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Stosownie do art. 61b ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli', przekazuje w zataczeniu tekst
jednolity wystapienia pokontrolnego z dnia 14 lutego 2022 r. po przeprowadzonej w Ministerstwie Finanséw kontroli
P/21/012 ,,Qpracowanie ustaw budzetowych na lata 2021-2022", uwzgledniajacy zmiany wprowadzone uchwata Nr
19/2022 Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli z dnia 27 kwietnia 2022 r. w sprawie zastrzezen do wystgpienia
pokontrolnégo oraz w wyniku sprostowania omyek pisarskich dokonanego przez Dyrektora Departamentu Budzetu
i Finansow Najwyzszej Izby Kontroli, 0 czym poinformowano w piémie z dnia 24 marca 2022 r. Do przekazanego
tekstu nie przystuguje prawo zgioszenia zastrzezen.

Stosownie -do art. 62 ustawy o Najwyzszej Izby Kontroli uprzejmie prosze o poinformowanie NIK, w terminie
21 dni od otrzymania wystapienia pokontrolnego, o sposobie wykonania wnioskow pokontrolnych oraz o podjgtych
dziataniach lub przyczynach niepodjecia tych dziatan.
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zmienione zgodnie z tre$cig uchwaty nr 19/2022 Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli
z dnia 27 kwietnia 2022 r. oraz w wyniku sprostowania omytek pisarskich

P/21/012 — Opracowanie ustaw budzetowych na lata 2021-2022
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" Jednostka kontrolowana

Kierownik jednostki
kontrolowane;

Zakres przedmiotowy
kontroli

Okres objety kontrolg

Podstawa prawna
podjecia kontroli

Jednostka
przeprowadzajgaca
kontrole

Kontrolerzy

|. Dane identyfikacyjne

Ministerstwo Finansow, ul. Swietokrzyska 12, 00-916 Warszawa
Mateusz Morawiecki, Prezes Rady Ministrow, wykonujgcy obowigzki i‘ninistra finanséw

W okresie objetym kontrolg kierownikiem jednostki byt Tadeusz Koscmskl Minister
Finansow od 15 listopada 2019 r. do 6 pazdziernika 2020 r. i od 26 pazd2|ern|ka 2021
r. do 10 lutego 2022 r. oraz Minister Finansow, Funduszy |Pol|tyk| Regionalnej
od 6 pazdziernika 2020 r. do 26 pazdziernika 2021 r.

1. Ocena sytuacji makroekonomicznej Polski i oszacowanié; wskaznikdw
makroekonomicznych .

Zastosowanie stabilizujacej reguty wydatkowej (dalej: SRW)
Planowanie rezerw budzetu paristwa

Okre$lenie wstepnych kwot wydatkow dla wybranych dysponenté”‘w
Opracowanie prognozy dochodow i planu wydatkow budzetu panstwa

Przebieg prac nad projektem ustawy budzetowej i opracowanle‘ tego projektu
wraz z uzasadnieniem »

® oW N

Od 1 stycznia 2020 r. do 30 listopada 2021 r., z wykorzystaniem dowodow
sporzadzonych przed lub po tym okresie. W przypadku koniecznoci poréwnania
niektérych danych z danymi za lata 2018-2020, okres kontroli obeJmUJe rowniez te
lata.

Art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej |zbie Kontrc”)li1

Najwyzsza Izba Kontroli
Departament Budzetu i Finanséw i

1. Jakub Czarnecki, gtéwny specjalista kontroli panstwowej, upowazmenle
do kontroli nr KBF/81/2021 z 24 sierpnia 2021 .

2. Agnieszka Krasowska, gtowny specjalista kontroli pafstwowej, upowaznlenle
do kontroli nr KBF/80/2021 z 24 sierpnia 2021 r. :

3. Marcin Tomalak, gtowny specjalista kontroli panstwowej, upowazmenle
do kontroli nr KBF/75/2021 z 9 sierpnia 2021 .

4. Anna Pikufa, glowny specjalista kontroli paristwowej, upowaznlenle do kontroli
nr KBF/86/2021 z 3 wrzesnia 2021 r. ‘

5. Tomasz Warkowicz, gtéwny specjalista kontroli panstwowej, upowazmeme
do kontroli nr KBF/82/2021 z 1 wrzesnia 2021 r. ,1

6. Jan Werenowski, gléwny specjalista kontroli paristwowej, upowazmenle
do kontroli nr KBF/90/2021 z 11 pazdziernika 2021 r. |

(akta kontrol st 1-12)

' Dz U.z2020r. poz. 1200, ze zm., dalej: ustawa o NIK.
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OCENA OGOLNA

Uzasadnienie
oceny ogdlne;

|
!

ll. Ocena og6inaz kontrolowanej dziatalno$ci

Najwyzsza lzba Kontroli ocenia w formie opisowej opracowanie ustaw budzetowych
na lata 2021-2022.

NIK ocenia pozytywnie ustalenie wskaznikéw makroekonomicznych stanowiacych
podstawe opracowania projektéw ustaw budzetowych na lata 2021-2022.
Prognozowane przez Ministerstwo Finanséw warto$ci wskaznikéw zostaly ustalone z
zachowaniem zasady ostrozno$ci, ajednocze$nie nie odbiegaly od wartosci
prognozowanych przez inne os$rodki analityczne. NIK dostrzega problem
prognozowania w warunkach wysokiej niepewnosci spowodowanej epidemig COVID-
19 oraz w warunkach duzej zmienno$ci sytuacji gospodarczej w krotkim okresie.
Jednocze$nie zwraca uwage na nieprzejrzysty proces sporzadzenia prognozy
makroekonomicznej przez Ministerstwo Finansow. W czasie kontroli nie
przedstawiono dokumentacji poszczegélnych etapdw tego procesu, co uniemozliwia
jego weryfikacje zaréwno przez NIK, jak rowniez w zakresie sprawowanego nadzoru.

