 99,4% zaplanowanej kwoty (508 019,3 min zt).
Wydatki byty 0 21,8% (o 90 503,1 min z}) wyzsze niz w roku 2019 oraz o 15,9%
(069436,1 min zt) wyzsze od limitu okreslonego w ustawie budzetowej z dnia
14 lutego 2020 .

W poréwnaniu z wydatkami z 2019 r. wzrost wydatkéw nastapit we wszystkich
grupach ekonomicznych, z wyjatkiem $wiadczen na rzecz oséb fizycznych, ktore
obnizyty sie 0 1951,7 min zt (0 6,9%). W pozostatych grupach najwigkszy wzrost
wydatkéw dotyczyt dotacji i subwencji (0 62 439,2 min z}, tj. 0 26,8%), wydatkow
majatkowych (o 14 7852 min z, . o 79,4%) i wydatkow biezacych jednostek
budzetowych (o 7240,2 min z, tj. 0 9,3%). Na zwiekszenie wydatkow w grupie
dotacji i subwencji wptynat wzrost wydatkdw na realizacje programu ,Rodzina 500+
(0 9445,8 min zt) oraz subwencji ogolnych dla jednostek samorzadu terytorialnego
(0 5260,9 min zt). W 2020 r. dochody budzetu panstwa pozwolity na sfinansowanie
83,1% wydatkdw, podczas gdy w 2019 r. i 2018 r. byto to odpowiednio 96,7%
1 97,3%.

W 2020 r. dochody budzetu $rodkdw europejskich zrealizowano w wysoko$ci
79036,6 min zt, tj. 0 7,5% (0 5487,5 min zt) wyzszej niz w 2019 r. i 0 8,4%
(06092,6 min zh) powyzej prognozy na 2020 r. Wydatki budzetu srodkow
europejskich zrealizowano w wysokosci 80 809,9 min z, tj. 0 14% (o0 9903,3 min zt)
wiekszej niz w 2019 r. Zrealizowane w 2020 r. wydatki stanowity 89,9% planu.
Deficyt budzetu $rodkéw europejskich wynidst 1773,3 min zt, wobec planowanego
w kwocie 16 953,9 min zt.

We wszystkich grupach ekonomicznych%? zrealizowane wydatki byly nizsze niz
zaplanowano w znowelizowanej ustawie budzetowej, w tym w dwdch grupach
ekonomicznych réznica ta przekroczyta 1 mid zt. Najwigksza rdznica pomiedzy
planem po nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2020 a wykonaniem wydatkow
dotyczyta wydatkdw biezacych jednostek budzetowych (0 1328,6 min zt) oraz dotacji
i subwenciji (0 1311,4 min z4).

Dotacje i subwencje stanowity 59,8% wydatkéw (301 748,1 min zt), w tym najwiece;
przeznaczono na subwencje ogolne dla jednostek samorzadu terytorialnego

92 W tym z grupa wspoffinansowanie.
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(66 737,5 min z). Wydatki biezace jednostek budzetowych (86 341,6 min z)
stanowity 17,1% wszystkich wydatkéw budzetu panstwa, z czego na wynagrodzenia
| pochodne wydatkowano 54 232,2 min zt.

(akta kontroli str. 351-501, 5622-5623, 5627-5631)

2.6 Realizacja i zmiany harmonogramu

Harmonogram dochodéw i wydatkow budzetu panstwa, zgodnie z § 23

rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 15 stycznia 2014 r. w sprawie

szczegOtowego sposobu wykonywania budzetu panstwa®, zostat opracowany

w Informatycznym Systemie Obstugi Budzetu Panstwa TREZOR. W dniu

29 stycznia 2020 r. harmonogram sporzadzony na podstawie projektéw planéw

finansowych zostat podpisany przez Ministra Finansow. Po uchwaleniu ustawy

budzetowej z dnia 14 lutego 2020 r. izatwierdzeniu plandw finansowych,

harmonogram zostat dostosowany do kwot ujetych w tej ustawie budzetowe;.

Harmonogram, sporzadzony na podstawie planéw finansowych, zostat podpisany

przez Ministra Finanséw 19 maja 2020 r. W trakcie roku harmonogram byt

aktualizowany — zgodnie z art. 147 ust. 3 ufp — w wyniku miedzy innymi:

— decyzji Ministra Finanséw oraz Ministra Finansow, Funduszy i Polityki
Regionalnej zwigzanych z wykorzystaniem rezerw budzetowych,

— dostosowywania miesigcznych limitbw do biezacych potrzeb dysponentow
i przesunig¢ w czasie finansowania zadan,

—  Dblokad planowanych wydatkéw,

—  utworzenia nowych pozycji rezerw celowych.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa wyjasnita, ze nowelizacja ustawy
budzetowe] weszla w zycie w momencie, gdy limit otwarcia na miesigc listopad byt
juz zatwierdzony, nie bytlo zatem uzasadnienia do zatwierdzenia nowego
harmonogramu realizacji budzetu panstwa na 2020 r. dla jednego miesigca —
grudnia. Dysponenci, dla ktérych plan finansowy ulegt zmianie w wyniku nowelizacj,
aktualizowali harmonogram, korzystajac z zapisow art. 147 ust 3 ufp. Dochody
budzetu panstwa w szeSciu miesigcach przekroczyly kwoty prognozowane
w harmonogramie, w tym w dwoch miesigcach o wiecej niz 5%, tj. w lutym o 5,1%
i czerwcu o 8,4%. W pozostatych szeSciu miesigcach dochody byty nizsze od kwot
ujetych w harmonogramie, w tym w marcu, kwietniu i maju odpowiednio o 16,5%,
17,6% i 18,1%, co w najwiekszym stopniu byto spowodowane niekorzystng sytuacjq
makroekonomiczna, bedacg konsekwencjg wybuchu pandemii COVID-19. Dochody
w grudniu zrealizowano w kwocie 36 986,7 min z4, j. 100,7% planu. Srednia z réznic
dla poszczegolnych miesiecy pomiedzy prognozg zawartg w harmonogramie
a wykonaniem w 2020 r. wyniosta 6,6% i byta wyzsza niz w 2019 r. (4,6%).

W trakcie roku budzetowego dysponenci otrzymali $rodki finansowe w wysoko$ci
493 884,7 min zt, z czego 43,4% przekazano w pierwszym potroczu, a 56,6%
w drugim. W trakcie pierwszych 11 miesiecy dysponentom przekazywano $rednio
kwote 35972,6 min zt miesiecznie, podczas gdy w grudniu byta to kwota
98 185,9 min zt, stanowigca blisko 20% wszystkich przekazanych srodkéw w 2020 r.

Poczawszy od chwili zatwierdzenia, harmonogram wydatkow budzetu panstwa
podlegat ciggtej aktualizacji na wniosek dysponentéw czesci budzetowych lub
Ministra Finansow, zgodnie z art. 147 ust. 3 ufp. W 2020 r. w Ministerstwie Finansow
zatwierdzono 12 632 wnioskow o modyfikacje harmonogramu wydatkow na taczng
kwote 189 987,5 min zt.

9 Dz.U.z2021r. poz. 259.
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Wydatki w wysoko$ci 109 083,7 min zt, tj. 21,6% ogotu wydatkow budzetu parstwa
poniesionych w 2020 r., zrealizowano w grudniu. Wielkos¢ wydatkéw w tym
miesigcu byta wynikiem nowelizacji ustawy budzetowej z dnia 28 pazdziernika
2020 r. Harmonogram wydatkow, ktory nie zostat zaktualizowany, zakfadat wydatki
w grudniu w wysokosci 44 345 min zt, tj. 40,7% faktycznie zrealizowanej kwoty.

W szesciu z pozostatych 11 miesiecy roku wydatki budzetu panstwa byly nizsze
od zaplanowanych o nie wiecej niz 4,4%. Najwieksza roznica pomiedzy kwotg
zaplanowang a zrealizowang wystapita w pazdzierniku i wyniosta 1723,4 min zt.
W pozostatych pieciu miesigcach wydatki przekroczyty plan, przy czym w maju —
011,1% (o0 3428,6 min zt). W wyniku nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2020
limit wydatkéw zwigkszono do 508 019,3 min 2z, co oznacza wzrost
072 679,3 min zt (0 16,7%) w stosunku do pierwotnie zaplanowanych.

Najwieksze wydatki zrealizowane w grudniu 2020 r. dotyczyty:

— wplaty do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, na co przeznaczono
9567,5 min zt; Srodki te pochodzity z nowo utworzonej rezerwy celowej nr 75;

— modernizacji technicznej Sit Zbrojnych — 11 012 min zt (w tym 397,7 min zt
zaliczone do wydatkow niewygasajacych);

— wsparcia inwestycji w obszarze transportu - 147511 min zt (w tym
7314,1 min zt zaliczone do wydatkow niewygasajacych);

— wplaty z budzetu panstwa do Funduszu Solidarno$ciowego w kwocie
26 500 min zt;

— wplaty dysponenta cz. 73 — Zakfad Ubezpieczehr Spotecznych do Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych w kwocie 12 000 min zt, stanowigcej rekompensate
dla funduszu zwigzang z niewprowadzeniem w zycie zapisow dotyczacych
reformy Otwartych Funduszy Emerytalnych;

—  wydatkéw w czesci 85 — Wojewddztwa w tacznej kwocie 7108,9 min zt (w tym
226,8 min zt zaliczone do wydatkow niewygasajacych) przeznaczonych
na realizacje Programu ,Rodzina 500+” oraz wsparcie Panstwowej Strazy
Pozarne;.

