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|. Dane identyfikacyjne

Ministerstwo Finansow, ul. Swietokrzyska 12, 00-916 Warszawa (dalej: MF)

Mateusz Morawiecki, Prezes Rady Ministrow, Minister Cyfryzacji, wykonujacy
obowigzki Ministra Finanséw od 9 lutego 2022 .

W okresie objetym kontrolg funkcje kierownika jednostki petnit Tadeusz Koscinski,
Minister Finanséw od 15 listopada 2019 r., Minister Finanséw, Funduszy i Polityki
Regionalnej od 6 pazdziernika 2020 r. do 26 pazdziernika 2021 r. oraz Minister
Finansow od 26 pazdziernika 2021 r. do 9 lutego 2022 r.

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

Najwyzsza Izba Kontroli
Departament Budzetu i Finansow

1. Renata Izdebska-Biniek, gtéwny specjalista kontroli pafstwowej, upowaznienia
do kontroli nr KBF/8/2022 oraz nr KBF/14/2022 z 3 stycznia 2022 r.

2. Beata Ogrodowicz, gtéwny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienia
do kontroli nr KBF/10/2022 oraz nr KBF/12/2022 z 3 stycznia 2022 r.

3. Anna Grabarczyk, gtéwny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienia
do kontroli nr KBF/6/2022 oraz nr KBF/11/2022 z 3 stycznia 2022 r.

4. Elzbieta Grohman, gtéwny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienia
do kontroli nr KBF/7/2022 oraz nr KBF/13/2022 z 3 stycznia 2022 r.

9. Marcin Borowiec, gtowny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie
do kontroli nr KBF/25/2022 z 3 marca 2022 r.

(akta kontroli: tom | str. 1-18)

Il. Celizakres kontroli

Celem kontroli byto dokonanie oceny wykonania budzetu panstwa za rok 2021 pod
wzgledem legalno$ci, celowosci, rzetelno$ci i gospodarnosci dziatan podejmowanych
przez dysponenta czesci budzetowych 79 - Obstuga diugu Skarbu Panstwa,
97 — Przychody i rozchody zwigzane z prefinansowaniem zadan realizowanych
z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej i 98 — Przychody
i rozchody zwigzane z finansowaniem potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa.

Ocenie w zakresie czesci 97 i 98 budzetu panstwa podlegaty w szczegolnoSci:

- planowanie i ksztattowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa,

- planowanie i wykonanie przychoddw i rozchodow budzetu panstwa,

- zarzadzanie ptynno$cig budzetu parstwa,

- dziatania podejmowane na rzecz ksztattowania relacji dtugu publicznego
do produktu krajowego brutto (dalej: PKB),

- dziatania w zakresie zobowigzan i naleznosci Skarbu Panstwa wynikajacych
z udzielonych kredytow i pozyczek oraz poreczen i gwarancii,

- przestrzeganie limitéw i upowaznien okreslonych w ustawie budzetowej na rok
20212 w zakresie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa i ich finansowania.

' Dz.U.z2022 poz. 623; dalej: ustawa o NIK.
2 Ustawa budzetowa na rok 2021 z dnia 20 stycznia 2021 r. (Dz. U. poz. 190, ze zm.); dalej: ustawa budzetowa.
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Podstawg sformutowania oceny wymienionych wyzej obszaréw byly ustalenia
dokonane w wyniku analizy:

rzetelnosci planowania i ksztattowania potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa
w szczegblnosci deficytu budzetu panstwa,

wyboru przez ministra wtadciwego do spraw budzetu, finanséw publicznych
iinstytucji finansowych (dalej: Minister Finanséw) rynkéw i instrumentow
finansowania potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa,

poziomu ptynnych $rodkow budzetu panstwa i kosztdw ponoszonych na ich
utrzymanie,

ksztattowania sie dtugu publicznego i czynnikdw jego wzrostu w relacji do PKB,
prawidtowosci  przekazywania przez  Ministra  Finanséw  $rodkow
na prefinansowanie zadan realizowanych w ramach Programu Rozwoju
Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020.

Ocenie w zakresie czesci 79 budzetu panstwa podlegaty w szczegdlnosci:

dziatania windykacyjne podejmowane przez Ministra Finansow,

realizacja wydatkéw budzetu panstwa,

sporzadzenie rocznych sprawozdan budzetowych oraz sprawozdan za IV kwartat
2021 r. w zakresie operacji finansowych,

prowadzenie ksigg rachunkowych w zakresie odnoszacym sie do dochodow
| wydatkdw oraz zwigzanych z nimi naleznosci i zobowigzan,

system kontroli zarzadczej w zakresie prawidtowosci i rzetelnosci sporzadzania
sprawozdan i prowadzenia ksigg rachunkowych,

nadzor i kontrola sprawowane przez dysponenta czesci budzetu panstwa w trybie
art. 175 ust. 1 ustawy o finansach publicznychs.

Ponadto przeprowadzono analize poréwnawczg danych ujetych w rocznym
sprawozdaniu Rb-27 z wykonania planu dochodéw budzetowych z wynikami roku
ubiegtego.

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

analizy stanu nalezno$ci pozostatych do zapfaty,

analizy realizacji wydatkow budzetu panstwa,

sprawdzenia prawidtowosci zmian planu w cze$ci 79 w trakcie roku
budzetowego,

kontroli prawidtowo$ci dokonanych blokad planowanych wydatkdw,

przegladu analitycznego ksiag rachunkowych czesci 79 prowadzonych w Banku
Gospodarstwa Krajowego (dalej: BGK),

kontroli wybranych zapiséw i dokumentdw ksiegowych,

analizy prawidtowosci wybranych sprawozdan,

analizy stosowanych przez dysponenta procedur kontroli zarzadczej
dotyczacych sporzadzania sprawozdan i prowadzenia ksigg rachunkowych.

Opis ustalen kontrolnych przedstawiono w czesci IV. Opis ustalonego stanu
faktycznego oraz oceny czastkowe kontrolowanej dziatalnosci.

3

Dz. U. 22021 r. poz. 305, ze zm.; dalej: ufp.



OCENA OGOLNA

lll. Ocena ogodlna kontrolowanej dziatalnosci

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie wykonanie w 2021 r. budzetu panstwa
w czesciach 98 — Przychody i rozchody zwigzane z finansowaniem potrzeb
pozyczkowych budzetu panstwa oraz 97 - Przychody i rozchody zwigzane
z prefinansowaniem zadan realizowanych z udziatem $rodkéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej. Minister Finansow zapewnit petne i terminowe
sfinansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa w 2021 r., w sposob
zapewniajacy minimalizacje kosztow obstugi dtugu.

Najwyzsza |zba Kontroli zwraca jednak uwage, ze zrealizowany w 2021 r. deficyt
budzetu panstwa, stanowigcy podstawowy element potrzeb pozyczkowych netto
budzetu panstwa, zostat znieksztatcony przez dziatania majace wprawdzie
umocowanie w przepisach prawa, ale w istotnym stopniu zaburzajace przejrzystos¢
finanséw publicznych oraz roczno$¢ budzetu panstwa. Do takich operacji nalezy
zaliczy¢ nieodptatne przekazanie obligacji skarbowych o wartosci 22,3 mid zt.
W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli, transfery te powinny zosta¢ dokonane poprzez
wydatki, zwiekszajac deficyt budzetu panstwa, lub przez rozchody, jako pozyczki.
Zkolei na wzrost deficytu budzetu panstwa w 2021 r. wplyneto wydatkowanie
w ostatnich miesigcach roku okoto 28 mld zt na rachunki niektérych funduszy
celowych na finansowanie zadan w latach nastepnych. Srodki te w wigkszosci
pozostaty w 2021 r. niewykorzystane i bedg wptywaC zmniejszajaco na przyszty
deficyt budzetu panstwa.

W 2021 r. kontynuowano réwniez, zapoczatkowane w 2020 r., zlecanie Bankowi
Gospodarstwa Krajowego, za posrednictwem Funduszu Przeciwdziatania COVID-19,
oraz Polskiemu Funduszowi Rozwoju S.A. realizacje zadan panstwa. Powodowato
to zanizanie wykazanego deficytu budzetu panstwa. Zarazem operacje te nie byly
ujete w kwocie panstwowego dtugu publicznego.

Pomimo Ze panstwowy dtug publiczny w 2021 r. wzrést o 3,3%, do kwoty
1148,6 mld zt, to jego relacja do PKB obnizyta sie¢ o 3,7 punktu procentowego,
do poziomu 44,1% PKB. Jednocze$nie dtug publiczny obliczany wedtug zasad
unijnych (tj. diug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych) na koniec 2021 r.
wzrost do kwoty 1410,5 mid zt, stanowigc 54,2% PKB. Roznica pomigdzy dtugiem
publicznym obliczanym wedtug metodologii krajowej i unijnej wzrosta do 261,9 mid zt
i stanowita juz 22,8% panstwowego dtugu publicznego. Wynikato to m.in.
z finansowania zadan panstwa w latach 2020-2021 z wykorzystaniem Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 oraz Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. w tgcznej kwocie
214,4 mid zt. Najwyzsza Izba Kontroli zwraca ponadto uwage, ze obstuga i sptata
obligacji Banku Gospodarstwa Krajowego wyemitowanych na rzecz Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 i obligacji Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. (dalej: PFR)
jest gwarantowana przez Skarb Panstwa, co oznacza, ze w przyszto$ci moga one
stanowic istotne elementy potrzeb pozyczkowych.

W 2021 r. nastapit znaczny wzrost srodkéw na rachunkach budzetu panstwa, zaréwno
w ciggu roku, jak i na koniec roku, a zwigzane z tym koszty utrzymania ptynnosci
oszacowane zostaty na 208 min zt. Pomimo tego Najwyzsza Izba Kontroli pozytywnie
ocenia zarzadzanie ptynno$cig budzetu panstwa w 2021 r. oraz zgromadzenie
ptynnych rezerw na koniec roku, co okazato sie dziataniem trafionym, ze wzgledu na
uwarunkowania geopolityczne, jakie zaistniaty w 2022 r. jak i wzrost rentownosci
skarbowych papieréw wartosciowych wptywajacych na koszty pozyskania przez

4 W kontroli wykonania budzetu panstwa w 2021 r. Najwyzsza Izba Kontroli stosuje nastepujace oceny:
pozytywna i negatywna. W przypadku, gdy nie zostaty spetione kryteria ani dla oceny pozytywnej, ani dla
negatywnej, stosuje sie ocene w formie opisowe;j.
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Ministra Finanséw Srodkow w biezacym roku. Na pozytywng ocene zastuguje rowniez
ograniczanie emisji dlugu na rynek krajowy i zagraniczny, wykorzystywanie
do finansowania potrzeb pozyczkowych $rodkow pochodzacych z emisji obligacii
detalicznych i pozyczki zagranicznej pozyskanej na preferencyjnych warunkach.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie wykonanie w 2021 r. budzetu panstwa
w czesci 79 — Obstuga dtugu Skarbu Panstwa. Wydatki zwigzane z obstugg dtugu
Skarbu Panistwa zostaty zaplanowane i zrealizowane prawidtowo, na cele okre$lone
w ustawie budzetowej, w ramach ustalonych limitow.

Minister Finansow rzetelnie, cho¢ czesciowo nieskutecznie, dochodzit naleznosci
z tytulu udzielonych kredytow i pozyczek krajowych i zagranicznych oraz
wyptaconych przez Skarb Panistwa w latach wczesniejszych poreczen i gwarancji.

Najwyzsza Izba Kontroli zaopiniowata pozytywnie roczne sprawozdania budzetowe
za 2021 r. oraz sprawozdania w zakresie operacji finansowych za IV kwartat 2021 r.
sporzadzone przez Ministerstwo Finanséw dla cze$ci 79 budzetu panstwa.
Sprawozdania przedstawiajq wiarygodne dane o dochodach i wydatkach oraz
zwigzanych z nimi nalezno$ciach i zobowigzaniach. Sporzadzone zostaty prawidtowo
pod wzgledem merytorycznym i formalno-rachunkowym, a kwoty w nich wykazane
byly zgodne z danymi wynikajgcymi z ewidencji ksiegowej. Stwierdzona
nieprawidtowo$¢ dotyczaca Zasad (polityki) rachunkowos$ci cze$ci 79° nie miata
wptywu na rzetelno$¢ badanych sprawozdan oraz wiarygodno$¢ ksigg rachunkowych
czesci 79.

Minister Finansow sprawowat wiasciwy nadzor i kontrole w trybie art. 175 ust. 1 ufp,
prowadzac w sposob cykliczny analize wykonania budzetu panstwa w zakresie
prawidtowo$ci i terminowosci pobierania dochoddw oraz realizacji wydatkdw w czesci
79 budzetu panstwa.

IV. Opis ustalonego stanu faktycznego oraz oceny
czastkoweS kontrolowanej dziatalnosci

1. Planowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa i ich
finansowania

1.1. Potrzeby pozyczkowe netto budzetu panstwa w 2021 r.

Plan potrzeb pozyczkowych netto” budzetu panstwa, zawarty w zatgczniku
nr 5 do ustawy budZzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r.8 zostat sporzadzony we
wrzesniu 2020 r. w oparciu o prognozy i wielko$ci makroekonomiczne opracowane
przez wiadciwe departamenty Ministerstwa Finanséw. Przyjeto wéwczas, ze PKB
za 2020 r. zmniejszy sie 0 4,6% (faktyczny spadek okazat si¢ mniejszy i wynidst
2,7%), a w 2021 r. wzronie 0 4%. W rezultacie tych zatozen poziom dochoddw
budzetu panstwa w 2021 r. miat stanowi¢ 96,4% dochoddw, ktore finalnie zostaty

5 Zarzadzenie Ministra Finansow, Inwestycji i Rozwoju z dnia 4 listopada 2019 r. w sprawie zasad (polityki)
rachunkowo$ci dotyczacych czesci budzetu panstwa: 19 — Budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe,
79 — Obstuga diugu Skarbu Panstwa, 82 — Subwencje ogdlne dla jednostek samorzadu terytorialnego
i 84 — Srodki wiasne Unii Europejskiej oraz zadan zwiazanych z poborem optat drogowych, szczegétowych
zasad inwentaryzacji oraz instrukcji obiegu i kontroli dowodéw ksiegowych w Ministerstwie Finanséw
(Dz. Urz. Min. Fin. 2 2022 r., poz. 4).

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

7 Potrzeby pozyczkowe netto (PPN) wskazujg kwote rocznego przyrostu zadtuzenia Skarbu Parstwa
wynikajacego ze sfinansowania deficytu budzetowego (oraz innych wskazanych prawnie pozycii)
z wytgczeniem refinansowania dtugu.

8  llekro¢ w niniejszym wystapieniu jest mowa o ustawie budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. nalezy przez to
rozmie¢ ustawe budzetowa na rok 2021 w brzmieniu pierwotnym (przed nowelizacja).
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zrealizowane w 2020 r. Na podobnym poziomie (96,4% wykonania roku
poprzedniego) przyjeta zostata wysokos¢ wydatkow na 2021 r. Natomiast
przewidywang wielkos¢ inflacji okreslono na 1,8%.

Do opracowania planu potrzeb pozyczkowych, wynikajgcych w szczegolnosci
z wielkosci deficytu oraz wykupow skarbowych papieréw wartosciowych (dalej: SPW),
w ustawie budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. zatozono rentownos$ci papierow
wartosciowych na poziomie istotnie nizszym od wykonania roku poprzedniego
(Srednio 0 0,3 punktu procentowego). Wynikato to z zatozer dotyczacych polityki
pienieznej banku centralnego i przewidywan co do ksztattowania sig stawek WIBOR.
Srednioroczne kursy walutowe przyjeto w wysokosciach, ktére okazaly sie byé
zblizone do $rednich kursow w 2020 r. (PLN/EUR - 4,45 wobec 4,44, PLN/USD 3,96
wobec 3,90) oraz stope referencyjng Narodowego Banku Polskiego (dalej: NBP)
w wysoko$ci 0,1%. W zakresie dotyczacym realizacji budzetu panstwa w 2021 r.
nadal obowigzywaty rozwigzania prawne umozliwiajace elastyczne zarzadzanie
$rodkami publicznymi w celu przeciwdziatania COVID-19, miedzy innymi dotyczace
zmiany przeznaczenia rezerwy celowej budzetu panstwa na podstawie wigzacego
polecenia wydanego przez Prezesa Rady Ministrow (art. 15zm ustawy o COVID-199).
Ponadto w 2021 r. obowigzywat rowniez przepis o charakterze epizodycznym —art. 75
ustawy z dnia 19 listopada 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych realizacji
ustawy budzetowej na rok 202110, Przepis ten stanowit, ze w 2021 r., w celu realizacji
zadan zwigzanych z przeciwdziataniem kleskom zywiotowym i usuwaniem ich
skutkdw, w tym z tytutu strat w uprawach rolnych spowodowanych przez susze, oraz
przeciwdziataniem i usuwaniem skutkéw epidemii, Prezes Rady Ministrow moze
wydac ministrowi wiasciwemu do spraw finanséw publicznych polecenie utworzenia
nowej rezerwy celowej i przeniesienia do tej rezerwy kwot wydatkow zablokowanych
na podstawie art. 177 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.

(akta kontroli: tom IV str. 125-132, 155-164)

Plan potrzeb pozyczkowych netto na 2021 r. zostat okreslony w ustawie budzetowe;
z dnia 20 stycznia 2021 r. w facznej wysokosci 113 531,8 min zt. Najwyzszg potrzebe
pozyczkowa stanowit w nim deficyt budzetu panstwa i budzetu Srodkow europejskich,
wynoszac razem 78,5% potrzeb pozyczkowych netto. Kolejna, istotng wielkoScig
potrzeb pozyczkowych netto (21 900 min zt) byty kwoty wynikajace z zarzadzania
ptynnoscig sektora finansow publicznych.

Planowany w ustawie budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. deficyt budzetu panstwa
w kwocie 82300 min zt byt rezultatem dochoddéw zatozonych w wysokosci
404 484 min zt i wydatkow w wysoko$ci 486 784 min zt. Zaplanowana kwota deficytu
byta zblizona do wykonania w 2020 r., ktére wyniosto 85 300,6 min zt. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze w 2020 r. deficyt budzetu panstwa byt w istotnej czesci wynikiem
niestandardowych dziatan, polegajacych m.in. na zasileniach funduszy celowych
w ostatnich dniach roku, jak réwniez powiekszenia wydatkow o kwoty wydatkdéw
niewygasajacych w wysokosci 11 639,6 min zt.

W budzecie $rodkdéw europejskich w 2021 r. zostat przyjety deficyt w wysokosci
6864,8 min zt, wyzszej od zrealizowanego w 2020 r. 0 286,8%. Razem deficyty
budzetu panstwa i budzetu $rodkéw europejskich zostaty zaplanowane w ustawie
budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. na kwote 89 164,8 min zt.

Poza deficytem budzetu panstwa i budzetu $rodkéw europejskich na wysokos¢
potrzeb pozyczkowych netto w istotnym stopniu (19,3%) wptywato zatozenie

9 Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczegolnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji
kryzysowych (Dz. U. z 2021 r. poz. 2095, ze zm.).

10 Dz. U. poz. 2400, ze zm.; dalej: ustawa okotobudzetowa.
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mniejszego o 21 900 min zt stanu srodkoéw zdeponowanych przez jednostki sektora
finanséw publicznych na rachunkach w BGK, podlegajacych konsolidacii (planowane
zmniejszenie stanu $rodkow byto rezultatem planowanych wydatkéw Funduszu
Solidarnosciowego w wysoko$ci 21 900 min zt).

(akta kontroli: tom IV str. 3)

Pozostate pozycje potrzeb pozyczkowych (wptata do migdzynarodowych instytucii
finansowych, zarzadzanie $rodkami europejskimi, saldo kredytow i pozyczek
udzielonych, prefinansowanie zadan realizowanych z udziatem $rodkéw
pochodzacych z budzetu UE, pozostate przychody i rozchody) stanowity 2,2%
planowanych w zatgczniku nr 5 do ustawy budzetowe] z dnia 20 stycznia 2021 r.
potrzeb pozyczkowych netto.

(akta kontroli: tom IV str. 105-106)

Nowelizacja zatozen do ustawy budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. zostata
wprowadzona ustawg z dnia 1 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy budzetowej
narok 20211 i weszla w zycie 22 pazdziernika 2021 r. W ustawie budzetowe;
po nowelizacji zatozono skorygowane wielkosci makroekonomiczne: wzrost dynamiki
PKB z 4% do 4,9% (przy dodatniej korekcie PKB za 2020 r. 0 1,9%), wzrost inflacii
21,8% do 4,3%. Zatozono przy tym, ze Rada Polityki Pienigznej rozpocznie cykl
podwyzek stop procentowych dopiero w 2022 roku. Oznaczato to, ze w zakresie
gtownej stopy procentowej NBP w ujeciu nominalnym prognoza na 2021 r. nie ulegta
zmianie. Kurs ziotego w stosunku do euro przyjeto w wysokosci 4,54 PLN/EUR, tj. na
poziomie wyzszym o0 2%, a w stosunku do dolara amerykariskiego — w wysokosci
3,80 PLN/USD, tj. na poziomie nizszym o 4%.
Zmiana podstawowych wielkosci makroekonomicznych skutkowata przede wszystkim
wzrostem planowanych dochoddéw budzetu panstwa o 19,4% w pordwnaniu
do przyjetych w ustawie budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r., przy znaczaco
nizszym wzro$cie wydatkow, wynoszacym 7,5%. W rezultacie nastapito zmniejszenie
przewidywanego deficytu budzetu panstwa o0 50,8%, to jest do kwoty 40 507,7 min zt.
(akta kontroli: tom IV str. 7)

W wyniku wprowadzonych zmian wysoko$¢ potrzeb pozyczkowych netto zostata
ustalona na kwote 32 479,8 min zt, nizszg 0 81 051,9 min zt (tj. 0 71,4%) niz w ustawie
budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. Poza zmniejszeniem kwoty deficytu budzetu
panstwa w najwiekszym stopniu zredukowana zostata kwota wynikajaca
z zarzadzania ptynnoscig sektora finansdw publicznych: na etapie ustawy budzetowe;
z dnia 20 stycznia 2021 r. przyjeto zmniejszenie salda Srodkow w zarzadzaniu
021 900 min zt (co oznaczato zaistnienie potrzeby pozyczkowej w takiej wysokosci),
a w ustawie budzetowej po nowelizacji przyjeto wzrost salda tych srodkéw
w wysoko$ci 15877 min zi. Oznaczato to, ze nie tylko nie wystapig potrzeby
pozyczkowe wynikajace z zarzadzania $rodkami konsolidaciji ztotowej, lecz faktycznie
wystapi zmniejszenie potrzeb. Per saldo zmniejszenie potrzeb pozyczkowych
pomiedzy planem wynikajacym z ustawy budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r.,
aplanem ujetym w ustawie budzetowej po nowelizacji, wyniosto w tej pozycji
37 777 min zt.

(akta kontroli: tom | str. 52-54)

Potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa w ustawie budzetowej byly planowane
w wymiarze catego roku, bez podziatu na poszczegdine miesigce. UScislenie
na kolejny miesigc kwot potrzeb pozyczkowych i zrodet ich finansowania nastepowato
w notatkach miesiecznych i kwartalnych, kierowanych z Departamentu Dtugu
Publicznego do Podsekretarza Stanu nadzorujacego te komorke organizacyjna.

" Dz.U. poz. 1900; dalej: nowelizacja ustawy budzetowe;.
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Najwyzsze kwoty potrzeb pozyczkowych wynikajace z planowanych miesiecznych
deficytébw budzetu panstwa zostaty zatozone na luty 2021 r. (miesieczny deficyt
10,9 mid zt) i kwiecien 2021 r. (6,4 mld zt), a po nowelizacji ustawy budzetowej —
na grudzien 2021 r. (przewidywany deficyt w grudniu w wysoko$ci 73,4 mid zt).
W pierwszych miesigcach roku byto to wynikiem wysokiej niepewnosci co do kwot
dochodow i wydatkdw, w zwigzku z pandemig COVID-19, a w grudniu 2021 r. -
przewidywanych wydatkow ujetych w znowelizowanej ustawie budzetowej oraz
ustawie okotobudzetowe;.
W celu utrzymania ptynnosci budzetu panstwa w okresach przewidywanych wysokich
pozioméw deficytow i potrzeb pozyczkowych niezbedne bylo zagwarantowanie
odpowiedniego poziomu finansowania poprzez pozyskanie Srodkow na krajowych
i zagranicznych rynkach finansowych oraz wykorzystanie $rodkéw zgromadzonych
w latach poprzednich na rachunkach lokat ztotowych i walutowych.
Potrzeby pozyczkowe brutto'2 zostaly w ustawie budzetowej z dnia 20 stycznia
2021 r. okre$lone na kwote 283 621,1 min zt (205 079,5 min zt w nowelizacji) i poza
potrzebami  pozyczkowymi netto obejmowaty wykupy ditugu krajowego
i zagranicznego w wysokosci 170 089,3 min zt.

(akta kontroli: tom IV str. 65-75, 107)

W potrzebach pozyczkowych budzetu panstwa nie zostaty uwzglednione wszystkie
naktady na zadania panstwa dotyczace pozyskania srodkow na dziatania zwigzane
z pandemig  COVID-19. Dotyczylo to zadan powierzonych PFR oraz zadan
finansowanych ze $rodkéw Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 (dalej: FPC)
utworzonego w BGK.

1.2. Plan finansowania potrzeb pozyczkowych w 2021 r.

W ustawie budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. zatozono, ze gtownym Zzrodtem
finansowania potrzeb pozyczkowych bedzie rynek krajowy, na ktdrym planowano
pozyska¢ Srodki z emisji SPW w wysokosci 77 782,1 min zt (saldo sprzedazy
i wykupdw).  Finansowanie zagraniczne zostato zaplanowane w kwocie
35749,7 min zt. Skiadaty sie na nie: pozyczka z europejskiego instrumentu
tymczasowego wsparcia w celu zmniejszenia zagrozen zwigzanych z bezrobociem
(SURE)'"® w wysokosci 311815 min zt, planowane wykorzystanie Srodkow
zgromadzonych na rachunkach walutowych (13 596,9 min zt), kredyty i pozyczki
z migdzynarodowych instytucji finansowych (32,9 min z}). Na 2021 r. w ustawie
budzetowej nie planowano finansowania za pomocg emisji obligacji zagranicznych.
Przyjeto, ze w efekcie oddtuzenia w tych instrumentach finansowanie wyniesie
minus 9061,6 min zt.