NIK negatywnie ocenia stosowanie reguty wydatkowej w procesie planowania ustawy
budzetowej na rok 2021 i ustawy budzetowej na rok 2022. Przy obliczaniu kwoty
wydatkéw (dalej: kwota wydatkéw SRW), o ktérej mowa w art. 112aa ust. 1 ustawy z
dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznychs (dalej: uofp), na 2021 r. przyjeto inng
warto$¢ tej kwoty na 2020 r. niz wynikato z zastosowania wzoru okres$lonego w tym
przepisie. NIK nie kwestionuje celowo$ci ponownego obliczenia kwoty wydatkéw
SRW na 2020 r., ale zgodnie z opisem zawartym pod ww. wzorem, informacja o tej
kwocie powinna by¢ ujeta w projekcie nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2020,
aby mozna jg byto uwzgledni¢ w obliczeniach na 2021 r. Ponadto w obliczeniach
zawyzono limit wydatkéw, o ktdrym mowa w art. 112aa ust. 3 uofp (dalej: limit
wydatkow SRW), a w konsekwencji takze limit wydatkow budzetu panstwa,
wyznaczony w oparciu o stabilizujacg regute wydatkows, 0 4425,2 min zt w 2021 r. i
04748,3 min zt w 2022 r. w zwigzku z:

—  niewfgczeniem do stabilizujacej reguly wydatkowej — poprzez zmiang przepiséw
- wydatkéw podmiotéw otrzymujacych optate mocowat, mimo ujecia w wartosSci
dziatafh  dyskrecjonalnych -dochodéw z tej oplaty w  wysokosci
4837,4 min ztw 2021 r. i w wysokosci 5154,2 min zt w 2022 r.;

— ujeciem, w obliczeniach kwoty wydatkdbw SRW, wartoSci dziatan
dyskrecjonalnych dotyczacych:

e . aktualizacji dochodéw z tytutu wyeliminowania przypadkéw stosowania tzw.
agresywnej optymalizacji podatkowej; korekta wartosci dziatania w 2020 r.
wyniosta -387,3 min zt, co spowodowato zmniejszenie kwoty wydatkéw SRW
w2021 r.04122 min zt, aw 2022 r. 0 439,2 min z;

o aktualizacji dochodéw z tytulu daniny solidarnosciowej, uwzglednionej
w 2022 r. w wysoko$ci 235 min zt;

o aktualizacji dochodéw z tytutu rozszerzenia tzw. matego ZUS, skutkujace]
zmniejszeniem kwoty wydatkéw SRW na 2022 r. 0 201,8 min zt,

mimo ze warto$¢ kazdej z tych korekt byta nizsza od 0,03% wartosci produktu

krajowego brutto prognozowanej w projekcie ustawy budzetowej odpowiednio

na rok 2020 i na rok 2022.

2 Najwyzsza Izba Kontroli formuluje oceng o0gdlna jako oceng pozytywna, oceng negatywng albo oceng w formie
opisowej.

3 Dz.U.z2021 poz. 305, ze zm. .

4 Oplata mocowa, czyli opfata za gotowost do zabezpieczenia dostarczania pradu, ma zapewnic
bezpieczenstwo energetyczne (state dostawy pradu).
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Na problem zwigkszania kwoty wydatkéw SRW o dochodyjednostek, ktérych wydatki
nie sq objete ta reguta, NIK zwracala juz uwage po kontroli wykonania budzetu
panstwa w 2020 r.s :

Odnoszac sie do kwestii zapewnienia stabilno$ci finansow publicznych przy pomocy
stabilizujacej reguty wydatkowej, NIK zauwaza, ze w latach 2021-2022 limit wydatkow
budzetu paristwa wynikajacy z zastosowania tej reguty byt istotnie wyzszy od
wydatkéw ogétem budzetu panstwa ujgtych w projektach ustaw budzetowych.
Zaplanowanie wydatkow budzetu paristwa na 2021 r. w wysoko$ci wynikajace; z limitu
wydatkow SRW okreslonego w projekcie ustawy o zmianie ustawy budzetowej na rok
2021 spowodowatoby wzrost wydatkow i deficytu budzetu panstwa, a w konsekwencji
takze wzrost panstwowego dtugu publicznego o 45,3 mid zt. Podobnie zaplanowanie
wydatkéw budZetu parstwa na 2022 r. w wysokosci wynikajacej z limitu wydatkéw
SRW okreélonego w projekcie ustawy budzetowej narok 2022 spowodowatoby
wzrost wydatkow | deficytu budzetu panstwa, a w konsekwencji takze wzrost
panstwowego diugu publicznego o 30,3 mid zt. Dodatkowy wzrost panstwowego
dlugu publicznego w obu tych latach wynidstby zatem 75,6 mid zt: Z danych tych
wynika, ze w latach objetych kontrola mechanizm dziafania SRW zostat ostabiony
w tak duzym stopniu, Ze przestata ona efektywnie spetnia¢ swoje zadanie. W zwigzku
z tym ograniczenie skali deficytu finanséw publicznych oraz tempa wzrostu diugu
publicznego bylo przede wszystkim wynikiem decyzji majgcych charakter
dyskrecjonalny, a nie wynikiem stosowania same;j reguty wydatkowej,

Do narzedzi ograniczajacych w latach 2021-2022 poprawne dziafanie stabilizacyjnej

reguly wydatkowej zaliczy¢ nalezy:

— ustawowe wylaczenie spod dzialania tej reguly wydatkow ;mwestycyjnych
budZzetu panstwa i jednostek samorzadu terytorialnego (dalej: j.s.t) oraz
nieuwzglednienie w obliczeniach wydatkéw ogétem Funduszu Przeciwdziafania
COVID-19, mimo ze standardowa kwota wydatkéw do rozdysponowania
wramach reguly zostala powiekszona o dodatkowy skfadnik, ktérego
wprowadzenie mozna uzasadni¢ potrzebg realizacji dodatkowych wydatkow
na walke ze skutkami COVID-19 i wsparciem gospodarki podczas jej powrotu
do stanu réwnowagi (czyli realizacji przede wszystkim wydatkéw ww. funduszu
oraz wydatkow inwestycyjnych budzetu pafstwa ij.s.t.);

—  przekazywanie do jednostek nieobjetych reguta wydatkowa, $rodkow w formie
skarbowych papieréw warto$ciowych, co pozwala omlnapw ograniczenia
wydatkowe natozone tg regutg; w latach 2021-2022 upowazmono Ministra
Finanséw do przekazania tym jednostkom skarbowych papierdw | wartoscmwych
o warto$ci co najmniej 27,4 mid zt;

—  powigkszenie kwoty wydatkéw SRW o dochody tych jednostek, ktorych wydatki
nie sg objete regutg (oprocz optaty mocowej mozna takze wymieni¢ skutki
przechodzace rozwigzan uwzglednionych w obliczeniach na 2020 r.).