Srednia z réznic pomiedzy planem wydatkéw zawartym w harmonogramie
a zrealizowanymi wydatkami w okresie styczen-listopad wyniosta w 2020 r. 4,2%,
i byta nizsza niz w 2019 r. (5,1%). Zrealizowane w grudniu wydatki stanowity 246%
kwoty ujetej w harmonogramie dla tego miesigca.

(akta kontroli str. 502-565, 5618-5621)
2.7 Wydatki, ktére nie wygasaja z uptywem roku budzetowego

W 2020 r., podobnie jak w latach 2017-2019, wydatkowano $rodki budzetu paristwa
w ramach planu wydatkow poprzedniego roku budzetowego. Kwota wydatkdw, ktore
nie wygasty z uptywem 2019 r. wedtug ustawy z dnia 20 grudnia 2019 r. 0 zmianie
ustawy o szczegdinych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowe;
narok 2019%, wyniosta 138,3 min zt i byta znacznie nizsza niz rok wcze$niej
(5117,4 min zt). Srodki mogty byé wykorzystane do 30 kwietnia 2020 r.

Z kwoty 138,3 min zt wydatkowano 126,5 min z} tj. 91,56% Srodkow. Pozostate
Srodki w kwocie 11,8 min zt zostaly przekazane na wyodrebniony rachunek
dochodow centralnego rachunku biezacego budzetu panstwa 15 maja 2020 r.,
tj. z zachowaniem terminu okre$lonego w art. 181 ust. 8 ufp.

(akta kontroli str. 5025-5027, 5034-5060)

% Dz. U. poz. 2490.
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Kwota wydatkow, ktore nie wygasty z uptywem roku 2020 r., wyniosta
11639,6 min zt i byla ponad osiemdziesigciokrotnie wyzsza niz w roku 2019.
Podstawg ustalenia wykazu wydatkdw byt art. 21 ust. 1 ustawy z dnia 7 pazdziernika
2020 r. o zmianie niektorych ustaw w celu przeciwdziatania spoteczno-
gospodarczym skutkom COVID-19% (dalej: upsgs COVID-19). W mys$l art. 21 ust. 6
upsgs COVID-19 wydatki ujete ww. wykazie wydatkéw niewygasajacych w 2020 r.
mogq by¢ dokonywane do 30 listopada 2021 r. Pismem® z 26 listopada 2020 r.
Minister Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej poinformowat dysponentow
czesci budzetu panstwa o mozliwosci zgtaszania zadan do ujgcia w rozporzadzeniu
Rady Ministrow w sprawie wydatkéw niewygasajacych w 2020 r., proszac
jednoczesnie, aby zgloszenia dotyczyly przede wszystkim  wydatkow
inwestycyjnych, prorozwojowych i wspierajgcych gospodarke.

Dysponenci 56 czesci budzetowych wystapili do Ministra Finansoéw, Funduszy
i Polityki Regionalnej o ujecie w wykazie facznie 1227 zadan o wartoSci
11 673,2 min zt.

Whioski 46 dysponentdw zostaty uwzglednione w catosci, a wnioski 10 dysponentéw
- czesciowo.

(akta kontroli str. 5027-5033, 5061-5178)

Odmowy uwzglednienia wydatkow w wykazie dotyczyly 41 zadan o wartoSci

33,6 min zt. Przyczyny odmowy byty nastepujace:
brak uzasadnienia dla uwzglednienia wydatkéw sklasyfikowanych z czwartg
cyfrg paragrafu ,8” oraz ,9", realizowanych w ramach projektéw UE i EFTA,
cowynika ze specyfiki $rodkow europejskich oraz powigzania wydatkéw
budzetu panstwa ze strong dochodowg budzetu; z tej przyczyny odmowiono
ujecia 36 zadan na kwote 29,6 min zt;

— wystgpienie negatywnej ustawowe] przestanki¥” do ujecia w wykazie,
tj. uprzednie zwigkszenie wydatkow w trybie art. 171 ust. 3 i 4 ufp.; z tej
przyczyny odmoéwiono ujecia jednego zadania na kwote 3,5 min zt;

—  zgtoszenie dodatkowych zadan po terminie umozliwiajagcym ich uwzglednienie
w projekcie rozporzadzenia; z tej przyczyny w wykazie nie ujeto czterech zadan
na kwote 0,4 min zt.

(akta kontroli str. 5067-5069, 5179-5180, 5185-5206)

W projekcie rozporzadzenia opracowanym w Ministerstwie Finansoéw uwzgledniono
1186 zadan otacznej kwocie wydatkéw 11639,6 min zt. Projekt rozporzadzenia
w sprawie wydatkéw niewygasajacych przygotowany w Ministerstwie Finanséw
i przekazany Radzie Ministrow nie byt zmieniany na dalszym etapie prac i byt
zgodny z ostateczng wersjg rozporzadzenia®.

(akta kontroli str. 5064, 5067-5175)

Najwyzsze kwoty wydatkéw ujete w wykazie okreslonym w ww. rozporzadzeniu
dotyczyty czesci 39 — Transport (w wykazie ujeto 11 zadan o warto$ci 7314,1 min zt)
| czesci 42 — Sprawy wewnetrzne (246 zadan o warto$ci 1222,6 min zt). Analiza
wykazu wydatkéw w zakresie wybranych 10 czes$ci budzetowych oraz analiza
wnioskéw dysponentéw tych czeSci wykazata, ze w czesci przypadkdw ujecie
wydatkow w wykazie byto niecelowe. W szczegdlnosci dotyczy to czesci zadan

% Dz. U. poz. 1747.

% NrBP2.4142.2.2020.

97 Zgodnie z art. 21 ust. 3 upsgsCOVID-19 w wykazie nie mogly by¢ ujete wydatki, ktore w toku realizacji
budzetu zostaty zwigkszone w trybie art. 171 ust. 34 lub art. 173 ust. 2 ufp.

9 Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 28 grudnia 2020 r. w sprawie wydatkéw budzetu panstwa, ktdre
w roku 2020 nie wygasajg z uptywem roku budzetowego (Dz. U. poz. 2422).
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zgtoszonych do ujecia w wykazie przez Ministra Infrastruktury, tj. pieciu zadan
owartosci 7241,7 min zt%, ktére zaplanowano w ramach nowelizacji ustawy
budzetowej. Zdaniem NIK, wymienione wydatki powinny zosta¢ zaplanowane
w budzecie na rok 2021 r., a nie ujete w wykazie wydatkdw, ktore nie wygasty
z uptywem roku budzetowego 2020. Takze w przypadku czesci 42 - Sprawy
wewnetrzne w wykazie uwzgledniono wiele zadan, ktdrych realizacji w 2020 r. nawet
nie rozpoczeto i ktore zostaty wprowadzone do planu w zwigzku z nowelizacjg
ustawy budzetowej na rok 2020.

Dyrektor ~ Departamentu  Finansowania  Sfery  Gospodarczej  podata’??,
ze to poszczegoini dysponenci decydowali, ktorym wydatkom i w jakiej wysoko$ci
nalezy nada¢ charakter wydatkéw niewygasajacych. Wskazata takze, ze celem
przyjetych rozwigzan byto umozliwienie realizacji zadan publicznych, ktore miaty
przyczyni¢ sie do zwalczania negatywnych skutkéw pandemii COVID-19 i stanowi¢
istotny impuls rozwoju dla gospodarki.

Nie negujac potrzeby realizacji zadan inwestycyjnych, mozna zauwazyc,
Ze przedstawione wyjasnienia nie uzasadniajg ujmowania w planie na 2020 r.
wydatkow, ktore z gory byty przewidziane do poniesienia w 2021 r.

Ponadto wsrod 34 zadan o wartosci 241,5 min zt zgtoszonych przez dysponenta
czesci 46 — Zdrowie znalazto sie zadanie ,Skutki przejécia pracownikéw MZ
na emeryture” o wartosci 507 tys. zt. Z uzasadnienia wniosku Ministra Zdrowia
wynika, Zze kwota wydatkbw niewygasajacych zostanie przeznaczona
na sfinansowanie odpraw emerytalnych pracownikéw Ministerstwa Zdrowia, ktdrzy
ztozyli wniosek o rozwigzanie umowy w zwigzku z przejSciem na rente lub
emeryture w 2020 r., a rozwigzanie stosunku pracy nastapi w 2021 r.

Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej wyjasnita, ze w miesigcach
listopad—-grudzienn 2020 r. nastgpito wzmozone sktadanie przez pracownikow
Ministerstwa Zdrowia wnioskéw o rozwigzanie stosunku pracy w 2021 r. w zwigzku
z przejsciem na rente lub emeryture. Analiza dokonana w Ministerstwie Zdrowia
wykazata, ze Srodki zaplanowane w projekcie ustawy budzetowej na rok 2021 r.
sq niewystarczajgce. Poniewaz w planie finansowym na 2020 r. Ministerstwo
Zdrowia dysponowato oszczedno$ciami, podjeto decyzje o zgtoszeniu Srodkow
niewygasajacych na wyptate odpraw emerytainych dla 13 oséb.

Nalezy zauwazy¢, ze standardem powinno by¢ planowanie tego rodzaju wydatkow
w budzecie na dany rok, w ktérym ma nastapi¢ wyptata, a nie zamieszczanie ich
w wykazie wydatkow, ktdre nie wygasajg z uptywem roku budzetowego.

Jak juz wspomniano wyzej, Srodki ujete w ww. rozporzadzeniu w sprawie wydatkow
niewygasajacych w 2020 r. mogg by¢ wydatkowane az do 30 listopada 2021 r.
W rezultacie opisanych dziatan formalnie zaliczono $rodki do wydatkéw roku 2020,
podczas gdy faktyczne ich wydatkowanie nastgpito lub nastgpi w 2021 r.
Niejednokrotnie dotyczg one sfinansowania zadan roku 2021, co byto wiadomo juz
na etapie prac nad nowelizacjg ustawy budzetowej. Przyjete rozwigzanie stoi
w sprzeczno$ci z zasadg roczno$ci budzetu i zmniejsza przejrzystos¢ finansow
publicznych. Zgodnie z art. 182 ust. 2 ufp Rada Ministréw przedstawia Sejmowi
i Najwyzszej Izbie Kontroli, wterminie do 31 maja roku nastepnego, roczne
sprawozdanie z wykonania ustawy budzetowej. W mys| art. 182 ust. 4 ufp
do sprawozdania dotgcza sie m.in. informacje o realizacji wydatkow, ktdre nie
wygasty z uptywem roku budzetowego. Petna informacja o realizacji tych wydatkow

9 W przypadku trzech zadan kwota ujeta w wykazie rozni sie od wysokosci zwiekszenia dokonanego
w ramach nowelizacji budzetu.
100 Pismo nr FG6.0811.1.2021.118.PRQ z 11 marca 2021 r.
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nie bedzie mogta by¢ zawarta w sprawozdaniu Rady Ministréw z wykonania budzetu
panstwa oraz nie bedzie przedmiotem debaty w Sejmie RP. Przyjete rozwigzanie
uniemozliwia takze NIK wydanie opinii 0 wykonaniu cze$ci wydatkéw budzetu
panstwa w 2020 r., a takze znieksztatca powigzanie poniesionych w 2020 r.
naktaddw z uzyskanymi w tym samym okresie efektami.

(akta kontroli str. 5027-5033, 5061- 5175, 5181-5184, 5207-5545)

Sekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw poinformowat, Ze informacje
o zrealizowaniu zadan w zakresie wydatkéw niewygasajacych w 2020 r. zostang
zaprezentowane w sprawozdaniu z wykonania budzetu panstwa za okres
od 1 stycznia do 31 grudnia 2021 r. Zwrocit uwage takze, ze w latach 1999-2005,
poprzez korzystanie z instytuciji tzw. ,wydatkéw niewygasajacych”, wydtuzano termin
realizacji zadan az do 20 grudnia nastepnego roku budzetowego, a w latach
2006-2008 - do 30 czerwca nastepnego roku budzetowego.

(akta kontroli str. 5562-5565, 5587-5589)

Odnoszac sie do powyzszego, NIK zauwaza, Ze nie bez znaczenia pozostaje fakt,
izw ustawie z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych'0! jako ostateczny
termin dokonania wydatkéw niewygasajacych okreslonych w rozporzadzeniu Rady
Ministrow wskazano 30 czerwca roku nastepnego, a w obowigzujacej obecnie
ustawie o finansach publicznych skrécono go do 31 marca.

Jednocze$nie NIK zwraca uwage, ze w latach 2009-2015 nie korzystano z tego
instrumentu. W opinii NIK, powinien by¢ on stosowany w wyjatkowych sytuacjach,
w celu umozliwienia dokonczenia zadan, przede wszystkim tych o charakterze
inwestycyjnym i 0 zaawansowanym stopniu realizacji.

Minister Finanséw 31 grudnia 2020 r., tj. z zachowaniem terminu okreslonego
w art. 181 ust. 5 ufp, przekazat srodki w kwocie 11 639,6 min zt na wyodrebniony
rachunek bankowy wydatkéw niewygasajacych prowadzony w ramach centralnego
rachunku biezacego budzetu panstwa.

(akta kontroli str. 5064, 5176-5178)

W pierwszym kwartale 2021 r., w zwigzku z zapotrzebowaniami dysponentoéw czesci
budzetowych, przekazane zostaty Srodki na realizacje wydatkdw, ktore nie wygasajg
z uptywem 2020 r. w kwocie 3420,6 min zt, stanowigcej 29,4% dostepnych $rodkow.

(akta kontroli str. 5548-5551)

2.8 Ogolna kontrola wykonania budzetu panstwa

Zgodnie z art. 174 pkt 1 ufp Minister Finansow sprawuje 0golng kontrole realizacji
dochodéw i wydatkéw oraz przychodow i rozchodéw budzetu panstwa.
Sprawowanie tej kontroli polegato migdzy innymi na:

— biezacym analizowaniu wszystkich zgtoszern dotyczacych aktualizacji
harmonogramu wydatkow pod katem zaangazowania przekazanych Srodkéw
w stosunku do aktualnego planu po zmianach, a takze pod wzgledem
celowosci itermindw realizacji zadan oraz przewidywanego poziomu
wykonania deficytu budzetu panstwa;

—  biezagcym monitorowaniu poziomu dochodow, wydatkow i deficytu/nadwyzki,
na podstawie codziennych raportdbw i symulacji dotyczacych biezacego
wykonania budzetu panstwa;

— codziennej wymianie informacji pomiedzy Departamentem Budzetu Parnstwa
a Departamentem Diugu Publicznego o prognozowanych uruchomieniach

101 Dz, U.z2005r. Nr 249, poz. 2104, ze zm.
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srodkéw na wydatki budzetowe i o realizacji dochodéw budzetu panstwa
w poszczegdinych dniach w celu zapewnienia ptynnosci oraz dokonywania
lokat wolnych $rodkéw budzetu panstwa;

—  przypomnieniu dysponentom czeSci budzetowych o konieczno$ci blokowania
planowanych wydatkéw budzetowych w przypadku stwierdzenia przestanek
okreslonych przepisem art. 177 ufp ze wzgledu na konieczno$¢ zapewnienia
finansowania zwigzanego ze zwalczaniem pandemii COVID-19.

(akta kontroli str. 4946-4958)

We wrzesniu 2019 r. weszta w zycie ustawa z dnia 30 sierpnia 2019 r. o Panistwowe;j
Komisji do spraw wyjasniania przypadkéw czynnosSci skierowanych przeciwko
wolno$ci  seksualnej i obyczajnosci wobec matoletniego ponizej lat 15102
(dalej: ustawa o Komisji). Zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy o Komisji, Komisji
w zakresie jej dziatalnoSci, przypisano status organu niezaleznego od innych
organow wiadzy panstwowej. Zgodnie z art. 17 ust. 1 ustawy o Komisji obstuge
merytoryczng, administracyjng i biurowg Komisji zapewnia Urzad Panstwowe;
Komisji do spraw wyjasniania przypadkow czynnosci skierowanych przeciwko
wolnosci seksualnej i obyczajnosci wobec matoletniego ponizej lat 15, zwany dalej
,Urzedem Komisji”. W art. 18 ustawy o Komisji okre$lono, ze wydatki zwigzane
z funkcjonowaniem Komisji i Urzedu Komisji sg pokrywane z budzetu panstwa, bez
wskazania konkretnej cze$ci budzetowej, z ktdrej wydatki majg by¢ finansowane.

