Warszawa, dnia<// maja 2019 r.

RZECZPOSPOLITA POLSKA
MINISTER FINANSOW

BP10.0811.4.2019

Pan
Krzysztof Kwiatkowski

Prezes
Najwyzszej Izby Kontroli

W zwiazku z wystgpieniem pokontrolnym NIK otrzymanym w dniu 30 kwietnia 2019 r.
(znak: KBF.410.001.11.2019) dotyczacym kontroli P/19/001 - Wykonanie budzetu panstwa
w 2018 r., na podstawie art. 62 ustawy o0 Najwyzszej lzbie Kontroli przedktadam Panu
Prezesowi wyjasnienia i informacje o sposobie wykorzystania uwag i wykonania wniosku
pokontrolnego oraz podjetych dziataniach lub przyczynach niepodjecia tych dziatan w tym
zakresie.

Ad. Whniosku pokontrolnego dotyczacego podjecia dziatan zapewniajacych realizacje
przegladow wydatkow w zaktadanym czasie.

Przeglady wydatkéw publicznych realizowane sg obecnie na podstawie Zarzadzenia
nr 30 Ministra Finanséw z dnia 4 maja 2015 r. w sprawie powotania Komitetu Sterujgcego
do spraw przegladu wydatkéw publicznych (M. P. nr 31 z dnia 5 maja 2015 r.), wydanego
na podstawie art. 7 ust. 4 pkt 5) ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw.
Uszczegdtowienie procesu przegladu wydatkdéw zostato zawarte w dokumencie metodycznym
pn. Przeglady wydatkdbw publicznych, cele, metodyka, organizacja, przygotowanym
przez Departament Polityki Wydatkowej w Ministerstwie Finansow.

Najwyzsza Izba Kontroli zostata poinformowana m.in. pismem z dnia 26 marca 2019 r.
(znak: PW4.080.1.2019), iz (zgodnie z powyzszym dokumentem metodycznym) celem kazdego
przegladu wydatkéw jest identyfikacja mozliwosci zwiekszenia efektywnos$ci wydatkowania
srodkéw publicznych. Realizacja przegladu jest uzalezniona zatem w znacznej mierze
od pozyskania, od podmiotéw zaangazowanych w przeglad (tzw. ministrow liniowych),
informacji na temat efektéw wydatkowanych $rodkéw publicznych. Pozyskanie informacji
nt. efektow wydatkowania srodkéw publicznych, a takze wysokosci wydatkéw wielu
podmiotéw, czy tez wydatkbw na okre$lone zadania jest mozliwe jedynie w drodze
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bezposredniej wspoOtpracy z podmiotami zaangazowanymi w przeglad (tj. ministerstwem
liniowym tub jednostkami mu podlegtymi). Jako przyktad mozna wskaza¢ srodki przeznaczone
na dotacje dla poszczegolnych polskich zwigzkéw sportowych (informacja zostata pozyskana
od Ministerstwa Sportu i Turystyki i wykorzystana do analizy efektywnos$ci wydatkow na sport
wyczynowy w ramach przegladu wydatkow na sport i kulture fizyczng).

Jednocze$nie prace grup roboczych w ramach dotychczasowych przegladéw wydatkéw
miaty gtéwnie charakter niesformalizowany (kontakty prowadzone gtéwnie droga telefoniczng
i mailowg). Roéwniez uzgodnieniowy charakter przegladu znajdujacy odzwierciedlenie
w przyjetym sposobie wspoOtpracy na poziomie grupy roboczej, w tym wypracowania przez nig
wspolnych wnioskéw i rekomendacji, wptywa na czas realizacji przegladéw wydatkdw.
Sam proces przegladu wydatkow zostat sprofilowany w taki sposéb, iz biorg w nim udziat trzy
réwnorzedne strony, tj. przedstawiciele: Ministra Finansow, Kancelarii Prezesa Rady Ministréw
oraz ministra liniowego, do ktérego wilasciwosci nalezy obszar objety przegladem wydatkow.
Minister Finanséw koordynuje wspOtprace w ramach tego procesu i nie ma wpltywu
na przestrzeganie przyjetych zobowiazan przez kazdego z pozostatych uczestnikbéw procesu
(w tym w zakresie termindw realizacji poszczeg6lnych zadan w ramach przegladu).