NIK pozytywnie ocenia okre$lenie przez Ministra Finanséw wstepnych kwot wydatkow
dla dysponentow czesci budzetu panstwa oraz zmiane metodyki dbliczania tych
wydatkow. Okreslenie wstepnych i wyjsciowych kwot wydatkoéw na trzy kolejne lata
powinno pozwoli¢ na lepsze zaplanowanie wydatkoéw poszczegélnych 'dysponentow.
W 2020 r. po raz pierwszy Minister Finansow ustalit wstepne kwoty wydatkow na rok
kolejny w oparciu o tzw. poczatkowg baze wydatkow na 2021 r., sporzadzong przez

5 Pi21/001 Wykonanie budzetu paristwa w 2020 r. Planowanie dochodéw i wydatkow ﬂbudzetu panstwa
w 2020 r., wykonanie przez Ministra Finanséw zadari z zakresu budzetu paristwa okreslonych w ustawie
0 r; inansach publicznych oraz wykonanie budzetu paristwa w czesciach 81 — Rezerwa ogolna i 83 - Rezerwy
celowe, str. 4 18-21.
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dysponentéw czesci budzetowych w 2019 r. na podstawie wyjSciowych kwot
wydatkow.

NIK zwraca jednak uwage, ze informacje zawarte w poczatkowej bazie wydatkow
na 2022 r., po uwzglednieniu wprowadzonych przez Ministerstwo Finanséw korekt,
co do zasady, nie uwzglednialy znaczacego wzrostu prognozowanej na lata
2021-2022 inflacji. Zwigkszato to ryzyko zanizenia w budzZecie panstwa wydatkéw
zaleznych od inflacji, rodzito takze ryzyko spadku realnych wynagrodzen
pracownikéw sfery budzetowej w warunkach wysokiego wzrostu gospodarczego i
wysokiej realnej dynamiki wynagrodzen w gospodarce. Ponadto istotne i liczne
korekty wprowadzane w planie wydatkéw na 2021 r. i na 2022 r. po otrzymaniu od
dysponentow wypetnionych formularzy planistycznych, a takze rosnacy udziat rezerw
celowych w wydatkach budzetu paristwa wskazujg na potrzebe doskonalenia metod
planistycznych na - etapie wczesdniejszym, przed ustaleniem wstepnych kwot
wydatkéw, tak aby jak najwigcej wydatkéw ujmowano w tych kwotach. Co do zasady,
poczatkowa baza wydatkéw powinna byé uzupetniana o skutki wszystkich zmian
systemowych i w miare potrzeb aktualizowana o skutki istotnych zmian
makroekonomicznych, tak aby mozna je bytlo uwzglednié we wstepnych kwotach
wydatkéw, na podstawie ktérych dysponenci czesci budzetowych planujq wydatki
budzetu paristwa. Czynitoby to proces planowania bardziej przejrzystym i utatwialoby
dysponentom czesci budzetowych planowanie wydatkéw.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie opracowanie prognozy dochodéw i planu
wydatkéw budzetu parfistwa ujetych w przekazanych do Sejmu projektach ustaw
budzetowych na lata 2021-2022, a takZze opracowanie prognozy dochoddw ujetej w
znowelizowanej ustawie budzetowej na rok 2021, wskazujgc jednoczesnie, ze ocena
planowania dochoddw w czesci 77 Podatki i inne wpfaty na rzecz budzetu panstwa
zostanie dokonana przez NIK po zakonczeniu odrebnej kontroli. Natomiast plan
wydatkéw w znowelizowane] ustawie budzetowej na rok 2021 zostat czeSciowo
sporzadzony z pominieciem zasady realnosci budzetu, gdyz ujeto w nim wydatki na
finansowanie zadan przewidzianych do realizacji dopiero w latach nastepnych.

Budzet paristwa zostat zaplanowany w oparciu o analizy Ministerstwa Finanséw i
materiaty przekazane przez dysponentéw czesci budzetowych. Z uwagi na niepewng,
sytuacje zwigzang z przebiegiem epidemii COVID-19 i jej wplywem na gospodarke
opracowanie prognozy dochodéw na lata 2021-2022 byto znacznie utrudnione. W tej
sytuacji zastosowanie przez Ministerstwo Finanséw zasady ostroznego planowania
dochodéw nalezy uzna¢ za =zasadne i celowe. Akiualizacja wskaznikow
makroekonomicznych dokonana w czasie prac nad nowelizacjg ustawy budzetowe;
na rok 2021 pozwolita zwiekszy¢ prognoze dochodéw budzetu paristwa o 78,5 mid L.
W zwigzku z tym zwigkszono takze plan wydatkéw budzetowych na 2021 r., przy
czym istotng cze$¢ tej zmiany stanowity wplaty do parstwowych funduszy celowych
lub wydatki na rzecz innych podmiotéw w wysokosci co najmniej 25,2 mid z,
przekazane na zadania planowane do realizacji w 2022 r. lub nawet w latach
nastepnych. NIK zauwaza, Ze praktyka finansowania zadan publicznych
w okreslonych latach ze $rodkow zaplanowanych w budZecie paristwa na inne lata
znaczaco pogarsza przejrzystosé finanséw publicznych, bowiem na podstawie
danych zawartych w budZecie paristwa nie mozna ustalic, jakie wydatki zaplanowano
na realizacje zadar w okreslonym roku budzetowym, a jakie — w latach nastepnych.
Ogranicza to réwniez mozliwo$¢ poréwnywania budzetow w poszczegolnych latach
oraz zakloca powiazanie wydatkowanych w danym roku $rodkéw z uzyskanymi
efektami.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie planowanie rezerw budzetu pahstwg
na lata 2021 i 2022. Rezerwa ogdlna i rezerwy celowe zostaly zaplanowane zgodnie
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z obowigzujacymi przepisami. Zwraca jednak uwage, ze w przypadku trzech rezerw
celowych ich tytuly zostaty sformutowane w sposdb zbyt ogélny, co pozwala na duzg
swobode w dysponowaniu ich $rodkami, ponadto nie przedstawiono wyliczen ani
dokumentéw $wiadczacych o rzetelnej kalkulacji $rodkéw zaplanowanych na 2021 r.
w wysokosci 4260,3 min z}, a na 2022 r. w wysokosci 6039 min zt. Tym samym nalezy
uznaé, ze przy planowaniu rezerw na 2022 r. wnioski NIK o tworzenie rezerw
celowych na jasno zdefiniowane zadania oraz o ujednolicenie nazéwnictwa rezerw
celowych z celami ich utworzenia® nie zostaly w petni zrealizowane. Nalezy takze
zauwazy6, ze od 2020 r. udziat rezerw w budzecie panstwa znaczago si¢ zwigkszyt.
O ile w 2020 r. rezerwy celowe i rezerwa ogélna stanowily tacznie-6,1% wydatkow
ujetych w budzecie paristwa po nowelizacji, to w przekazanym do ‘Sejmu projekcie
ustawy budzetowej na rok 2022 udziat ten wyniést 7,6%.