Pomimo obowigzywania wymienionej ustawy od wrzeénia 2019 r., klasyfikacja
czeSci budzetowych do korica 2020 r. nie zostata dostosowana do nowych
okolicznosci'®, Nieuwzglednienie przez Ministerstwo Finansow Komisji w 2019 r.
1 2020 r. w klasyfikacji czeSci budzetowych powodowato problemy z przekazaniem
srodkow finansowych na rozpoczecie dziatan organizacyjnych nowego urzedu.
W zwigzku ztym przyjeto rozwigzanie o charakterze przej$ciowym polegajace
na ustanowieniu przez Rzecznika Praw Dziecka, tj. w ramach cze$ci 14 budzetu
panstwa, Przewodniczacego Komisji dysponentem trzeciego stopnia. Decyzjq!04
z28 wrze$nia 2020 r. Minister Finanséw zwigkszyt plan wydatkow czesci
14 — Rzecznik Praw Dziecka 0 5 min zt z rezerwy celowej poz. 56 Rezerwa
na zmiany Ssystemowe i niektore zmiany organizacyjne, w tym nowe Zzadania,
z przeznaczeniem na sfinansowanie zadan wynikajacych z ustawy o Komisji.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze zgodnie z § 3 ust. 1 rozporzadzenia Ministra Finansow
z dnia 5 stycznia 2014 r. w sprawie szczegdtowego sposobu wykonywania budzetu
panstwa dysponentami $rodkéw budzetu panstwa sg dysponenci czesci
budzetowych i kierownicy podlegtych tym dysponentom panstwowych jednostek
budzetowych (...), a Komisja jest organem niezaleznym od Rzecznika Praw
Dziecka.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze nowg czes¢ budzetowg (j. cz. 89) utworzono dopiero
po otrzymaniu pism w tej sprawie od Rzecznika Praw Dziecka i Przewodniczacego
Komisji, odpowiednio — w pazdzierniku i listopadzie 2020 r. Minister Finanséw nie
podjat wczesniej dziatan w celu utworzenia nowej czesci budzetowej, cho¢ ustawa
o Komisji zostata uchwalona 30 sierpnia 2019 r. i weszta w zycie 29 wrzesnia
2019r.

102 Dz.U.z2020r. poz. 2219.

103 Na mocy rozporzadzenia Ministra Finansoéw, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 23 listopada 2020 r.
zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie klasyfikacji czeSci budzetowych oraz okre$lenia ich dysponentow
(Dz. U. poz. 2068) z dniem 1 stycznia 2021 r. dodano nowg cze$¢ budzetowa ,89. Parstwowa Komisja
do spraw wyjasniania przypadkdw czynnosci skierowanych przeciwko wolnosci seksualnej i obyczajnosci
wobec matoletniego ponizej lat 15”.

104 Nr MF/FS3.4143.3.189.2020.MF .4142.
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Przepis art. 114 ust. 6 ufp stanowi, Zze Minister Finanséow ustala, w drodze
rozporzadzenia, klasyfikacje czesci budzetowych oraz dysponentow czesci
budzetowych dla czesci budzetowych, o ktérych mowa w art. 114 ust. 1-3 ufp, majac
na celu zapewnienie przejrzystosci gospodarowania $rodkami budzetu.

Sekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw wyjasnit, ze cztonkowie Komisji byli
stopniowo powotywani w trakcie 2020 r., a sama Komisja rozpoczeta swojg
dziatalno$¢ w drugiej potowie 2020 r. Wskazat takze na powigzanie dziatalno$ci
Rzecznika Praw Dziecka z dziatalno$cig Komisji.

Zdaniem NIK, Minister Finanséw, w ramach sprawowania ogoinej kontroli
wykonania budzetu panstwa, powinien na biezaco analizowa¢ akty prawne pod
katem powotfania nowych organdw i instytucji w celu odpowiedniego dostosowania
rozporzadzenia w sprawie klasyfikacji cze$ci budzetowych oraz okreslenia ich
dysponentow105,

(akta kontroli str. 4959-5000, 5565-5567, 5589-5591)

W 2020 r. Prezes Rady Ministrow, w zwigzku ze zmianami w strukturze Rady
Ministréw i zmiang ustawy o dziatach w administracji rzadowej'%, wydat szereg
rozporzadzen w sprawie przeniesienia planowanych dochodéw i wydatkow
budzetowych, w tym wynagrodzen, okreslonych w ustawie budzetowej na rok 2020.
Rozporzadzenia te zostaty wydane na podstawie art. 109 ustawy z dnia 23 stycznia
2020 r. o zmianie ustawy o dziatach administracji rzadowej oraz niektorych innych
ustaw'7 oraz art. 20 ustawy z dnia 6 maja 2020 r. 0 zmianie ustawy o drogach
publicznych oraz niektérych innych ustaw'® z mocg wsteczna, z opdznieniem
w stosunku do wprowadzonych zmian w strukturze Rady Ministrow oraz w ustawie
0 dziatach administracji rzadowej. Rozporzadzenia wydane w dniach 24 marca,
25 maja, 29 czerwca, 6 lipca, 15 sierpnia i 30 grudnia 2020 r. obowigzywaty z mocg
wsteczng od 29 lutego 2020 r. Rozporzadzenie z dnia 28 pazdziernika 2020 r.
obowigzywato od 1 lipca 2020 .

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa wskazata, ze Ministerstwo Finansow,
co do zasady, nie inicjuje ani tez nie opracowuje rozporzadzen Prezesa Rady
Ministréw dotyczacych przeniesienia dochoddw i wydatkdw budzetowych. Projekty
takich aktow sg przygotowywane przez odpowiednich dysponentéow czesci
budzetowych,  ktérych  dotyczga przedmiotowe przeniesienia, natomiast
Sq opiniowane przez wiasciwe departamenty merytoryczne Ministerstwa Finansow.
Ministerstwo Finansdw byto jednostkg wiodacg jedynie w przypadku opracowywania
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 28 pazdziernika 2020 .99, poniewaz
dotyczyto ono czesci 19, ktorej dysponentem jest minister wtasciwy ds. finanséw
publicznych. Komdrkg koordynujaca przygotowanie tego projektu rozporzadzenia
byt Departament Finanséw i Ksiegowosci.

(akta kontroli str. 191-240, 566-574)

Zdaniem NIK, wobec tak znaczacych zmian w strukturze dysponentéw czesci
budzetowych, jakie miaty miejsce w 2020 r., nalezatoby oczekiwaé wiekszej
aktywnosci Ministra Finanséw w zakresie centralnego zarzadzania procesem,
np. poprzez przypomnienie dysponentom o ich obowigzkach, czy przekazanie
niezbednego instruktazu, tak aby zmiany przeprowadzi¢ mozliwie jak najszybciej.
Kontrola NIK w przeksztatcanych jednostkach wykazata, ze ich postepowanie byto

105 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 4 grudnia 2009 r. w sprawie klasyfikacji czesci budzetowych oraz
okreslenia ich dysponentéw (Dz. U. z 2020 r. poz. 361, ze zm.).

106 Ustawa z dnia 4 wrzes$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej (Dz. U. z 2020 r. poz. 1220, ze zm.).

07 Dz, U. poz. 284.

108 Dz. U. poz. 1087.

109 Dz. U. poz. 1909.
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niejednolite, a czynno$ci zwigzane ze zmiang dysponenta podejmowane byty
z opdznieniem i niejednokrotnie niezgodnie z przepisami czy bez podstawy prawne;.

2.9 Uklad zadaniowy

Roczne sprawozdania z wykonania wydatkéow budzetu panstwa oraz budzetu
$rodkéw europejskich w uktadzie zadaniowym za 2020 r. (Rb-BZ1)"10 przekazane
do Ministerstwa Finanséw przez dysponentow czesci budzetowych do 11 marca
2020 r. byly wewnetrznie zgodne, tj. kwoty dla funkcji, zadan i podzadan byty
zgodne z kwotami dla dziatan.

Dysponenci cze$ci budzetowych, w ktérych wysokos¢ wydatkéw ustalonych
w ustawie budzetowej z dnia 14 lutego 2020 r. ulegta zmianie wskutek wejscia
w zycie nowelizacji ustawy budzetowej, w odmienny sposob wykazywali dane
w czesci ,Plan wg ustawy budzetowej na 2020 r.” sprawozdania Rb-BZ1. Niektorzy
wykazywali w tej czesci sprawozdania dane, ktore wynikaty z ustawy budzetowej
na rok 2020 przed zmiang, a niektorzy dane, ktére wynikaty z ustawy budzetowej
na rok 2020 po zmianie.