W wyniku zmniejszenia w nowelizacji ustawy budzetowe] potrzeb pozyczkowych
netto, zmienity sie zatozenia dotyczace zrodet finansowania potrzeb. Nadal
podstawowym rynkiem finansowania pozostawat rynek krajowy, z ktérego planowano
pozyska¢ Srodki w wysokosci 32 471,8 min zt, z czego 16 149,2 min zt miato
pochodzi¢ z emisji dtugu, a 16 321,9 min zt z wykorzystania $rodkéw ztotowych
zgromadzonych na rachunkach budzetu panstwa. Oznaczato to znacznie nizsze

12 Potrzeby pozyczkowe brutto to suma PPN oraz wielko$ci niezbednej do pokrycia zapadajacego w danym roku
dtugu z poprzedniego okresu, na sptate ktorego trzeba zaciggnaé nowe zobowigzania. Zgodnie z przyjetym
w Polsce podziatem (odzwierciedlonym w ustawie budzetowej) potrzeby pozyczkowe netto budzetu panstwa
wynikaja z koniecznosci pokrycia: deficytu budzetowego, deficytu budzetu Srodkéw europejskich, ujemnego
salda przychodéw z prywatyzacji i ich rozdysponowania, ujemnego salda prefinansowania zadan
realizowanych z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu UE, pozostatych pozycji rozchodéw.

13 Instrument ustanowiony rozporzadzeniem Rady (UE) 2020/672 z dnia 19 maja 2020 r. w sprawie ustanowienia
europejskiego instrumentu tymczasowego wsparcia w celu zmniejszenia zagrozen zwigzanych z bezrobociem
w sytuacji nadzwyczajnej (SURE), jaka wystapita w zwigzku z pandemig COVID-19 (Dz. Urz. UE L 159
2 20.05.2020, str. 1); dalej: rozporzadzenie Rady (UE) 2020/672.
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tempo przyrostu dtugu pochodzacego z emisji SPW, niz wczesniej przyjete w ustawie
budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r.
(akta kontroli: tom IV str. 29-39)

Finansowanie zagraniczne ulegto istotnemu obnizeniu (0 35 741 min zl), przede
wszystkim w wyniku zatozonego oddtuzenia w obligacjach i kredytach zagranicznych
w kwocie 34 523,3 min zt, a takze zmniejszenia skali planowanego wykorzystania
srodkow zgromadzonych na rachunkach walutowych 0 11 963,5 min zt. W zmienionej
strukturze finansowania ze zrédet krajowych miato zosta¢ pokryte okoto 100% potrzeb
pozyczkowych netto.

Plany finansowania potrzeb pozyczkowych netto gtownie na rynku krajowym byty
zgodne z zatozeniami Strategii zarzadzania diugiem sektora finanséw publicznych
w latach 2021-2024 (dalej: Strategia'¥), w ktérej przyjeto ograniczanie dtugu
w walutach obcych do poziomu ponizej 25%. Udziat tego diugu na koniec 2021 r,
w dtugu Skarbu Paristwa ogdtem wyniost 23,3 % (na koniec 2020 r. wynosit 24,2%).

Plan finansowania potrzeb pozyczkowych brutto, poza finansowaniem netto zawierat
przychody z emisji obligacji na rynek krajowy i zagraniczny, pozyskanych kredytow
i pozyczek oraz z wykorzystania wolnych Srodkéw ztotowych i walutowych
zgromadzonych na rachunkach budzetu panstwa.

(akta kontroli: tom IV str. 107)

1.3. Limity i upowaznienia zawarte w ustawie budzetowej na rok 2021
w zakresie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa i ich finansowania

Limit przyrostu zadtuzenia Skarbu Panstwa z tytutu zaciggnietych i sptaconych
kredytow i pozyczek oraz emisji i sptaty skarbowych papierow warto$ciowych,
okreslony w art. 5 ust. 1 ustawy budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. w wysokosci
180 000 min z, w znowelizowanej ustawie budzetowej zostat obnizony do kwoty
100 000 min zt. Przyrost dtugu zaciggnietego z ww. tytutdw wynidst 13 103,7 min zt
i byt wypadkowg zwiekszenia sie zadtuzenia z tytutu skarbowych papierow
warto$ciowych wyemitowanych na rynku krajowym w wysokosci 15 946,9 min zt oraz
z tytutu kredytdw i pozyczek zagranicznych w wysokosci 27 360,5 min zt, a takze
zmniejszenia sig zadtuzenia w obligacjach wyemitowanych na rynkach zagranicznych
w wysokosci 30 203,7 min zt.

(akta kontroli: tom | str. 386-389)

Powyzszy limit nie dotyczyt przyrostu zadtuzenia z tytutu emisji skarbowych papieréw
wartosciowych przeznaczonych na przedterminowg sptate, wykup lub zamianeg innych
niz skarbowe papiery wartosciowe zobowigzan Skarbu Panistwa, a takze na sptate
zobowigzan Skarbu Panstwa wynikajacych z ustaw, orzeczen sadow lub innych
tytutdw. W art. 5 ust. 3 ustawy budzetowej limit na te cele, zostat okreslony na kwote
24500 min zt. Wykorzystanie tego limitu wyniosto 91,2%. Minister Finanséw
przekazat uprawnionym podmiotom obligacje o wartosci nominalnej 22 346,7 min zt
(w 2020 r. przekazano obligacje o wartosci 13 283,3 min zt, a w 2019 r. — 0 wartosci
5860 min z1).

W ramach limitu 24 500 min zt, zgodnie z art. 8 ust. 1 pkt 3 lit. a ustawy budzetowe;j,
Minister Finansow, na polecenie Prezesa Rady Ministréw, mégt przekaza¢ nowo
wyemitowane skarbowe papiery wartosciowe do kwoty 5000 min zt panstwowym
osobom prawnym' i panstwowym funduszom celowym na sfinansowanie przez te
podmioty ich zadahn ustawowych lub statutowych. Na polecenie Prezesa Rady
Ministréw obligacje skarbowe o tacznej wartosci 5000 min zt otrzymaty:

4 Strategia zostata zaakceptowana przez Rade Ministrow we wrzesniu 2020 r.

5 W rozumieniu przepisow art. 3 ust. 1-3 ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem
panstwowym (Dz. U. z 2021 r. poz. 1933).



—  Centralny Port Komunikacyjny Sp. z 0.0. — 2235 min zi,
— Polskie Elektrownie Jadrowe Sp. z 0.0. — 346 min z,
— Agencja Rozwoju Przemystu S.A. — 2099 min z,
—  Polska Zegluga Baltycka S.A. — 140 min 4,
—  Fundusz Rozwoju Spdtek S.A. — 120 min z,
—  Krajowy Instytut Mediow — 60 min zt.
(akta kontroli: tom | str. 19, 23, 212-220, 258-288, 313-337, 382-385)

NIK zwraca uwage na tres¢ przepisu art. 8 ust. 1 pkt 3 lit. a ustawy budzetowej na rok
2021. Przepis ten zawierat upowaznienie dla Ministra Finansow do przekazania, na
polecenie Prezesa Rady Ministrow, skarbowych papierdw warto$ciowych
panistwowym osobom prawnym, o ktérych mowa w art. 3 ust. 1-3 ustawy o zasadach
zarzadzania mieniem panstwowym, na podwyzszenie kapitatu zaktadowego,
zasadniczego lub statutowego. Natomiast katalog jednostek wymienionych w art. 3
ust. 1-3 ustawy o zasadach zarzadzania mieniem panstwowym obejmuje m.in.
jednostki gospodarki budzetowej, ktdre nie posiadajgq kapitatu zaktadowego,
zasadniczego ani statutowego (w 2021 r. dotyczyto do Krajowego Instytutu Mediow).
Kwestia ta ma o tyle istotne znaczenie, ze tre$¢ art. 8 ust. 1 pkt 3 lit. a zostata
powtorzona w ustawie budzetowej na rok 20226 i nie mozna wykluczy¢, ze bedzie
wprowadzana do kolejnych ustaw budzetowych. Zdaniem NIK zasadnym bytaby
zmiana tego przepisu w celu eliminacji watpliwo$ci zwigzanych z jego interpretacjq
w zakresie pojec: kapitat zaktadowy, zasadniczy lub statutowy”.

Minister Finansow, w art. 8 ust. 1 pkt 4 ustawy budzetowej, zostat upowazniony
do przekazania, na wniosek Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, jednostkom
publicznej radiofonii i telewizji skarbowych papierow warto$ciowych, jako
rekompensate z tytutu utraconych w 2021 r. wptywdw z optat abonamentowych
(w zwigzku z ustawowymi zwolnieniami z tych optat). Na wniosek Krajowej Rady
Radiofonii i Telewizji jednostki te otrzymaty obligacje zerokuponowe o wartosci
nominalnej okreslonej w ustawie budzetowej — 1950 min zi'7.

(akta kontroli: tom | str. 212, 374-381)

Poza ww. podmiotami uprawnionymi na podstawie ustawy budzetowej, ktdre

otrzymaty obligacje skarbowe o wartosci nominalnej 6950 min zt, obligacje otrzymaty

takze podmioty uprawnione na podstawie innych ustaw. Warto§¢ nominalna tych

obligacji wyniosta 15 396,7 min zt (68,9% wartosci wszystkich obligacji przekazanych

nieodptatnie w 2021 r.). Byty to:

— PKP Polskie Linie Kolejowe S.A. — obligacje o wartosci 2300 min z{8
na podstawie art. 33w ust. 1 i ust. 2 pkt 1 oraz art. 33y ust. 1 ustawy z dnia
8 wrzesnia 2000 r. o komercjalizacji i restrukturyzacji przedsiebiorstwa
panstwowego ,Polskie Koleje Panstwowe™®;

16 Ustawa budzetowa na rok 2022 z dnia 17 grudnia 2021 r. (Dz. U. 2 2022 r. poz. 270).

7 Telewizja Polska S.A. otrzymata obligacje o warto$ci nominalnej 1711,4 min z}, Polskie Radio S.A. wraz
z rozgto$niami regionalnymi — o wartosci nominaine 238,6 min zt. Lacznie w latach 2017-2021 jednostki
publicznej telewizji i radiofonii otrzymaty rekompensate z tytutu utraconych wptywdw z abonamentu o wartosci
6140 min zt (w 2017 r.- 980 min zt z wydatkow czesci 24 - Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego,
w 2019 r. — obligacje Skarbu Panistwa o wartosci nominalnej 1260 min zt i w 2020 r. — obligacje 0 wartosci
nominainej 1950 min zt.

8 W 2020 r. Spotka otrzymata obligacje o wartosci 4900 min zt.

9 Dz.U.z2021r. poz. 146, ze zm. Ustawa okreslita, ze w latach 2020-2024 minister wtasciwy do spraw finanséw
publicznych moze przekazac, na wniosek ministra wtasciwego do spraw transportu, na podwyzszenie kapitatu
zaktadowego tej spotki. skarbowe papiery wartosciowe o facznej wartosci 11 300 min zt, w tym w 2021 r. —
2300 min zt.
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— Polski Fundusz Rozwoju S.A. - 6000 min 2z na podstawie
art. 19 ust. 1 ustawy z dnia 4 lipca 2019 r. o systemie instytucji rozwoju?";

— uczelnie publiczne — 496,7 min zt22 na podstawie art. 70 ust. 1, 2, 3 i 5 ustawy
okotobudzetowej;

—  Fundusz Reprywatyzacji — 6000 min zt, z czego 3000 min zt na podstawie art. 76
ustawy okofobudzetowej oraz 3000 min zt na podstawie art. 19 ust. 1 pkt 1
ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
niektorych innych ustaw23.

(akta kontroli: tom IV str. 212, 289-312, 338-357)

Zdaniem NIK przeprowadzenie powyzszych emisji obligacji pozwolito unikng¢
finansowania ww. podmiotéw poprzez wydatki, ktore powiekszytyby deficyt budzetu
panstwa i zwiekszytyby potrzeby pozyczkowe netto budzetu panstwa. Przekazanie
obligacji uprawnionym podmiotom skutkowato zwigkszeniem dtugu Skarbu Panstwa
0 kwote 16 346,7 min zt (zobowigzania z tytutu obligacji, ktére otrzymat Fundusz
Reprywatyzacyjny, nie zwiekszyty dtugu Skarbu Panstwa ze wzgledu na wytaczanie
wzajemnych zobowigzan w grupie podmiotow Skarbu Panstwa).

Ustawa budzetowa (art. 8 ust. 1 pkt 1) upowaznita Ministra Finanséw do dokonywania
ze Srodkow budzetu panstwa wyptat do kwoty 1000 min zt z tytutu kredytow i pozyczek
udzielanych na podstawie umoéw migdzynarodowych rzadom innych panstw.
Powyzszy limit zostat okreslony na podstawie prognozy wyptat z tytutu kontraktow juz
objetych finansowaniem w ramach zawartych umoéw kredytowych, wyptat z tytutu
kontraktow ubiegajacych sie o finansowanie w ramach udzielonych kredytéw oraz
wyptat w ramach umow kredytowych, ktdrych zawarcie zaktadano w 2021 r. Limit
zostat wykorzystany w kwocie 126,2 min zt, co stanowito 12,6% kwoty zabezpieczonej
w ustawie budzetowej. Nizsze wyptaty wynikaty przede wszystkim z opdznien
w realizacji kontraktéw, niepodjecia badz niewznowienia realizacji kontraktow
w ramach umoéw kredytowych z Ukraing, Kenia, Tanzanig, Motdawia, Mongolia,
Wietnamem i Angolg oraz niezawarcia do korica 2021 r. nowych uméw z Senegalem,
Uzbekistanem, Wybrzezem Kos$ci Stoniowej, Tanzanig i Mjanmg oraz umow
wykonawczych do umowy ramowej z Wietnamem.

(akta kontroli: tom | str. 246-253)

Na podstawie upowaznienia z art. 8 ust. 1 pkt 2 ustawy budzetowej na rok 2021
Minister Finansow mdgt udzieli¢ pozyczek podmiotom krajowym do maksymalne;
wysokos$ci 26 839 min zt, z czego: Bankowi Gospodarstwa Krajowego na zwiekszenie
jego funduszy wiasnych — do 2000 min zt, Bankowemu Funduszowi Gwarancyjnemu
(dalej: BFG) — do 12 000 min z}, jednostkom samorzadu terytorialnego w ramach
postepowania naprawczego lub ostroznosSciowego — do 250 min zt, Korporacii
Ubezpieczen Kredytow Eksportowych S.A. (dalej: KUKE S.A.) na wyptate
gwarantowanych przez Skarb Panstwa odszkodowan z tytutu ubezpieczen
eksportowych oraz kwot gwarancji ubezpieczeniowych — do 589 min z}, Funduszowi
Ubezpieczen Spotecznych (dalej: FUS) na wyptate Swiadczen gwarantowanych przez
panstwo — do 12 000 min zt. Limity te nie zostaty wykorzystane, uprawnione podmioty
nie kierowaty wnioskow o udzielenie pozyczki ze Srodkdw budzetu panstwa.

20 W 2020 r. Spotka otrzymata obligacje o wartoci 2600 min zt.

2 Dz. U. z 2022 r. poz. 760. Zgodnie z art. 19 ust. 1 ustawy o systemie instytucji rozwoju minister wtasciwy
do spraw budzetu, na uzasadniony wniosek PFR, moze przekazaC skarbowe papiery warto$ciowe
na podwyzszenie kapitatu zaktadowego PFR, jezeli jest to niezbedne do realizacji zadan PFR.

2 W 2020 r. uczelnie, Narodowe Centrum Nauki i Centrum Lukasiewicz otrzymaly obligacje o wartosci
1133,3 min zt - na podstawie art. 19 ustawy z dnia 13 lutego 2020 r. o szczeg6Inych rozwigzaniach stuzacych
realizacji ustawy budzetowej na rok 2020 (Dz. U. poz. 278; dalej: ustawa okotobudzetowa na rok 2020).

2 Dz. U. poz. 1535.



Przewidziana w ustawie budzetowej pozyczka dla BGK?4, tak jak w latach
poprzednich, miata charakter ostrozno$ciowy i stanowita dodatkowg mozliwo$é
wsparcia finansowego BGK w celu umozliwienia realizacji zadan o charakterze
publicznym, jako zadan zleconych Rzadu, do ktérych BGK moze zosta¢ zobowigzany
w trakcie roku budzetowego. Uwzgledniono takze fakt, ze BGK realizuje zadania
wynikajace z przyjetej przez Rzad Tarczy Antykryzysowej. Wysokosc¢ limitu pozostaje
na niezmienionym poziomie od 2013 r. Dotychczas BGK nie wystepowat 0 pozyczke
z budzetu panstwa.

Réwniez pozyczka dla BFG2> petni funkcje prewencyjng i ma na celu umozliwienie
realizacji zadan ustawowych BFG na wypadek wystapienia sytuacji kryzysowe;j,
skutkujacej wysokimi wyptatami Srodkéw gwarantowanych badZz konieczno$cig
prowadzenia kosztownych procesoéw przymusowej restrukturyzacji. Wysokos¢ limitu
pozyczek dla BFG, ustalana w latach 2016-2019 na poziomie 4000 min zt, zostata
w 2020 r. zwiekszona do kwoty 12 000 min zt. BFG nie wystepowat do Ministra
Finansow o udzielenie pozyczki z budzetu paristwa.

(akta kontroli: tom | str. 393-410)

Limit pozyczek dla jednostek samorzadu terytorialnego zostat okreslony na podstawie
informacji pozyskanych z regionalnych izb obrachunkowych, z Departamentu
Samorzadu Terytorialnego oraz od zainteresowanych tg formg wsparcia jednostek
samorzadowych. W 2021 r. nie wptynat jednak zaden wniosek o udzielenie pozyczki
w ramach postepowania naprawczego lub ostroznosciowego, na co mogt mie¢ wptyw
fakt uruchamiania z budzetu panstwa roznego rodzaju Srodkdéw wsparcia
przeznaczonych dla jednostek samorzadu terytorialnego w  zwigzku
z przeciwdziataniem negatywnym skutkom gospodarczym pandemii COVID-19.
(akta kontroli: tom | str. 247-248)

Tak jak w latach poprzednich, rowniez w 2021 r. KUKE S.A. nie wystepowata do
Ministra Finanséw z wnioskiem o udzielenie pozyczki z budzetu panstwa. Limit
pozyczek dla KUKE S.A. zostat zaplanowany na podstawie prognoz KUKE S.A.
dotyczacych przeptywdw na wyodrebnionym rachunku ,Interes Narodowy”, stuzgcym
do obstugi systemu gwarantowanych ubezpieczen eksportowych. Warto$¢
wyptaconych odszkodowan byta nizsza, niz zatozono na etapie planowania
budzetowego, i $rodki zgromadzone na wyzej wskazanym rachunku okazaty sie
wystarczajace do wyptaty odszkodowan.

(akta kontroli: tom | str. 246-247)

Niewykorzystany pozostat takze limit pozyczki dla FUS?. Pozyczka ta, o charakterze
fakultatywnym i ostrozno$ciowym, moze by¢ uruchomiona, co do zasady, jedynie
w sytuacjach nadzwyczajnych, ktérych nie mozna byto przewidzie¢ na etapie
opracowywania projektu ustawy budzetowej. Ujecie pozyczki w ustawie budzetowe;
uzasadniat fakt, iz przychody FUS sg wrazliwe na zmiany podstawowych parametréw
makroekonomicznych (mozliwo$¢ wystapienia ryzyk w tym zakresie zwigkszata

24 Na podstawie art. 5b ust. 1 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o Banku Gospodarstwa Krajowego (Dz. U. z 2020 r.
poz. 1198) minister wiasciwy do spraw finansow publicznych moze udzieli¢ Bankowi Gospodarstwa
Krajowego pozyczki ze $rodkow budzetu panstwa na zwigkszenie funduszy wiasnych.

% Mozliwo$¢ uzyskania takiej pozyczki wynika z art. 270 ust. 1 pkt 7 ustawy z dnia 10 czerwca 2016 r.
o Bankowym Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytdw oraz przymusowej
restrukturyzacji (Dz. U. z 2022 r. poz. 793).

% Zgodnie z art. 53 ust. 1 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczer spotecznych
(Dz. U. z 2021 r. poz. 423 ze zm.), w granicach okreslonych w ustawie budzetowej FUS moze otrzymywa¢
zbudzetu panstwa dotacje i nieoprocentowane pozyczki, ktére moga byC przeznaczone wytacznie
na uzupetnienie $rodkdéw na wyplaty $Swiadczen gwarantowanych przez panstwo, jezeli przychody
przekazywane na rachunek bankowy FUS nie zapewniaja peinej i terminowej wyplaty $wiadczen
finansowanych z przychodéw FUS.
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trwajaca pandemia COVID-19), aw mysl art. 29 ust. 10 ufp zmiany planu finansowego
funduszu celowego w trakcie roku nie mogg powodowaé zwiekszenia dotacii
z budzetu panstwa. Przekazana do FUS dotacja z budzetu panstwa w kwocie
349901 min zt okazata sie wystarczajagca dla realizacji wypfat Swiadczen
gwarantowanych przez panstwo.

(akta kontroli: tom IV str. 143-147)

Limit poreczen i gwarancji okreslony w art. 6 ustawy budzetowej na 2021 r. ustalony
zostat w wysokosci limitu na 2020 r., to jest w kwocie 500 000 min zt. W ramach tej
kwoty okoto 300 000 min zt uwzgledniono jako rezerwe zwigzang z pandemig COVID-
19. Minister Finanséw uwzglednit mozliwo$¢ wykorzystania tego limitu dla dziatan,
ktore mogtyby byC podjete w zwigzku ze stanem pandemii COVID-19 oraz na
wypadek ewentualnego pogorszenia sie¢ warunkow dziatania polskiego systemu
finansowego w przypadku kryzysu finansowego lub gospodarczego, poprzez
mozliwo$¢ wspierania podmiotow nalezacych do tego sektora. Limit zostat
wykorzystany w kwocie 2786 min zt (0,6%). Szczegdtowe dane dotyczace poreczen i
gwarancji zostaty przedstawione w pkt 4 czesci IV wystapienia.

(akta kontroli: tom Il str. 112-114, 165-166)

W art. 7 ustawy budzetowej okreslony zostat limit tacznych zobowigzan KUKE S.A.
z tytutu gwarantowanych przez Skarb Panstwa ubezpieczen eksportowych i gwaranc;i
ubezpieczeniowych — w kwocie 16 500 min zt (analogicznie jak na 2020 r.). Laczne
zaangazowanie KUKE S.A. z tytulu gwarantowanych przez Skarb Panstwa
ubezpieczen eksportowych i gwarancji ubezpieczeniowych wedtug stanu na
31 grudnia 2021 r. wynosito 13 493,9 min z}, co stanowito 81,8% limitu. Tak jak
w latach poprzednich, limit ten zostat ustalony w wysokosci pozwalajgcej na
ewentualne objecie ubezpieczeniem KUKE S.A. transakcji eksportowych o duzych
warto$ciach jednostkowych. W 2021 r. KUKE S.A. udzielita mniej ubezpieczen
w stosunku do przewidywanych na etapie planowania.

(akta kontroli: tom | str. 245-246, 254-256)

W dziatalno$ci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie
stwierdzono nieprawidtowosci.

Minister Finansow przestrzegat limitow i dziatat w granicach upowaznien okreslonych
w ustawie budzetowej oraz w innych ustawach. NIK zwraca uwage, ze 2021 r. jest
kolejnym rokiem, w ktorym w wielu przepisach prawa dopuszczono mozliwosci
finansowania zadan panstwa z pominigciem rachunku deficytu i rachunku rozchodéw
budzetu panstwa. Dotyczyto to w szczegdlnosci nieodptatnego przekazania obligacii
skarbowych o warto$ci 22 346,7 min zt. W ocenie NIK, dla zachowania przejrzystosci
planowania, niezbedne naklady na realizacie zadan panstwa powinny zosta¢
zaplanowane jako wydatki lub jako rozchody, w przypadku naktadéw zwrotnych (np.
pozyczki).

2. Rzeczywiste potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa i ich
finansowanie

taczne potrzeby pozyczkowe netto budzetu panstwa uksztattowaty sie na poziomie
minus 7595,6 min zt. Oznaczato to, Zze w skali roku per saldo potrzeby pozyczkowe
nie wystapity, pomimo ze niektore z pozycji sktadowych potrzeb pozyczkowych
wymagaly sfinansowania. Zrealizowane potrzeby byly nizsze od zaplanowanych
w ustawie budzetowej po nowelizacji 0 40 075,4 min zt, a w poréwnaniu do potrzeb
ujetych w ustawie budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. byly nizsze
01211274 min zt. Zadecydowato o tym gtdwnie zmniejszenie kwoty deficytu
budzetu panstwa. Réwniez pozostate pozycje zaliczane do potrzeb pozyczkowych
roznity sie istotnie od planowanych.



Potrzeby pozyczkowe brutto wyniosty 164 919,8 min zt i byty nizsze od planowanych
w wyniku nizszych potrzeb pozyczkowych netto. Wykupy dtugu stanowigce element
potrzeb pozyczkowych brutto, byly zblizone do planowanych i wyniosty
1725154 minzt wobec 172599,7 min zt ujetych w ustawie budzetowe;
po nowelizacj.

(akta kontroli: tom IV str. 105-106, 156-164)

2.1. Deficyt budzetu panstwa i budzetu Srodkéw europejskich

Zrealizowany w 2021 r. deficyt budzetu panistwa wynidst 26 774,8 min z#27. Roznit sie
on w istotnym stopniu od planowanego: byt nizszy o 55 525,3 min zt od przyjetego
w ustawie budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. oraz nizszy o 13733 min zt
od deficytu przyjetego w nowelizacji ustawy budzetowe;.

Do konca listopada 2021 r. notowana byta nadwyzka budzetu panstwa, ktéra wyniosta
50 381,2 min zt (niewielki deficyt wystapit w marcu 2021 r.). Deficyt budzetu panstwa
na koniec roku wynikat prawie w cato$ci z odnotowanego w grudniu 2021 r. deficytu
budzetu panstwa, ktory wyniost w tym miesigcu 77 156 min zt. Spowodowato to w
rezultacie, ze wynik catoroczny budzetu panstwa zamknat sie deficytem w kwocie
26 774,8 min zt.

Miesieczne wielkosci deficytu, szacowane na biezaco na potrzeby okre$lenia
niezbednego poziomu finansowania, przyjmowane w comiesiecznych notatkach
kierowanych do Podsekretarza Stanu w MF na podstawie danych o planowanych
dochodach i wydatkach istotnie odbiegaty od faktycznych danych o deficycie -
Sredniomiesigczne odchylenie wynosito okoto 6 mid z, przy czym najwigksze
odchylenie wystapito w kwietniu 2021 r. w wysokosci 17 mld zt (przyjety w notatce
deficyt do sfinansowania w kwietniu 2021 r. wynosit 4,8 mid zt, podczas, gdy
zrealizowana zostata nadwyzka w wysokosci 12,6 mid zt).