NIK zwraca uwage na nieprzejrzysty proces opracowania planu wydatkow budzetu
panstwa. Punktem wyjécia dla ustalenia wstepnych kwot wydatkow powinien byc,
zgodnie z zasada planowania fop down, maksymalny poziom wydatkow budzetu
paristwa okreslony woparciu o zastosowanie stabilizujacej reguly wydatkowej.
Wyznaczanie limitu wydatkéw SRW dopiero w koncowej .fazie procesu
planistycznego, czyli na etapie opracowania projekiu ustawy budzetowej, jest
niespojne z logika tego procesu i z sensem stosowania reguly wydatkowej. Na ww.
problem NIK wskazywala juz w latach poprzednich w wystapieniach po kontroli
wykonania budzetu panstwa. ‘

Na lata 2021-2022 zaplanowano m.in. mozliwos¢:

—  przekazania réznym podmiotom skarbowych papierow wartoscmwych w facznej
wysokosci 59,5 mid z4,

—  przekazania pozyczek dla Banku Gospodarstwa Krajowego i dla Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych do kwoty 14 mid zi,

— udzielenia przez Skarb Paristwa gwarancji sptaty obligacii emltowanych przez
Bank Gospodarstwa Krajowego do wysokosci 42,5 mid zt w 2021 r.
i 115 mld zt w 2022 r. w celu sfinansowania wydatkow Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19. .

W ocenie NIK wytaczenie z rachunku budzetu paristwa operaci, ktérych charakter
ekonomiczny wskazywat na zasadno$¢ ujecia ich w budzecie panstwa w istotny
sposdb zmniejszato przejrzystoé finanséw publicznych. ;

Nalezy roéwniez podkreslié, ze wykazywanie zasadnicze] czgsci " nierbwnowagi
finansowej, prognozowanej na lata 2021-2022, poza centralnym planem finansowym
panistwa, jakim jest jego budzet, obniza range tego planu, a takze ogranicza kontrole
nad finansami publicznymi, jednocze$nie-czynigc je mniej przejrzystymi. Stanowi
takze istotne odejécie od stosowania zasady powszechnosci (zupelnoci) budzetu
oraz zasady jedno$ci dochoddw i wydatkéw panstwa. NIK wskazuje, ze planem
finansowym, w ktérym powinna byé, co do zasady, odzwierciedlona nieréwnowaga
finansowa panstwa, jest wiasnie budzet panstwar, a nie plany jednostek podlegajace
znacznie mniejszym rygorom kontroli i cechujace sie duzo nizsza, dostepnoscia
i szczegOtowoscia danych, w  szczegblnoSci plan  finansowy  Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 pozostajacy de facto poza kontrolg Parlamentu.

NIK pozytywnie ocenia przebieg prac nad sporzadzeniem projektu budietu panstwa
na rok 2021 i projektu budzetu panstwa na rok 2022. Proces planowama byt
realizowany w oparciu o przepisy noty budzetowej i pozwolit na terminowe

8 Whioski te sformutowano w Informacii 0 wynikach kontroli P/20/12 Planowanie i wykorzystame rezerw budzetu
paristwa i budzetu Srodkow europejskich, Nr ewid. 30/2021/P/20/012/KBF, z kwietnia 2021 I

7 Aw padsektorze samorzadowym budzety jednostek samorzadu terytorialnego.
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Opis stanu
faktycznego

opracowanie materiatow do projektow ustawy budzetowej na rok 2021 i na rok 2022
oraz na terminowe przediozenie tych projektéw Sejmowi.

W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2022 pominigto informacje istotne
z punktu widzenia analizy i oceny sytuacji finansowej opisywanych jednostek. Przede
wszystkim nie wyjasniono przyczyn istotnych zmian wielkosci ujetych w planach
finansowych zatgczonych do ustawy budzetowej, w tym miedzy innymi zmian
przychodéw i kosztéw ogoétem. W ocenie. NIK uzasadnienie powinno stanowic
kompleksowe zrodio informacji o najwazniejszych zagadnieniach dotyczacych
finansow opisywanych jednostek, wtym réwniez obrazowaé tendencje zmian w
planach finansowych w odniesieniu do roku poprzedniego.

Whiosek pokontrolny po kontroli P/21/001 Wykonanie budzetu panstwa w 2020 r.
dotyczacy omdwienia, w uzasadnieniu ustawy budzetowej, wszystkich wskaznikow
makroekonomicznych, ktére wymienione sg w art. 142 ust. 1 pkt 2 uofp, zostat
zrealizowany. Nie zostat natomiast zrealizowany, na etapie opracowania
uzasadnienia ustawy budzetowej na rok 2022, wniosek dotyczacy podawania w tym
uzasadnieniu informacji o wplywie stabilizujacej reguly wydatkowej na wysoko$é
wydatkéw budZetu parnistwa.

Biorac pod uwage opisane powyzej problemy odnoszace sie do procesu planowania
budzetu paristwa i do tre$ci materiatéw objasniajacych ten proces, NIK wskazuje na
potrzebe zapewnienia wigkszej przejrzystosci. Powinna ona polega¢ miedzy innymi
na dokumentowaniu przebiegu poszczegoinych etapéw prac planistycznych, w tym
procesu sporzadzania prognoz makroekonomicznych, przebiegu planowania
wydatkéw budzetu paristwa przy uwzglednieniu limitu wynikajacego z zastosowania
stabilizujacej reguty wydatkowej oraz planowania rezerw celowych.

lll. Opis ustalonego stanu faktycznego oraz oceny
czastkowe? kontrolowanej dziatalnosci

1. Ocena sytuac;ji makroekonomicznej Polski
i oszacowanie wskaznikéw makroekonomicznych

Prognozy makroekonomiczne stanowigce podstawe opracowania projektow ustaw
budzetowych na lata 2021-2022 zostaty sporzadzone w czerwcu i lipcu roku
poprzedzajacego. W 2020 r., z uwagi na wyjatkowo niepewng sytuacje dotyczacq
dalszego przebiegu i skutkow epidemii COVID-19 prognozy opieraly si¢ w wigkszej
niz zazwyczaj mierze na zatozeniach eksperckich.