W przypadku 26 czeSci budzetowych wystapity rozbieznosci miedzy kwotami

wykazanymi przez dysponentow w cze$ciach ,Plan wg ustawy budzetowej

na 2020 r.”, ,Plan po zmianach” i ,Wykonanie” sprawozdania Rb-BZ1 a kwotami
wynikajacymi z ustawy budzetowej na rok 2020 (po zmianie), ze sprawozdania
zwykonania planu wydatkédw budzetu panstwa (Rb-28) lub sprawozdania

z wykonania planu wydatkéw budzetu Srodkéw europejskich (Rb-28 UE). Byty

to m.in. nastepujace rozbieznosci:

a) cze$¢ 24 - Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego — w czesSci ,Plan
wg ustawy budzetowej na 2020 r.” sprawozdania Rb-BZ1 kwota wydatkow
ogbtem byta nizsza o 470 min zt niz w ustawie budzetowej na rok 2020
(po zmianie);

b) cze$¢ 46 — Zdrowie — w czesci ,Wykonanie” sprawozdania Rb-BZ1 kwota
wydatkow ogdtem byta nizsza o 511,6 min zt niz w sprawozdaniach Rb-28
i Rb-28 UE;

c) cze$¢ 59— Agencja Wywiadu:

— w czedci Plan wg ustawy budzetowej na 2020 r.” sprawozdania Rb-BZ1
kwota wydatkdw majatkowych byta wyzsza o 216,3 min z, a kwota
pozostatych wydatkoéw nizsza o 226,3 min zt niz w ustawie budzetowej
na rok 2020 (po zmianie);

— w czedci Plan po zmianach” sprawozdania Rb-BZ1 kwota wydatkow
majatkowych byta wyzsza o0 229,6 min zt niz w sprawozdaniu Rb-28;

— w czesci ,Wykonanie” sprawozdania Rb-BZ1 kwota wydatkow
majatkowych byta wyzsza o 236,5 min zt, a kwota pozostatych wydatkéw
nizsza o te samg wysoko$¢ niz w sprawozdaniu Rb-28;

d) cze$¢ 79 — Obstuga dtugu Skarbu Panstwa — w czesci ,Plan wg ustawy
budzetowej na 2020 r.” sprawozdania Rb-BZ1 kwota wydatkdéw ogoétem byta
nizsza o0 1500 min zt niz w ustawie budzetowej na rok 2020 (po zmianie);

e) czes¢ 85/14 - Wojewddztwo mazowieckie — w czesci ,Plan wg ustawy
budzetowej na 2020 r.” sprawozdania Rb-BZ1 kwota wydatkéw ogoétem byta
nizsza 0 670,1 min zt niz w ustawie budzetowej na rok 2020 (po zmianie).

0 Rb-BZ1 - Roczne sprawozdanie z wykonania wydatkéw budzetu panstwa oraz budzetu $rodkdéw
europejskich w uktadzie zadaniowym sktada sie m.in. z czesci Plan wg ustawy budzetowej na 2020 r.”,
,Plan po zmianach” i ,Wykonanie”. W kazdej czesci kolejno wykazywane sg kwoty wydatkéw: ogdtem;
budzetu panstwa; majatkowych, w tym majatkowych z czwartg cyfrg ,0”, ,3” i ,4"; pozostatych, w tym
wspoétfinansowanie projektow z udziatem $rodkow UE; budzetu $rodkdw europejskich. Ponadto
w sprawozdaniu wykazywane sg kwoty zobowigzan i wydatkow, ktére nie wygasty z uptywem roku
budzetowego, oraz informacje o celach i miernikach i wykonaniu miernikow.

57



W przypadku 40 czesci budzetowych kwoty zobowigzan, a w przypadku dwdch
czeSci budzetowych kwoty wydatkow, ktore nie wygasty z uptywem 2020 r.,
wykazane w sprawozdaniach Rb-BZ1 pozostawaty niezgodne z kwotami
wynikajacymi ze sprawozdania Rb-28.

Zgodnie z § 11 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 r.
w sprawie sprawozdawczo$ci budzetowej w uktadzie zadaniowym''! sprawozdania
Rb-BZ1 mogg by¢ korygowane do 30 kwietnia 2021 r., a zatem po zakonczeniu
kontroli NIK. Zastepca Dyrektora Departamentu Budzetu Panstwa w Ministerstwie
Finanséw poinformowata, ze wskazane rozbieznosci zostaly zgtoszone
dysponentom w drodze kontaktow roboczych.

(akta kontroli str. 972-980, 2370-2379)

210 Realizacja dziatan wynikajacych z przyjetych przez Rade
Ministrow ,Zatozen reformy systemu budzetowego” oraz
realizacja przegladow wydatkow

Rada Ministrow 26 lipca 2016 r. przyjeta ,Zatozenia reformy systemu budzetowego”,
ktore okreslajg ramy koncepcyjne nowego systemu budzetowego oraz
najwazniejsze kierunki zmian w tym systemie. W szczegdlnoSci przedmiotem
reformy jest: wprowadzenie Sredniookresowych ram budzetowych, zmiana
przebiegu procesu budzetowego, redefinicja roli Rady Ministrow oraz innych
cztonkéw Rady Ministrow w procesie budzetowym, zastapienie obecnego dualizmu
klasyfikacyjnego i wprowadzenie nowego podziatu budzetu panstwa oraz jednolitej
klasyfikacji o charakterze zadaniowym. Reforma obejmuje réwniez uporzadkowanie
sprawozdawczosci budzetowej oraz finansowej, instytucjonalizacie i wiaczenie
do procesu budzetowego instrumentow wspierajacych efektywnos¢ wydatkowania
$rodkéw publicznych. W Ministerstwie Finanséw w celu przeprowadzenia reformy
systemu budzetowego 9 maja 2018 r. zostat uruchomiony projekt Reforma Systemu
Budzetowego. Etap | (dalej: RSB ), ktérego zadaniem jest przeprowadzenie reformy
systemu budzetowego w taki sposéb, aby nowy system wspierat osigganie celow
strategicznych i priorytetdw rozwojowych w perspektywie wieloletniej. W 2020 r.
Komitet Sterujacy tego projektu przyjat sze$¢ raportéw analitycznych. Z wyjasnien
Departamentu Budzetu Panstwa wynika, ze raporty zawierajg podsumowanie
wycinkowych  dziatan analityczno-koncepcyjnych, w tym o charakterze
przygotowawczym (analizy poprzedzajace prace koncepcyjne) lub posrednim
(propozycje  rozwigzan), przeprowadzonych — w poszczegdinych  obszarach
tematycznych projektu, ktérych wykonanie jest niezbedne w celu opracowania
produktu koricowego projektu, na ktory sktadajg sie nastepujace produkty
czastkowe, 1j.: analiza stanu obecnego w niezbednych obszarach (ij. w obszarach
tematycznych projektu) i okre$lenie stanu docelowego, koncepcja wdrozenia
nowego systemu budzetowego oraz projekty odpowiednich aktow prawnych.
W trakcie kontroli P/19/001 Wykonanie budzetu panstwa w 2018 r. Dyrektor
Departamentu Budzetu Panstwa wskazata, ze konkretne propozycje zostang
wypracowane przez zespot realizujgcy projekt RSB |, ktorego pierwszy etap
zakonczy si¢ 31 grudnia 2019 r. W trakcie ubiegtorocznej kontroli P/20/001
Wykonanie budzetu panstwa w 2019 r. Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa
wskazata, ze wydtuzono realizacje projektu z 31 grudnia 2019 r. do 30 czerwca
2020 r. zewzgledu na przesunigcie terminu rozpoczecia wspotpracy
z Miedzynarodowym Funduszem Walutowym. W roku 2020 zakoriczono realizacje
| fazy wspdipracy technicznej z Migdzynarodowym Funduszem Walutowym.
Po przyznaniu przez Komisje Europejskq finansowania dla Il fazy wspdipracy

"1 Dz.U.z2020r. poz. 704, ze zm.
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technicznej z MFW, termin realizacji projektu zostat skorelowany ze spodziewanym
terminem zakonczenia |l fazy tej wspotpracy. W okresie trwania projektu terminy
przesuwano dwukrotnie z 31 grudnia 2019 r. na 30 czerwca 2020 r., a nastepnie
na 31 grudnia 2021 r., tj. tacznie o dwa lata od pierwotnego terminu zakoriczenia
prac. Sekretarz Stanu w Ministerstwie Finansow wyjasnit, ze zmiany te wynikaty
z konieczno$ci zapewnienia odpowiedniej synchronizacji prac, ktére prowadzone
sq z udziatem Miedzynarodowego Funduszu Walutowego. Wspdtpraca techniczna
z Miedzynarodowym Funduszem Walutowym, finansowana ze $rodkéw Programu
Wspierania Reform Strukturalnych, zostata podzielona przez Komisje Europejskg
nafazy. W rezultacie, pierwotny termin realizacji projektu zostat skorelowany
ze spodziewanym — w momencie powotania projektu — terminem zakonczenia | fazy
wspotpracy technicznej z Miedzynarodowym Funduszem Walutowym. Porozumienie
pomiedzy Miedzynarodowym Funduszem Walutowym oraz Komisjg Europejskg
zostato zawarte poézniej niz planowano, co skutkowato konieczno$cigq
odpowiedniego dostosowania (wydtuzenia) terminu realizacji projektu. Analogicznie,
po przyznaniu przez Komisje Europejskg finansowania dla Il fazy wspdipracy
technicznej z MFW, termin realizacji projektu zostat skorelowany ze spodziewanym
terminem zakonczenia Il fazy tej wspotpracy.

Najwyzsza Izba Kontroli stwierdza, ze zaktadany etap prac nie zostat zakoriczony
w pierwotnym terminie ani w terminie nastepnie wyznaczonym. Z dodatkowych
wyjasnien Sekretarza Stanu w Ministerstwie Finanséw oraz Dyrektora
Departamentu Budzetu Panstwa wynika, ze raporty analityczne przyjmowane przez
Komitet Sterujgcy nie stanowig jeszcze kompletnych produktow czastkowych
projektu. Dokumenty te majgq charakter operacyjny i nie mogg podlegac
uzgodnieniom zewnetrznym. Zamieszczone w nich wnioski irekomendacje
odzwierciedlajg stan prac projektowych w danym momencie i mogg podlegac
modyfikacjom wynikajacym z postepdw prac projektowych.