(akta kontroli: tom IV str.125-135, 109-110, 141)

Rekordowy przyrost deficytu w grudniu 2021 r. wyniost 77 156 min zt (podobnie jak
w grudniu 2020 r., gdy wyniost 71 859,4 min zt), poniewaz wydatki zrealizowane
w grudniu 2021 r. stanowity 23,1% wydatkéw rocznych. Jak wyjasnita Dyrektor
Departamentu Budzetu Parstwa, gtowng przyczyng skumulowania w listopadzie
i grudniu 2021 r. wysokiej kwoty wydatkow w poréwnaniu do poprzednich miesiecy,
byta realizacja przez dysponentow zwigkszonych wydatkow wynikajgcych z wejscia
w zycie ustawy z dnia 1 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy budzetowej na rok
2021 r. (Dz. U. poz. 1900).

(akta kontroli: tom IV str. 183-184)

Znaczaca kwota tych wydatkow zostata uruchomiona w grudniu 2021 r. Dotyczyto
to miedzy innymi czesci 16 — Kancelaria Prezesa Rady Ministrow - $rodki
przeznaczone na wpfate do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, wyniosty
14,3 mld zt; czesci 39 — Transport — wydatki m. in. na zasilenie Funduszu Kolejowego,
a takze na objecie przez Skarb Panstwa akcji w spotce PKP Polskie Linie Kolejowe
S.A. oraz na inwestycje w zakresie infrastruktury kolejowej wyniosty 11,6 mlid zt;
czesci 44 — Zabezpieczenie spofeczne — m.in. wydatki wynikajace z wptaty z budzetu
panstwa do Funduszu Solidarno$ciowego oraz Srodki przeznaczone dla PFRON
wyniosty 13,3 mid zt.

Do wydatkow grudnia 2021 r. zostaty zaliczone wydatki okreslone w rozporzadzeniu
Rady Ministréw z dnia 21 grudnia 2021 r. w sprawie wydatkdw budzetu paristwa, ktére
w roku 2021 nie wygasajq z uptywem roku budzetowego?8, w wysokosci 7621,2 min zt

27 Dane na dzien 11 marca 2022 .
28 Dz. U. poz. 2407.



(w poprzednim roku kwota wydatkéw niewygasajacych z uptywem 2020 r. wyniosta
11639,6 min zl). Kwota tych wydatkédw, mimo iz formalnie zostata zaliczona
do wydatkow 2021 r., pozostata na wydzielonych rachunkach budzetu panstwa
i faktycznie w 2021 r. nie wymagata wypfaty.

NIK zwraca uwage, ze réwniez cze$¢ wydatkéw przekazana na rachunki funduszy,
cho¢ formalnie zaliczona do 2021 r., nie zostata wykorzystana na finansowanie ich
zadan w tym roku, lecz pozostata na rachunkach tych funduszy do konca 2021 r.
W wyniku takich operacji wydatki te nie obcigzg deficytu budzetu panstwa w 2022 r.
Dotyczyto to w szczegélnosci ponizszych funduszy:

Fundusz Solidarno$ciowy

Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 5a ustawy z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o Funduszu
Solidarnosciowym?9, od 2021 r. przychodem Funduszu Solidarnosciowego jest m.in.
dotacja celowa z budzetu panstwa30. W roku 2021 ww. dotacja zostata ujeta w planie
finansowym Funduszu w wysokos$ci 1458 min zt.

Ponadto zgodnie z art. 74 ust. 1 ustawy okofobudzetowej, w roku 2021 Zzrodtem
przychodu Funduszu SolidarnoSciowego mogta by¢ réwniez wpfata z budzetu
panstwa przekazana przez ministra wilasciwego do spraw zabezpieczenia
spotecznego. Zgodnie z ust. 3 ww. przepisu, minister wtasciwy do spraw finanséw,
na wniosek ministra witadciwego do spraw zabezpieczenia spotecznego, mogt
dokonywaé przeniesien wydatkow budzetowych bedacych przedmiotem blokady
miedzy czeSciami budzetu panstwa, dziatami, rozdziatami i paragrafami klasyfikacji
wydatkéw, z przeznaczeniem na wptate, o ktorej mowa wyzej. W 2021 r. decyzjg
z dnia 24 sierpnia 2021 r. Minister Finansow wprowadzit zmiany w budzecie panstwa
na 2021 r. w zwigzku z blokadg wydatkéw budzetu panstwa dokonang przez Prezesa
Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych w cze$ci 73 w kwocie 12 000 min zt. Przeniesione
$rodki zostaty przeznaczone dla Funduszu Solidarnosciowego na realizacje zadan.

Decyzjg z dnia 25 listopada 2021 r. Minister Finanséw wprowadzit zmiany w budzecie
panstwa na 2021 r. w zwigzku z blokadami wydatkéw budzetu panstwa dokonanymi
przez Ministra Rodziny i Polityki Spotecznej w cz. 44 — Zabezpieczenie spoteczne
wiacznej kwocie 235 min zh, z przeznaczeniem na wptate do Funduszu
Solidarnosciowego. W wyniku powyzszych dziatan stan $rodkéw Funduszu
Solidarnosciowego zwiekszyt sie w ostatnim miesigcu roku z kwoty 12 170 min zt
na 30 listopada do 25 147 min zt na 31 grudnia 2021 r.

Zobowigzania Funduszu Solidarnosciowego na koniec 2021 r. w wysokosci

19 505 min zt obejmowaty:

- zaciggnietqg w 2019 r. pozyczke z Funduszu Pracy na realizacje $wiadczenia
uzupetniajagcego dla o0sdb niezdolnych do samodzielnej egzystencji -
4000 min zt,

- zaciagnietg w 2020 r. pozyczke z Funduszu Pracy na realizacje renty socjalnej
—4000 min z,

- zaciggnietg w 2020 r. pozyczke z Funduszu Rezerwy Demograficznej na wypfate
w 2020 r. swiadczenia ,trzynastej emerytury” — 11 505 min zt.

Stan $rodkéw na rachunku Funduszu Solidarno$ciowego na 31 grudnia 2021 r.,
pomimo iz w stosunku do stanu na koniec roku poprzedniego zmniejszyt sie

29 Dz.U.z2020r. poz. 1787.

30 Dotacja przeznaczona jest na dofinansowanie $wiadczenia uzupetniajacego, kosztéw obstugi wyptaty tego
$wiadczenia, kosztéw obstugi wniosku o $wiadczenie uzupetniajgce oraz kosztow $wiadczen zdrowotnych
zwigzanych z wydawaniem orzeczen dla osdb niezdolnych do samodzielnej egzystenciji, o ktérych mowa
wart. 11ust. 1 ustawy z dnia 31 lipca 2019 r. o $wiadczeniu uzupetniajgcym dla oséb niezdolnych
do samodzielnej egzystencji (Dz. U. z 2021 r. poz. 1842, ze zm.).
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0 5615,6 min zt, to nadal byt wysoki i wynosit 25 146,7 min zt, przy czym NIK zauwaza,
ze na podstawie art. 73 ustawy okotobudzetowej Funduszowi Solidarno$ciowemu
umorzonod' w 2021 r. pozyczke, udzielong w 2019 r. z Funduszu Rezerwy
Demograficznej w wysoko$ci 8736 min zt.

W ocenie NIK, finansowanie przez Fundusz Solidarno$ciowy zadan panstwa byto
dziataniem zaburzajgcym transparentno$¢ budzetu panstwa.
(akta kontroli: tom IV str. 35-169-170)

Fundusz Medyczny

Zgodnie z przepisami ustawy z dnia 7 pazdziernika 2020 r. o Funduszu Medycznym32,
na podstawie decyzji ministra wtasciwego do spraw zdrowia z 19 lutego 2021 r.
do Funduszu Medycznego zostaty przekazane srodki z budzetu paristwa w kwocie
4000 min zt. Stan $rodkéw na rachunku tego funduszu na dzien 31 grudnia 2021 r.
wynosit 3354,8 min zt.

Fundusz Wsparcia Policji

W 2021 r., zgodnie z art. 56 ust. 2 ustawy okotobudzetowe] w brzmieniu
obowigzujacym od dnia 22 pazdziernika 2021 r., zrédtem przychodu Funduszu
Wsparcia Policji mogta by¢ réwniez wpfata z budzetu panstwa przekazana przez
ministra witasciwego do spraw wewnetrznych. W wyniku nowelizacji ustawy
budzetowej na rok 2021 zwiekszeniu ulegty przychody Funduszu Wsparcia Policji
0 kwote 1442,5 min zt w zwigzku z planowang wptatg z budzetu panstwa przekazang
przez Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji. Na dzier 31 grudnia 2021 r. stan
srodkow na rachunku tego funduszu wynosit 1452,7 min zt i byt wyzszy od stanu
na koniec poprzedniego roku o 1372 min zt.

Fundusz Modernizacji Sit Zbrojnych

W 2021 r., zgodnie z art. 67a ustawy okotobudzetowej, zrodtem przychodu Funduszu
Modernizacji Sit Zbrojnych mogta by¢ réwniez wptata z budzetu panstwa przekazana
przez Ministra Obrony Narodowej. W nowelizacji ustawy budZzetowej przychody
Funduszu ulegty zwigkszeniu o 6300 min zt w wyniku planowanej wptaty z budzetu
panistwa przekazanej przez Ministra Obrony Narodowej. Srodki zostaty przeznaczone
na kontynuacje procesu modernizacji i zwigkszenia zdolnosSci operacyjnych Sit
Zbrojnych RP. Na dzien 31 grudnia 2021 r. stan $rodkow na rachunku tego funduszu
wynosit 6420,2 min zt i byt wyzszy od stanu na koniec roku poprzedniego
06310,2 min zt.

Rzadowy Fundusz Rozwoju Drdg (dalej: RFRD, poprzednio Fundusz Drég
Samorzgdowych)

Nowelizacja ustawy budzetowe] zaktadata przekazanie dodatkowych S$rodkéw
z budzetu panstwa do RFRD w kwocie 3100 min zt. Stan $rodkéw na rachunku
funduszu na 31 grudnia 2021 r. wyniést 8071,2 min zt i w stosunku do stanu na koniec
roku poprzedniego zwiekszyt sie 0 2661,3 min zt. Rowniez w 2020 r. z budzetu
panstwa do Funduszu Drog Samorzadowych przekazano $rodki w wysokoSci
5400 min zt (zgodnie z limitem okreslonym w art. 11 pkt 3 ustawy z dnia 7 pazdziernika
2020 r. o zmianie niektérych ustaw w celu przeciwdziatania spoteczno-gospodarczym
skutkom COVID-19), ktére nie zostaty wykorzystane. Stan wolnych $rodkéw tego

31 Podobnie na mocy art. 72 ustawy okofobudzetowej pozyczka dla Panstwowego Gospodarstwa Wodnego
Wody Polskie udzielona ze $rodkéw budzetu panstwa zostata umorzona z dniem wejscia w zycie tej ustawy,
tj. 1 stycznia 2021 r.

32 Dz. U. poz. 1875. Art. 8 pkt 2 w zw. z art. 41 ustawy o Funduszu Medycznym stanowi, iz przychodami tego
funduszu sg m.in. wptaty z budzetu panistwa przekazywane przez ministra wiasciwego do spraw zdrowia,
w wysokosci okreslonej corocznie w ustawie budzetowej na dany rok budzetowy (poczawszy od ustawy
budZetowej na rok 2021), nie nizszej niz 4 mid zt.
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funduszu wzrést wowczas z 895,9 min zt na 31 grudnia 2019 r. do 5409,9 min zt
na 31 grudnia 2020 r.
(akta kontroli: tom IV str. 11, 63, 64, 171-182)

Wypfaty $rodkoéw z budzetu panstwa do wskazanych powyzej funduszy o warto$ci
blisko 28 mld zI, ktére faktycznie (kasowo) nie zostaty wykorzystane w 2021 r.,
zaburzyty przejrzysto$¢ budzetu panstwa w zwigzku z odejSciem od zasady jego
rocznosci. Wpltynety one zwigkszajaco na zaewidencjonowane w 2021 r. wydatki
i deficyt budzetu panstwa, a konsekwencji nie powiekszg wydatkéw i deficytu
w2022r.

W 2021 r., na podstawie art. 15zi pkt 6 ustawy o COVID-19, innych chordb zakaznych
oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych, utworzono nowg rezerwe poz. 73
Rezerwa na wptate do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19. Na mocy wydanego
przez Prezesa Rady Ministrow polecenia z 23 grudnia 2021 r. Minister Finansow
przeniost do niej kwoty wszystkich Srodkow zablokowanych samodzielnie przez
dysponentow czesci budzetowych.

W ocenie Departamentu Budzetu Paristwa MF duZa niepewnosc¢ panujgca w potowie
2020 r. odno$nie do prognozy stawianej na etapie opracowywania projektu ustawy
budzetowej na rok 2021 w zakresie sytuacji epidemicznej i gospodarczej oraz mogace
mie¢ miejsce negatywne skutki finansowe dla budzetu parnstwa wywotane pandemig
COVID-19, uzasadniaty zwigkszenie odsetka Srodkéw planowanych w czesci 83 -
Rezerwy celowe w poréwnaniu do ogolnego poziomu planowanych wydatkéw
budzetu panstwa. Powyzsze rozwigzanie pozwolifo na elastyczne zaplanowanie
Srodkow budzetowych na rok 2021 oraz dokonanie ich podziatu na etapie realizacji
ustawy budzetowej w sposéb efektywny. W ustawie budzetowej na rok 2021 z dnia
20 stycznia 2021 r. suma rezerw celowych, o ktorych mowa w art. 140 ust. 2 pkt 1 4
ustawy o finansach publicznych wyniosta 5,2% wydatkow budzetu paristwa3.

NIK zwraca uwage, ze na zmniejszenie deficytu budZzetu panstwa wptywaty
prowadzone kolejny rok dziatania rzadu polegajgce na zlecaniu jednostkom spoza
sektora finanséw publicznych tj. BGK i PFR niektérych zadan panstwa, ktére zgodnie
z art. 68 ust. 4 Konstytucji RP, stanowig zadania wiadz publicznych. Instytucje te od
2020 r. pozyskiwaty Srodki na dziatania 6wczesnie zwigzane z przeciwdziataniem
negatywnym skutkom pandemii COVID-19 poprzez emisje wiasnych obligacji. Skarb
Panstwa udzielit gwarancji sptaty zobowigzan z tytutu tych emisji. W 2021 r.
kontynuowana byta sprzedaz obligacji BGK i PFR gwarantowanych przez Skarb
Panstwa. PFR przeprowadzit cztery emisje obligacji o facznej warto$ci nominalnej
8,5mid zt, a BGK w celu pozyskania $rodkéw dla FPC przeprowadzit 17 aukcji
obligacji o tacznej wartosci nominalnej 33,5 mid zt oraz dwie emisje obligacji
na rynkach zagranicznych o facznej wartosci nominalnej 1000 min euro oraz
400 min dolaréw amerykanskich.

Zdaniem NIK powyzsze dziatania zaburzyty faktyczng wysokos¢ wydatkdw i wptynety
zmniejszajaco na kwote osiggnietego deficytu budzetu panstwa na koniec 2021 r.
podobnie jak finansowanie niektorych podmiotéw poprzez nieodpfatne przekazanie
im obligacji skarbowych w wysoko$ci 22,3 mid zt.

(akta kontroli: tom IV str. 6)

Dnia 30 marca 2022 r. kontrolerzy NIK zwrécili sie do Dyrektora Departamentu Dtugu
Publicznego i Dyrektora Departamentu Budzetu Paristwa o udzielenie wyjasnien
dotyczacych nieujmowania w wydatkach lub rozchodach finansowania zadan, ktére

33 Zgodnie z art. 49 ustawy okotobudzetowej w roku 2021 przepisu art. 140 ust. 3 ustawy o finansach publicznych
(przepisu okreslajacego 5% limit wydatkéw budzetu panstwa sumy rezerw celowych, o ktérych mowa
w art. 140 ust. 2 pkt 1 4 ufp), nie stosuje sie.
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powinny by¢ realizowane z wykorzystaniem Srodkow budzetu panstwa i wptywac
na warto$¢ deficytu budzetu panstwa.

Departament Budzetu Paristwa nie udzielit odpowiedzi na zadane pytanie. Udzielona
odpowiedz Departamentu Diugu Publicznego byta niekompletna (nie odniesiono sie
do wszystkich kwestii) i nie przedstawiata przyczyn wystapienia dziata uznanych
przez NIK jako dziatania zaburzajgce warto$¢ zrealizowanych wydatkow, a w efekcie
deficytu i potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa w 2021 r.

W zwigzku z powyzszym pismo w sprawie ztoZenia niezbednych wyjasnien zostato
skierowane takze do Podsekretarza Stanu, Pana Sebastiana Skuzy, z prosbg
0 wskazanie przyczyn dziatan podejmowanych w 2021 r. zwigzanych z:

— nieodptatnym przekazaniem obligacji uprawnionym podmiotom,

—  zasileniem pod koniec roku rachunkéow funduszy celowych,

— finansowaniem zadan panstwa przez Bank Gospodarstwa Krajowego
za po$rednictwem Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 oraz przez Polski
Fundusz Rozwoju S.A.,

i wptywem tych operacji na okreslenie potrzeb pozyczkowych wynikajacych

z wielkosci deficytu i wysokosci rozchoddw.

W udzielonych wyjasnieniach Podsekretarz Stanu odniost si¢ jedynie do czesci
ustalen kontroli. Przedstawit poglad, ze ustawa o finansach publicznych nie reguluje
zagadnienia dotyczacego przekazywania SPW innym jednostkom, a nastepnie
spienigzania oraz wydatkowania uzyskanych w ten sposéb srodkéw finansowych.
W Swietle powyzszego, zdaniem Podsekretarza Stanu, wobec braku obostrzen
ustawowych w tym zakresie, nieuzasadnione jest zatozenie, iz $rodki publiczne
przekazywane w formie SPW do panstwowych funduszy celowych czy tez innych
jednostek muszg by¢ wykorzystywane w roku ich przekazania. NIK zwraca uwage,
Ze powyzszej sugestii nie przedstawita w pismie skierowanym do Podsekretarza
Stanu.

Podsekretarz Stanu nie odnidst sie m.in. do kwestii finansowania zadan panstwa
przez Bank Gospodarstwa Krajowego za posrednictwem Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19 oraz przez Polski Fundusz Rozwoju S.A. Wskazat, ze dziatania Ministra
Finansow prowadzone byly w oparciu o przepisy prawa, co nie byto kwestionowane
przez NIK. Pomingt natomiast wskazywany przez NIK wplyw tych dziatan
na prawidtowe okreslenie potrzeb pozyczkowych wynikajacych z wielko$ci deficytu
I wysokosci rozchodow.

Odnoszac sie do zasilania funduszy celowych pod koniec roku Podsekretarz Stanu
stwierdzit, ze zasadniczg cechg gospodarki finansowej tych jednostek jest planowanie
w ukfadzie wieloletnim, co odroznia jg od wydatkéw planowanych w ustawach
budzetowych, ktore planowane sg w uktadzie rocznym. Tym samym dochody i koszty
funduszy nie muszg by¢ co do zasady zsynchronizowane.

(akta kontroli: tom IV str. 120-122, 214-218)

Deficyt budzetu $rodkoéw europejskich na 2021 r., zaplanowany w wysokosci
6864,8 min zt, stanowit w catosci potrzebe pozyczkowg budzetu paristwa. Nie byt on
korygowany na etapie nowelizacji ustawy budzetowej. Na koniec 2021 r. w budzecie
srodkéw europejskich zostata odnotowana nadwyzka w wysoko$ci 622,3 min zt.
Réznica w stosunku do wielkoSci planowanej wyniosta 7487,2 min zt. NIK wielokrotnie
zwracata uwage, ze rzeczywiste ksztattowanie sie deficytu budzetu $rodkow
europejskich istotnie odbiega od przewidywanego (np. w 2020 r. roznica ta wynosita
15179 min zt, a w 2019 r. 18 190,6 min zi). Utrudnia to prawidtowe planowanie
potrzeb pozyczkowych i efektywne pozyskiwanie $rodkéw na ich finansowanie.
Z wyjasnien ztozonych przez Dyrektora Departamentu Instytucji Ptatniczej MF
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wynika, ze przy szacowaniu dochodéw BSE (bez WPR) brany jest pod uwage poziom
wydatkow zgtaszanych przez poszczegolnych dysponentow i planowane napfywy
z KE na pokrycie tych wydatkow. Kluczowym skfadnikiem naptywow sg refundacje
poniesionych wydatkéw. Naptywy te ustalane sq w oparciu o przekazane do KE
prognozy certyfikacji wydatkow w danym roku z uwzglednieniem faktu, ze KE
refunduje ponoszone wydatki w terminach wynikajacych z rozporzadzenn UE
i w wysokosci 0,9 kwoty wnioskowanej. Naptywy z tytutu refundacji wydatkéw oraz
Szacowana zaliczka w 2021 r. okazafy sie niewystarczajgce na pokrycie petnych
wydatkow zgtoszonych przez dysponentow na etapie planowania ustawy budzetowey,
czego wynikiem byt przyjety deficyt na poziomie 7,9 mid zt (bez WPR). W zwigzku
z tym, ze przewidywane wykonanie wydatkow na 2021 rok oraz prognozy certyfikacji
na rok 2021 nie ulegty zmianie na etapie nowelizowania ustawy budzetowej, nie byto
podstaw do nowelizacji ustawy w zakresie BSE. W zakresie WPR, dochody i wydatki
budzetu Srodkow europejskich zostaty wykonane w wielkoSciach zblizonych
do planowanych.

(akta kontroli: tom IV str. 149-153)

Przekazane z UE w 2021 r. $rodki walutowe w wysokosci 18 652,5 min euro
(tj. 85270,8 min zt) pozostawaty w czasowym zarzadzaniu Departamentu Diugu
Publicznego MF. Z tej kwoty przekazano na dochody budzetu $rodkdw europejskich
75 040,4 min zt (co odpowiadato kwocie 16 572,9 min euro) oraz zwrécono do Komisji
Europejskiej 30,6 min euro (co odpowiadato 139,5 min z!). Rdznica $rodkow
w wysokos$ci 10 090,9 min zt stuzyta de facto finansowaniu potrzeb pozyczkowych
budzetu panstwa.

(akta kontroli: tom IV str. 148-154)

2.2. Pozostate potrzeby pozyczkowe netto

taczna kwota pozostatych potrzeb pozyczkowych netto, poza omowionym wyzej
wynikiem budzetu panstwa i budzetu Srodkow europejskich, byta ujemna i wynosita
33 709,7 min zt. Rzeczywiste potrzeby, w kwocie 1535,1 min zt, generowaty ptatnosci
z tytutu udziatu Polski w miedzynarodowych instytucjach finansowych (1498,6 min zt),
pozyczki na prefinansowanie zadan realizowanych z udziatem $rodkéw
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej (10,1 min zt) oraz udzielone kredyty
i pozyczki zagraniczne (26,4 min z). Zmniejszajgco natomiast na potrzeby
pozyczkowe, tacznie o kwote 35 244,8 min zt, wptynety Srodki ztotowe i walutowe,
ktorymi dysponowat Minister Finanséw w ramach zarzadzania ptynno$cig sektora
finansow publicznych (nadwyzka przychoddw nad rozchodami w kwocie
23308,8minzt) i w ramach zarzadzania $rodkami europejskimi (nadwyzka
10 090,9 min zt), a takze tzw. pozostate przychody i rozchody (1734,7 min zt) oraz
pozyczki udzielone podmiotom krajowym (110,3 min z4).

(akta kontroli: tom IV str. 105-106)

Potrzeby pozyczkowe z tytutu udziatu Polski w miedzynarodowych instytucjach
finansowych obejmowaty kolejne ptatnoSci na rzecz Europejskiego Banku
Inwestycyjnego,  Miedzynarodowego  Banku  Odbudowy i  Rozwoju
i Miedzynarodowego Stowarzyszenia Rozwoju, a takze pierwszg wpfate z tytutu
umowy gwarancyjnej zawartej z Paneuropejskim Funduszem Gwarancyjnym (EFG)34.
W ustawie budzetowej zaplanowano takze $rodki na ewentualne ptatnosci z tytutu
uméw gwarancyjnych zawartych z Europejskim Bankiem Inwestycyjnym oraz

3 EFG zostat powotany przez paristwa cztonkowskie Unii Europejskiej w ramach grupy EBI (Europejski Bank
Inwestycyjny i Europejski Fundusz Inwestycyjny) w zwigzku z kryzysem spowodowanym pandemig
COVID-19, w celu zwiekszenia wsparcia inwestycji. Umowa gwarancyjna ma na celu zapewnienie pokrycia
strat ponoszonych przez EFG tak, aby nie wptynety one negatywnie na bilans grupy.

19



wramach SURE35. W 2021 r. nie zaistnialy przestanki do uruchomienia tych
gwaranci.
(akta kontroli: tom | str. 466, 129-131)

Ujemne saldo prefinansowania zadan realizowanych z udziatem $rodkéw
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej (cze$¢ 97 budzetu panistwa), zaplanowane
w wysokos$ci 65,3 min zt wyniosto minus 10,1 min zt. W ramach tej cze$ci budzetu
pafistwa zaplanowane zostaty Srodki na pozyczki dla jednostek samorzadu
terytorialnego i lokalnych grup dziatania, udzielane przez Bank Gospodarstwa
Krajowego na podstawie art. 13 ust. 3 ustawy z dnia 27 maja 2015 r. o finansowaniu
wspolinej polityki rolnej36, tj. w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata
2014-2020. Na zaplanowane ujemne saldo prefinansowania sktadaty sie przychody
bedace sumg pozyczek sptacanych przez ww. podmioty, w wysokosci 148,9 min zt
oraz rozchody zwigzane z wyptatami pozyczek w wysokos$ci 214,2 min zt. Osiggniete
przychody w 2021 r. wyniosty tacznie 64,7 min (43,4% planu). Catkowicie rozliczono
137 umdéw o facznej wartosci 78,5 min zt. Rozchody zrealizowano w wysokosci
74,8 min zt (34,9% planu). W 2021 r. zawarto 158 umow pozyczek, z tego w ramach
143 umow nastapity wyptaty Srodkow. WielkoS¢ udzielonych i wyptaconych pozyczek
przez BGK ze $rodkow budzetu panstwa byta wynikiem aktywno$ci beneficjentow
w aplikowaniu o $rodki.