W celu wdrozenia wniosku pokontrolnego zawartego w ww. wystgpieniu pokontrolnym
nr P/19/001:

1) zostang podjete dziatania zmierzajgce do wzmocnienia organizacji procesu przegladu
wydatkéw poprzez sformalizowanie kontaktbw w ramach grupy roboczej
i zwiekszenie zaangazowania Sekretarza lub Przewodniczgcego Komitetu
Sterujgcego w ramach tych kontaktéw oraz dokonywanych uzgodnien,

2) planuje sie uruchomienie projektu (na podstawie zarzgdzenia Ministra Finansow
z dnia 28 grudnia 2018 r. w sprawie zarzadzania portfelem programow i projektéw
w dziatach administracji rzagdowej: budzet, finanse publiczne, instytucje finansowe),
ktérego celem bedzie udoskonalenie procesu przeglagdu wydatkéw publicznych,
w tym takze poprzez wypracowanie rozwigzan zapewniajacych realizacje przegladéw
publicznych w zaktadanym terminie.

W dalszej kolejnosci zostanie rozwazone opracowanie projektu zmiany ustawy
o finansach publicznych, wprowadzajagcego przeglady wydatkbw do systemu finansow
publicznych oraz okreslajgcego m.in. uczestnikOw przegladu wydatkéw i zasady wspOtpracy
miedzy nimi (w tym dostepu do danych).



Ad. Sposobu wykorzystania uwag oraz podjetych dziataniach lub przyczynach niepodjecia
tych dziatan w przedmiotowym zakresie.

- Potrzeba wzmocnienia roli planowania wieloletniego oraz podejscia zadaniowego
w planowaniu budzetowym i zarzgdzaniu Srodkami publicznymi

Kwestie wzmocnienia roli planowania wieloletniego oraz podejscia zadaniowego w planowaniu
budzetowym i zarzadzaniu srodkami publicznymi sg przedmiotem prac w Ministerstwie
Finansow w ramach projektu pn. Reforma systemu budzetowego. Etap |. Poruszane sg w nim
m.in. zagadnienia z obszaru perspektywy wieloletniej w zarzadzaniu budzetowym jak réwniez
zwiekszanie efektywnosci operacyjnej i alokacyjnej w procesie zarzadzania budzetowego.

- Kwestia rozwazenia przyjecia w nocie budzetowej, iz cele i mierniki dla zadan
wykonywanych przez wojewoddéw ustalaja —jednolicie dla wszystkich wojewodow —
ministrowie wtasciwi w sprawach poszczegdlnych zadan

Stanowisko Ministerstwa Finanséw dotyczace kwestii spojnosci okreslenia miernikow
przez wojewodow zostato przekazane Najwyzszej Izbie Kontroli w dniu 1 lutego 2019 r. (znak:
PW4.080.2.2019). Na poziomie podzadan i dziatan budzetowych mierniki i ich liczba
definiowane sg przez dysponentow czesci, a wiec w tym przypadku przez wojewoddw. Takie
rozwigzanie, jak zauwazyla Najwyzsza lzba Kontroli (NIK), jest konsekwencjg uregulowan
rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 13 czerwca 2017 r. w sprawie
szczegbtowego sposobu, trybu i termindéw opracowania materiatbw do projektu ustawy
budzetowe;j.

Majac na uwadze powyzsze, zgodnie ze stanowiskiem Ministerstwa Finansow
dotyczacym celow i miernikédw podzadan i dziatan w zakresie czesci 85 (zawartym w pismie
z dnia 7 marca 2018 r., znak: PW3.0811.1.2018, skierowanym do Najwyzszej lzbie Kontroli
w ramach kontroli wykonania budzetu panstwa w 2017 r.), nalezy ponownie zwroci¢ uwage,
iz Minister Finanséw moégt dokonywaé oceny propozycji celéw i miernikow tylko w zakresie
wynikajacym z obowigzujacych przepiséw, tj. w odniesieniu do ich kompletnosci i zgodnosci
ze standardami i wytycznymi okreSlonymi w zataczniku nr 48 do rozporzadzenia.