(akta kontroli str. 3237-3572)
Przeglady wydatkow

Przeglady wydatkéw sg jednym z kluczowych elementéw reformy systemu
budzetowego. Rada Ministréw w ,,Zatozeniach” wskazata, ze przeglady wydatkow
budzetowych sg niezbednym wsparciem dla efektywnej alokacji wydatkow
publicznych w perspektywie wieloletniej — muszg by¢ statym elementem procesu
budzetowego. W dniu 9 marca 2020 r. Komitet Sterujacy projektu RSB | przyjat
raport ,,Analiza rozwigzan dotyczacych efektywnosci wydatkowania Srodkow
publicznych®. W raporcie tym wskazano, ze rekomendacjg mozliwg do wdrozenia
w | etapie jest wigczenie przegladdéw wydatkow do systemu prawnego oraz procesu
budzetowego — z uwzglednieniem propozycji wypracowanych w ramach projektow
realizowanych w Ministerstwie Finanséw (przygotowanie projektu ustawy
o finansach publicznych)'2. Minister Finanséw zarzadzeniem nr 30 z 4 maja
2015 r."3 powotat Komitet Sterujacy, ktéry jest organem opiniodawczo-doradczym
Ministra Finanséw w sprawach przegladéw wydatkéw publicznych. Zgodnie
z ww. zarzadzeniem Departament Polityki Wydatkowe] Ministerstwa Finansow —
obecnie Departament Efektywnos$ci Wydatkéw Publicznych i Rachunkowoéci''4
(dalej: DWR) odpowiada za zarzadzanie procesem przegladu wydatkow finansow
publicznych, wtym przygotowuje liste obszarow i zagadnien podlegajacych

"2 Str, 32 raportu ,,Analiza rozwigzan dotyczacych efektywnosci wydatkowania $rodkéw publicznych.

13 Zarzadzenie nr 30 Ministra Finanséw z 4 maja 2015 r. w sprawie powotania Komitetu Sterujacego do spraw
przegladéw wydatkéw publicznych (Dz. Urz. Min. Fin. poz. 31, ze zm.; dalej: zarzadzenie nr 30 Ministra
Finansow).

14 Zarzadzenie nr 27 Prezesa Rady Ministrow z 28 lutego 2020 r. zmieniajace zarzadzenie w sprawie nadania
statutu Ministerstwu Finanséw (M.P. poz. 229).
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przegladom w poszczegdinych latach, a takze programy przegladow. Dyrektor DWR
wskazata, ze tgcznie w zadania zwigzane z przegladami zaangazowanych jest
dziewig¢ osdb. Obok przegladdéw osoby te realizujg inne zadania, w tym projekty
bedace we wiasciwosci departamentu, a zlecone do realizacji przez przetozonego,
oraz uczestniczg w projektach miedzy-departamentalnych.

W 2020 r. Departament Efektywnosci Wydatkéw Publicznych i Rachunkowo$ci'®

przygotowat siedem obszardw do objecia przegladami:

1) wydatki na finansowanie Rzadowego Programu ograniczania przestepczosci
I aspotecznych zachowan Razem bezpieczniej im. Wiadystawa Stasiaka na lata
2016-2017 oraz 2018-2020 (przy czym celem przegladu bytoby poszukiwanie
o0szczednosci),

2) wydatki na ochrone Srodowiska,

3) wydatki na finansowanie zdrowia,

4)  wydatki na dopfaty z tytutu zuzytego do siewu lub sadzenia materiatu siewnego
kategorii elitarny lub kwalifikowany (podjecie tego przegladu wynika
z rekomendacji zatwierdzonej 19 wrze$nia 2016 r. przez Komitet Sterujacy
ds. przegladu wydatkéw publicznych w obszarze dopfat z tytutu zuzytego
do siewu lub sadzenia materiatu siewnego kategorii elitarny lub kwalifikowany),

5) wydatki na dziatalno$¢ inspekcji sanitarnych,

6) wydatki na promocje eksportu,

7) wydatki w zakresie zakupoéw i wykorzystywania zasobow teleinformatycznych
i informatycznych w ministerstwach oraz w podlegtych i nadzorowanych
jednostkach administracji rzadowej — Il etap.

Pie¢ sposrdd siedmiu wytypowanych obszaréw stanowito powtdrzenie obszarow

przyjetych do realizacji jeszcze w 2019 r. Przeglady w tych obszarach nie zostaty

rozpoczete w 2019 r. i ponownie zostaty wytypowane do przegladu wydatkow

w 2020 r. W wymienionym roku dziataty dwie grupy robocze''® zaangazowane

w realizacje przegladow. Pierwsza grupa dziatata w ramach przegladu wydatkéw

na wspieranie zatrudnienia i przeciwdziatanie bezrobociu. Druga grupa robocza

dziatata w ramach Il etapu przegladu wydatkow w obszarze ksztattowania
wynagrodzen dla pracownikow zatrudnionych w parnstwowej sferze budzetowej,
obejmujacego grupy pracownicze zatrudnione w panstwowych jednostkach
budzetowych innych niz cztonkowie korpusu stuzby cywilnej. Prace wymienionych
grup roboczych nie zostaty zakonczone w 2020 r.

Szczegotowy stan realizacji poszczegéinych przegladdw zostat opisany ponizej.

W przypadku przegladu wydatkéw w obszarze wspierania gospodarki morskiej,
zeglugi srodladowej oraz rybotéwstwa program przegladu zostat zatwierdzony
w pazdzierniku 2017 r., a planowany okres realizacji prac w ramach przegladu
wynosit okoto szeSciu miesiecy. W dniu 7 stycznia 2020 r. zatwierdzono wnioski
| rekomendacje z tego przegladu.

O przeprowadzenie przegladu wydatkbw na zasoby teleinformatyczne
I informatyczne w ministerstwach oraz podlegtych i nadzorowanych jednostkach
administracji rzadowej wystapit Prezes Rady Ministréow Mateusz Morawiecki pismem
z 18 pazdziernika 2018 r. skierowanym do dwczesnej Minister Finansow Teresy
Czerwinskiej. Program przegladu zostat zatwierdzony 6 grudnia 2018 r. Zdaniem
Dyrektora DWR, brak danych niezbednych do sformutowania wnioskow
i rekomendacji spowodowat, ze przeglad nie zostat zakonczony. Nie udato sie

5 W dniu 12 marca 2020 r. zostata sporzadzona notatka dla ministra Leszka Skiby w sprawie listy obszaréw
i tematow objetym przegladom wydatkéw publicznych w 2020 r.

116 Zgodnie z § 4 zarzadzenia nr 30 Ministra Finansow w celu realizacji programu przegladu Komitet Sterujacy
wyznacza grupeg robocza,
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uzyska¢ danych niezbednych do ukonczenia przegladu oraz sformutowania
wnioskow i rekomendacji'’’.

Przeglad dotyczacy wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej — Il etap
(obejmujgcy obszar  ksztaftowania wynagrodzen wszystkich  pozostatych
pracownikéw zatrudnionych w panstwowe] sferze budzetowej — wniosek Rady
Dialogu Spotecznego) zostat zainicjowany na podstawie prosby skierowane;
do Ministerstwa Finanséw przez Przewodniczacq Rady Dialogu Spotecznego,
na wniosek Przewodniczacego Zespotu problemowego ds. budzetu, wynagrodzen
| Swiadczen socjalnych. Prace nad przegladem nie zostaty zakonczone w 2020 r.

W 2020 r. rozpoczeto jeden przeglad spoza listy na 2020 r. — przeglad wydatkow
na wspieranie zatrudnienia i przeciwdziatanie bezrobociu. Program zostat
zatwierdzony 8 lipca 2020 r. Przeglad ten miat trwac nie dtuzej niz dwa miesigce.
Gtéwnym celem przegladu jest analiza efektywnosci wydatkéw ponoszonych
na instytucie rynku pracy (ze szczegolnym uwzglednieniem urzedéw pracy
i Ochotniczych Hufcow Pracy) oraz skutecznosci tych jednostek, a takze
skutecznoéci  iefektywnosci  instrumentdw  wspierajacych  zatrudnienie
| przeciwdziatajgcych bezrobociu. Przeglad ten nie zostat zakonczony w 2020 r.

Formalne zakonczenie przegladu nie stanowi o zrealizowaniu zadania, 0 czym
$wiadczy przeglad wydatkow podmiotéw wskazanych w art. 139 ust. 2 ufp.
Realizacja tego przegladu trwata prawie dwa lata. Komitet Sterujgcy 3 wrze$nia
2019 r. zaakceptowat raport z przegladu wydatkow podmiotéw wskazanych
w art. 139 ust. 2 ufp. Pomimo Zze w raporcie z tego przegladu wskazano, ze Minister
Finansow rozwazy mozliwoS¢ modyfikacji katalogu wytaczen wskazanych
w art.112aa ust. 3 ufp, to nie podejmowano takich dziatah w 2020 r.