(akta kontroli: tom IIl str. 194-222)

Potrzeby pozyczkowe z tytutu udzielonych kredytdw zagranicznych w kwocie
26,4 min zt wynikaty z ujemnego salda przychoddw i rozchodéw z tego tytutu.
Na przychody w wysokosci 99,8 min zt Ztozyly sie spfaty kredytow udzielonych przez
Polske na mocy uméw zawartych w poprzednich latach z rzadami Angoli, Chin,
Czarnogéry, Indonezji, Republiki Serbskiej Boni i Hercegowiny, Serbii i Czarnogéry,
Uzbekistanu i Wietnamu. Przychody zostaly zrealizowane w nizsze]
(0 2,2 min dolaréw amerykanskich) wysokosci, niz wynikajaca z harmonogramu spfat,
z uwagi na brak sptaty kredytu udzielonego Etiopii, ktéra zaprzestata sptat w zwigzku
z wnioskiem o zawieszenie obstugi zadtuzenia w ramach inicjatywy G20 i Klubu
Paryskiego, popartej przez Unie Europejska. Po negocjacjach i wezwaniu
do uregulowania zalegto$ci Etiopia sptacita przeterminowane zadtuzenie w styczniu
2022 r. Rozchody o réwnowartosci 126,2 min zt obejmowaty wyptaty dokonane na
podstawie umow z Kenig, Tanzanig i Ukraing.

(akta kontroli: tom | str. 126-131, 245-253; tom Ill str. 148-151, 170)

Na zmniejszenie potrzeb pozyczkowych (pozycje ujete w zataczniku 5 do ustawy

budzetowej jako ujemne potrzeby pozyczkowe) ztozyly sie:

— Srodki jednostek sektora finanséw publicznych zgromadzone na rachunkach
depozytowych w BGK, bedace w zarzadzaniu Ministra Finansow, ktdrych saldo
wyniosto 23 308,8 min zt,

— $rodki europejskie w zarzadzaniu Ministra Finanséw w  wysokoSci
100909 minzt (wptywy z Komisji Europejskiej przewyzszajace Srodki
przekazane na dochody budzetu Srodkéw europejskich),

— saldo pozostatych przychodow i rozchodéw w kwocie minus 1734,7 min zt,

— nadwyzka sptat nad wyptatami pozyczek dla podmiotéw krajowych w kwocie
110,3 min zt.

% Umowa gwarancyjna jest elementem instrumentu SURE, przewidzianym w rozporzadzeniu Rady (UE)
2020/672 ustanawiajagcym ten instrument. SURE ma na celu pokrycie strat powstatych w przypadku, gdyby
panstwa cztonkowskie, ktdre skorzystaty z pozyczki SURE, nie wykonaty swoich zobowigzan w terminie.
Wowczas niedobér Srodkéw bedzie pokrywany z tzw. gwarantowanego udziatu kazdego kraju.

% Dz.U.z2018r. poz. 719.
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W ustawie budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. przyjeto, ze kwota Srodkow
na rachunkach depozytowych jednostek sektora finanséw publicznych w BGK
na koniec 2021 r. bedzie nizsza 0 21 900 min zt niz na koniec 2020 r. W rzeczywistosci
w tej pozycji powstata nadwyzka przychodow nad rozchodami w kwocie
23 308,8 min zt. Byto to przede wszystkim wynikiem wzrostu depozytow przyjetych
od oséb prawnych (gtéwnie Narodowego Funduszu Zdrowia) oraz niektdrych
panstwowych funduszy celowych, na skutek przekazania znaczacych $rodkow
na rachunki tych funduszy w ostatnich miesigcach 2021 r. (szczegdtowe dane
dotyczace zasilenia funduszy zostaty przedstawione w pkt 2.1. wystgpienia).

(akta kontroli: tom IV str. 57, 105)

Wptywy z tytutu zarzadzania srodkami europejskimi wyniosty 18 652,5 min euro,
tj. rbwnowartos¢ 85 270,8 min z. Na dochody budzetu srodkdéw europejskich
przekazana zostata kwota 750404 min z. Saldo $rodkéw europejskich
(z uwzglednieniem zwrotow Srodkow niewykorzystanych badz btednie przekazanych,
o réwnowartoéci 139,5 min zt) zmniejszyto potrzeby pozyczkowe netto o kwote
10 090,9 min zt.

(akta kontroli: tom | str. 105-106, 126-131)

W ustawie budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. zaplanowano dodatnie saldo tzw.
pozostatych przychodéw i rozchodéw krajowych w kwocie 18,7 min zt, bedace
wynikiem przychoddéw w wysokosci 150 073,1 min zt i rozchodéw w wysokosci
150 054,4 min zB" (w znowelizowanej ustawie budzetowej saldo w tej pozyciji zostato
podwyzszone do kwoty 1000,3 min z), przy zerowym saldzie pozostatych
przychodow i rozchoddw zagranicznych.

W pozostatych przychodach i rozchodach zaplanowano srodki na zwiekszony wykup
SPW (na zamiane/odkup obligacji hurtowych i obligacji oszczednosciowych
zapadajacych w 2022 r. oraz potencjalne inne wykupy), dodatkowe potencjalne
potrzeby pozyczkowe netto (przede wszystkim pozyczki udzielane z budzetu panstwa
na podstawie zawartych w ustawie upowaznien®, wyzszy stan $rodkow z konsolidacii
ztotowej na koniec 2020 r.), a takze wyzszy od zaktadanego stan srodkéw na koniec
2021 r. W tej pozycji ujeto ponadto przeptywy z tytutu depozytdw zabezpieczajgcych
transakcje na instrumentach pochodnych (depozyty CSA39), przychody i odpisy
z prywatyzacji oraz inne potencjalne operacie.

Rzeczywiste saldo pozostatych przychodéw i rozchoddw krajowych wyniosto
1734,7 min zt i stanowito nadwyzke przychodow w wysokosci 1759,7 min zt nad
rozchodami w wysokosci 25 min zt. Na kwote przychoddw ztozyly sie rozliczenia
z budzetem Srodkow europejskich (1662,9 min zt), depozyty CSA (62 min zt), wptywy

37 Wielkosci bez przychoddw i rozchodéw z tytutu zobowigzan finansowych zaciaganych i sptacanych w tym
samym roku budzetowym oraz operacji finansowych dokonywanych pomigdzy rachunkami Ministra Finanséw
(na podstawie art. 52 ust. 1a ustawy o finansach publicznych wielko$ci te nie sg zaliczane do limitu rozchodéw
ustalanego w ustawie budzetowe;).

3 W zat. nr 5 do ustawy budzetowej w pozyciji kredyty i pozyczki udzielone zaplanowane zostaty rozchody
znaczaco nizsze od limitu z art. 8 ust. 1 pkt 2 ustawy. Wieksze kwoty z limitu ustawowego, obejmujace przede
wszystkim pozyczki o charakterze ostrozno$ciowym, prewencyjnym, {j. przewidziane dla FUS, BFG i BCGK,
zaplanowano w pozostatych rozchodach.

39 W przypadku transakcji na instrumentach pochodnych, dla ktérych zawarto umowe zabezpieczajaca typu CSA
(Credit Support Annex) warto$¢ biezaca transakcji podlega zabezpieczeniu w formie depozytu gotéwkowego
na rachunku w BGK, od ktdrego naliczane sg odsetki nalezne stronie skiadajacej depozyt. Zaréwno
przychody, jak i rozchody z tego tytutu wynikajg z ustalenia (raz w tygodniu) warto$ci biezacej transakcii
zawartych z kontrahentami i aktualizowania warto$ci ich zabezpieczenia w formie depozytu gotéwkowego.
Kazda ze stron jest zobowigzana do ztozenia depozytu, zaleznie od biezacej wartosci transakcji w dniu
wyceny. W przypadku zlozenia/uzupetnienia depozytu przez Ministra Finanséw maja miejsce rozchody
budzetu panstwa, za$ w przypadku przeciwnym — przychody budzetu pafstwa.
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z rachunku rezerw poreczeniowych (24,4 min zt) oraz wplywy z prywatyzacji
(10,4 min ).

Nieplanowane przychody w kwocie 1662,9 min zt wystapity w wyniku rozliczenia
z budzetem Srodkow europejskich. Zwroty ptatno$ci z budzetu panstwa, przekazane
na finansowanie deficytu budzetu Srodkdw europejskich w latach ubiegtych, zostaty
przekazane na przychody czesci 98, co okresla Procedura przekazania wolnych
Srodkow na rozliczenie potrzeb pozyczkowych budzetu Srodkow europejskich.

Saldo depozytow CSA wyniosto 39,6 min zt. Po wytaczeniu przeptywdw z tego tytutu
dokonanych w trakcie roku, przychody budzetu panstwa uzyskane od kontrahentow
(62 min zt) przewyzszyty rozchody (22,4 min zt).

Szacowane w ustawie budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. wptywy z prywatyzacii
w kwocie 1,7 min zt zostaly zwigkszone w znowelizowane] ustawie budzetowej
do kwoty 8,7 min zt. W 2021 r. nie zostaty sprywatyzowane zadne podmioty. Wptywy
w kwocie 10,4 min zt byty rezultatem dziatar zmierzajacych do odzyskania nalezno$ci
Skarbu Panstwa, tj. prowadzonych postepowan sadowych, egzekucyjnych
i upadtoSciowych, a takze obejmowaty wpfaty kolejnych rat z tytutu uméw zawartych
w latach poprzednich. Po dokonaniu ustawowych odpisow*? w wysokosci 2,6 min zt
saldo wptywow z prywatyzacji wyniosto 7,8 min zt.

Przychody w kwocie 24,4 min zt stanowity rownowartos¢ opfat prowizyjnych
wniesionych na rachunek rezerw poreczeniowych i gwarancyjnych Skarbu Panstwa
w zwiazku z udzielonymi gwarancjami Skarbu Paristwa. Srodki te zostaly w catosci
przekazane na finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa*'.

(akta kontroli: tom | str. 126-131, 210; tom Ill str. 119, 239-242; tom |V str. 165-170)

2.3. Finansowanie potrzeb pozyczkowych

Finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa w 2021 r., pomimo nadal
trwajacej pandemii COVID-19, przebiegato w warunkach ozywienia gospodarczego.
W poréwnaniu do poprzedniego roku, w ktdrym odnotowano spadek PKB o 2,7%,
w 2021 r. produkt krajowy brutto wzrést do 5,7%, to jest o 0,6 pp. powyzej
przewidywanego w znowelizowane] ustawie budzetowej. Jednoczesnie zatozenia
dotyczace inflacji okazaly sie istotnie rozbiezne z planem. Przyjeta na 2021 r.
w znowelizowane] ustawie budzetowej inflacja na poziomie 4,3%, zrealizowana
zostata w wysoko$ci 5,1%. W rezultacie Rada Polityki Pienieznej (dalej: RPP)
w ostatnim kwartale 2021 r. trzykrotnie podnosita stopy procentowe (w pazdzierniku,
listopadzie i grudniu 2021 r.).

Odmiennie od planowanych uksztattowaty sie rowniez kursy walut. Kurs ztotego
do euro charakteryzowata duza zmienno$¢ od 4,45 do 4,72 EUR/PLN, przy czym
Srednioroczny kurs byt stabszy od zaktadanego w znowelizowane] ustawie
budzetowej (4,57 wobec 4,54). Podobnie wahat sie rowniez kurs do dolara
amerykanskiego od 3,65 do 4,19 USD/PLN, przy czym $rednioroczny kurs wynidst
3,86 wobec zaktadanego 3,80.

Finansowanie potrzeb pozyczkowych netto wyniosto minus 75956 min zi,
co powodowato, ze znaczna cze$C pozyskanych sSrodkdéw netto nie zostata

40 Qdpisy dotyczyty Funduszu Rezerwy Demograficznej, na podstawie art. 58 ust. 2 pkt 2 ustawy o systemie
ubezpieczen spotecznych — 2,6 min zt oraz Funduszu Reprywatyzacji, na podstawie art. 56 ust. 1 ustawy
z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i niektérych uprawnieniach pracownikéw (Dz.U. z 2022 r. poz. 318)
-1zt

41 Na podstawie art. 30 ust. 4 ustawy z dnia 8 maja 1997 r. o poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez
Skarb Panstwa oraz niektdre osoby prawne (Dz. U. z 2022 r. poz. 445; dalej: ustawa o poreczeniach
i gwarancjach).
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wykorzystana do biezacego finansowania, a zostata odtozona na rachunkach lokat
w celu wykorzystania w nastepnym roku.

Srodki finansowe niezbedne do sfinansowania potrzeb netto w 2021 r. pozyskane byly
zar6wno na rynku krajowym jak i za granica. Na rynku krajowym Srodki finansowe
pozyskane w wyniku nadwyzki sprzedazy nad wykupami SPW wyniosty 15 297 min zt.
Zagraniczne srodki finansowe powstaty w wyniku wyptaty kolejnych rat pozyczki
SURE w wysokosci 7233,6 min euro, tj. 32898,5 min z Istotnym Zrédiem
finansowania bylo wykorzystanie cze$ci $rodkéw walutowych zgromadzonych
w latach poprzednich, zdeponowanych na rachunkach walutowych Ministra Finanséw
w NBP i BGK. Z tego zrédta w 2021 r. pochodzito per saldo 12 545 min zt.

Pozostate pozycje, ktore zalicza sie do zrddet finansowania potrzeb pozyczkowych
netto, byty w 2021 r. ujemne. W finansowaniu krajowym dotyczyto to Srodkow
zgromadzonych na rachunku budzetu panstwa w wysokosci minus 33 120,4 min zt.
Ztozyty sie na nie przychody wynoszace 30 321,9 min zt (byty to srodki zgromadzone
na dzien 31 grudnia 2020 r., ktdre przeszly na finansowanie potrzeb 2021 r. i w tej
wysokos$ci stanowity przychody roku 2021) oraz rozchody, ktore wyniosty rekordowg
kwote 63 442,3 min zt (byty to $rodki zgromadzone na dzien 31 grudnia 2021 r., ktére
nie zostaly przeznaczone na finansowanie 2021 r., lecz zostaly przeznaczone
na finansowanie potrzeb 2022 r.).

W finansowaniu zagranicznym ujemne saldo z tytutu obligacji zagranicznych
i otrzymanych kredytow w wysokosci 35 215,7 min zt powstato w wyniku wyzszych
rozchoddw z tytutu sptat i wykupow tego zadtuzenia wynoszacych 37 641,9 min zt
od przychodéw z tytutu nowych emisji dlugu zagranicznego w wysokoSci
2426,2 min zt.

W ramach finansowania potrzeb pozyczkowych brutto pozyskano na rynku krajowym
i zagranicznym — w wyniku emisji diugu w SPW, kredytdw i pozyczek, przy
jednoczesnym zwigkszeniu stanu Srodkéw na rachunku ziotowym i wyzszym
wykorzystaniu Srodkow walutowych — $rodki finansowe w wysokosci 164 919,8 min zt.

(akta kontroli: tom IV str. 105-107)

2.3.1. Finansowanie krajowe

Podstawowym zrodtem pozyskania srodkdw byta emisja SPW na rynku krajowym.
Wykorzystywane byty standardowe instrumenty finansowania — przetargi obligacii
statoprocentowych i zmiennoprocentowych oraz sprzedaz obligacji detalicznych.
Sprzedaz obligacji hurtowych na przetargach sprzedazy miata miejsce szczegdlnie
w pierwszym potroczu  w  korzystnych warunkach rynkowych (niskie stopy
procentowe, wysoki popyt), w odréznieniu od istotnego wzrostu rentowno$ci i spadku
zainteresowania SPW w drugim péiroczu, w efekcie wzrostu stép NBP i niepewnosci
w zakresie polityki pienieznej. W wyniku wspotpracy prowadzonej z DSPW42
nastepowato dopasowywanie podazy i struktury sprzedazy do zgtaszanego popytu
oraz ograniczanie sprzedazy w okresach sezonowego spadku popytu na SPW (okres
wakacyjny, koniec roku). W sytuacji gwattownego pogorszenia nastrojéw rynkowych
po pierwszej podwyzce stdp przez RPP miato miejsce odwotanie przetargu obligacii
w dniu 7 pazdziernika 2021 r. W miare materializowania sie lepszego scenariusza
potrzeb pozyczkowych i dobrej sytuacji budzetowej nastepowato ograniczanie
kasowej sprzedazy SPW na rynku krajowym. W rezultacie od sierpnia 2021 r.
organizowane byty wytacznie przetargi zamiany obligacji. W stosunku do pierwotnie
zaplanowanych w ustawie budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. 16 aukcji kasowych

42 Dealerzy Skarbowych Papierow Wartosciowych (DSPW) - wyloniona w ramach postepowania
przygotowawczego grupa instytucji (bankéw), posiadajaca okreslone prawa i obowigzki zwigzane
z uczestnictwem w pierwotnym i wtérnym rynku SPW. Dealerzy s po$rednikami migdzy emitentem a innymi
podmiotami w obrocie SPW i maja wytaczny dostep do rynku pierwotnego.
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I szesciu aukcji zamiany, zorganizowano osiem aukcji kasowych oraz 13 aukc;i
Zamiany.
(akta kontroli: tom IV str. 58)

Wzrost stdép procentowych NBP od pazdziernika 2021 r. spowodowat wzrost
rentownos$ci SPW w stosunku do rentownosci dla nich planowanych. Dla obligacii
dwuletnich réznica w rentownosci wynosita od 0,1 pp. (dla obligaciji dziesiecioletnich)
do 0,5 pp. (dla obligacji dwuletnich). Stopy WIBOR, na ktérych bazuje oprocentowanie
depozytow jednostek sektora finanséw publicznych, wzrosty o 0,1 pp. Jednak efekt
podwyzek stop NBP nie przetozyt sie w istotnym stopniu na koszty obstugi, gdyz
sprzedaz SPW na aukcjach sprzedazy zakonczyta sie w sierpniu, a pierwsze
podwyzki stop NBP miaty miejsce od pazdziernika. Sprzedaz obligacji hurtowych
na przetargach sprzedazy prowadzona w okresie nizszych rentownosci (styczen —
sierpien 2021 r.) wyniosta 52,1 mld z}, a razem z przetargami zamiany wynosita 84,8
mld zt. Natomiast w okresie wrzesien-grudzien 2021 r. na standardowych przetargach
nie dokonywano sprzedazy obligacji. W tym okresie dokonywano jedynie przetargow
zamiany (na kwote 19,6 mid zt) oraz przeprowadzono jeden przetarg w formule private
placement dedykowany Bankowemu Funduszowi Gwarancyjnemu (na kwote
3 mld zt). Zawiera on opcje bezwarunkowego przedterminowego odkupu obligacii
od posiadacza na jego zadanie. Z wyjasnien Dyrektora Departamentu Diugu
Publicznego MF wynika, Zze z punktu widzenia Ministerstwa Finanséw emisja
umozliwita pozyskanie srodkéw o koszcie porownywalnym do osiggniecia poprzez
emisje standardowych obligacji w systemie przetargowym, z uwzglednieniem
mozliwosci wykonania opcji przez BFG. Dodatkowg korzy$cig byto uzyskanie
mozliwosci finansowania potrzeb pozyczkowych bez zwiekszania dtugu publicznego
obliczanego wedtug definicji UE, gdyz zgodnie z europejskim systemem rachunkéw
narodowych ESA2010 BFG jest czeScig sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych (ang. general government). Z tego powodu dtug BFG wobec Skarbu
Panstwa nie stanowi dtugu publicznego ustalanego zgodnie z definicjg UE,
a zobowigzania z tytutu skarbowych papierdw wartosciowych w posiadaniu BFG
podlegajg wytaczeniu w ramach tego sektora, zmniejszajgc tym samym dtug
obliczany wedtug zasad UE. Od 2022 r. analogiczna zasada wytaczania zobowigzan
BFG z tytulu SPW ma zastosowanie dla sektora finanséw publicznych i obliczania
panstwowego ditugu publicznego, gdyz od 1 stycznia 2022 r. BFG zostat zaliczony
do jednostek sektora finanséw publicznych, a wiec emisja dedykowana BFG nie
powiekszy takze dtugu publicznego wg definicji krajowej. Z punktu widzenia BFG
emisja obligacji pozwolita na zmiane struktury portfela inwestycyjnego, majaca na celu
zwigkszenie zaangazowania BFG w skarbowe papiery warto$ciowe. Proponowana
konstrukcja obligacji zapewnia mozliwo$¢ ich uptynnienia w terminie gwarantujgcym
niezaktdcong realizacje — w razie konieczno$ci — ustawowych zadan BFG.

(akta kontroli: tom IV str. 5, 17-20, 23-30, 101)

W efekcie wzrostu stop NBP wystapit zauwazalny spadek popytu i sprzedazy obligacji
statoprocentowych, a jednocze$nie nastapit wzrost udziatu sprzedazy obligacji
zmiennoprocentowych (35% w strukturze sprzedazy wobec 20% w 2020 r.).

Wyzsze od zatozonych stopy rynku pienieznego nie spowodowaty wzrostu kosztow
w 2021 r., natomiast w catym okresie zapadalno$ci SPW statoprocentowych wzrost
kosztéw bedzie wynosit okoto 1 mid zt (a w poréwnaniu do znowelizowanej ustawy
budzetowej okoto 0,4 mid z4).

Zauwazalny byt rowniez wptyw inflacji — wyzszy od zaktadanego wskaznik indeksaciji
obligaciji 120823, indeksowanej w oparciu 0 wskaznik inflacji, spowodowat na dzien

ptatnosci odsetek wzrost kosztow obstugi dtugu o 4,2 min zt.
(akta kontroli: tom IV str. 7, 114)
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W polityce emisyjnej w 2021 r. kontynuowano emisje zaktadajace tworzenie ptynnych
serii obligacji benchmarkowych43, W 2021 r. 18 emisji przekraczato warto$¢ 25 mid zt,
podczas gdy na koniec 2020 r. byto to 16 emisji (duza warto$¢ emisji w istotny sposob
wptywa na poziom plynnosci na rynku wtérnym). Prowadzono transakcje typu
SBB/BSB#, mechanizm wprowadzony w lutym 2014 r. w celu wspierania rozrachunku
w sytuacji czasowej i istotnie ograniczonej dostepnosci obligacji konkretnej serii
na rynku wtornym. W 2021 r. przeprowadzono transakcje o wartosci nominalne;
7,5mld zt (7,8 mld zt w 2020 r.), co stanowito 0,1% wszystkich transakcji SBB/BSB
na rynku SPW (0,2% w 2020 r.).

(akta kontroli: tom IV str. 29, 100)

Kontynuowano szerokg oferte obligacji oszczedno$ciowych. W 2021 roku
sprzedawane byly obligacje oszczednosSciowe ze standardowej oferty,
tj. z oprocentowaniem statym, zmiennym oraz indeksowanym do inflacji, o terminie
zapadalnosci od trzech miesiecy do 10 lat. Kontynuowana byta rowniez sprzedaz
szescioletnich i dwunastoletnich obligacji rodzinnych dedykowanych beneficjentom
programu Rodzina 500+. Popyt na te instrumenty w 2021 roku wynidst w sumie
43,3 mid zt i byt 0 53% wyzszy w poréwnaniu do 2020 roku i az 0 151% w stosunku
do 2019 roku. W ocenie Dyrektora Departamentu DP MF przyczyn wzrostu sprzedazy
obligacji na rynku detalicznym mozna upatrywac w stopniowo rosngcej popularno$ci
Skarbowych obligacji oszczednosciowych jako bezpiecznego instrumentu
pomnazania Srodkow. Jest to zgodne z dtugofalowym celem Ministerstwa Finansow
jako emitenta obligacji oszczedno$ciowych, czyli budowaniem  skfonnosci
do oszczedzania, zachecaniem do pomnazania Srodkow poprzez obligacje skarbowe,
a takze, w pewnym stopniu, zwiekszeniem udziatu nabywcow detalicznych
w finansowaniu potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa oraz dywersyfikacjq bazy
inwestorow.

W strukturze sprzedazy rynkowych SPW przewazaty papiery Srednioterminowe
i dtugoterminowe (o terminie zapadalno$ci powyzej czterech lat).
(akta kontroli: tom IV str. 29)

2.3.2. Finansowanie zagraniczne

Finansowanie zagraniczne potrzeb pozyczkowych netto odbiegato od zatozen
przyjetych zaréwno w ustawie budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r., jak i w ustawie
budzetowej po nowelizacji. Saldo finansowania zagranicznego wyniosto
102278 minzt i byto nizsze niz pierwotnie zaplanowano o 25521,9 min zt.
W stosunku do znowelizowanej ustawy budzetowej finansowanie zagraniczne byto
wyzsze 0 10 219,1 min zt. Dodatnie saldo finansowania zagranicznego byto wynikiem
wykorzystania instrumentow nierynkowych w kwocie 45 443,5 min zt, tj. pozyczki
z udostepnionego w 2020 r. przez Komisje Europejskg instrumentu tymczasowego
wsparcia w celu zmniejszenia zagrozen zwigzanych z bezrobociem (SURE) oraz
Srodkow walutowych pozostajacych w  dyspozycji Ministra Finanséw, przy

43 Benchmark to duza warto$ciowo emisja SPW, posiadajaca ptynny rynek wtorny. Rynkowa wycena emisji
benchmarkowej stanowi punkt odniesienia dla poziomu stép procentowych w danym segmencie
zapadalnosci. Na elektronicznym rynku TBS Poland funkcjonuje pojecie emisji bazowych, oznaczajace
okreslone przez Ministra Finanséw emisje SPW, w szczegdlno$ci obligacji skarbowych o statym dochodzie,
terminie wykupu nie krétszym niz rok i warto$ci nominalnej co najmniej 10 mid zt lub emisje SPW sprzedawane
na biezaco na przetargach, ktdre osiggnety warto$¢ co najmniej 2 mid zt. Przy wyznaczaniu benchmarkdw na
polskiej krzywej dochodowosci podawanej w serwisach informacyjnych Reuters i Bloomberg stosuje sie
kryterium terminu do wykupu.

44 Transakcije SBB/BSB (ang. Sell Buy Back/Buy Sell Back) to transakcje realizowane przez dealeréw
skarbowych papierow warto$ciowych za posrednictwem BGK polegajace na odptatnym czasowym nabyciu
lub zbyciu SPW.
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jednoczesnym oddtuzeniu w obligacjach i kredytach zagranicznych na kwote
35 215,7 min zt.

Z przyznanej Polsce pozyczki SURE w kwocie 11 200 min euro w 2020 r., zgodnie
z harmonogramem, wyptacono kwote 1000 min euro. Na 2021 r. planowane byty
wyptaty w wysokosci 7236 min euro. Przychody z tego tytutu wyniosty
7233,6 min euro (kapitat pomniejszony o dyskonto)*> i stanowity réwnowarto$¢
32 898,5 min zt.

(akta kontroli: tom | str. 126-131, 440-451, 454; tom IV str. 105-106)

Srodki walutowe pozostajace w dyspozycji Ministra Finansow zapewnity finansowanie
potrzeb pozyczkowych w kwocie 12545 min zt (dodatnie saldo przeptywow
zwigzanych z rachunkiem walutowym).