Tak jak w poprzednich latach, jednym z element6w procesu przygotowania prognoz
makroekonomicznych na lata 2021-2022 bylo poréwnanie wynikow uzyskanych
w Ministerstwie Finanséw z dostgpnymi prognozami innych instytucji (Komisja
Europejska, Narodowy Bank Polski, banki komercyjne). Uwzgledniajac wrazliwy
charakter prognozy stop procentowych NBP, scenariusz ich ksztaltowania si¢ w 2022
r. oparto na oczekiwaniach rynkowych. Wykorzystano w tym celu mediang ankiety
prognostycznej agencji Refinitiv z lipca 2021 r. :

Prognoze kursu ziotego sporzadzono, zakladajac staly poziom kursu walutowego
w horyzoncie prognozy, obliczany jako $rednia z kursow publikowanych przez NBP
dla 10 dni roboczych z poczatkowego okresu prac prognostycznych. Taka praktyka
wynikata z duzej zmiennoci tej kategoril ekonomicznej. W przypadku n_iekt()ryc_h
zmiennych makroekonomicznych wykorzystywano prognozy zewnetrznych instytucji.

8 QOceny czastkowe to oceny dziatalnosci w poszczegolnych obszarach badari kontrolpych.l Ocer]a czastkowa
moze by¢ sformulowana jako ocena pozytywna, ocena negatywna albo ocena w formie opisowe;.
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W celu oszacowania tempa wzrostu PKBs w Unii Europejskiej oraz cen surowcow
energetycznych przyjeto prognozy Komisji Europejskigj.

W pracach prognostycznych Ministerstwo Finanséw nie korzystato z pomocy
ekspertow zewnetrznych. Podstawowym Zzrédiem informacji byly .dane Gtownego
Urzedu Statystycznego w zakresie wykonania poszczegélnych kategorii
makroekonomicznych oraz krétkookresowych indykatorow sytuacji gospodarczej
dotyczacych m.in. sprzedazy detalicznej, produkcji przemysiowej, produkcji
budowlano-montazowej, budownictwa czy wskaznikéw koniunktury. Prognozowane
przez Ministerstwo Finanséw wskazniki makroekonomiczne byly omawiane
z partnerami spotecznymi w Radzie Dialogu Spotecznego i podlega{y ocenie Rady
Polityki Pienieznej.

W ftrakcie kontroli nie zostaly okazane dokumenty obrazujace sposéb ustalania
poszczegblnych wskaznikow makroekonomicznych wykorzystywanych
"do opracowania Wieloletniego Planu Finansowego Parstwa na lata 2021-2024 oraz
zatozen lub projektéw ustaw budzetowych na lata 2021-2022.

NIK wskazuje, ze ze wzgledu na realizacje celéw kontrolnych i nadzorczych, a takze
z uwagi na przejrzystos¢ sposobu ustalania wskaznikow makroekonomicznych
poszczegdlne etapy przygotowania prognoz makroekonomicznych powinny by¢
dokumentowane. Z dokumentoéw sporzadzonych w czasie prac prognostycznych
w Ministerstwie  Finansow powinno wynikaé, w jaki sposdb wskazniki
makroekonomiczne zostaly skalkulowane i jak przebiegat proces akceptaci
na poszczegolnych poziomach decyzyjnych. Zaniechanie tych dziatan narusza
podstawowg zasade finanséw publicznych dotyczaca jawnosci i przejsrzystoéci, ktorej
po$wigcono rozdziat 4 uofp.

Z pordwnania wartosci parametrow makroekonomicznych , szacowanych
w Ministerstwie Finansow z warto$ciami prognozowanymi przez Komisje Europejska,
NBP i niezaleznych analitykdw wynika, Ze sporzadzone w 2020 r. i 2021 r. prognozy
Ministerstwa Finanséw nie odbiegaty znaczaco od prognoz innych instytucii.

Przyjecie ostroznej prognozy makroekonomicznej na 2020 r. i 2021 r. na etapie
opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2021 bylo uzasadnione sytuacja,
jaka miata miejsce w potowie 2020 r. Rada Ministrow przyjefa zatozenia projektu
budzetu paristwa na rok 2021 w lipcu 2020 r., w okresie tagodzenia obostrzer
zwigzanych z zapobieganiem i przeciwdziataniem negatywnym skutkom epidemii
COVID-19. Prognozowanie sytuacji gospodarczej na nastepne 'kwartaty bylo
wtamtym okresie obarczone bardzo wysokim ryzykiem bledu w zwiazku
z mozliwoscig znaczacego wzrostu zachorowan na COVID-19 po wzhowieniu zajeé
stacjonarnych w szkofach. Nie bylo woéwczas takze wiadomo, kiedy zostanie
opracowana i wprowadzona szczepionka przeciwko tej chorobie, jak powazne beda
skutki ograniczenia $wiatowej produkgji, transportu i handlu, ani jak na te sytuacje
zareagujg konsumenci oraz przedsigbiorcy podejmujacy decyzje inwestycyjne.

Prognozy gospodarcze dla Polski przygotowane przez migdzynarodowe i krajowe
instytucje w drugim i trzecim kwartale 2020 r. nie réznily sie znaczaco od prognozy
opracowanej w Ministerstwie Finanséw. Komisja Europejska prognozowa{a
na 2020 r., tak samo jak Ministerstwo Finansow, zmnigjszenie sie wielko$ci produktu
krajowego brutto 0 4,6% w stosunku do roku poprzedniego, natomiast w 2021 r. miat
on wzrosna¢ o 4,3%. Podobng prognoze przedstawit w czerweu 2020 .

® W niniejszym wystapieniu pokontrolnym poprzez tempo wzrostu PKB i jego sktadowych rozumle sig, o ile nie
zaznaczono inaczej, realne tempo wzrostu. ;

10 Swiadczy o tym znacznie wyzsze tempo wzrostu gospodarczego i towarzyszacych mu skutkow gospodarczych
niz zaktadato Ministerstwo Finansow we wczesnej fazie epidemii COVID-19.
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Miedzynarodowy Fundusz Walutowy (odpowiednio -4,6% w 2020 r. i 4,2%
w 2021 r.). Wedtug prognozy Banku Swiatowego z czerwca 2020 r. tempo wzrostu
gospodarczego Polski miato wynie$¢ -4,2% w 2020 r.i2,8% w 2021 r.