W uchwale nr 46 Rady Ministrow z 25 kwietnia 2017 r. w sprawie Wieloletniego
Planu Finansowego Panstwa na lata 2017-2020"8 wskazano, ze w kolejnych latach
planuje sie prowadzenie 3-5 przegladdéw rocznie, tak aby w cyklu 3-4 lat objgé
przegladami wydatkéw wiekszo$¢ obszaréw, w ktorych ponoszone sg istotne
wydatki ze Srodkdw publicznych. Sposrod realizowanych przegladow wydatkow z lat
poprzednich, w 2020 r. zakonczono jeden przeglad wydatkéw (w obszarze
wspierania gospodarki morskiej, zeglugi $rodladowej oraz rybotéwstwa). Zaden
z proponowanych przegladéw znajdujacy sie na liscie do realizacji nie zostat
rozpoczety. Zdaniem Dyrektora DWR, na taki stan wptyneta m.in. sytuacja zwigzana
z pandemig wirusa SARS-CoV-2, przejscie wigkszosci ministerstw w tryb pracy
zdalnej oraz skupienie sie na walce albo ograniczeniu skutkéw pandemii.

Mimo Ze zaktadanym celem przeprowadzania przegladéw wydatkow jest miedzy
innymi poprawa skuteczno$ci i efektywno$ci wydatkowania srodkéw publicznych,
to przeglady wydatkow zrealizowane w ostatnich latach, poza jednym wyjatkiem
(Przeglad wydatkéw publicznych: Polityka wspierajaca mieszkalnictwo), nie miaty
wptywu na ksztatt ustawy budzetowej na 2020 r.

"7 Powody tego stanu byty nastepujace:

— nie wszystkie jednostki, do ktorych skierowano stosowng prosbe, przekazaly dane dotyczace
omawianych wydatkéw. Zebrane w trakcie przegladu dane dotyczg wydatkéw poniesionych przez 422
jednostki sposréd 887 planowanych do objecia badaniem;

— wiele badanych jednostek nie posiadato w swoich systemach ksiegowych wyodrebnionego symbolu
analityki dla wydatkéw ICT (technologii informacyjnych i komunikacyjnych) oraz IT (technologii
informatycznej);

— jednostki wskazywaty bfedne kwoty.

18 M.P. poz. 439.

61



W celu miedzy innymi realizacji wniosku pokontrolnego Najwyzszej Izby Kontroli
z kontroli P/19/001 Wykonanie budzetu panstwa w 2018 r. zostat powotany!!?
projekt — Wdrozenie przegladow wydatkow wedtug ujednoliconych zasad. W ramach
projektu wypracowana i wdrozona miata zosta¢c nowa metoda dokonywania
przegladéw wedtug ujednoliconych, zestandaryzowanych zasad. Efektem projektu
jest opracowany w 2020 r. podrecznik pn. ,Przeglady Wydatkéw Publicznych. Cele,
metodyka, organizacja - 2.0". Podrecznik ten jest drugim takim dokumentem.
Poprzedni podrecznik zostat sporzadzony w listopadzie 2015 r. Rozwigzania
zawarte w podreczniku 2.0 nie zostaty wykorzystane w 2020 r. Z wyjasnien
Dyrektora DWR wynika, Zze dokument ten bedzie wykorzystany do nowo
realizowanych przegladéw. Tres¢ podrecznika jest obecnie przedmiotem analizy
dokonywanej przez ekspertow OECD. Zatozono opracowanie ostatecznej,
tj. uwzgledniajacej uwagi i propozycje ekspertow OECD, wersji dokumentu w drugiej
potowie 2021 r. i wykorzystanie jej w nowych przegladach wydatkow. Zasadniczg
roznicg pomiedzy dokumentem z 2020 r. a tym z 2015 r. jest doprecyzowanie w nim
procesu przegladéow wydatkdw (ktory byt bardzo ogolnie zarysowany w dokumencie
z 2015 r.) oraz przeniesienie znacznej ilosci prac zwigzanych z przegladem
wydatkow na faze przygotowania przegladu wydatkéw (tj. przed oficjalnym
zatwierdzeniem jego programu przez Komitet Sterujgcy). Gtownym celem
wprowadzenia nowego podrecznika bylo stworzenie mozliwosci realizacii
przegladéw wydatkéw wedtug ujednoliconych zasad (ich wigksza standaryzacja)
oraz skrécenie samego procesu przegladu wydatkéw. Z wyjasnien Dyrektora DWR
wynika, ze ostateczna wersja podrecznika zostanie opracowana przez Departament
Efektywno$ci Finansowej i RachunkowosSci po zakonczeniu projektu (w drugiej
potowie 2021 r.).

W 2020 r. Ministerstwo Finanséw (reprezentowane przez DWR) rozpoczeto
wspotprace z Komisjg Europejskg oraz Organizacjg Wspotpracy Gospodarczej
i Rozwoju w ramach projektu pn. ,Technical support to build capacity for spending
reviews - Poland (20PL24)"120, Dyrektor DWR wskazata, ze w ramach projektu
eksperci OECD udzielajq wsparcia Ministerstwu Finanséw m.in. w zakresie
udoskonalenia metodyki prowadzenia przegladéow wydatkéw, przygotowania
koncepcji systemowych w zakresie wigczenia przegladéw wydatkéow w Polsce
do procesu budzetowego, podniesienia uzytecznosci przegladow wydatkéw
w tworzeniu/zmianie polityk publicznych, a takze w zakresie wzmocnienia zdolnosci
analitycznych pracownikow Ministerstwa Finanséw oraz wybranych jednostek
sektora finanséw publicznych w drodze warsztatdw. Po zapoznaniu sie z obecng
sytuacjqg w Polsce, regulacjami prawnymi w zakresie finanséw publicznych oraz
dotychczasowymi doswiadczeniami  Ministerstwa Finansow, eksperci OECD
przygotowujg wstepng wersje raportu. Bedzie ona zawierata diagnoze sytuacii
w Polsce oraz rekomendacje w zakresie wzmocnienia przegladow wydatkow, w tym
ich umiejscowienia w procesie budzetowym zaréwno pod wzgledem funkcjonalnym,
jak i organizacyjnym.

Diugotrwata realizacja przegladéw wydatkéw uniemozliwiata w kolejnym juz roku
wykonanie postanowienia zawartego w uchwale Rady Ministrbw w sprawie
Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa na lata 2017-2020, wedtug ktorego
w kolejnych latach planuje sie prowadzenie 3-5 przegladow rocznie, tak aby w cyklu
3-4 lat obja¢ przegladami wydatkow wiekszos¢ obszaréw, w ktorych ponoszone
sq istotne wydatki ze Srodkéw publicznych. W 2020 r., poza jednym wyjatkiem, nie

9 Decyzjq Dyrektor Generalnej Ministerstwa Finansow z 5 wrzesnia 2019 r.
120 \Wspdtfinansowanego ze srodkow Komisji Europejskiej (Structural Reform Support Programme 2017-2020).
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zakoriczono przegladow rozpoczetych w latach poprzednich. Rozpoczety w 2020 r.
nowy przeglad rowniez nie zostat zakonczony w zaktadanym terminie.

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje na wcigz aktualne nastepujace stanowisko
przyjete w 2016 r. przez Rade Ministrow w ,Zatozeniach™?2!:  niewystarczajgce
wydajq sie natomiast istniejgce obecnie rozwigzania dotyczace oceny efektywnosci,
skuteczno$ci i spdjnosci wydatkéw z priorytetami wynikajacymi z polityki Rady
Ministréw w poszczegélnych obszarach, art. 176 ufp wprowadza, co prawda,
mozliwos¢  dokonywania przez Ministra  Finansébw oceny planowania
i gospodarowania  $rodkami  publicznymi  w jednostkach sektora finansow
publicznych, nie przewiduje natomiast obowigzkowych, cyklicznych i odpowiednio
powigzanych z procesem budzetowym przegladéw wydatkdw, ktore aktualnie
prowadzone sg w oparciu o zarzadzenie Ministra Finanséw”. Zdaniem NIK,
nieefektywne jest prowadzenie przegladow wydatkbw na podstawie tylko
wewnetrznego aktu prawnego, jakim jest zarzadzenie Ministra Finanséw, ktory nie
ma mocy wigzacej innych uczestnikdw przegladéw. Od momentu przyjecia
LZatozen” przez Rade Ministrow, tj. przez okres ponad czterech lat nie zostata
wprowadzona instytucjonalizacja przegladéw wydatkow do polskiego porzadku
prawnego, o randze wyzszej niz ministerialne zarzadzenie. Akt prawny powinien
okre$la¢ organizacje i zadania poszczegdinych interesariuszy. W 2020 r. i w latach
wczesniejszych zaden akt prawny o charakterze powszechnie obowigzujacym nie
zobowigzywat do uczestniczenia w przegladach wydatkéw okreslonych podmiotow
czy tez do wykonania wnioskdw i rekomendacji po zakorczeniu przegladu.