Inicjatywa w zakresie, a takze w sposobie prowadzenia odpowiedzialnych
za poszczegllne dziaty administracji ewentualnych uzgodnien roboczych w sprawie
formutowania celow i miernikéw (w tym uzgadniania liczby tych miernikéw dla poszczeg6lnych
zadan) zalezy m.in. od systematycznej i aktywnej wspOtpracy zaangazowanych dysponentow.

Prace takie, moga by¢ koordynowane i prowadzone przy uwzglednieniu potrzeb
sprawowania przez ministrow nadzoru nad wydatkowaniem S$rodkow publicznych przez
wojewoddéw - w poszczegOlnych obszarach dziatalnosci panstwa, a takze przy wykorzystaniu
przez ministerstwa oraz wojewodow wzajemnej, szczegotowej znajomosci specyfiki



i merytorycznych uwarunkowan pomiaru zadan (a takze potrzeb zarzadczych) w poszczegélnych
dziatach administracji rzadowej. W konsekwencji, w aktualnym stanie nie bytoby uzasadnione
determinowanie, tych procesOw przepisami noty budzetowej. Natomiast ewentualne przyjecie
tego rodzaju rozwigzan moze by¢ w przysztosSci rozwazone w kontek$cie zmian systemowych
opracowywanych na gruncie reformy systemu budzetowedo.

- Zasadno$¢ potrzeby doskonalenia metod planowania wydatkéw w zakresie rezerw
celowych poz. 8, 45 i 73 i wzmocnienia nadzoru Ministra Finansow nad planowaniem
tych rezerw

Uwagi sformutowane w wystgpieniu pokontrolnym Najwyzszej Izby Kontroli
w przedmiotowym zakresie bedg przedmiotem dalszych prac i analiz w Ministerstwie Finanséw
w celu ich uwzglednienia na etapie opracowywania planu wydatkéw w czesci budzetowej 83 -
Rezerwy celowe. Niezaleznie od powyzszego, z uwagi na charakter przedmiotowych rezerw
celowych (w tym czynnikéw egzogenicznych wpltywajgcych w istotny sposéb na stopienh ich
wykorzystania w trakcie roku budzetowego), nalezy wskaza¢, ze ich szacowanie i planowanie
pozostanie nadal obcigzone istotnym ryzykiem.

— Kwestia rezygnacji z podejmowania dziatan naruszajacych zasade rocznosci budzetu

Niezrealizowane kwoty wydatkéw budzetu panstwa wygasaja z uptywem roku
budzetowego co do zasady. Jednoczesnie ustawa o finansach publicznych przewiduje wyjatek
od tej zasady, zaliczajagc niektore wydatki (okreslone w rozporzadzeniu o ktorym mowa
w art. 181 ustawy o finansach publicznych) w petnej wysokosci pomimo ich niezrealizowania,
do wydatkéw budzetu panstwa na rok, na ktory zostaty zaplanowane w ustawie budzetowej.
Jest to istotna i bardzo wazna cecha wydatkéw niewygasajgcyeh, funkcjonujgca i zakotwiczona
w przepisach ustawy o finansach publicznych, bowiem co do zasady istotg przepisow
0 "niewygasaniu" wydatkéw jest dopuszczenie, aby byly one zrealizowane w kolejnym roku.
Co do istoty, ustawa okotobudzetowa nie wprowadzita novum w zakresie wydatkéw
niewygasajacych. Zastosowanie w 2018 r. innego, niz rozporzadzenie trybu okreslenia
wydatkéw niewygasajacych - tj. trybu okresSlenia ich wprost w ustawie miato bezposredni
zwigzek z terminami procedowania ustawy okotobudzetowej w ostatnich tygodniach roku
budzetowego. Wydtuzony mocag ustawy do konca 2019 r. termin wydatkowania Srodkow
na dofinansowanie zadan inwestycyjnych finansowanych z Funduszu Drég Samorzadowych
przyczyni sie do efektywnej realizacji nowego mechanizmu wsparcia dla jednostek samorzadu
terytorialnego, realizujgcych inwestycje na drogach samorzadowych.