Krajowe o$rodki prognostyczne ankietowane przez Narodowy Bank Polski na ogdt
charakteryzowaly si¢ bardziej pozytywng oceng trendéw gospodarczych
w poréwnaniu z ocenami o$rodkéw zagranicznych i Ministerstwa Finansdw.
W czerweu 2020 r. przedziat centralnych prognoz tempa wzrostu PKB dla Polski
narok 2020, przedstawionych przez o$rodki ankietowane przez NBP, wynosit
od -1% do -4,5%, a zatem nawet warto§¢ minimalna byla wyzsza od prognozy
Ministerstwa ~ Finansow.  Niemniej mediana tych  prognoz  wyniosta
-3,8%, co bylo warto$cig nieznacznie tylko odbiegajaca od prognozy przyjetej przez
Ministerstwo Finansow, réznica wyniosta bowiem 0,8 punktu procentowego.

Wedtug prognozy Ministerstwa Finanséw gtéwnymi motorami wzrostu gospodarczego
w 2021 r. miaty by¢ konsumpcja (realny wzrost o 4,4% wzgledem warto$ci z 2020 r.)
oraz akumulacja, w tym inwestycje (wzrost 0 4%). Oczekiwano utatwien w dostepie
do Srodkéw unijnych zaplanowanych do wykorzystania wramach Perspektywy
Finansowej 2014-2020, a takze nowych $rodkéw pomocowych przewidzianych na
przeciwdziatanie negatywnym skutkom epidemii. Wsparciem dla inwestycji
przedsiebiorstw miat by¢ niski koszt kapitatu. Spozycie publiczne wzrosngé miato
realnie zaledwie 0 1,5%, co wynikato m.in. z zahamowania wzrostu wynagrodzen w
administracji rzadowej. Dodatnie tempo wzrostu spozycia publicznego wigzato sie z
utrzymaniem przez panstwo aktywnej roli we wsparciu gospodarki dzwigajacej sie z
recesji. Natomiast oczekiwany wkiad eksportu netto we wzrost PKB zaréwno w 2020
r., jak iw 2021 r. miat by¢ bliski zera.

W Ministerstwie Finansow przyjeto, Zze co prawda obserwowana w 2020 r. recesja
spowoduje znaczacy wzrost stopy bezrobocia rejestrowanego: z 5,2% na koniec 2019
r. do 8% na koniec 2020 r., nie doprowadzi jednak do obniZzenia przecigtnego,
realnego wynagrodzenia brutto, ktére utrzyma si¢ na poziomie z roku 2019.
W 2021 r., wraz z powrotem gospodarki na Sciezke wzrostu gospodarczego, miata
ulec poprawie takze sytuacja na rynku pracy, chociaz nalezy zaznaczyC,
ze szacowany przez Ministerstwo Finanséw powr6t stopy bezrobocia do poziomu
sprzed epidemii (okoto 5%) miat nastapi¢ dopiero w 2024 r. Przecigtne wynagrodzenie
brutto w gospodarce narodowej miato w 2021 r. wynie$¢ 5259 zt.

Przyjecie ostroznych prognoz odno$nie realnych procesow gospodarczych
w warunkach wystepowania bardzo duzej niepewno$ci w gospodarce bylo
uzasadnione, wafpliwosci mozna bylo natomiast zglaszat wobec uzasadnienia
prognozy inflacji na 2021 r. O ile Ministerstwo Finanséw szacowato $rednioroczne
tempo wzrostu cen towardw i ustug konsumpeyjnych w 2020 r. na podwyzszonym
poziomie wynoszacym 3,3%, to w 2021 r. miato nastapi¢ obnizenie wartosci tego
wskaznika do 1,8%. W prognozie nie przewidywano wystapienia dodatkowych
szokéw podazowych ani popytowych prowadzacych do wzrostu inflacji, a ponadto
w uzasadnieniu do projekiu ustawy budzetowej wskazano, ze przewiduje si¢ spadek
inflacji bazowej z uwagi na wyhamowanie tempa wzrostu wynagrodzen. Warto jednak
zwrdcié uwage na to, ze z danych Ministerstwa Finanséw o wynagrodzeniach nie
wynikalo, aby w 2021 r. mialy one rosng¢ wolniej niz
w 2020 . Zgodnie z prognoza, zawartg w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej
na rok 2021 przecietne wynagrodzenie brutto w 2020 r. miato by¢ o 3,5% wyzsze niz
w roku poprzednim, za$ w 2021 r. — wyzsze o 3,4%, a zatem tempo wzrostu
wynagrodzen w obydwu latach objetych prognoza miato utrzymac sig na podobnym
poziomie.



Mimo tego zastrzezenia niekwestionowanym faktem jest to, ze w' potowie 2020 r.
wystepowaly mocne przestanki wskazujace na mozliwosé obnizenia sig inflacji
w 2021 r. Wskazywaé na to moglo prognozowane ufrzymanie sie w 2021 r. nizszej,
wzgledem okresu przed epidemia, aktywnosci gospodarczej oraz podwyzszonej
stopy bezrobocia. Centralna prognoza $redniorocznej inflacji opracowana
na podstawie ankietowanych przez NBP o$rodkow prognostycznych we wrzesniu
2020 r. wskazywata, ze w 2021 r. nalezy oczekiwa¢ $redniorocznego wzrostu cen
towarow i ustug konsumpcyjnych w wysokosci 2,2%, a prognozy inflacji mieszczace
sie w przedziale prawdopodobieristwa 50% wynosity od 1,6% do 2,8%.
Prawdopodobienstwo wystapienia inflacji nizszej od celu inflacyjnego (2,5%)
0szacowano na poziomie przekraczajacym 60%. W lipcu 2020 r. Narodowy Bank
Polski oszacowat warto$¢ inflacji w 2021 r. na 1,5%. PowyZzsze dane wskazujg,
Ze 0 ile zalozenie dotyczace obnizenia sig inflacji nie budzito kontrowersji w okresie
przygotowania projektu ustawy budzetowej na 2021 r., to przedmiotem dyskusji
pozostawala skala tej obnizki. Biorac pod uwage ryzyko prawidtowego oszacowania
rozwoju sytuacji zwiazanej z dalszym przebiegiem epidemii, ktére latem 2020 r.
pozostawalo wcigz wysokie, nalezy wskaza¢, ze przyjecie przez Ministerstwo
Finanséw ostroznej prognozy inflacji znajdowato uzasadnienie w prognozowanych
procesach gospodarczych.

(akta kontroliistr. 2233-2821)

W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2022 prognozowano tempo
wzrostu PKB w 2021 r. na 4,9%. Prognoza ta byla zbiezna z prognozg Komisji
Europejskiej, wedtug ktdrej tempo wzrostu PKB miato wynie$¢ 4,8%: Nieco bardziej
optymistyczna prognoze wzrostu gospodarczego przedstawit Narodowy Bank Polski,
ktory w Raporcie o inflacji z lipca 2021 r. wskazat, ze tempo wzrostu PKB wyniesie w
2021 r. 5%.