Najwyzsza Izba Kontroli, majac na uwadze trwajacy etap wypracowywania przez
Ministerstwo Finansow przy wspdtudziale z Komisjg Europejskq oraz Organizacjg
Wspdipracy Gospodarczej i Rozwoju docelowych rozwigzan w zakresie
usprawnienia przegladéw wydatkéw, zwraca jednocze$nie uwage, ze obecnie
stosowany model selektywny, partycypacyjny/uzgodnieniowy w kazdym przypadku
nie jest rozwigzaniem skutecznym. ZauwazyC nalezy permanentng przewlektos¢
realizowanych przegladéw. Fakt, ze wystepujaca przewlektos¢ jest powszechna
(na ogdt realizowane przeglady nie kofczg sie w zaktadanych terminach), sugeruje
na istotno$¢ i ztozono$¢ problemu, a w zwigzku z tym nalezy objaC szerszym
spojrzeniem caty proces realizacji przegladéw. Nalezy przyjrze¢ sie poszczegoinym
etapom podejmowania prac nad przegladami, w tym réwniez stosowanemu
dotychczas modelowi przegladéw i odpowiedzi na pytanie, czy obecny model jest
najbardziej wtasciwy do skutecznej realizacji przegladow. Przyjety model mieszany
realizacji przegladow wydaje sie wtasciwy w przypadku przegladéw wydatkow
o0 charakterze kompleksowym, przekrojowym, horyzontalnym, ktéry wykracza poza
obszar polityki wydatkowej jednego ministra odpowiedzialnego za dany obszar.
Natomiast w sytuacji, gdy obszar przegladéw nie wykracza poza zadania/obszar
danego ministra liniowego i jednoczesnie oddziatuje jedynie na jednostki podlegte
dysponentowi danej czeSci budzetowej'??, realizacja przegladu oparta
na mieszanym modelu nie jest do konca efektywna.

W ocenie NIK, docelowa instytucjonalizacja przegladow wydatkow musi by¢ efektem
nie tylko wspotpracy miedzynarodowej i doSwiadczen innych krajow, ale przede
wszystkim wnioskéw wynikajacych z zakohnczonych 11 przegladéw wydatkdw
w latach 2015-2020. Poprawa obecnego stanu bedzie mozliwa, wdwczas gdy

121 Str. 23.

122 \W zakresie przegladu wydatkéw w obszarze kultury fizycznej i sportu jedng z rekomendacji byto
uzaleznienie mozliwosci otrzymania przez zwigzki sportowe kwoty dodatkowego dofinansowania
ze $rodkéw bedacych w dyspozycji Ministra Sportu i Turystyki od spetnienia pewnych warunkéw,
np. pozyskanie przez wnioskodawcow czesci $rodkéw na realizowane przedsigwziecia z innych zrédet
(tzw. wktadu wtasnego).
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Stwierdzone
nieprawidtowosci

OCENA CZASTKOWA

spetniony zostanie warunek sine qua non, tj. wyeliminowanie przewleklej realizacji
przegladéw wydatkéw. Celem dziatan realizowanych przez Ministerstwo Finanséw
nie moze by¢ jedynie ugruntowanie tego narzedzia w polskim porzadku prawnym,
ale przede wszystkim wypracowanie takich rozwigzan systemowo-organizacyjnych,
ktore sprawig, ze przeglady wydatkow bedg wykorzystywane efektywnie]
i skuteczniej w Polsce.

(akta kontroli str. 3133-3218, 3231-3236)

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie
stwierdzono nieprawidtowosci.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie wykonanie zadan przez Ministra
Finansow z zakresu budzetu panstwa okreslonych w ustawie o finansach
publicznych oraz wykonanie budzetu panstwa w cze$ciach 81 — Rezerwa ogdina
i 83 — Rezerwy celowe.

Wydawane przez Ministra Finansow decyzie w zakresie tworzenia
i rozdysponowania rezerw, blokowania wydatkoéw, dokonywania przeniesien miedzy
czesciami budzetowymi, udzielania zapewnieni finansowania lub dofinansowania
byly zgodne z obowigzujgcymi przepisami, tj. ustawg o finansach publicznych
i ustawg o przeciwdziataniu COVID-19.

Zdaniem NIK, opracowany w Ministerstwie Finansow wykaz wydatkéw, ktore nie
wygasty z uptywem roku budzetowego, zawierat wiele zadan, ktdre powinny by¢
realizowane w ramach budzetu na rok 2021. Bylo to konsekwencjg uwzglednienia
w nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2020 zadan przewidzianych do realizacji
w 2021 r. Dziatanie takie nalezy uzna¢ za niezgodne z celem, dla ktorego
wprowadzono ten instrument do ustawy o finansach publicznych, jakim byto
umozliwienie dokonczenia zadan, ktorych realizacja ulegta opdznieniu,
np. W zwigzku z niedotrzymaniem terminéw przez wykonawcdw prac.

W 2020 r. nadal nie odnotowano istotnych postepow we wdrazaniu ,Zatozen reformy
systemu  budzetowego” poza  wypracowaniem raportow  analitycznych.
Przeprowadzone w ostatnich latach przeglady wydatkow, poza jednym wyjatkiem
(Przeglad wydatkéw publicznych: Polityka wspierajaca mieszkalnictwo), wcigz nie
miaty wptywu na opracowanie projektu ustawy budzetowej ani nie miaty przetozenia
na inne akty prawne z danej polityki wydatkowej panstwa.

V. Uwagi i wnioski

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje na potrzebe opracowania i przediozenia Radzie
Ministrow  projektéw aktow prawnych wprowadzajgcych instytucjonalizacje
przegladow wydatkoéw, w tym regulujacych role i zadania Ministra Finansow oraz
podmiotéw uczestniczacych w przegladach wydatkdw, a takze sposéb
monitorowania realizacji wnioskow i rekomendaci.

W zwigzku ze stwierdzonymi nieprawidtowosciami Najwyzsza Izba Kontroli,
na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy o NIK, wnosi o:

1. Ujmowanie w projekcie ustawy budzetowej na dany rok wydatkéw
przewidzianych do realizacji w tym roku, zgodnie z zasadg roczno$ci budzetu,
w celu zapewnienia przejrzystosci i porownywalnosci danych.

2. Wzmocnienie mechanizméw kontrolnych dotyczacych weryfikacji poprawno$ci
formularzy planistycznych sktadanych przez dysponentéw cze$ci budzetowych.

3. Opracowywanie uzasadnienia do projektow ustaw budzetowych zgodnie
ze wszystkimi wymogami okre$lonymi w art. 142 pkt 2 ufp oraz podawanie
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Prawo zgtoszenia
zastrzezen

Obowigzek
poinformowania

NIK o sposobie
wykorzystania uwag

i wykonania wnioskow

w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej informacji dotyczacej wptywu
stabilizujgcej reguty wydatkowej na wysoko$¢ wydatkéw budzetu panstwa.

VI. Pozostate informacje i pouczenia

Wystapienie pokontrolne zostato sporzadzone w dwoch egzemplarzach; jeden dla
kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli.

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje
prawo zgloszenia na pismie'?3 umotywowanych zastrzezen do wystgpienia
pokontrolnego w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza sie
do Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli. Prawo zglaszania zastrzezen, zgodnie
zart. 61b ust. 2 ustawy o NIK, nie przystuguje do wystgpienia pokontrolnego
zmienionego zgodnie z trescig uchwaty w sprawie zastrzezen.

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK nalezy poinformowac Najwyzszg Izbe Kontroli,
w terminie 21 od otrzymania wystapienia pokontrolnego, o sposobie wykorzystania
uwag i wykonania wnioskow pokontrolnych oraz o podjetych dziataniach lub
przyczynach niepodjecia tych dziatan.

W przypadku wniesienia zastrzezern do wystgpienia pokontrolnego termin
przedstawienia informacji liczy sie od dnia otrzymania uchwaty o oddaleniu
zastrzezen w cato$ci lub zmienionego wystapienia pokontrolnego.

Warszawa, dnia 21 kwietnia 2021 r.

Wiceprezes
Najwyzszej Izby Kontroli
Matgorzata Motylow
I

Zmian w wystapieniu pokontrolnym dokonat:

Dyrektor Departamentu
Budzetu i Finanséw
Stanistaw Jarosz

123 Najwyzsza Izba Kontroli zwraca sie z prosbg o zgtaszanie, w miare mozliwosci, zastrzezen opatrzonych
kwalifikowanym podpisem elektronicznym na adres elekironicznej skrzynki podawczej (ePUAP) NIK lub
na adres mailowy NIK wskazany w stopce na pierwszej stronie niniejszego wystapienia. W przypadku za$
nadania pisma z zastrzezeniami (pisma opatrzonego wtasnorecznym podpisem) w placéwce pocztowej
operatora wyznaczonego, NIK zwraca sig z prosbg o dodatkowe przekazanie skanu tych zastrzezen
na ww. adres mailowy.
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