- Zasadno$¢ przedstawiania w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej wpltywu
stabilizujgcej reguty wydatkowej na wydatki budzetu panstwa, o ktérych mowa
w art. 112aa ust. 1 ustawy ofinansach publicznych

Zakres informacji prezentowanych w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej
determinuje art. 142 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych. Zgodnie z pkt 6a
przedmiotowej regulacji w uzasadnieniu nalezy zamiesci¢ omdwienie kwoty planowanych
wydatkow, o ktdrej stanowi art. 112aa uolp ust. 1 ustawy oraz omowienie kwoty planowanego limitu
wydatkow, o ktorym mowa w art. 112aa ust. 3. Realizacja przedmiotowych zapiséw znalazta swoje
odzwierciedlenie w rozdziale V pn. Wydatki budzetu panstwa w 2018 r. uzasadnienia
do projektu ustawy budzetowej na rok 2018 w podrozdziale 1 pn. Omdwienie kwoty planowanych
wydatkéw oraz nieprzekraczalnego limitu wydatkéw, o ktérych mowa w art. 112aa ustawy
ofinansach publicznych. Nalezy zatem skonstatowac, ze przepisy ustawy o finansach publicznych
nie obliguja do wskazania i opisu przejécia pomiedzy nieprzekraczalnym limitem wydatkow
a limitem wydatkéw dla budzetu panstwa. Nie okreSlajg one takze usytuowania prezentacji
informacji o kwocie wydatkow i nieprzekraczalnym limicie wydatkéw w uzasadnieniu, niemniej
kwestia ta moze stanowi¢ przedmiot dalszych analiz w przysztosci. Nalezy mie¢ jednak na uwadze,
iz stabilizujgca reguta wydatkowa wyznacza limit dla agregatu wydatkéw budzetu parstwa nie
przesadzajac przy tym o ich wewnetrznej strukturze i wielkosci (dostosowania i korekty
poziomu wydatkéw dla poszczegblnych czesci budzetowych mogag mie¢ miejsce co do zasady
na kazdym etapie prac budzetowych niezaleznie do poziomu limitu wydatkéw dla budzetu
panstwa wyznaczanego przez stabilizujaca regute wydatkows).

Niezaleznie od powyzszego uprzejmie informuje, iz w uzasadnieniu do projektu ustawy
budzetowej na rok 2019, majac na uwadze zalecenia NIK z kontroli wykonania budzetu parnstwa
w 2017 r., informacje dotychczas umieszczane w rozdziale V.1 pn. Wydatki budzetu panstwa -
Omowienie kwoty planowanych wydatkéw oraz nieprzekraczalnego limitu wydatkéw, o kt6rych
mowa w art. 112aa ustawy o finansach publicznych zostaty przeniesione do rozdziatu | pn. Ocena
sytuacji makroekonomicznej Polski, kierunki polityki fiskalnej oraz stabilizujgca reguta wydatkowa
w ramach podrozdziatu 3 pn. Stabilizujgca reguta wydatkowa.

- Pozostate uwagi

Odnoszac sie do stanowiska Najwyzszej Izby Kontroli w kwestii mozliwosci stosowania
art. 154 ust. 9 ustawy o finansach publicznych do rezerw celowych tworzonych na podstawie
art. 177 ust. 6 i 7 tejze ustawy (str. 5 Wystgpienia pokontrolnego) pragne ponownie podkreslic,
iz przepisy ustawy o finansach publicznych zawierajg szereg rownoprawnych instrumentéw,
ktére majg zapewni¢ elastyczne i efektywne zarzadzanie wydatkami budzetu panstwa
(m.in. blokowanie nadmiaru posiadanych $rodkéw oraz zmiana przeznaczenia rezerw celowych).
Przepisy art. 154 ust. 9 i art. 177 ust. 6 i 7 ustawy o finansach publicznych odnoszg sie zaréwno



do kwestii dokonywania zmian przeznaczenia rezerw celowych, jak réwniez tworzenia rezerw
w trakcie roku budzetowego. Przepisy te nie wprowadzajg ograniczen co do mozliwosci
dokonywania zmian przeznaczenia rezerw celowych, a tym samym brak jest takze ograniczen
odnoszacych sie do zmiany przeznaczenia rezerwy na zobowigzania Skarbu Panstwa.