Wedtug prognozy zawartej w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2022,
tempo wzrostu PKB w 2022 r. miato by¢ nieco nizsze niz w 2021 r. i wynie$¢ 4,6%.
Warto$¢ ta byta nizsza od prognozy wzrostu gospodarczego przedstawionej przez
NBP (5,4%)%, Komisje Europejska (5,2%)% oraz OECD (5,3%). W prognozie
Ministerstwa Finanséw nie uwzgledniono $rodkéw przewidzianych w Krajowym
Programie Odbudowy i Zwigkszenia Odpornosci. ;

Opracowujac projekt ustawy budzetowej na rok 2022, przyjeto, ze w 2021 r.
przecietne zatrudnienie w gospodarce narodowej wzrodnie o 0,5% w stosunku
do roku poprzedniego, a w 2022 r. 0 0,7%. Wzrostowi popytu na prace miat sprzyjac
wzrost aktywnosci gospodarczej, w szczegdlnodci inwestycyjnej. Wedtug
Ministerstwa Finanséw wzrost zatrudnienia powinien przetozy¢ sie na spadek stopy
bezrobocia rejestrowanego z 6,2% na koniec 2020 r. do 6% na koniec'2021 r. i 5,9%
na koniec 2022 .

Wedtug szacunkéw Ministerstwa Finanséw, w dalszej perspektywie zjawiska
wywotane epidemia miaty wygasnag, prowadzac tym samym do ogranjczenia inflacji
W ujeciu rocznym. Zaktadajac brak dodatkowych szokéw podazowych na rynku
zywnosciowym i energetycznym, w Ministerstwie Finanséw przyjeto, ze inflacja w
2022 r. wyniesie 3,3%. W czasie opracowania projektu ustawy budzetowej na rok
2022 prognoza Ministerstwa Finanséw nie odbiegala od prognoz inflacji
sporzadzonych przez inne o$rodki prognostyczne. Na przyktad Komisj':a Europejska
prognozowata w lecie 2021 r. inflacjg w Polsce na poziomie 4,2% w 2021 r.i3,1% w

t
I

" Komisja Europejska, European Economic Forecast. Summer 2021, s. 31.
12 Raport o inflacji. Lipiec 2021 r.
13 Komisja Europejska, op. cit., s. 31.
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Stwierdzone
nieprawidtowosci

2022 r., a NBP w prognozie z lipca 2021 r. przewidywat inflacje na poziomie 4,2% w
2021r.13,3% w 2022 .

WskaZniki makroekonomiczne przyjete w zatozeniach do projektu ustawy budzetowe;
na rok 2022 (z czerwca 2021 r.) mialy identyczne warto$ci jak wskazniki przyjete w
Wieloletnim Planie Finansowym Paristwa na lata 2021-2024 z kwietnia 2021 r. Rewizji
tych wskaznikow dokonano na dalszym etapie prac na projektem ustawy budzetowej.
Miedzy innymi zwiekszono z 3,8% do 4,9% prognozowane na 2021 r. tempo wzrostu
PKB, a z 3,1% do 4,3% prognozowang inflacje.

Na decyzje o zmianie prognozy wptyneta analiza danych statystycznych oraz prognoz
innych instytucji, opublikowanych juz po publikacji zatozen. Po pierwsze Komisja
Europejska w prognozie z lipca 2021 r. przyjeta, ze PKB w Unii Europejskiej zwiekszy
sie w latach 2021-2022 odpowiednio 0 4,8% i4,5% w stosunku do roku poprzedniego.
Warto$ci te byly wyzsze niz w poprzednich dwoch rundach prognostycznych, a
zwlaszcza w poréwnaniu z prognoza z lutego 2021 r., kiéra byla podstawq
scenariusza makroekonomicznego przedstawionego w zatozeniach projektu budzetu
panstwa na 2022 r. Po drugie wyniki gospodarki w pierwszej potowie 2021 r. okazaly
sie lepsze od oczekiwah formutowanych na etapie przygotowania prognoz do
zalozen. Dotyczylo to zwtaszcza tempa wzrostu PKB i jego gtéwnych komponentow,
w fym nakladéw inwestycyjnych. Z kolei dotychczasowy przebieg proceséw
inflacyjnych wskazywat na konieczno$¢ podwyzszenia takze prognozy inflacji na 2021
r. Bylo to zwigzane m.in. ze wzrostem cen surowcow energetycznych na rynkach
$wiatowych oraz z wyzsza niz przewidywano dynamikg wzrostu cen ustug w
sektorach, w ktérych poluzowane zostaty obostrzenia epidemiczne (np. gastronomia,
turystyka, kultura). W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2022 przyjeto,
ze inflacja w 2021 r. wyniesie 4,3%, a w 2022 r. 3,3%, podczas gdy w zatozeniach
tego projektu ww. wartosci przyjeto na poziomie odpowiednio 3,1% i 2,8%.

(akta kontroli str. 2270-2272, 2836, 2934)

Jak poinformowat Dyrektor Departamentu Polityki Makroekonomicznej w
Ministerstwie Finanséw (dalej: Departament PM), w celu zapewnienia trafnoSci
prognozy wskaznikéw makroekonomicznych Ministerstwo Finanséw wykorzystywato
model prognostyczny eMPF, bedacy strukturalnym, makroekonometrycznym
modelem gospodarki polskiej, ktérego réwnania behawioralne zbudowane sg na
bazie mechanizmu korekty btedem.

Poszczegdine wersje prognoz sporzadzanych w oparciu o rozwigzania modelu nie
byly dokumentowane, a wyniki uzyskane za pomoca narz¢dzia eMPF miaty charakter
roboczy. Jak wskazat Dyrektor Departamentu PM, model eMPF generuje rozwigzania
za pomoca programu statystyczno-ekonometrycznego EViews, w ktorym zawarte sg
réwnania modelu oraz niezbedne transformacje danych Zrodtowych. W ramach tego
narzedzia wprowadzane sg zatozenia egzogeniczne, jak réwniez korekty eksperckie,
jezeli zachodzi taka konieczno$c.