Na koniec 2020 r. Minister Finanséw dysponowat $rodkami walutowymi46 w wysokoSci
8780,6 min euro i 2,7 min dolaréw amerykanskich (o rownowartosci 40 520,9 min zt).
W 2021 r. na rachunek pomocniczy w NBP wptynely Srodki w wysoko$ci
26 508,9 min euro i 118,6 min dolarébw amerykanskich, przede wszystkim z tytutu
zarzadzania Srodkami europejskimi, a takze z pozyczki SURE i emisji obligacji
nominowanych w jenach japonskich (30 000 min jendw japonskich), wymienionych
czasowo na euro (402,6 min euro) w ramach transakgji na instrumentach pochodnych
(CIRS*7) oraz z pozostatych wptywow (gtéwnie dochody z tytutu SURE).

W ramach zarzadzania srodkami europejskimi na rachunek walutowy w NBP wptyneta
kwota 18 652,5 min euro (rownowartos¢ 85 270,8 min i), tj. wyzsza zaréwno od
planowanej w ustawie budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. (0 587,6 min euro), jak
i w znowelizowanej ustawie budzetowej (0 951,1 min euro).

W trakcie roku Minister Finanséw wykorzystat z rachunkéw walutowych kwote
29270,6 min euro i 118,8 min dolardw amerykarskich, gtéwnie na finansowanie
potrzeb krajowych (zamiana na ztote). Sprzedaz walut do NBP (15 700 min euro) oraz
na rynku za poSrednictwem BGK (3587 min euro) zapewnita $rodki zlotowe
w wysokos$ci 88 247,2 min zt. Na ptatnosci z rachunku walutowego (rozchody czesci
98 i wydatki czesci 79) z tytutu terminowego wykupu i obstugi dtugu zagranicznego
oraz kosztoéw i prowizji, a takze udziatu Polski w miedzynarodowych instytucjach
finansowych przeznaczona zostata kwota 9860 min euro (réwnowartos¢
45584,1 min zt). W 2021 r. Minister Finanséw nie dokonywat przedterminowych
wykupoéw obligacji zagranicznych ani  przedterminowych sptat kredytow
z miedzynarodowych instytuciji finansowych.

Na 31 grudnia 2021 r. na rachunku pomocniczym w NBP i na rachunku specjalinym w
BGK pozostato 6112 min euro i 2,5 min dolarow amerykanskich (o réwnowartoSci
28 111,5 min 24).

(akta kontroli: tom | str. 126-131, 188-194; tom IV str. 105-106)

45 Pozyczka SURE jest finansowana obligacjami emitowanymi przez Komisje Europejska. Pozyczkobiorca
otrzymuje kwote kapitatu pomniejszong o optaty zwigzane z emisjg obligacji oraz o dyskonto, jesli obligacje
zostaty sprzedane za cene nizsza niz warto$¢ nominalna, badz powiekszong o dochody z tytutu premii, jesli
obligacje zostaly sprzedane za cene przewyzszajacq warto$¢ nominalna, oraz narostych odsetek, jesli
obligacje zostaty sprzedane w ramach ponownego otwarcia wcze$niejszej emisji. Kwota pozyczki wyptaconej
w 2021 r. zostata pomniejszona o dyskonto w kwocie 2,4 min euro i optaty w wysoko$ci 55,6 min zt (wydatki
czesci 79) oraz powigkszona o premie i naroste odsetki w kwocie 970 min zt (dochody cze$ci 79).

4 Byly to waluty zgromadzone na rachunku pomocniczym w NBP i na rachunku specjalnym w BGK. Ponadto
na rachunku specjalnym w NBP pozostawaty Srodki z pozyczki Miedzynarodowego Banku Odbudowy
i Rozwoju na wspdifinansowanie ,Projektu ochrony przeciwpowodziowej dorzecza Odry i Wisly”
(na 31 grudnia 2021 r. byly to $rodki w wysokosci 13,1 min euro), niewykorzystywane do zarzadzania
ptynnoscia.

47 CIRS (ang. currency interest rate swap) swap walutowo-procentowy, transakcja polegajaca na wymianie
kapitatow i pfatnosci odsetkowych denominowanych w réznych walutach.
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Emisja diugu na rynkach zagranicznych nie stanowita zrodfa finansowania potrzeb
pozyczkowych netto. Zaréwno saldo obligacji zagranicznych, jak i saldo kredytéw
z migdzynarodowych instytucji finansowych byty ujemne.

Plan w ustawie budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. zaktadat trzy emisje obligacji
nominowanych w euro o tacznej wartosci nominalnej 5000 min euro. Ostatecznie
w 2021 r. obligacje nominowane w euro nie byty emitowane. Minister Finansow
przeprowadzit emisje obligacji o wartosci 30 000 min jenéw japonskich, z ktore
wplywy zostaty czasowo wymienione na euro w ramach zawartej transakcii
na instrumentach pochodnych (CIRS). Przychody budzetu panstwa z tego tytutu
wyniosty 402,6 min euro (réwnowarto$¢ 1845,6 min zt). Potrzeby pozyczkowe brutto
z tytutu wykupu obligacji zagranicznych (terminowe wykupy obligacji zapadajacych
w 2021 r.) obejmowaty wykup obligacji o warto$ci nominalnej 4700 min euro (warto$¢
kapitatu do wyptaty 4620 min euro), 1721 min dolaréw amerykanskich (wartos¢
kapitatu do wyptaty 1710 min dolarébw amerykanskich), 500 min frankow
szwajcarskich oraz 50 000 min jendw japonskich. Rozchody na ten cel wyniosty
31642,1 min zt i przewyzszaty przychody z emisji o kwote 29 796,5 min zt.

Nizsze od zaktadanego w ustawie budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. oraz
w ustawie budzetowej po nowelizacji byto wykorzystanie pozyczek i kredytow
z miedzynarodowych instytucji finansowych. Przychody z tego tytutu wyniosty
126,9 min euro, tj. rownowarto$¢ 580,6 min zt, i pochodzity z zaciggnietych w latach
poprzednich kredytdbw na realizacje projektow ochrony przeciwpowodziowej
w dorzeczu Odry i Wisty. Z uwagi na korzystng sytuacje budzetowg Minister Finanséw
nie zaciggnat ujetego w planie na grudzien nowego kredytu z EBI, ktory miat
bezposrednio zasili¢ budzet kwotg 1000 min euro (4454,5 min zt). Rozchody na spfate
kapitatu kredytéw zagranicznych w kwocie 1306,7 min euro (5999,8 min zt) zostaty
poniesione w wysoko$ci wynikajacej z harmonogramu spfat na 2021 r. Saldo kredytow
zagranicznych wyniosto minus 5419,2 min zt.

(akta kontroli: tom | str. 204-209, 194, 126-210)

Ksztattowanie sie kurséw walutowych odmiennych od prognozowanych skutkowato
zwiekszeniem kwoty przychodéw o 6778 min zt w stosunku do ustawy budzetowej
z dnia 20 stycznia 2021 r., a w stosunku do znowelizowanej ustawy budzetowej
0 1563 min zt, a kwoty rozchodéw odpowiednio 0 2746 min zti o 1006 min zt.

(akta kontroli: tom | str. 412-416)

2.3.3. Strategia zarzadzania dtugiem publicznym

Zarzadzanie dtugiem Skarbu Panstwa w 2021 r. odbywato sie na podstawie Strategi.
Realizacja Strategii podobnie jak w 2020 r. przebiegata w warunkach zwigkszonych
wydatkdw publicznych zwigzanych z dziataniami majacymi na celu zapobieganie
skutkom pandemii COVID-19. Zgodnie z zatozeniami Strategii w 2021 r., podobnie
jak w latach poprzednich gtéwnym zrédtem pozyskiwania srodkéw na finansowanie
potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa byt rynek krajowy, na ktérym sprzedano
instrumenty o warto$ci nominalnej 153,2 mid zt. Finansowanie zagraniczne stanowito
uzupetnienie finansowania krajowego. taczna warto$¢ nominalna papieréw
wartosciowych wyemitowanych na rynkach zagranicznych stanowita réwnowartos¢
18,2 mld zt, z migdzynarodowych instytucji finansowych (dalej: MIF) pozyskano $rodki
o rownowartosci 0,5 mld zt. Dodatkowo, w ramach nisko oprocentowanej pozyczki
zKE SURE na walke ze skutkami pandemii COVID-19 otrzymano $rodki
0 rownowartosci 32,9 mld zt.

Wsrdd instrumentdw rynkowych emitowanych na rynku krajowym przewazaty papiery
Srednioterminowe i dtugoterminowe o terminie do wykupu powyzej czterech lat. Ich
udziat w sprzedazy zwiekszyt sie z 71,5% w 2020 r. do 87,4% w 2021 r. Bony
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skarbowe nie byty emitowane w 2021 r. Znaczaco zwiekszyt sie natomiast udziat
obligaciji o oprocentowaniu zmiennym, ktdry w strukturze sprzedazy rynkowych SPW
na rynku krajowym wzrost z 17,7% w 2020 r. do 34,6% na koniec 2021 r. Nadal
najwiekszy udziat w strukturze sprzedazy zachowaty instrumenty o statym
oprocentowaniu, jednak ich udziat zmniejszyt sie z 64,2% w 2020 r. do 60,3% w 2021
r.

Na rynkach zagranicznych w omawianym okresie przeprowadzono jedng emisje
obligacji nominowanych w juanach chinskich, tzw. obligacji Panda o trzyletnim
terminie zapadalnosci, wartosci nominalnej 3 mld juanoéw chinskich i rentownosci
3,2%. Wraz z emisjg zawarto transakcje swapowa, w ktérej dokonano wymiany
pozyskanych srodkdéw na euro i zabezpieczono przyszte przeptywy z tytutu obstugi
i wykupu obligacji. Ostateczna rentowno$¢ obligacji po uwzglednieniu transakcji
zamiany juana chinskiego na euro byta ujemna i wyniosta minus0,104%.

Do najwazniejszych dziatan stuzgcych minimalizacji kosztéw obstugi dtugu
w rozumieniu zapewnienia efektywnosci rynku skarbowych papieréw wartosciowych
nalezato zaliczyc¢:

— polityke emisyjng zakladajacq tworzenie  ptynnych  serii  obligacii
benchmarkowych — duza warto$¢ emisji w sposéb istotny wptywa na poziom
ptynnosci na rynku wtornym,;

— emisje dziesigcioletnich obligacji skarbowych o oprocentowaniu zmiennym
opartym o szesciomiesieczny WIBOR wyemitowanych w systemie private
placement, przeznaczonych dla BFG;

—  prowadzenie transakciji typu SBB/BSB;

—  wprowadzenie w 2021 r. obowigzku realizacji minimalnego udziatu w obrotach
w segmencie kasowym rynku elektronicznego dla dealeréw SPW i kandydatow
na dealeréw SPW. Zmiana ta miata na celu zwigkszenie ptynnosci i efektywnosci
elektronicznego rynku SPW.

Minimalizacja kosztow obstugi dtugu odbywata sie¢ przy przyjetych ograniczeniach
dotyczycacych poziomu poszczegolnych rodzajdw ryzyka.
(akta kontroli: tom IV str. 29-38, 99-100)

Zdaniem NIK, tre§¢ wniosku*® zawartego w wystapieniu KBF.410.008.01.2019
po kontroli P/19/013 Zarzadzanie dtugiem publicznym i ptynnoScig jednostek sektora
finanséw publicznych pozostaje aktualna, bowiem cel zarzadzania dtugiem
publicznym nadal sformutowany jest w sposob niemozliwy do skwantyfikowania.

W dziatalno$ci kontrolowane] jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie
stwierdzono nieprawidtowosci.

Minister Finanséw zapewnit petne i terminowe finansowanie potrzeb pozyczkowych
budzetu paristwa. Zmniejszenie kwot finansowania w stosunku do planu (w wyniku
redukcji potrzeb pozyczkowych netto) nastgpito przy zmniejszeniu poziomu
zadtuzenia na rynku zagranicznym, co byto zbiezne z zatozeniami Strategii.

NIK stwierdzita jednak podobnie jak w 2020 r. nieujmowanie w wydatkach lub
rozchodach w 2021 r., finansowania zadan, ktére powinny by¢ realizowane
z wykorzystaniem $rodkéw budzetu panstwa i zwigkszaC jego deficyt. Byto
to wynikiem finansowania niektérych podmiotéw poprzez nieodptatne przekazanie
im obligacji skarbowych w wysokos$ci 22,3 mid zt oraz emisja obligacji BGK i PFR
objetych gwarancjq sptaty przez Skarb Panstwa. W 2021 r. przeprowadzono emisje

48 Rozwazenie przeformutowania celu zarzadzania diugiem publicznym okreslonego w Strategii zarzadzania
dtugiem sektora finanséw publicznych na rozliczalny oraz wprowadzenia wyznacznikdw, ktdre beda okreslac
stopien jego realizacji.
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tych obligacji o wartosci nominalnej 42,0 mid zt oraz dwie emisje obligacji na rynkach
zagranicznych o wartosci nominalnej 1000 min euro i 400 min dolaréw
amerykanskich.

Natomiast dziataniem bez uzasadnienia zwiekszajacym deficyt w 2021 r. byto
przekazanie do niektorych funduszy celowych#® w ostatnich miesigcach 2021 r.
srodkow w wysokosci okoto 28 mld zt, ktdre nie zostaty przez te jednostki
wykorzystane do konca roku. Przekazane $rodki zwigkszylty stan srodkow
na rachunkach tych funduszy mimo, ze beda one finansowac zadania kolejnego roku.

W ocenie NIK, powyzsze dziatania, pomimo ich umocowania w przepisach prawa,
zaburzaty warto$¢ zrealizowanych wydatkéw, a w efekcie deficyt i potrzeby
pozyczkowe budzetu panstwa w 2021 .

3. Zarzadzanie ptynnoscia budzetu panstwa

Polityka zarzadzania ptynno$cig budzetu panstwa byta ksztattowana zgodnie
z obowigzujacg Strategia. Miata ona na celu ograniczenie ryzyk zwigzanych
z gwarantowaniem bezpiecznego poziomu ptynnosci w kazdych uwarunkowaniach
budzetowych i rynkowych, przy efektywnym zarzadzaniu ptynnymi aktywami.
Zarzadzanie ryzykiem ptynnosci budzetu panstwa wymagato utrzymywania
bezpiecznej rezerwy sSrodkow pienieznych oraz takim zarzadzaniu ptynnymi
aktywami, aby generowaty dochody budzetowe rekompensujace w jak najwigkszym
stopniu koszty zwigzane z utrzymywaniem bezpiecznego poziomu ptynnosci.

(akta kontroli: tom IV str. 8)

Jednocze$nie proces ten odbywat sie w 2021 r. w dalszym ciggu w warunkach
kryzysu spowodowanego pandemig COVID-19, duzej niepewno$ci i zmiennosci na
rynkach finansowych, wzrostu inflacji, niepewnosci co do ksztattowania sie sytuacii
gospodarczej i budzetowej i w efekcie wysoko$ci i rozktadu w czasie potrzeb
pozyczkowych budzetu panstwa. Z tego powodu utrzymany zostat, wprowadzony
w2020 roku, limit ptynnych Srodkéw na poziomie catorocznych potrzeb
pozyczkowych brutto, wyzszy niz w modelowych rozwigzaniach okreslonych
w notatce Departamentu DP MF z dnia 23 marca 2017 r. do Podsekretarza Stanu
odnoszacych sie do poziomu rezerwy wolnych srodkdéw budzetowych. Zgodnie
z modelowymi zatozeniami Sredni stan srodkéw budzetowych w 2021 roku powinien
ksztattowac sie w przedziale od 35,5 do104 mid zt przy przyjeciu ustawowych zatozen
co do wysokosci potrzeb pozyczkowych brutto (283,6 mid zi), albo od 25,6
do 75,2 mid zt przy przyjeciu zatozen z nowelizacji (potrzeby pozyczkowe brutto
w wysokosci 205,1 mid z). Odpowiadato to przyjetemu wskaznikowi pokrycia
(dalej: WP) w wysokosci 1,5-4,4 miesigca.

Zrealizowane w 2021 r. potrzeby pozyczkowe brutto wyniosty 164,9 mid zt przy
Sredniorocznym stanie $rodkow ztotowych i walutowych 134,7 mld zt. Poziom WP
wynidst 9,9 miesigca. Nalezy przy tym zauwazy¢, ze poziom $rodkdéw obejmowat
rowniez wydatki niewygasajace z uptywem 2020 r. Bez ich uwzglednienia
Srednioroczny poziom Srodkoéw wynosit 128,2 mld zt, a wskaznik pokrycia wyniost
9,4 miesigca.

Proces finansowania potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa w 2021 r. przebiegat
w warunkach ozywienia gospodarczego. Osiggane dochody budzetu panstwa
ksztattowaty si¢ istotnie powyzej zatozen przyjetych w ustawie budzetowej z dnia
20 stycznia 2021 r. (0 22,2%) oraz o 2,4% powyzej dochoddw przyjetych
w znowelizowanej ustawie budzetowej. Na przestrzeni dziesieciu miesiecy 2021 r.
realizowana byla nadwyzka budzetowa, ktora Sredniomiesigcznie wynosita

49 Dotyczylo to przekazania $rodkéw do Funduszu Solidarnosciowego, Funduszu Medycznego, Funduszu
Wsparcia Policji, Funduszu Modernizacji Sit Zbrojnych i Rzadowego Funduszu Rozwoju Drog.
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4580,1 min zt. Powodowato to kumulacje wolnych Srodkéw ztotowych na rachunku
budzetu panstwa. Srodki te byly umieszczane na lokatach w NBP i BGK. Gtéwnymi
instrumentami zarzadzania ryzykiem ptynno$ci w 2021 r. byty oprocentowane lokaty
ztotowe w NBP, lokaty ztotowe dokonywane za po$rednictwem BGK, rynkowe lokaty
ztotowe typu SBB/BSB zabezpieczone papierami skarbowymi, lokaty walutowe,
wymiana skonsolidowanych srodkéw walutowych w NBP i na rynku.

(akta kontroli: tom IV str. 1-8)

Na 1 stycznia 2021 r. budzet panstwa dysponowat Srodkami ptynnymi,
zgromadzonymi w poprzednim roku. Ich przeznaczeniem byto finansowanie potrzeb
pozyczkowych i wykupow dtugu w kolejnych miesigcach w horyzoncie catego roku
2021. Srodki te wynosity 78,6 mid zt, w tym $rodki walutowe o réwnowartosci
8,8 mld euro, to jest 40,5 mld zt oraz Srodki ztotowe w ujeciu kasowym w kwocie
38,1 mid zt (memoriatowo 30,3 mid zt).
Na dzien 31 grudnia 2021 r. budzet panstwa dysponowat Srodkami przechodzacymi
na finansowanie potrzeb 2022 r. w wysokos$ci 96,9 mid zt, w tym $rodki walutowe
o rownowartosci 6,1 mid euro, to jest 28,2 mld zt oraz Srodki zlotowe w ujeciu
kasowym w kwocie 68,7 mid zt (memoriatowo 63,4 mid z). Stan Srodkow
na rachunkach budzetu panstwa w poréwnaniu do stanu z roku poprzedniego wzrost
0 18,3 mld zt, przy czym na rachunku ztotowym wzrést 0 30,6 mld zt, a na walutowym
zmniejszyt sie 0 12,3 mid zt.

(akta kontroli: tom IV str. 24-29, 38, 58)

Na poziomie operacyjnym zarzadzanie ptynno$cig budzetu panstwa opierato sie
na comiesiecznych i kwartalnych notatkach w sprawie planu finansowania potrzeb
pozyczkowych budzetu panstwa w nastepnym okresie, kierowanych przez Dyrektora
Departamentu DP w MF do akceptaciji przez Podsekretarza Stanu w MF.
Notatki te przedstawiaty potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa i plany ich
finansowania, opracowane z uwzglednieniem aktualnej sytuacji na rynku finansowym
i prognozy sytuacji budzetowej. W kwartalnych ,Planach finansowania potrzeb
pozyczkowych budzetu panstwa i jego uwarunkowaniach”, zamieszczanych
na stronie internetowej Ministerstwa Finansdw, przedstawiano poszerzong analize
obejmujacq  omowienie biezacej sytuacji makroekonomicznej, uwarunkowania
finansowania potrzeb pozyczkowych oraz kwartalny plan podazy SPW. Ponadto
comiesigcznie ogtaszano komunikat o planowanej sprzedazy SPW. W notatkach tych
wskazywano tez przewidywany poziom wolnych $rodkéw budzetu panstwa.
W ciggu catego 2021 roku na ztotowych i walutowych rachunkach budzetu panstwa
utrzymywaly sie wysokie stany $rodkéw. Wolne $rodki budzetu panstwa powinny by¢
lokowane w taki sposob, aby koszt netto ich utrzymywania byt mozliwie najnizszys0.
Srodki zlotowe wynosity $rednio 74,7 mid zt, przy czym najwyzsze stany w ciagu
20 dni na przetomie wrzesnia i pazdziernika 2021 r. wynosity $rednio 126 mid zt,
a 28 wrzesnia 2021 r. maksymalny stan wyniést 132 mid zt. Takie ksztattowanie sie
lokat byto przede wszystkim rezultatem korzystnej sytuacji budzetowej: w okresie
pomiedzy 20 a 28 wrzesnia 2021 r. nadwyzka dochoddéw nad wydatkami wyniosta
26,2 mid zt i zwigkszyta stan lokat ztotowych. W 2021 r. nawet najnizsze stany lokat
ztotowych (okoto 17,4 mld zt w pierwszych dniach stycznia 2021 r.) byty w poréwnaniu
z latami wczesniejszymi wysokie, co byto rezultatem rozpoczecia roku 2021
z wysokim stanem rezerw ztotowych przechodzacych z poprzedniego roku.

(akta kontroli: tom IV str. 58)

Systematyczny spadek poziomu wolnych $rodkéw nastapit w grudniu 2021 r. — od
stanu 107 757 min zt na 1 grudnia 2021 r. do stanu 27 031 min zt na 31 grudnia

50 Szczegdtowe stanowisko dotyczace zarzadzania ptynnoscig zostato zdefiniowane w notatce Departamentu DP MF z dnia
23 marca 2017 r.
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2021r., co oznaczato zmniejszenie stanu lokat ztotowych na przestrzeni jednego
miesigca 0 80 726 min zt. Bylo to efektem powstania w grudniu 2021 r. deficytu
w wysokosci 77 156 min zt, ale takze spadku zatozonych terminowych lokat
konsolidacyjnych, zwrotu srodkéw z rachunku konsolidacyjnego overnight (dalej: ON)
do BGK, salda przeptywow walutowych, kwot wydatkow niewygasajacych.
Stan lokat walutowych na 1 stycznia 2021 r. w przeliczeniu na ztote wynosit
40 520,9 min zt i w ciggu roku zmniejszyt sie 0 12 409,4 min zt (0 30,6%) do kwoty
28 111,5 min zt na 31 grudnia 2021 r. Sredni ich stan ksztattowat sie na poziomie
28 172 min zt. Byto to spowodowane nizszymi przychodami walutowymi (rezygnacja
z czesSci emisji zagranicznych) i znacznym poziomem wykorzystania Srodkéw
walutowych na finansowanie potrzeb, miedzy innymi przez przeprowadzong w 2021
r. sprzedaz walut do NBP i na rynku, razem w kwocie 19 287 min euro (88 247 min zt).
W poréwnaniu do 2020 r. sprzedaz walut byta prawie dwukrotnie wigksza.

(akta kontroli: tom IV str. 27, 37)

Utrzymywanie ptynnosci budzetu panstwa powoduje powstanie bezposredniego
kosztu wynikajacego z wyzszych rentownosci sprzedawanych SPW w stosunku
do osigganych dochoddw z krotkoterminowych lokat. Wyliczenie kosztu w odniesieniu
do $rodkdw ztotowych uwzglednia Sredni poziom Srodkdw ztotowych (bez ON w BGK)
oraz koszt ich pozyskania (przyjmuje sie, ze jest to Srednia wazona z rentownosci
sprzedawanych obligacji dwuletnich), a takze poziom $rodkéow ON w BGK (koszt
pozyskania, zgodnie z przepisami, to stopa depozytowa NBP). W odniesieniu
do $rodkow walutowych pochodzacych z emisji dtugu i zaciggnietych pozyczek SURE
jest to sredni wazony koszt pozyskania $rodkow z emisji obligaciji w euro (dla unijnych
Srodkéw walutowych w wysoko$ci 25 768 min zt — koszt pozyskania byt zerowy).
Bezposredni koszt utrzymywania ptynnosci w 2021 r. zostat oszacowany na
484 min zt, a po uwzglednieniu dochoddw z tytutu odsetek uzyskanych z lokat
ztotowych i walutowych, w wysoko$ci 276 min zt, koszt netto utrzymywania ptynnosci
wynidst 208 min zt i byt 0 32,6 min zt nizszy od kosztu utrzymania ptynnosci w 2020 r.
Przy szacowaniu kosztu utrzymywania ptynnosci nalezy zauwazy¢ takze
niemierzalne, posrednie oszczednosci wynikajace z faktu, ze dzieki utrzymywaniu
odpowiedniego stanu wolnych $rodkéw emitent ma mozliwo$¢ dostosowania
sprzedazy SPW do sytuacji rynkowej bez zwiekszania ryzyka ptynnosci i kosztow
obstugi dtugu, przez wybdr odpowiednich instrumentéw zarzadzania ptynno$cig,
takich jak lokaty $rodkéw ztotowych i walutowych w NBP oraz na rynku finansowym
za posrednictwem BGK, zawieranie transakcji typu SBB/BSB bezposrednio na rynku
finansowym, sprzedaz Srodkéw walutowych w NBP i na rynku walutowym oraz
transakcje na instrumentach pochodnych umozliwiajace ksztattowanie struktury
walutowej ptynnych Srodkdw.