W odniesieniu natomiast do kwot przyjetych w Ministerstwie Finanséw, wynikajacych
z ustalania oceny skutkow dziatan dyskrecjonalnych stabilizujgcej reguty wydatkowej (SRW)
w zakresie sciggalno$ci VAT oraz CIT na postawie zatozen, ktore czesciowo nie byty mozliwe
do zweryfikowania (str. 10-11  Wystgpienia pokontrolnego), nalezy zaznaczyc,
iz Ministerstwo Finansow doktada wszelkich staran, aby w obliczeniach zwigzanych
z dziataniami dyskrecjonalnymi i kwotg wydatkéw SRW korzysta¢ z aktualnych i najbardziej
precyzyjnych oszacowan skutkow, a nastepnie weryfikowaé je ex post za pomocg roznych
metod iloSciowych. Metody te sg na biezagco udoskonalane, a wyniki analiz sg publikowane
corocznie w przyjmowanym przez Rade Ministrow Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa.
W przypadku zmiany oszacowania lub wykonania, réznigcego sie od wczesniej zaktadanych
wynikéw, skutek dziatania dyskrecjonalnego SRW jest aktualizowany na etapie kolejnej ustawy
budzetowej.

W przypadku dziatan w zakresie podatku VAT Ministerstwo Finanséw dokonuje
szacunkOw ex post opierajac sie na metodologii Komisji Europejskiej. Szacunki te wskazuja,
ze skutki poprawy Sciggalnosci podatku VAT w regule wydatkowej sg zblizone do szacunkow
ex post, a wystepujace roznice wynikaja z réznic metodologicznych, w szczegblnosci w SRW
nie uwzglednia sie wszystkich dziatan ponizej progu ustalonego dla SRW w wysokosci 0,03%
PKB w danym roku oraz dziatan, ktore wptywajg na dochody w zakresie podatkow i skiadek
na ubezpieczenia spoteczne w sposéb posredni.

W przypadku podatku CIT zastosowano metodologie analogiczng jak w przypadku luki
VAT, wykorzystujac dane nt. wykonania dochodéw z CIT oraz ksztattowania sie
makroekonomicznych indykatorow podstawy do opodatkowania. Dodatkowo przeprowadzono
analize ekonometryczng przy uzyciu modelu zmiennej w czasie kointegracji z zastosowaniem
elastycznosci skorygowanych o cykl koniunkturalny. Uzyskane szacunki poprawy Sciggalnosci
podatku CIT sg zblizone do skutkéw uwzglednionych w SRW.



Jednoczesnie pragne wskaza¢ na potrzebe dokonania pewnych korekt technicznych
w przedtozonym wystagpieniu:

1.

str. 4

W pierwszym zdaniu pkt. IV. Ocena: ,,Najwyzsza lzba Kontroli ocenia pozytywnie
planowanie dochoddéw i wydatkéw budzetu panstwa w 2017 r....” - rok 2017 powinien
zosta¢ zmieniony na 2018.

str. 5

Jest: ,,(...) Rok wczesniej relacja ta wyniosta 11,7%”.

Powinno by¢: ,,(...) Rok wczesniej relacja ta wyniosta 7,2%”.

str. 16

Jest: ,,(...) na podstawie art. 177 ust. 6 ufp”.

Powinno by¢: ,,(...) na podstawie art. 177 ust. 6 i 7 ufp”.

str. 22

Jest: ,,Podobnie jak w roku ubiegtym najwieksze kwoty (tgcznie 53.668,4 min zt)”.

Powinno by¢: ,Podobnie jak w roku ubieglym najwieksze kwoty (¥gcznie
53.688,4 min zt)”.

str. 23

Jest: ,,Zwiekszono plany wydatkéw 31 czeSci budzetowych, w tym 12 budzetow
wojewoddow™.

Powinno by¢: ,,Zwiekszono plany wydatkoéw 36 czesci budzetowych, w tym 15 budzetow
wojewodow”,