(akta kontroli: tom IV str. 26)

Znaczne $rodki w ramach finansowania potrzeb i zarzadzania ptynnoscig budzetu
panstwa byly pozyskiwane w ramach zarzadzania ptynno$cigq sektora finanséw
publicznych, w wyniku czego na rachunku Ministra Finanséw w BGK deponowane
byly wolne sSrodki jednostek sektora finanséw publicznych i jednostek sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych, ktore nie nalezg do sektora finansdw
publicznych oraz srodki znajdujace sie w depozytach sadowych. Czasowe
wykorzystywanie przez Ministra Finansow tych srodkéw pozwalato na zmniejszenie
emisji SPW jako zrodta pozyskania $rodkéw. W 2021 r. w poréwnaniu do roku 2020
wzrost Srodkéw podlegajacych konsolidacji ztotowej o 23,3 mld zt byt wynikiem
wzrostu depozytdéw przyjetych od osdb prawnych (0 15,8 mld zt), wzrostu depozytow
panstwowych funduszy celowych (wzrost 0 6 mld zt) oraz depozytdw pozostatych
jednostek (wzrost 0 1,5 mld zt). Najwiekszy wzrost depozytow nastapit w grudniu.
Sredni poziom depozytéw na przestrzeni 11 miesiecy 2021 r. wynosit 104 280 min zt,
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natomiast w grudniu 2021 r. Sredni stan byt wyzszy o 12417 min zt i wynosit
116 697 min zt.
(akta kontroli: tom IV str. 57)

W znacznej mierze byto to spowodowane przekazaniem srodkow z budzetu panstwa
do funduszy (stan Srodkéw panstwowych funduszy celowych pomiedzy koricem
listopada a grudnia 2021 r. wzrdst 0 10 822 min z1).
Pomimo, iz przyrost $rodkéw z konsolidacji w 2021 r. w poréwnaniu z 2020 r. dotyczyt
depozytow ON, a na depozytach terminowych nastgpito zmniejszenie stanu $rodkéw,
to na przestrzeni roku w ciggu ponad 260 dni stany te byly dodatnie i stuzyty
finansowaniu potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa. Koszt pozyskania Srodkow
z konsolidacji w 2021 r., okre$lony przez Srednie wazone oprocentowanie depozytow
zawigzywanych w 2021 r. wyniést dla depozytow terminowych 0,54%, a dla
depozytdw ON 0,18%. Byt on nizszy niz koszt pozyskania srodkéw w drodze emis;ji
skarbowych papieréw warto$ciowych (0,7% w oparciu o najkrotsze, dwuletnie papiery
z rynku pierwotnego). Korzystanie przez Ministra Finanséw z tego zrédia
finansowania potrzeb przyczyniato sie do ograniczania kosztow pozyskania $rodkéw,
co byto pozytywnym efektem dla kosztéw obstugi diugu.
Na skutek konsolidacji zarzadzania ptynnoscig, od poczatku wprowadzenia tego
mechanizmu, potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa w latach 2011-2021, ulegty
obnizeniu tgcznie o ok. 125,2 mld zt, natomiast panstwowy dtug publiczny zmniejszyt
sie 0 ok. 114,9 mld zt (bez uwzgledniania efektu oszczedno$ci na kosztach obstugi
dtugu). Wptyw na obnizenie dtugu Skarbu Paristwa byt nizszy i wyniést w latach
2011-2021 ok. 75,8 mid zt (depozyty jednostek sektora finansdw publicznych
posiadajacych osobowos$¢ prawng podlegajg konsolidacji w ramach tego sektora
i zmniejszajg panstwowy diug publiczny, nie powodujg natomiast obnizenia dtugu
Skarbu Panstwa).

(akta kontroli: tom IV str. 57)

W dziatalno$ci kontrolowanej jednostki w zakresie zagwarantowania ptynnosci
budzetu panstwa nie stwierdzono nieprawidtowosci.

W wyniku zgromadzenia znacznych wolnych $rodkéw Minister Finansow od sierpnia
2021 r. zrezygnowat z przetargdw kasowych obligacji i organizowat przetargi zamiany
w okresach dobrej sytuacji rynkowej i popytu na rynku SPW. Wykorzystywat natomiast
w znacznym stopniu finansowanie Srodkami pochodzacymi ze sprzedazy obligacii
detalicznych. Koszty utrzymania ptynnosci wyniosty 208 min zt i byly nizsze niz
w2020 r., pomimo wyzszych stanéw lokat, co byto wynikiem nizszych stop
procentowych, ktdre utrzymywaty sie w ciggu trzech kwartatéw 2021 r., jednak ich
poziom od pazdziernika 2022 r. ulegat istotnemu podwyzszeniu.

Poziom ptynnych aktywéw budzetu panstwa w 2021 r. zapewnit terminowg i petng
realizacje przeptywow budzetowych. Istotne znaczenie dla bezpiecznego
finansowania potrzeb miat fakt zmniejszenia sie deficytu budzetu panstwa, zaréwno
w poréwnaniu do poprzedniego roku, jak i do planu na 2021 r. Bezpieczny poziom
ptynnosci byt rowniez wynikiem zgromadzenia znacznych rezerw gotowkowych na
koniec 2020 r., ktore zostaty wykorzystane na finansowanie potrzeb pozyczkowych
w2021 .

Natomiast na finansowanie potrzeb pozyczkowych w 2022 r. zgromadzone zostaty
jeszcze wyzsze stany wolnych Srodkéw niz na finansowanie potrzeb 2021 r. W Swietle
sytuacji geopolitycznej, jaka zaistniata w Europie $rodkowowschodniej w 2022 r.,
okazato sie to dziataniem uzasadnionym, takze ze wzgledu na koszty. Rezerwy
Srodkéw zostaty bowiem zgromadzone w warunkach korzystnych rentowno$ci na
rynku papieréw skarbowych — w okresie aukcji sprzedazy do sierpnia 2021 r. Srednia
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rentowno$¢ wyniosta 1,092%, podczas gdy aktualnie (tj. na przetargu w dniu 24 marca
2022 r. rentownosci SPW osiggnety poziom 5,478%).

4. Zobowiazania i naleznos$ci z tytutu poreczen i gwarancji oraz
inne naleznosci Skarbu Panstwa

Limit poreczen i gwarancji Skarbu Panstwa, ujety w art. 6 ustawy budzetowej z dnia
20 stycznia 2021 r. okreslony zostat na kwote 500 000 min zt. W znowelizowanej
ustawie budzetowej zaplanowany limit nie zostat zmieniony. W limicie uwzgledniono
ewentualne gwarancje, ktorych konieczno$¢ udzielenia mogta pojawi¢ sie w celu
przeciwdziatania negatywnym skutkom gospodarczym pandemii COVID-19. Ponadto
uwzgledniono takze kwoty potencjalnego wsparcia udzielanego podmiotom na
podstawie ustawy z dnia 12 lutego 2009 r. o udzielaniu przez Skarb Paristwa wsparcia
instytucjom finansowyms>!, ustawy z dnia 12 lutego 2010 r. o rekapitalizacji niektérych
instytucji oraz o rzadowych instrumentach stabilizacji finansowej%2 oraz podmiotom
finansujagcym modernizacje infrastruktury drogowej i kolejowej. Wykorzystanie limitu
wyniosto 2786 min zt, co stanowito 0,6%. W 2021 r. na podstawie ustawy
0 poreczeniach i gwarancjach Minister Finanséw udzielit trzech gwarancji sptaty
kredytbw przeznaczonych na sfinansowanie modernizacji taboru kolejowego,
stuzacych rozwojowi infrastruktury  krytycznej wykorzystywanej w procesie
zapewniania stuzb zeglugi powietrznej w polskiej przestrzeni powietrznej i na zasilenie
Krajowego Funduszu Drogowego. Udzielone gwarancje dotyczyly kredytow
zaciagnietych przez PKP Intercity S.A., Polskg Agencje Zeglugi Powietrznej i Bank
Gospodarstwa Krajowego.

Ponadto w 2021 r. gwarancjami Skarbu Pafstwa na taczng kwote 60 830 min zt objete
zostaty zobowigzania wynikajace z emisji obligacji, ktore wytaczone zostaty z limitu
okres$lonego w art. 6 ustawy budzetowej z uwagi na tre$¢ art. 67 ust. 5 ustawy z dnia
31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chorob
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektorych innych ustaw,
dalej: nowelizacja ustawy o COVID-19%3 oraz art. 21aa ust. 3 ustawy o systemie
instytucji rozwoju w brzmieniu obowigzujacym od dnia 18 lipca 2020 r.

Byly to gwarancje za zobowigzania Banku Gospodarstwa Krajowego (na kwote
50 808,3 miIn zt) wynikajace z obligacji wyemitowanych na rzecz Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19, ktore udzielone zostaty na podstawie art. 67 ust. 4
nowelizacji ustawy o COVID-19. Ponadto poza limitem Skarb Panstwa udzielit
gwarancji za zobowigzania Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. (na kwote
10 021,7 min zl) wynikajace z obligacji wyemitowanych na realizacje programu
rzadowego ,Tarcza finansowa Polskiego Funduszu Rozwoju dla matych i $rednich
firm”, programu rzadowego ,Tarcza finansowa Polskiego Funduszu Rozwoju dla
duzych firm”, programu rzadowego ,Tarcza finansowa 2.0 Polskiego Funduszu
Rozwoju dla mikro, matych i $rednich firm” oraz ,rzadowego Programu wsparcia
Polskich Linii Lotniczych LOT S.A.”. Gwarancje te udzielone zostaty na podstawie
art. 21aa ust. 2 ustawy o systemie instytucji rozwoju. Razem z obu tytutéw udzielono
w 2021 r. gwarancji Skarbu Panstwa na kwote 60 830 min zt. NIK zwraca uwage,
ze razem z gwarancjami udzielonymi w 2020 r. za zobowigzania BGK i PFR
(188 105,4 min zt) stanowito to kwote 248 935,4 min zt.

5 Dz.U.z2022r. poz. 618.
52 Dz.U.z2022r. poz. 396.
5 Dz. U. poz. 568, ze zm.
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Daty waznosci udzielonych gwarancji uzaleznione byty od terminu zapadalnosci
wyemitowanych obligacji i obejmowaly okres miedzy 2026 a 2041 rokiem.
Rentownosci obligacji sprzedawanych w 2021 r. na rzecz FPC i PFR byty wyzsze od
rentownos$ci obligacji SP i w zaleznoSci od ich terminu zapadalno$ci byty wyzsze
co najmniej 0 0,296 punktu procentowego (dla obligacji z terminem zapadalnosci
w 2040 r.). Najwyzsza roznica rentownosci wynosita 0,783 punktu procentowego dla
obligacji z terminem zapadalno$ci w 2033 r. Biorgc pod uwage, ze srodki na obstuge
obligacii finalnie zaptaci Skarb Panstwa%4, celowe z ekonomicznego punktu widzenia
bytoby, zdaniem NIK, emitowanie ich przez Skarb Panstwa po nizszej cenie.

(akta kontroli: tom Ill str. 110-117, 154-168, 238; tom IV str. 62)

Na koniec 2021 r. potencjalne, niewymagalne zobowigzania Skarbu Panstwa z tytutu
gwarancji i poreczen wynosity 356 327,1 min zt i byty wyzsze od potencjalnych
zobowigzan na koniec 2020 r. 0 53 452 min z, tj. 0 17,6%. Najwiekszy udziat w kwocie
potencjalnych zobowigzan stanowity gwarancije za zobowigzania BGK, ktdre
na koniec 2021 r. wynosity 247 683,8 min zt.

(akta kontroli: tom Ill str. 105-109)

Naleznosci Skarbu Panstwa z tytutu udzielonych kredytow, pozyczek krajowych
i zagranicznych oraz wierzytelnoSci powstate w wyniku sptaty przez Skarb Panstwa
gwarantowanych i poreczonych kredytéw na koniec 2021 r. wyniosty 9346,8 min zt
I zmniejszyly sie w poréwnaniu do stanu na koniec 2020 r. 0 22 min zt.

Najwieksza zmiana stanu naleznosci wynikata z umorzenia pozyczki na finansowanie
zadan zwigzanych z realizacjq projektow ochrony przeciwpowodziowej w dorzeczu
rzeki Odry i Wisty dla Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie
(dalej: PGW WP). Stan naleznosci z tego tytutu zmniejszyt sie 0 442,7 min zt i nastapit
na podstawie art. 72 ustawy okotobudzetowe;.

NIK zwraca uwage, ze udzielenie pozyczki PGW WP, a nastepnie jej umorzenie
w2021 r. mialo w rzeczywistoSci charakter bezzwrotnego finansowania zadan
o charakterze zblizonym do dotacji (tym bardziej, ze w my$l art. 24 ust. 2 ustawy
okotobudzetowej na rok 2020, pozyczka udzielona PGW WP byta nieoprocentowana).
Finansowanie to odbyto sie jednak z pominigciem rachunku deficytu.

Ponadto zmniejszenie stanu naleznosci byto wynikiem umorzenia zadtuzenia
kredytobiorcow w wysoko$ci 84,5 min zt z tytutu przejsciowego wykupienia odsetek
od kredytow mieszkaniowych dokonanych na podstawie art. 10a ustawy z dnia
30 listopada 1995 r. o pomocy panstwa w sptacie niektorych kredytow
mieszkaniowych, udzielaniu premii gwarancyjnych oraz refundacji bankom
wyptaconych premii gwarancyjnych® oraz zmniejszenia zadtuzenia z tytutu pozyczek
udzielanych ze $rodkow budzetu panstwa na zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych
sedziow i prokuratorow, jak rowniez pozyczek udzielanych KUKE S.A. i jednostkom
samorzadu terytorialnego (dalej: jst). Lacznie naleznosci z tych tytutéw obnizyly sie
na koniec 2021 r. 0 120,6 min zt, co byto wynikiem biezgcych sptat oraz zmniejszenia
liczby nowych pozyczek udzielanych sedziom i prokuratorom na zaspokojenie potrzeb
mieszkaniowych, brakiem wypfat dla KUKE S.A., ktéra w 2021 r. nie wystepowata
o nowe $rodki, a takze brakiem nowych pozyczek dla jst.

W 2021 r. zwigkszyt sie poziom naleznosci Skarbu Panstwa z tytutu udzielonych
gwarangcji i poreczen (0 5,6 min zt) oraz nalezno$ci z tytutu udzielonych kredytéow
zagranicznych (tacznie o 611,2 min zi). Byto to spowodowane przede wszystkim
zaewidencjonowaniem odsetek ustawowych od wierzytelnosci Skarbu Panstwa,

5% Ze wzgledu na przyjety mechanizm zapewnienia przez ministra wiasciwego do spraw finanséw publicznych
oraz ministra wasciwego do spraw gospodarki $rodkéw na sptate gwarantowanych zobowigzan.

% Dz.U.z2021r., poz. 1286, ze zm.
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wtym gtownie wobec jednego banku spotdzielczego w Wotominie w upadtosci
likwidacyjnej (wzrost 0 5,3 min zt). W poréwnaniu do stanu z 2020 r. saldo naleznosci
z tytutu udzielonych kredytow zagranicznych wzrosto w zwigzku z wyptatami kredytow
udzielonych Kenii, Tanzanii i Ukrainie, brakiem sptat zadtuzenia przez rzad Etiopii,
naliczeniem odsetek od zadtuzenia Iraku oraz z powodu réznic kursowych.

(akta kontroli: tom Il str. 73-74, 87-89, 92-104, 139-153; tom IV str. 47-50)

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki dotyczacej wykorzystania srodkéw w ramach
ustawowego limitu poreczen i gwarancji Skarbu Panstwa oraz prowadzonych
postepowan windykacyjnych nie stwierdzono nieprawidtowosci.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie dziatania Ministra Finanséw w zakresie
zaciggania zobowigzan i dochodzenia naleznoSci Skarbu Panstwa z tytutu
udzielonych w latach ubiegtych gwarancji oraz kredytow i pozyczek. Niemniej NIK
zauwaza, ze efektem wyboru finansowania zadan panstwa poprzez przeniesienie ich
do BGK i PFR bedzie ponoszenie wyzszych kosztow, wynikajacych z wyzszych
rentownosci obligacji emitowanych przez te podmioty. Ponadto, taki sposéb
finansowania nie oddaje rzetelnego obrazu dtugu publicznego obliczanego metodg
krajowa.

5. Dlug publiczny
5.1. Panstwowy dtug publiczny

W Strategii przyjeto zatozenie, ze na koniec 2021 r. pafistwowy dtug publiczny (dalej:
PDP) wyniesie 1241,6 mid z, a jego relacja do PKB wzro$nie w stosunku do stanu
na koniec 2020 r. do 52,7%. Zatozono, ze w kolejnych latach rozpocznie si¢ trend
spadkowy tej relacji i na koniec 2024 r. osiggnie ona wartos¢ 48,1%. Prognozowane
na 2021 r. wielkosci dtugu publicznego i jego relacji do PKB zostaty znacznie
zmniejszone we wrzesniu 2021 r. w Strategii zarzadzania dtugiem sektora finanséw
publicznych w latach 2022-2025 do poziomu 1147,2 mld zt i spadku relacji do PKB
w 2021 r. do poziomu 45,4% PKB (na koniec 2020 r. byta to warto$¢ 47,8%).
W dokumencie tym przyjeto zatozenie, ze relacja PDP do PKB bedzie corocznie
obniza¢ sie do 40,3% na koniec 2026 r.

(akta kontroli: tom IV str. 187-199)

Na koniec 2021 r. diug publiczny obliczany wedtug metodologii krajowej wyniost
1148 575,8 min zi56 i w relacji do PKB stanowit 44,1%57. W stosunku do 2020 r.
warto$¢ PDP wzrosta 0 39 769,5 min zt (0 3,3%), a relacja do PKB zmniejszyta si¢
0 3,7 punktu procentowego (dla poréwnania w 2020 r. PDP wzrést 0 120 857,9 min zt,
a relacja do PKB zwigkszyta sie 0 4,6 punktu procentowego). Zmiana byta wynikiem
wzrostu zadtuzenia sektora rzgdowego 0 35 134,8 min zt (tj. 0 3,4%), w szczegdlnosci
Skarbu Panstwa, sektora samorzadowego o 1634,4 min zt (1. 0 1,8%) oraz spadku
zadtuzenia podsektora ubezpieczen spotecznych o 8,8 min zt (tj. o minus 15,8%).
(akta kontroli: tom Il str. 62-68)

Wartos¢ PDP na koniec 2021 r. opublikowana przez Ministra Finanséw 31 marca
2022 r. zostata obliczona zgodnie z art. 73 ust. 1 ufp, na podstawie zbiorczych
sprawozdan o stanie zobowigzan i naleznosci, przedstawionych Ministrowi Finanséw
przez Gtowny Urzad Statystyczny.

(akta kontroli: tom IV str. 187-199)

% Dane wstepne wediug stanu na 31 marca 2022r.

57 Zgodnie ze wstepnym szacunkiem PKB opublikowanym przez GUS 28 lutego 2022 r., PKB w 2020 r. wynidst
2606,1 mid zt.
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5.2. Dlug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych

Diug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych (dalej: EDP), tj. dtug publiczny
obliczany wedtug metodologii unijnej wynidst 1 410 493,6 min zt na koniec 2021 r.%8,
co odpowiadato 54,2% PKB. W stosunku do stanu na koniec 2020 r. oznaczato to
wzrost EDP o 73 936,0 min zt (0 5,5%) oraz spadek jego relacji do PKB o 3,3 punktu
procentowego (dla poréwnania w 2020 r. EDP wzrost 0 290 692,4 min zt, a jego
relacja do PKB wzrosta 0 11,8 punktu procentowego).

EDP na koniec 2021 r. uksztattowat si¢ na poziomie 0 100,3 mld zt nizszym, a relacja
EDP do PKB na poziomie 0 10,2 punktu procentowego nizszym niz prognozy tych
wielkosci zawarte w Strategii (1510,8 mid zt, 64,4% PKB). W stosunku
do skorygowanych w Strategii zarzgdzania dtugiem sektora finansow publicznych
w latach 2022-2025 prognoz (1441,7 mid zt, 57% PKB) EDP byt nizszy o 31,2 mid zt,
a relacja do PKB nizsza o 2,8 punktu procentowego od wielkosci planowanych.

Gtownym powodem rdznicy miedzy dtugiem obliczonym wedtug metodologii krajowej
I unijnej na koniec 2021 r., wynoszacej 261 917,9 min zt, jest ujmowanie od 2020 r.
w EDP:

— zadluzenia z tytutu emisji obligacji przez Bank Gospodarstwa Krajowego
narzecz Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 w wysokosci 138 827 min zt
(zobowigzania z tego tytutu w 2021 r. wzrosty 0 39 378,1 min zi),

— zobowigzan z tytutu obligacji emitowanych przez Polski Fundusz Rozwoju,
ktérych spfata jest gwarantowana przez Skarb Panstwa, o wartosci 73 900 min zt
(wzrost w 2021 r. 0 8500 min zt).

Ponadto w dtugu obliczanym wedtug metodologii unijnej uwzglednia si¢ zadtuzenie
Krajowego Funduszu Drogowego, ujmowane w ramach sektora instytuciji rzgdowych
i samorzadowych, ktdre na koniec 2021 r. wyniosto 54 395,5 min zt.

Na wzrost roznicy miedzy PDP i EDP wptyneto rowniez zadtuzenie przedsiebiorstw
publicznych zaliczonych do sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
(13 239,3 min zt), warto$¢ nabycia aktywow infrastrukturalnych (8435,6 min zt)>° oraz
niektére roznice w klasyfikacji tytutdw dtuznych ujmowanych w EDP, tj. warto$¢
zrestrukturyzowanych/ zrefinansowanych kredytéw handlowych, leasingu zwrotnego
i innych operacji (719,6 min zt) oraz zadtuzenie przejete w wyniku uruchomienia
gwarancji (12,2 min zt).

Zmniejszajaco na roznice PDP i EDP wplynety wartoSci skarbowych papierow
warto$ciowych posiadanych przez Bankowy Fundusz Gwarancyjny i fundusze
ochrony $rodkdw gwarantowanych (22 161,9 min zt), depozytdéw na rachunku Ministra
Finanséw i skarbowych papierébw wartosciowych w posiadaniu funduszy
umiejscowionych w BGK (3707,6 min zt), zobowigzan wymagalnych (1632,1 min z),
zmiany zadtuzenia z tytutu instrumentéw pochodnych (73,6 min z1).

(akta kontroli: tom IV str. 187-199)

% Dane wstepne wediug stanu na 31 marca 2022r.

5 Zgodnie z wytycznymi Eurostatu w odniesieniu do klasyfikacji sektorowej przedsiewzie¢ budowy autostrad
dane z zakresu zadtuzenia sektora instytucji rzadowych i samorzadowych uwzgledniajg zobowigzania strony
rzadowej z tytutu budowy niektérych odcinkéw autostrad.
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5.3. Dlug Skarbu Panstwa

Zgodnie ze Strategiq diug Skarbu Panstwa na koniec 2021 r. miat wynie$¢
1217 mld zt. W Strategii zarzadzania dtugiem sektora finansow publicznych w latach
2022-2025 kwota ta zostata obnizona do 1133 mld zt. Zadtuzenie Skarbu Panstwa
na koniec grudnia 2021 r.60 wyniosto 1138 mid zt i w poréwnaniu do wielkoSci
na koniec 2020 r. byto wyzsze 0 40,6 mid zt (0 3,7%).

(akta kontroli: tom Il str. 7-25; tom IV str. 187-199)

Zwigkszajgco na potrzeby pozyczkowe netto budzetu panstwa i tym samym na wzrost
dtugu Skarbu Panstwa wptyneto zapewnienie finansowania deficytu budzetu panstwa
w wysokosci 26,3 mld zt. Pozostate inne potrzeby pozyczkowe byty per saldo
wielko$cig ujemna.

Na zmniejszenie potrzeb pozyczkowych netto budzetu w 2021 r. miato wptyw:

— dodatnie saldo przychodow i rozchodow z tytutu depozytéw jednostek sektora
finanséw publicznych i depozytdéw sadowych — 23,3 mid zt,

— dodatnie saldo przychodéw i rozchodéw z tytutu zarzadzania Srodkami
europejskimi — 10,1 mid zt,

— nadwyzka budzetu $rodkéw europejskich — 0,6 mid zt,

—  saldo udzielonych pozyczek — 0,1 mid zt,

— inne ujemne potrzeby pozyczkoweb! — 0,2 mld zt (nadwyzka przychodoéw nad
rozchodami z tych tytutéw spowodowata zmniejszenie potrzeb pozyczkowych).

Ujemne pozycje potrzeb pozyczkowych wyniosty facznie 34,3 mid zt i wptynety
na obnizenia wartosci dtugu Skarbu Panstwa.

Pozostate czynniki (niewynikajace z potrzeb pozyczkowych netto) spowodowaty
w 2021 r. zwiekszenie dtugu Skarbu Panstwa per saldo o 48,6 mld zt:
0 21 mid zt wzrdst stan $rodkéw na rachunkach budzetowych®2,

— nieodptatne przekazanie obligacji skarbowych podmiotom uprawnionym
na podstawie ustawy budzetowej na rok 2021 i odrebnych ustaw spowodowato
wzrost dtugu Skarbu Panstwa o 16,3 mld zt (przekazanie obligacji Funduszowi
Reprywatyzacji o wartosci 6 mld zt pozostato bez wptywu na wzrost dtugu Skarbu
Panstwa — kwestia opisana w dalszej cze$ci wystapienia),

— 015,9 mld zt wzrosty zobowigzania z tytutu depozytow przyjetych przez Ministra
Finanséw od jednostek sektora finansdw publicznych posiadajacych osobowo$é
prawng oraz depozytow sadowych tych podmiotow,

—  roznice kursowe spowodowaty wzrost diugu o 2,2 mld zt — umocnienie ziotego
wobec euro 0 0,3% i jena japoriskiego o 3,3% oraz ostabienie wobec dolara
amerykanskiego o 8%, franka szwajcarskiego o 4,3% i juana chifskiego
0 11,2%,

— 0 1,5 mld zt wzrosty zobowigzania z tytutu depozytéw od jednostek sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych nienalezacych do sektora finanséw
publicznych, depozytéw sadowych od podmiotéw spoza sektora finanséw
publicznych i depozytéw zabezpieczajacych wynikajacych z umoéw CSA,

—  inne czynnikié® wptynety na wzrost dtugu 0 0,5 mid zt,

60 Wedtug stanu na 28 lutego 2022 .

61 Saldo prefinansowania zadan realizowanych z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej,
udziaty w miedzynarodowych instytucjach finansowych oraz pozostate rozliczenia krajowe i zagraniczne.

62 Kwota ta przedstawia wzrost poziomu $rodkow zlotowych i walutowych (memoriatowo) w 2021 .
63 Dyskonto od SPW, indeksacja SPW.
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— zmniejszajgco na warto$¢ dtugu Skarbu Parfistwa wptyneto umorzenie pozyczki
udzielonej Funduszowi SolidarnoSciowemu przez Fundusz Rezerwy
Demograficznej w 2019 r. w wysokosci 8,7 mid zt.

Umorzenie tej pozyczki potwierdza zasadnos¢ uwagi NIK, sformutowanej po kontroli
wykonania budzetu panstwa w 2020 r., Ze tak przeprowadzona operacja oddziatywata
na obnizenie deficytu i potrzeb pozyczkowych netto budzetu panstwa.

NIK zwraca takze uwage na operacje, ktore wedtug stanu na koniec 2021 r. nie
znalazty odzwierciedlenia w diugu Skarbu Panstwa z powodu wylgczania
wzajemnych zobowigzan. Zgodnie z art. 73 ust. 1 w zw. z art. 73 ust. 4 ustawy
o finansach publicznych, wzajemne zobowigzania miedzy podmiotami nalezacymi
do Skarbu Panstwa sa eliminowane®. W dtugu Skarbu Panstwa nie zostaty wykazane
obligacje skarbowe o wartosci 6 mld zt przekazane Funduszowi Reprywatyzacji
(nieposiadajacemu osobowo$ci prawnej panstwowemu funduszowi celowemu),
ktorego dysponentem jest Minister Finansow. Zobowigzania te powigkszg diug
Skarbu Paristwa w momencie ich sprzedazy przez Fundusz Reprywatyzacji.

W dtugu Skarbu Panstwa wedtug stanu na koniec 2021 r. z powodu wytgczania

wzajemnych zobowigzan nie zostaty wykazane takze:

— zobowigzania o tacznej wartosci 77,7 mid zt z tytutu depozytdw i depozytéw
sadowych nieposiadajacych osobowo$ci prawnej panstwowych funduszy
celowych, ktére sg przekazywane Ministrowi Finansow,

— zobowigzania wymagalne migdzy jednostkami Skarbu Parstwa o wartosci
96,2 tys. zt,

— zobowigzania z tytutu dwéch pozyczek udzielonych w 2019 r. i 2020 r.
Funduszowi Solidarnosciowemu przez Funduszu Pracy w tacznej wysokosci
8 mld zt.

Z tego samego powodu w 2019 r. dlugu Skarbu Panstwa nie powigkszaty
zobowigzania z tytutu obligacji o wartosci 1,6 mld zt nieodptatnie przekazanych
Funduszowi Drog Samorzadowych, do momentu ich sprzedazy przez ten fundusz.
Wedtug stanu na koniec 2021 r. zobowigzania z tytutu tych obligacji stanowig
zadtuzenie Skarbu Panstwa.

Dnia 28 lutego 2022 r. Departament Diugu Publicznego Ministerstwa Finanséw
przekazat do wiadomosci publicznej informacje, ze diug Skarbu Paristwa na koniec
2021 r. wynidst 1 138 031,3 min zt. Szczegotowe dane o warto$ci tytutdw dtuznych
Skarbu Panstwa zostaty zawarte w szeregach czasowych publikowanych na stronie
internetowej Ministerstwa Finansow®. Wartos¢ dtugu Skarbu Panstwa na koniec
2021 r. byta zgodna z danymi o zobowigzaniach Skarbu Panstwa wynikajgcymi
ze zbiorczych sprawozdan o stanie zobowigzan wedtug tytutdw dtuznych oraz
poreczen i gwarancji jak rowniez o stanie naleznosci dysponentow wszystkich czesci
budzetowych za IV kwartat 2021 r., a takze uwzgledniata zobowigzania Skarbu
Panstwa z tytutu rekompensat za niezrealizowane przedptaty na samochody,
nieujmowane w sprawozdaniach o stanie zobowigzan.

Warto$¢ zobowigzan Skarbu Panstwa z tytutu emisji krajowych skarbowych papieréw
wartosciowych (rynkowych) byta zgodna z informacjami Krajowego Depozytu
Papieréw Warto$ciowych o zadtuzeniu z tytutu poszczegdlnych serii tych obligacii,
skorygowanych o saldo transakcji SBB/BSB na tych obligacjach88. Dane o wysokosci

6 Informacja ta zostata ujeta publikacji Ministerstwa Finansow z 28 lutego 2022 r. o wysokosci diugu Skarbu
Panstwa na koniec 2021 r.

85 https://www.gov.pliweb/finanse/szeregiczasowe
8 Transakcje SBB /BSB powodujg zmiane warto$ci poszczegdlnych SPW wynikajacych z danych KDPW.
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zobowigzan z tytutu emisji poszczegdlnych rodzajow obligacji detalicznych
potwierdzaty informacje przekazane przez Dom Maklerski PKO BP S.A. Wartos¢
zobowigzan Skarbu Panstwa z tytutlu przyjetych depozytow byta zgodna
z informacjami przedstawionymi Ministrowi Finansow przez BGK (depozyty jednostek
sektora finansdw publicznych oraz depozyty sadowe) oraz informacjami o wartoSci
depozytow CSA. Dane o wysokosci zadtuzenia zagranicznego Skarbu Panstwa
wynikaty z informacji NBP o zobowigzaniach Skarbu Panstwa z tytutu kredytow
i pozyczek zaciggnietych w miedzynarodowych instytucjach finansowych oraz
informacji BGK o zadtuzeniu z tytutu obligacji wyemitowanych za granica. Warto$¢
zobowigzan Skarbu Panstwa z powyzszych tytutdw zostata prawidtowo wykazana
przez Ministra Finanséw w sprawozdaniu Rb-Z cze$ci 98 za IV kwartat 2021 r. Dane
te zostaty wykazane w ujeciu podmiotowym wedtug pierwotnych nabywcéw, zgodnie
z § 1 ust. 2 Instrukcji sporzadzania sprawozdan, stanowigcej zatacznik nr 8
do rozporzadzenia Ministra Finansow, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia
17 grudnia 2021 r. w sprawie sprawozdan jednostek sektora finanséw publicznych
w zakresie operacji finansowych®’. Warto$¢ zobowigzan wymagalnych Skarbu
Panstwa byta zgodna z danymi o tych zobowigzaniach przedstawionych w zbiorczym
sprawozdaniu Rb-Z dysponentow wszystkich czesci budzetowych.

(akta kontroli: tom IV str. 187-199)

Zadtuzenie krajowe Skarbu Panstwa na koniec 2021 r.68 wedtug kryterium miejsca
emisji wyniosto 8726789 min z, tj. 76,7% diugu Skarbu Panstwa ogétem,
a zadtuzenie zagraniczne 265 352,4 min zt, 1. 23,3% dtugu Skarbu Panstwa ogotem.
Osiagniecie na koniec 2021 r. warto$ci udziatu zadtuzenia zagranicznego w diugu
Skarbu Panstwa ponizej 25% bylo zgodne z zatozeniami dla tego wskaznika
okreSlonymi w Strategii. Wzrost zadtuzenia Skarbu Panstwa w 2021 .
041223,9 min zt byt wynikiem wzrostu warto$ci dtugu wyemitowanego na rynku
krajowym, jednocze$nie o 672,7 min zt zmniejszylo sie zadtuzenie na rynku
zagranicznym.

W ujeciu podmiotowym, tj. wobec rezydentow i nierezydentdw, dtug Skarbu Panstwa
na koniec 2021 r.% wynidst odpowiednio 772 295,8 min zt i 3657355 min zt.
Na koniec 2021 r. zadtuzenie Skarbu Panstwa wobec rezydentéw wzrosto
047824,3min zt. W 2020 r. nowym wierzycielem dtugu Skarbu Panstwa wsréd
rezydentow zostat Narodowy Bank Polski. Wedtug stanu na koniec 2021 r. Narodowy
Bank Polski posiadat obligacje skarbowe o wartosci 82 064,2 min zt i zadtuzenie
ztego tytutu wzrosto w ciggu roku o 28 506,2 min zt. Zwiekszyta si¢ takze
030 666,9 min zt warto$¢ zobowigzan z tytutu obligacji skarbowych zakupionych
przez krajowy sektor pozabankowy, a zadtuzenie wobec bankoéw komercyjnych
zmniejszyto sie z tego tytutu o 11 348,8 min zt. Zadtuzenie Skarbu Panstwa wobec
nierezydentoéw na koniec 2021 r. zmniejszyto sie 0 7273 min zt.

(akta kontroli: tom IV str. 187-199)

W dziatalno$ci kontrolowane] jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie
stwierdzono nieprawidtowosci.

Panstwowy diug publiczny, dtug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych oraz
dtug Skarbu Panstwa na koniec 2021 r. zostaty obliczone prawidtowo.

Najwyzsza Izba Kontroli zwraca jednak uwage, ze w 2021 r. r6znica miedzy dtugiem
publicznym obliczanym wedtug metodologii krajowej i unijnej wzrosta do 261,9 mid zt
i stanowita 22,8% panstwowego dtugu publicznego. Oznacza to, ze ta czes¢

67 Dz. U. poz. 2396, ze zm.
6 Wedtug stanu na 28 lutego 2022 r.
89 Wedtug stanu na 28 lutego 2022 .
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zadtuzenia, uznawana przez Eurostat za dtug publiczny, wedtug metodologii krajowej
nie jest wykazywana jako ditug publiczny, dla ktérego obowigzujq limity zadtuzenia
okreslone w Konstytucji RP i procedury ostrozno$ciowe okreslone w ufp. W 2021 r.
w panstwowym dtugu publicznym nie ujeto m.in. gwarantowanych przez Skarb
Panstwa zobowigzan z tytutu emisji obligacji BGK na rzecz Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 oraz obligacji PFR z lat 2020-2021 w wysokosci
212,7 mid z"0, co byto dziataniem zgodnym z przepisami prawa, i miato na celu
zapewnienie dodatkowego finansowania wydatkow zwigzanych z pandemig
COVID-19. Niemniej jednak wykup obligacji tych jednostek obcigza¢ bedzie Skarb
Panstwa, stajac sie istotnym elementem potrzeb pozyczkowych. Obecnie nie
okreslono, w jaki sposdb zostang one sfinansowane w przysztosci, czy zwiekszone
zostang obcigzenia fiskalne w celu wygenerowania wyzszych dochodéw
budzetowych, czy tez zostanie zaciggniety nowy dtug na sptate zadtuzenia tych
podmiotow.

NIK zwraca uwage réwniez na skutek nieodpfatnego przekazania obligacji podmiotom
na podstawie odrebnych ustaw. Wzrost dtugu Skarbu Paristwa z tego tytutu wyni6st
w 2021 r. 16,3 mld zt. Operacje te miaty wprawdzie umocowanie w przepisach prawa,
jednak zostaty przeprowadzone z pominieciem rachunku wydatkow i rozchodow
budzetu panstwa, zaburzajac przejrzystos¢ finanséw publicznych, przy czym NIK
podkresla, ze podobne operacje w latach 2019-2020 wyniosty juz okoto 46 mid zt. NIK
zauwaza tez, ze przekazanie obligacji o warto$ci 6 mid zt Funduszowi Reprywatyzacji
nie wptyneto co prawda na wzrost diugu Skarbu Panstwa w 2021 r., ale spowoduje
jego wzrost w przysztosci w sytuacji, gdy obligacje te zostang sprzedane przez
Fundusz Reprywatyzacji na rynku wtornym.

W ocenie NIK, uwzglednienie w panstwowym dtugu publicznym gwarantowanych
przez Skarb Panstwa zobowigzan wynikajacych z emisji obligacji BGK i PFR z lat
2020-2021 o tacznej wartosci 214,4 mid zt spowodowatoby na koniec 2021 r. wzrost
panstwowego dtugu publicznego do poziomu 1363 mid zti stanowitby wowczas 52,4%
PKB. W takiej sytuacii relacja PDP do PKB na koniec 2021 r. zblizytaby sie do relacii
dtugu EDP do PKB, tj. obliczanej wedtug metodologii unijnej (54,2%).

6. Realizacja dochodéw z tytutu obstugi diugu Skarbu Panstwa,
naleznosci pozostate do zaptaty

Zrealizowane w 2021 r. dochody czesci 79 wyniosty 1461,2 min zt i byly wyzsze
0830,6 min zt (0 ponad 230%) od kwoty planowanej w ustawie budzetowej z dnia
20 stycznia 2021 r. W poréwnaniu do planu po nowelizacji ustawy budzetowej
wykonanie dochodéw byto nizsze o 221,3 min z, tj. o 13,2%. W porédwnaniu
do dochoddéw uzyskanych w 2020 r. wykonanie dochoddéw byto nizsze
0 6558,5 min zt, tj. o ponad 80%. Wynikato to przede wszystkim z realizacji duzo
nizszych dochoddw uzyskiwanych przy sprzedazy obligacji skarbowych na rynku
krajowym. Zwigkszenie planu dochoddéw w znowelizowane] ustawie budzetowej
wynikato przede wszystkim z uzyskania w pierwszej potowie 2021 r. nieplanowanych
wczesniej wptywow z tytutu pozyczki SURE otrzymanej z Komisji Europejskiej.
Wyzsza realizacja planu dochodéw niz zatozono w ustawie budzetowej na rok 2021
byla takze efektem uzyskania nieplanowanych wptywéw wynikajacych z przejecia
przez Ministra Finansow dziatajacego w imieniu Skarbu Parstwa pozostatych
wierzytelno$ci  kredytowych, przekazanych pierwotnie przez jeden z bankdw

0 Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 oraz PFR w latach 2020-2021 wyemitowaty obligacje o tacznej wartosci
214,4 mid zt, z tego obligacje o warto$ci 1,7 mld zt zostaty zakupione przez Bankowy Fundusz Gwarancyjny.
Zobowigzania te podlegaja eliminacji w procesie obliczania EDP gdyz fundusz ten jest zaliczony do podmiotéw
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.
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spotdzielczych na rzecz NBP, po catkowite]j sptacie bankowi centralnemu zadtuzenia
powstatego w zwigzku z udzieleniem kredytu refinansowego.
(akta kontroli: tom Ill str. 44, 64-66)

6.1. Dochody krajowe

W 2021 r. dochody wynikajace z obstugi dtugu krajowego zaplanowano w ustawie
przed nowelizacjg w kwocie 622,7 min zt, a w wyniku nowelizacji podwyzszono
do wysokosci 704,4 min zt. Uzyskane dochody wyniosty 483,9 min zt, tj. 77,7% kwoty
planowanej w ustawie budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. i 68,7% planu
po zmianach.

Najwyzszg kwote dochodéw zaplanowano w rozdziale 75703 — Obstuga zadtuzenia,
nalezno$ci i innych operacji finansowych Skarbu Parstwa na rynku Krajowym,
tj. 610,6 min zt. Wykonanie tych dochodéw wyniosto 466,1 min zt, tj. 0 23,7% mniej
niz pierwotnie zaktadano.

Gtéwng pozycje planu dochoddw w tym rozdziale stanowity wptywy z tytutu emis;i
obligacji hurtowych (99,7%), tj. premie oraz odsetki wykupywane przez inwestoréw
w przypadku sprzedazy obligacji skarbowych po dniu ich emisji. W ustawie
budzetowej przed nowelizacjg zaplanowano dochody z tego tytutu w wysokosci
609 min zt, a wykonanie wyniosto 464,6 min zt, tj. na poziomie 76,3% planu. Wynikato
to przede wszystkim z nizszej niz zaktadano sprzedazy obligacji 0 31% oraz innego
rozkladu tej sprzedazy w czasie. Ponadto w przypadku nowej emisji obligacii
statoprocentowych, ktérej udziat w sprzedazy wyniést 33,2% ustalony kupon byt
znacznie nizszy od zaktadanego (0 0,5 p.p.). Spowodowato to uzyskanie dochoddw
z tytutu odsetek w kwocie 232,1 min 4, tj. nizszych o 324 min zt (0 58%). Z drugie]
strony ponad trzykrotnie wyzsze od zaktadanych byty dochody z tytutu premii, ktore
wyniosty 179,1 min zt. Bylo to zwigzane z uksztattowaniem sig¢ rentownosci
sprzedawanych obligacji na nizszym niz zaktadano poziomie, co w przypadku
emitowanych obligacji o ustalonym juz kuponie, wyzszym od poziomu rentownosci
powodowato, ze cena obligacji ptacona przez inwestordw przewyzszata wartos¢
nominalng obligacji, tj. nastepowata sprzedaz z premia.

Na pozostate dochody ewidencjonowane w rozdziale 75703 ztozyly sie odsetki
od srodkéw utrzymywanych na rachunku emitenta obligacji detalicznych w domu
maklerskim w wysokosci 0,6 min zt, odsetki na rachunkach sum depozytowych
w wysoko$ci 0,4 min zt, dochody uzyskane przy przedterminowym wykupie obligaci
detalicznych w kwocie 0,4 min zt oraz wptywy w kwocie 0,3 min zt z tytutu rozliczenia
transakcji SBB/BSB.

Dochody w rozdziale 75703 — Obsfuga zadfuzenia, naleznosci i innych operacji
finansowych Skarbu Panstwa na rynku krajowym byly nizsze o 7349,8 min zt
od uzyskanych w 2020 r. Wynikato to gtéwnie z faktu, ze w 2021 r. zrealizowano
znacznie nizsze wplywy z tytutu premii w wyniku mniejszej réznicy miedzy
rentownos$cig a kuponem sprzedawanych obligacji skarbowych, tj. 232,0 min zt wobec
6254,2 min zt rok wczesniej. Ponadto nizsza o blisko 30% byta sprzedaz obligacii,
a ich kupony byty nizsze srednio 0 0,84 p.p., co przefozyto sie na uzyskanie nizszych
dochodéw z tytutu odsetek 0 1223,0 min zt.

(akta kontroli: tom Il str. 73-75, 89-90, 97-98; tom |ll str. 64-66)

W 2021 r. w rozdziale 75702 — Obstuga papieréw warto$ciowych, kredytow i pozyczek
oraz innych zobowigzan jednostek samorzadu terytorialnego zaliczanych do tytutu
dtuznego - kredyty i pozyczki zaplanowano dochody w kwocie 8,1 min zt z tytutu
odsetek od 27 pozyczek udzielonych jednostkom samorzadu terytorialnego.
Wykonanie tych dochoddw wyniosto 9 min zt, . o 10% wiecej niz pierwotnie
planowano. Réznica ta wynikata z faktu podpisania w 2021 r. pieciu aneksow
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zmieniajgcych harmonogramy sptat pozyczek oraz zawarcia w IV kwartale 2020 r.
dwoéch uméw pozyczek, ktérych dochody nie zostaty uwzglednione w ustawie
budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r., ze wzgledu na date ich podpisania.

W rozdziale 75704 — Rozliczenia z tytutu poreczen i gwarancji udzielonych przez
Skarb Panstwa lub jednostke samorzadu terytorialnego zaplanowano w ustawie
budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. dochody w wysokosci 1,1 min zt z tytutu
ptatnosci  kuponowych oraz wykupdw przejetych obligacji stanowigcych
zabezpieczenie gwarancji udzielonej jednemu z bankéw spotdzielczych. W wyniku
nowelizacji ustawy budzetowej plan po zmianach zwiekszono o 1 min zi. Kwota
zwigkszenia zwigzana byta z uzyskaniem dochodow wynikajacych z przetozenia
z listopada 2020 r. na maj 2021 r. terminu wykupu przez emitenta jednej z serii
obligacji o wartosci nominalnej 1 min zt. Zrealizowane w tym rozdziale dochody
wyniosty 5,9 min zt i stanowity prawie 300% planu po nowelizacji. Wyzszy
od przyjetego w nowelizacji ustawy budzetowe] poziom dochodéw wynikat
z uzyskania nieplanowanych wptywow pochodzacych z zabezpieczen kredytu
refinansowego udzielonego jednemu z bankdw spotdzielczych przez NBP. tacznie
wptywy te wyniosty 3,9 min zt.

Wptywy w rozdziale 75705 — Obstuga krajowych pozyczek i kredytow pozostatych
Jjednostek sektora finansow publicznych (sfp) i jednostek spoza sfp wyniosty 2,9 min zt
i byly na poziomie 97,5% planu.

(akta kontroli: tom Il str. 91-98; tom IlI str. 64-66)

6.2. Dochody zagraniczne

W rozdziale 75701 — Obstuga zadtuzenia, naleznosci i innych operacji finansowych
Skarbu Paristwa na rynkach zagranicznych na 2021 r. zaplanowano dochody
w wysokos$ci 7,9 min zt. Zaplanowane dochody dotyczyty jedynie wplywdw z tytutu
odsetek i optat od udzielonych pozyczek i kredytdw zagranicznych. W wyniku
nowelizacji ustawy budzetowej plan w tym rozdziale zwigkszony zostat 0 970,1 min zt.
Byto to zwigzane z otrzymaniem w pierwszym potroczu 2021 r. nieplanowanej premii
I odsetek w tacznej wysokosci 970 min zt od pozyczki przyznanej w pazdzierniku
2020 r. przez Komisje Europejska w zwigzku z rozporzadzeniem Rady (UE)
2020/672. Na potrzeby finansowania pozyczek w ramach SURE Komisja Europejska
emituje w imieniu UE obligacje, a uzyskane srodki pozycza na warunkach rynkowych
z uwzglednieniem poniesionych kosztow. W zaleznosci od warunkéw rynkowych
i konstrukcji  obligacji, pozyczkobiorca otrzymuje kwote nominalng obligacii
pomniejszong o dyskonto lub powigkszong o premie. W przypadku Ili [Il raty pozyczki
z SURE cena emisyjna obligacji byta wyzsza od ceny nominalnej, co oznacza,
Ze obligacje te zostaty wyemitowane z premia. Dodatkowo na potrzeby wyptaty Il raty
pozyczki, ktora nastgpita 2 lutego 2021 r. wyptacone zostaty odsetki za 77 dni
naliczone do dnia wyptaty pozyczki, w zwigzku z tym, ze emisja obligacji na potrzeby
tej transakcji wigzata sie z ponownym otwarciem sesji z 17 listopada 2020 r.
Zrealizowane na koniec 2021 r. dochody wyniosty 977,4 min zt, co stanowito 99,9%
warto$ci planu po nowelizacji ustawy budzetowej. Poziom osiggnietych w 2021 r.
dochoddw byt ponad pieciokrotnie wyzszy niz dochoddw uzyskanych w 2020 .

Wykonanie zatozonych w ustawie budzetowej dochodéw z tytutu odsetek od kredytow
| pozyczek zagranicznych oraz od rachunkow specjalnych wyniosto 7,4 min zt i byto
nizsze od planu wedtug ustawy budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. 0 0,6 min zt
i planu po nowelizacji ustawy budzetowej o 0,7 min zt. W 2021 r. w poréwnaniu
do wptywdw z tego tytutu osiggnietych na koniec 2020 r. dochody te byty nizsze
oponad 18%. Nizsze wptywy wynikaty gtéwnie z braku spfat przez Rzad Etiopii
naleznych rat odsetkowych od zawartych umow. Nizsze niz zaktadano wptywy
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z odsetek odnotowano takze z tytutu umow kredytowych zawartych z Indonezjg
I Uzbekistanem w zwigzku z nizszymi stawkami oprocentowania niz przyjeto przy
planowaniu w 2020 r.

Nieplanowane w ustawie wptywy odsetek od srodkdw na rachunkach walutowych
wyniosty tgcznie 0,01 min zt. Wptywy z tytutu odsetek od Srodkéw na rachunkach
walutowych nie byly planowane z uwagi na zerowg stawke oprocentowania
rachunkéw walutowych a'vista w euro i zatozony zerowy stan $rodkéw na rachunku
w dolarach amerykanskich.

(akta kontroli: tom IIl str. 44, 75-85, 169-173)

6.3. Naleznosci pozostate do zaptaty

Na koniec 2021 r. w czesci 79 nalezno$ci pozostate do zapfaty wyniosty facznie
3778,9 min zt i w catosci stanowity nalezno$ci wymagalne. Ztozylty sie na nie
w szczegdlnosci odsetki od udzielonych pozyczek i kredytdw zagranicznych w kwocie
3258,9 min zt (w tym naleznosci Iraku wyniosty 2780,5 min zt), nalezno$ci z tytutu
kapitatu i odsetek od udzielonych poreczen i gwarancji zagranicznych w wysokosci
10,4 min zt oraz krajowych w wysokosci 508,7 min zt, a takze naleznosci z tytutu
kapitatu i odsetek od przejetych instrumentow finansowych stanowigcych
zabezpieczenie gwarancji udzielonej jednemu z bankdw spdtdzielczych w wysokosci
0,8 min zt.

W stosunku do stanu na koniec 2020 r. nalezno$ci z tytutu obstugi dtugu Skarbu
Panstwa wzrosty o 344,17 min zl, co byto gtéwnie spowodowane przyrostem
naleznosci z tytutu odsetek od kredytéw udzielonych Etiopii i Irakowi.

W 2021 r. prowadzone byly negocjacie przy wspotudziale Ministra Finanséw
dotyczace uregulowania przez Rzad Etiopii zadtuzenia, powstatego z powodu
toczacego sie w tym kraju konfliktu zbrojnego. W wyniku prowadzonych rozmaéw,
zalegtoSci strony etiopskiej uregulowane zostaty w styczniu 2022 r. Podobnie jak
w 2020 r. ze wzgledu na pandemige COVID-19 rozmowy z przedstawicielami strony
irackiej w sprawie redukcji zadtuzenia z tytutu kredytow udzielonych w latach
1984-1990 zostaty zawieszone. Ich wznowienie planowane jest w 2022r.

Na podstawie art. 40 ustawy z 8 lipca 2021 r. o zmianie ustawy o Bankowym
Funduszu Gwarancyjnym, systemie gwarantowania depozytéw oraz przymusowej
restrukturyzacji oraz niektorych innych ustaw’, z chwilg catkowitej sptaty naleznosci
kredytowych NBP powstatych z tytutu udzielonego kredytu refinansowego jednemu
z bankow spotdzielczych na Skarb Parnstwa reprezentowany przez Ministra Finanséw
przeniesione zostato zabezpieczenie tego kredytu stanowigce wierzytelnosci
kredytowe, ktorych tgczna warto$¢ na 30 listopada 2021 r. wynosita 1837,4 min zt.
Tym samym zgodnie z art. 6 ust. 7 ustawy o udzielaniu przez Skarb Parstwa wsparcia
instytucjom finansowym, z chwilg zaspokojenia naleznosci NBP, Skarb Panstwa —
Minister Finanséw wszedt w prawa i obowigzki w stosunku do nadwyzki srodkow
pienieznych i pozostatych w NBP zabezpieczen z tytutu udzielonego kredytu.
Od 1 grudnia 2021 r. nadwyzki $rodkdéw, jak réwniez dalsze wplaty z tytutu
wierzytelnoSci kredytowych, ktdre stanowity zabezpieczenie sptaty udzielonego przez
NBP kredytu refinansowego, byty przekazywane na rachunek bankowy Ministerstwa
Finanséw. W 2021 r. Syndyk masy upadiosci banku spotdzielczego, ktdremu

" Dz. U. poz. 1598. Zgodnie z art. 40 tej ustawy przepisy art. 6 ust. 7 i 8 ustawy zmienianej w art. 15 tej ustawy
(. przepisy art. 6 ust. 7 i 8 ustawy o udzielaniu przez Skarb Pafstwa wsparcia instytucjom finansowym),
stosuje sie do wymagalnych wierzytelnosci Skarbu Panstwa z tytutu udzielonych gwarancji. Nadwyzka
$rodkow pienieznych i pozostate zabezpieczenie, o ktorych mowa w art. 6 ust. 7 ustawy o udzielaniu przez
Skarb Panstwa wsparcia instytucjom finansowym, nie wchodzg do masy upadtosci ani do masy uktadowej
do chwili zaspokojenia naleznosci Skarbu Panistwa.
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udzielono kredytu refinansowego nie przekazat zadnych Srodkow z windykacji w toku
postepowania upadtosciowego z zabezpieczen ustanowionych przez ten bank
na rzecz Skarbu Panstwa w 2015 r. W opinii Dyrektora Departamentu Rozwoju Rynku
Finansowego MF, przejete po NBP zabezpieczenia stwarzajg realng podstawe
zaspokojenia wierzytelnosci Skarbu Panstwa z tytulu gwarancji wyptaconej
za zobowigzania tego banku.

(akta kontroli: tom Ill str. 24, 123-125, 169-193)

W dziatalno$ci kontrolowane] jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie
stwierdzono nieprawidtowosci.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie wykonanie budzetu panstwa w 2021 r.
przez kontrolowang jednostke w zakresie dochodzenia nalezno$ci. Minister Finansow
podejmowat dziatania majace na celu zmniejszenie kwoty zalegtosci, jednak niektore
z nich nie byly skuteczne z uwagi na czynniki od niego niezalezne. Kontrola dochodow
ograniczona zostata do analizy poréwnawczej zrealizowanych dochodéw w cze$ci 79
w odniesieniu do planu na 2021 r. oraz wynikéw 2020 r., zatem NIK nie formutuje
oceny w tym zakresie.

7. Wydatki z tytulu obstugi dtugu Skarbu Panstwa

W ustawie budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. w czesci 79 zaplanowano wydatki
w wysokosci 28 000 min zt, z tego 21 492,8 min zt (76,8%) na obstuge krajowego
dtugu Skarbu Panstwa i 6507,1 min zt (23,2%) na obstuge zadtuZzenia zagranicznego.

Prognozy kurséw walutowych przyjete do planowania wydatkéw czesci 79 byty 0 7%
wyzsze od Sredniorocznych kursow zatozonych w ustawie budzetowej z dnia
20 stycznia 2021 r., a od przyjetych w nowelizacji ustawy budzetowej o 6%.
Rzeczywiste $rednie kursy w 2021 r. byty w przypadku euro nizsze 0 4,2% w stosunku
do zatozen dla czesci 79 oraz nizsze 0 5,9% do kursu przyjetego w nowelizacji ustawy
budzetowej. W przypadku dolara amerykanskiego rzeczywiste $rednie kursy byty
nizsze o0 8,9% w poréwnaniu do kursu dolara amerykanskiego zatozonego dla czesci
79 oraz 0 4,7% nizsze od prognozowanego kursu tej waluty w nowelizacji ustawy
budzetowe;.

Przed nowelizacjq ustawy budzetowej na 2021 r. Minister Finanséw dwoma
decyzjami’2 dokonat przeniesienia wydatkow w tacznej wysokosci 77 min zt.
W ramach rozdziatu 75703, zmniejszono plan wydatkéw o 55 min zt na obstuge SPW
na rynku krajowym zwigkszajac jednoczesnie plan wydatkow na koszty emisji
narynku krajowym w zwigzku z wyzszg niz zaktadano sprzedazg obligacii
oszczednosciowych w 2021 r. W rozdziale 75701 zmniejszono plan wydatkow
022 min zt na obstuge SPW na rynku zagranicznym zwiekszajac plan wydatkéw
na koszty emisji na rynkach zagranicznych w zwigzku z wyzszymi wydatkami z tego
tytutu. Wobec planowanych nizszych potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa,
nowelizacjq ustawy budzetowej, ktora weszta w zycie 22 pazdziernika 2021 r.,
zmniejszono plan wydatkow czesci 79 0 2000 min zt do kwoty 26 000 min zt, w tym
na obstuge dtugu krajowego zaplanowano wydatki w wysokosci 19 812,1 min zt oraz
na obstuge zadtuzenia zagranicznego kwote 6187,9 min z. Oznaczato
to zmniejszenie wydatkdw na obstuge dtugu krajowego o 1680,7 min zt, zmniejszenie
planu wydatkéw na obstuge dtugu zagranicznego o 319,2 zt oraz rezygnacje
z planowanych wydatkéw na rozliczenia z tytutu poreczen i gwarancji udzielonych
przez Skarb Panstwa (zmniejszenie 0 0,1 min zt).

Dwoma decyzjami z 15 grudnia 2021 r. Minister Finanséw dokonat przeniesienia
wydatkéw w tacznej wysokosci 113,5 min zt zaplanowanych na obstuge SPW

2 Decyzje Ministra Finanséw z 15 czerwca 2021 r. i z 25 sierpnia 2021 r.
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na rynku zagranicznym zwiekszajac plan wydatkow na obstuge SPW na rynku
krajowym w zwigzku ze zwiekszeniem poziomu stop procentowych. Nastepnie
decyzjg Ministra Finansow z 27 grudnia 2021 r. dokonano blokady wydatkdw czesci
79 w wysokosci 25 min zt z uwagi na nizszg niz planowano realizacje wydatkow
na obstuge diugu Skarbu Panstwa. Srodki te decyzja z 29 grudnia 2021 r. zostaly
przeniesione na utworzong rezerwe celowg pod poz. 73 z przeznaczeniem
na dokonanie wpfaty do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19. Ponadto w zwigzku
z przewidywana nizsza niz planowana realizacjg wydatkéw na obstuge dtugu Skarbu
Panstwa w 2021 r. decyzjg Ministra Finanséw z 30 grudnia 2021 r. dokonano blokady
wydatkow czesci 79 w wysokosci 10,6 min zt.

Plan wydatkéw po zmianach wyniost 25 975 min zt, a zrealizowane w czesci 79
wydatki 25 957,7 min 4, tj. 99,9% planu po zmianach.

W 2021 r. wydatki na obstuge dtugu Skarbu Panstwa bylty nizsze od wydatkow
poniesionych w 2020 r. 0 3342,6 min zi, tj. 0 11,4%. Wynikato to gtéwnie ze spadku
oprocentowania obstugiwanego dtugu, pomimo wzrostu finasowania potrzeb
pozyczkowych budzetu panstwa na rynku krajowym.

W ujeciu memoriatowym koszty obstugi dtugu Skarbu Parfistwa wyniosty w 2021 r.
24 014 min zt i byly nizsze od wydatkdw poniesionych kasowo o0 1943,7 min zt oraz
od kosztow w ujeciu memoriatowym w 2020 r. 0 2602 min zt. Rdznice w ujeciu
kasowym i memoriatowym wynikajq z faktu, ze w ujeciu kasowym wykazane
sq faktycznie poniesione wydatki w danym roku budzetowym w chwili obstugi lub
wykupu dtugu, natomiast koszty memoriatowe wyznaczane sg na dany rok
kalendarzowy poprzez naliczenie odpowiednich odsetek lub dyskonta od diugu, ktéry
wystepowat w tym czasie.

(akta kontroli: tom Ill str. 45-58, 64-67)

7.1. Wydatki zwigzane z obstuga krajowego dtugu Skarbu Panstwa

W 2021 r. w rozdziale 75703 — Obsfuga zadfuzenia, naleznosci i innych operacji
finansowych Skarbu Parnistwa na rynku krajowym zaplanowano wydatki w wysokoSci
21492,8 min zt. W wyniku zmiany planu wydatkéw kwota ta zostata zmniejszona
do 19 850,1 min zt. Wydatki wykonane wyniosty 19 833,3 min zt, tj. 99,9% planu
po zmianach. Wydatki w 2021 r. byly nizsze nizw 2020 r. 0 2543,1 min z4, tj. 0 11,4%.
Gtéwna pozycje wydatkdéw zwigzanych z obstugq krajowego diugu Skarbu Panstwa,
tj. 92,5%, stanowity wydatki na obstuge obligacji hurtowych. Wydatki te zaplanowano
w kwocie 20 076,6 min zt, a w planie po zmianach zmniejszono do wysokosci
18 330,5 min zt. Faktyczne wykonanie tych wydatkow wyniosto 18 324,2 min zt,
. 017524 min zt (0 8,7%) mniej niz pierwotnie zakladano. Na zmniejszenie
wydatkow gtéwny wptyw miat nizszy od zaktadanego odkup obligacji zapadajacych
w 2022 r., nizsza 0 21 561 min zt (0 17,3%) sprzedaz obligacji generujacych koszty
w 2021 r. oraz nizsze oprocentowanie dtugu rynkowego. Na wysoko$¢ wydatkow
z tytutu obstugi dtugu miaty takze wptyw transakcje swap zawarte w 2020 r. oraz
2021 r., ktorych celem byto roziozenie w czasie kosztéw obstugi diugu poprzez
wykorzystanie biezacych oszczednosci. W efekcie tych operacji w 2021 r. saldo
wydatkéw z tytutu transakcji swap wyniosto 1323,1 min z, tj. z tytutu transakcji
zawartych w 2020 r. nastgpito pomniejszenie wydatkéw w 2021 r. 0 2016 min zt,
a z tytutu transakcji zawartych w 2021 r. dokonano ptatnosci poczatkowych w fgcznej
wysokosci 3339,1 min zt. Wydatki z tytulu swap byly nizsze od planowanych
093,4 min zt. Operacje zawarte w 2021 r. obnizg wydatki roku nastepnego
0 3386,7 min zt.

(akta kontroli: tom Il str. 78-87, 121-122, 124; tom Il str. 64-67)
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Wydatki na obstuge obligacji detalicznych zaplanowano w ustawie budzetowej przed
nowelizacjg w kwocie 1124,3 min zt, natomiast wykonanie wyniosto 1149,8 min zt,
.o 2,3% wiecej niz poczatkowo zakladano oraz na poziomie 99,7% planu
po zmianach. Wyzsze wydatki wynikaty przede wszystkim z ponad czterokrotnie
wyzszej niz zaktadano sprzedazy trzymiesiecznych oszczednosciowych obligacii
skarbowych o oprocentowaniu statym.

W planie wydatkow na 2021 r. przed zmianami ujeto dyskonto z tytutu emisji bonow
skarbowych w wysokosci 118,8 min zt, a w wyniku nowelizacji ustawy budzetowe;
i zmian planu kwote te zmniejszono do 76,7 min zt. Wykonanie tych wydatkow
wyniosto 76,7 min zt, tj. 100% kwoty z planu po zmianach. Wydatki dotyczyty dyskonta
od obligacji wyemitowanych w 2020 r., natomiast w 2021 r. nie sprzedawano bondw,
w tym bondw krotkich, co byto przyczyng realizacji nizszych wydatkéw w poréwnaniu
do pierwotnych zatozen do ustawy budzetowe;.

W ustawie budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. wydatki na odsetki od Srodkéw
przyjmowanych w depozyt i zarzadzanie przez Ministra Finanséw zaplanowano
w kwocie 59,3 min zt. Zrealizowane wydatki z tego tytutu byly wyzsze i wyniosty
123,9 min zt, 1. ponad dwukrotnie wigcej niz pierwotnie prognozowano i na poziomie
95% planu po zmianach. Wyzsze od zaktadanego w pierwotnej ustawie budzetowe;
wykonanie wydatkébw z tego tytutu bylo wypadkowa wyzszego S$redniego
oprocentowania depozytéow terminowych (Srednio o 0,04 p.p.) i overnight (Srednio
00,15 p.p.) w efekcie wyzszych niz zaktadano stop rynkowych WIBID i stopy
depozytowej NBP, ktdre byly podstawg obliczania odsetek. Ponadto w 2021 r. wyzsze
od zaktadanych byty Srednie stany i wyzsze rozchody z tytutu depozytéw overnight
oraz depozytow sadowych przy wyzszym Srednim stanie, nizszych rozchodach i
wyzszej Sredniej zapadalno$ci rozwigzywanych depozytow terminowych.

Na pokrycie kosztéw emisji krajowych skarbowych papierow wartosciowych oraz inne
opfaty i prowizje zaplanowano wydatki w kwocie 112,2 min zt. W trakcie roku plan
zwigkszono do 159,6 min zt, natomiast wykonanie wyniosto 158,6 min zt, tj. 0 41,4%
wiecej niz pierwotnie prognozowano. Powodem wzrostu wydatkdw z tego tytutu byt
przede wszystkim wzrost wynagrodzenia agenta emisji obligacji detalicznych
z planowanych 99,9 min zt do poziomu 1458 min zt. Wysoko$¢ wydatkow na
wynagrodzenie agenta emisji obligacji detalicznych uzalezniona jest przede
wszystkim od wysoko$ci sprzedazy obligacji. Sprzedaz ta w 2021 r. byla wyzsza
od planowanej 0 131,7%.

(akta kontroli: tom Il str. 76-77, 88, 99-104, 121-122; tom |Il str. 64-67)

W ustawie budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. zaplanowano wydatki w wysoko$ci
0,1 min zt na pokrycie mozliwych kosztow prowadzonych postepowan sadowych
zwigzanych z udzielonymi poreczeniami i gwarancjami Skarbu Panstwa.
W nowelizacji ustawy budzetowej plan zostat zmniejszony o te kwote z uwagi na
niskie prawdopodobieristwo konieczno$ci ich uiszczenia.

(akta kontroli: tom Ill str. 64, 71,172)

7.2. Wydatki zwigzane z obstuga zagranicznego dtugu Skarbu Panstwa

W rozdziale 75701 — Obstfuga zadtuzenia, naleznosci i innych operacji finansowych
Skarbu Panstwa na rynkach zagranicznych na 2021 r. zaplanowano w ustawie
budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. wydatki w wysokosci 6507,1 min zt. W wyniku
nowelizacji ustawy oraz zmian w budzecie plan zmniejszony zostat 0 382,2 min z,
tj. do kwoty 6124,9 min zt. Zrealizowane wydatki wyniosty 6124,4 min zt, co stanowito
94,1% planu pierwotnego i 100% planu po zmianach. W poréwnaniu do 2020 r.
poziom wydatkdw tego rozdziatu zmniejszyt sie 0 11,5%.
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W planie wydatkdw zwigzanych z obstugg zagranicznych SPW ujeto kwote
6013,6 min zt, w tym saldo transakcji CIRS zmniejszajace wartos¢ wydatkoéw, zgodnie
z art. 166 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, zaplanowano na kwote 335,5 min zt.

Kwote planu oszacowano na podstawie przypadajgcych na 2021 r. ptatnosci
kuponowych wraz z uwzglednieniem wyptat dyskonta od obligacji wyemitowanych
w latach poprzednich, w tym planowanej na drugie pdtrocze 2020 r. emisji obligacji
nominowanej w dolarach amerykanskich. Saldo transakcji swap zaplanowano
w oparciu o przewidywany wynik transakcji CIRS zawartych w latach 2014-2016 oraz
uwzgledniajac efekty finansowe nowej transakcji swap powigzanej z zaplanowang
na wrzesien 2020 r. emisjg obligacji w dolarach amerykanskich. W wyniku nowelizacji
ustawy budzetowej a nastgpnie zmian w planie, wydatki zwigzane z obstugq
zagranicznych SPW zmniejszono o 388,6 min zt.

Z tytutu obstugi kredytdw udzielonych przez miedzynarodowe instytucje finansowe
plan pierwotny ustalono na 426,3 min zt. W planie uwzgledniono sptaty odsetek
od wyptaconych transz kredytow udzielonych przez Europejski Bank Inwestycyjny,
Miedzynarodowy Bank Odbudowy i Rozwoju i Bank Rozwoju Rady Europy. W trakcie
roku plan zmniejszono 0 46,9 min zt.

Wydatki z tytutu obstugi zagranicznych skarbowych papieréw warto$ciowych,
kredytbw i pozyczek oraz innych instrumentéw finansowych zrealizowano
w wysokos$ci 6050,9 min zt, w tym saldo transakcji CIRS wyniosto minus 204,9 min zt.
W poréwnaniu do ustawy budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. wykonanie wydatkow
z tytutu obstugi odsetek i dyskonta od obligacji wyemitowanych na rynki zagraniczne
byto nizsze o 341,8 min zt. Wynikato to z rezygnaciji z emisji obligacji nominowanych
w dolarach amerykanskich zaplanowanej na wrzesien 2020 r. W efekcie braku emisji
ujete w planie efekty finansowe operacji CIRS takze nie wystapity. W odniesieniu
do planu po zmianach wykonanie wydatkéw byto nizsze o 0,05 min zt. Zrealizowane
wydatki na obstuge kredytéw z MIF byty nizsze o 47,2 min zt. Nizszy niz pierwotnie
zaktadany poziom wydatkow zwigzany byt z pdzniejszg wyptata kredytow, w stosunku
do planowanych termindw i nizszymi od planowanych kwotami transz.

Wydatki na pokrycie kosztow emisji SPW na rynkach zagranicznych oraz inne optaty
| prowizje zaplanowane zostaty w wysokosci 67,2 min zt. Plan wydatkéw w trakcie
roku zwiekszono do kwoty 73,6 min zt, a wykonanie wyniosto 73,4 min zi
W poréwnaniu do wydatkow 2020 r. poniesione wydatki byty wyzsze o 43,4 min zt.
Wyzsze wykonanie wydatkdw w stosunku do pierwotnie zaplanowanych byto przede
wszystkim wypadkowa poniesienia nizszych optat za przygotowanie emisji obligacji
zagranicznych oraz poniesienia wczesniej nie planowanych wydatkow zwigzanych
emisjg obligacji z przeznaczeniem na finansowanie pozyczki w ramach SURE.

(akta kontroli: tom Ill str. 59-67, 85-86; tom IV str. 48-52)

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie wykonanie budzetu panstwa w 2021 r.
przez kontrolowang jednostke w zakresie wydatkow. Minister Finansow prowadzit
obstuge zobowigzan zgodnie z obowigzujgcymi przepisami oraz zawartymi umowami.

8. Sprawozdawczos¢ i ksiegi rachunkowe
8.1. Sprawozdania

Kontrolg objeto prawidtowo$¢ sporzadzania rocznych sprawozdan budzetowych

za 2021 r. dla dysponenta cze$ci 79 — Obsfuga dtugu Skarbu Paristwa:

— o stanie $rodkéw na rachunkach bankowych panstwowych jednostek
budzetowych (Rb-23),

—  zwykonania planu dochodéw budzetowych (Rb-27),

—  zwykonania planu wydatkow budzetu panstwa (Rb-28),
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— z wykonania wydatkéw budzetu panstwa oraz budzetu $rodkoéw europejskich
w uktadzie zadaniowym (Rb-BZ1).

Kontrolg poprawnosci sporzadzenia objeto rowniez sprawozdania w zakresie operacji
finansowych za IV kwartat 2021 r. o stanie nalezno$ci oraz wybranych aktywow
finansowych (Rb-N) i o stanie zobowigzan wedtug tytutéw dtuznych oraz poreczen
i gwarancji (Rb-2).

Kwoty wykazane w sprawozdaniach czesci 79 budzetu panstwa byty zgodne z danymi
wynikajacymi z ewidenciji ksiegowej. Stosowany system kontroli zarzadczej zapewniat
w sposob racjonalny prawidtowoSc¢ i rzetelnos¢ sporzadzania sprawozdan. Wyzej
wymienione sprawozdania zostaty sporzadzone terminowo i prawidtowo pod
wzgledem merytorycznym i formalno-rachunkowym. Sprawozdania przedstawiajq
wiarygodne dane o dochodach i wydatkach oraz zwigzanych z nimi nalezno$ciach
i zobowigzaniach.

(akta kontroli: tom Il str. 16-38)

8.2. Ksiegi rachunkowe

Ksiegi rachunkowe czesci 79, na podstawie umoéw zawartych z Ministrem Finansow,
sq prowadzone przez Bank Gospodarstwa Krajowego™ w systemach
informatycznych defBank_DUA, SOK_DUA i def3000/TR_DUA oraz NBP74
w systemie informatycznym OZIN. Badanie wiarygodno$ci ksiag rachunkowych
dysponenta cze$ci 79 przeprowadzono w BGK na prébie 98 zapiséw ksiegowych
o tacznej warto$ci 24 083,7 min zt, wylosowanych metodg monetarng. Stwierdzono,
ze dowody ksiegowe sporzadzono prawidtowo pod wzgledem formalno-rachunkowym
i merytorycznym, a operacje gospodarcze udokumentowane tymi dowodami
wiasciwie ujeto w ksiegach rachunkowych. Analizg objeto ponadto prawidtowo$¢
naliczen i zapisbw ksiegowych w odniesieniu do 12 sald zobowigzan
dtugoterminowych oraz nalezno$ci wedtug stanu na 31 grudnia 2021 r. o tacznej
wartosci 178,9 min zt, wybranych w sposob celowy’s. Badanie wykazato, ze kwoty
zobowigzan oraz naleznosci zostaty prawidtowo ujete w ksiegach czesci 79.

(akta kontroli: tom IIl str. 39-43)

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie stwierdzono
nastepujacg nieprawidtowos¢:

W Zasadach (polityce) rachunkowoS$ci czesci 79 nie opisano stosowanej praktyki
nieumieszczania na dowodach ksiegowych dekretacji wskazujacej miesigc oraz
sposdb ujecia dowodu w ksiegach rachunkowych.

Dyrektor DP podat, ze nie wnioskowat o wprowadzenie w Zasadach (polityce)
rachunkowosci zapisow 0 dopuszczeniu zaniechania zamieszczania na dowodach
dekretéw ksiegowych. Dyrektor wskazat, ze w zgodnej opinii Departamentu DP oraz
BGK taki zapis jest zbyteczny z uwagi na postanowienia art. 21 ust 1a pkt 2 ustawy
zdnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci’® dopuszczajace zaniechanie
zamieszczenia na dowodzie stwierdzenia sprawdzenia i zakwalifikowania dowodu
do ujecia w ksiegach rachunkowych przez wskazanie miesigca oraz sposobu ujecia

73 Umowa z dnia 21 grudnia 2015 r. zawarta przez Ministra Finanséw z BGK w sprawie powierzenia bankowi
obstugi bankowej i ewidencji ksiegowej wybranych zobowigzan i naleznosci Skarbu Pafstwa.

™ Umowa z dnia 18 listopada 2016 r. zawarta przez Ministra Rozwoju i Finanséw z Narodowym Bankiem
Polskim w sprawie zasad wykonywania przez Narodowy Bank Polski funkcji agenta finansowego Rzadu
Rzeczypospolitej Polskiej.

75 Doboru dokonano na podstawie przegladu analitycznego sprawozdan budzetowych, wybierajgc m.in.
niebadane przez NIK w latach poprzednich tytuly zobowigzan inaleznosci czesci 79 wedtug stanu
na 31 grudnia 2021 r.

% Dz.U.z2021r. poz. 217, ze zm.
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dowodu w ksiegach rachunkowych (dekretacja), jezeli wynika to z techniki
dokumentowania zapiséw ksiegowych, a sposob dekretacji dokumentéw ksiegowych
zostat wyczerpujaco opisany w Zasadach (polityce) rachunkowosci (cze$¢ H. Opis
zbioréw danych tworzacych ksiegi rachunkowe na komputerowych nosnikach danych
i systeméw komputerowych dla cze$ci 79 Obstuga diugu Skarbu Panstwa). Zdaniem
Dyrektora DP MF, opis sposobu dekretacji zawarty w polityce rachunkowosci spetnia
warunki ustawowe i tym samym nie widzi powodu do zmiany obecnych procedur
dotyczacych cz. 79 bp w tym zakresie.

Zdaniem NIK, fakt odstgpienia od umieszczania na dowodach ksiegowych dekretacii
dotyczacych wskazania miesigca oraz sposobu ujecia dowodu w ksiegach
rachunkowych, wynikajacy ze stosowania technik komputerowego dokumentowania
zapisow ksiegowych czesci 79, powinien zosta¢ wyraznie opisany w Zasadach
(polityce) rachunkowosci dotyczacych czesci 79 budzetu panstwa, tak jak zostato
to wskazane w przypadku dwoch innych cze$ci budzetowych, ktorych dotyczg
powyzsze Zasady (polityka) rachunkowosci.

(akta kontroli: tom Il str. 106-108; tom IIl str. 39-43)

Najwyzsza Izba Kontroli opiniuje pozytywnie sporzadzone przez kontrolowang
jednostke sprawozdania budzetowe i w zakresie operacji finansowych czesci 79 —
Obstuga dfugu Skarbu Panstwa, a takze prowadzenie ewidenciji ksiegowej tej czesci.
Sprawozdania przekazujg obraz dochodéw, wydatkdw, a takze naleznosci
i zobowigzan w 2021 r. czesci 79, odpowiadajacy stanowi przedstawionemu
w ewidencji ksiggowej. Opisana nieprawidtowos¢ nie miata wptywu na rzetelnos¢
badanych sprawozdan oraz wiarygodno$¢ ksigg rachunkowych czesci 79.

V. Wniosek

W zwigzku ze stwierdzong nieprawidtowos$cig, Najwyzsza Izba Kontroli, na podstawie
art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy o NIK, wnosi o wprowadzenie w Zasadach (polityce)
rachunkowosci dotyczacych cze$ci budzetu panstwa: 19 - Budzet, finanse publiczne
i instytucje finansowe, 79 — Obstuga dfugu Skarbu Paristwa, 82 — Subwencje ogdine
dla jednostek samorzadu terytorialnego i 84 — Srodki wtasne Unii Europejskiej oraz
zadan zwigzanych z poborem opfat drogowych, szczegotowych zasad inwentaryzacji
oraz instrukcji obiegu i kontroli dowoddw ksiegowych w Ministerstwie Finansow,
zapisdw dotyczacych przyjetych uproszczen w zakresie dekretacji dowodow
ksiegowych czesci 79.
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VI. Pozostate informacje i pouczenia

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

Prawo zgloszenia  Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje
zastizezen  prawo zgloszenia na pismie”” umotywowanych zastrzezen do wystapienia
pokontrolnego, w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza si¢
do Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli. Prawo zgtaszania zastrzezen, zgodnie z art. 61b
ust. 2 ustawy o NIK, nie przystuguje do wystgpienia pokontrolnego zmienionego

zgodnie z treScig uchwaty w sprawie zastrzezen.

- Obowiazek  Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK nalezy poinformowac Najwyzszg Izbe Kontroli,
poinformowania \y terminie 14 dni od otrzymania wystapienia pokontrolnego, o sposobie wykonania

NIK o sposobie : . . . . o
wykonania wniosku \évzr};o*zlr(ﬁu pokontrolnego oraz o podjetych dziataniach lub przyczynach niepodijgcia tych

W przypadku wniesienia zastrzezen do wystgpienia pokontrolnego, termin
przedstawienia informacji liczy si¢ od dnia otrzymania uchwaty o oddaleniu
zastrzezen w catosci lub zmienionego wystagpienia pokontrolnego.

Warszawa,  kwietnia 2022 r.

Wiceprezes
Najwyzszej Izby Kontroli
Matgorzata Motylow

Elektronicznie podpisany przez
Matgorzata Anna Motylow
Data: 2022.04.20 11:00:48 +02'00'

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