NIK nie dokonata oceny przydatnosci modelu eMPF do opracowania zalozen
makroekonomicznych, poniewaz w trakcie kontroli nie przedstawiono dokumentacji
obrazujacej wyniki jego zastosowania na poszczegblnych etapach prac nad
projektami ustaw budzetowych. Nie byto moZzliwe zatem okreslenie, w jakim stopniu
Ministerstwo Finansow wykorzystywato dane otrzymane przy zastosowaniu modelu
eMPF oraz czy dane te byly spojne z prognoza makroekonomiczng prezentowang
w zatoZeniach i projekcie ustawy budzetowej na rok 2021 i na rok 2022.

(akta kontroli str. 2803-3041)

W dzialalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie
stwierdzono nieprawidtowosci.
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NIK ocenia pozytywnie oszacowanie wskaznikéw makroekonomicznych,
stanowiacych podstawe opracowania projektéw ustaw budZzetowyeh na lata 2021-
2022. Wskazniki te zostaly ustalone z zachowaniem zasady ostroznosci. Prognozy
makroekonomiczne Ministerstwa Finansow nie odbiegaty od prognoz sporzadzonych
przez inne o$rodki analityczne. NIK dostrzega problem prognozowania w warunkach
wysokiej niepewnosci spowodowanej epidemig COVID-19 oraz w wiarunkach duzej
zmienno$ci sytuacji gospodarczej w krétkim okresie.

Jednoczesénie NIK zwraca uwage na nieprzejrzysty proces sporzadzania prognozy
makroekonomicznej. W czasie kontroli nie przedstawiono: dokumentacii
poszczegdblnych etapdw tego procesu.

2. Zastosowanie stabilizujacej reguly wydatkowej

W celu przygotowania projektow ustawy budzetowej na rok 2021 i ustawy budzetowej
na rok 2022 w Ministerstwie Finansow obliczono kwote i limit wydatkow, o ktorych
mowa w art. 112aa ust. 1i 3 uofp. W projekcie ustawy budzetowej na'rok 2021 z dnia
28 wrzeénia 2020 r. kwota wydatkéw SRW wyniosta 975 288 min zt. Byla ona o okolo
77 mid z, 1. 0 8,6% wyzsza od analogicznej kwoty ujetej w ustawie budzetowej na
rok 2020 z dnia 14 lutego 2020 r., a takze w przekazanym do Sejrnu projekcie tej
ustawy z 20 grudnia 2019 r. Takg sama kwote ujeto w art. 1 ust. 3 ustawy budzetowej
na rok 2021 z dnia 20 stycznia 2021 r.

Na etapie opracowania projektu nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021 ponownie
obliczono kwotg wydatkéw SRW na 2021 r. Byta ona o 12 044,5 min zt wyZsza od
kwoty ujetej w tej ustawie przed nowelizacjg i wyniosta 987 332,5 min, zt. Nowa kwote
wydatkow SRW ujeto w art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 1 pazdziernika 2021 r. 0 zmianie
ustawy budzetowej na rok 2021.

Kwota wydatkéw SRW na 2022 r. zawarta w przekazanym do Sejmu prOJek0|e ustawy
budzetowej na rok 2022 wyniosta 1 054 767,5 min zh+. Byta ona o 6, 8% wyzsza od
kwoty wydatkéw SRW na 2021 r.

Wzor na obliczenie kwoty wydatkéw SRW na lata 2021-2022 zostai okre$lony
w art. 112aa ust. 1iart. 112d ust. 3 uofp. W celu obliczenia kwoty wydatkow SRW na
2021 1. przyjeto poprawne wartoéci poziomu $redniookresowego celu inflacyjnego,
wskaznika $redniookresowej dynamiki produktu krajowego brutto w cenach stalych i
korekty kwoty wydatkéw okreSlonej w projekcie ustawy budZetO‘wej, a takze
czeSciowo poprawne wartodci dziatan dyskrecjonalnych |n|epoprawme ustalong

warto$¢ kwoty wydatkéw SRW na 2020 .

W obliczeniach kwoty wydatkéw SRW na 2021 r. nalezato m.in. uwzgledmc zgodnie
z ww. wzorem, kwote wydatkdw okreslong w projekcie ustawy budzetowej na 2020 r.
W projekcie ustawy budzetowej na rok 2020 z 20 grudnia 2019 . kwota ta wyniosta
898 255,1 min zt, natomiast w obliczeniach kwoty wydatkéw SRW na 2021 r. przyjeto
kwote 878 503,1 min Z, czyli 0 19 752 min zt nizszg od kwoty wskazanej w projekcie
ustawy budzetowej na 2020 r. |

Dyrektor Departamentu PM poinformowatl, Zze kwoty wydatkéw SRW nie ujeto
w projekcie nowelizacji ustawy budzetowej na 2020 r., gdyz w roku tyr zawieszono
stosowanie stabilizujacej reguty wydatkowej, co wynikato z art. 112d uofp. Co prawda
Minister Finansow na etapie opracowania nowelizacji ustawy budZzetowej na 2020 r.
na nowo obliczyt kwote wydatkéw, o ktérej mowa w art. 112aa ust. 1 ustawy o
finansach publicznych, ale dziatanie to miato charakter wytacznie informacyjny i
techniczny. Sluzyto ono okre$leniu $ciezki kwot wydatkéw, tak aby bylo moZliwe

" Art, 1 ust. 3 projektu ustawy.
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okreslenie kwoty wydatkéw w nastepnych latach — zaréwno w okresie klauzuli
powrotu (art. 112d ust. 3 uofp), jak i po powrocie do standardowej formuly
stabilizujgcej reguly wydatkowe;.

Zdaniem NIK, zawieszenie stosowania stabilizujgcej reguly wydatkowej,
w nastepstwie ktérego nie obowigzywat limit wydatkéw na 2020 r., nie oznaczafo
zZniesienia obowigzku okreslenia kwoty wydatkéw SRW w projekcie nowelizacji
ustawy budzetowej na rok 2020, jezeli przy okazji prac nad nowelizacjg stwierdzono
potrzebe ponownego obliczenia tej kwoty. Jej nieopublikowanie w projekcie
nowelizacji ww. ustawy spowodowato bowiem, ze zgodnie z art. 112 aa ust. 1 uofp
kwota ta nie mogta zostaé uwzgledniona w obliczeniach kwoty wydatkéw SRW
na 2021 r., a zamiast niej nalezato uwzgledni¢ kwote wydatkow okre$long w projekcie
ustawy budzetowej na rok 2020 z 20 grudnia 2019 r. PowyZzszy przepis jednoznacznie
okre$la, ze w obliczeniach kwoty wydatkéw SRW na dany rok budzetowy nalezy
uwzgledni¢ kwote wydatkéw okreslong w projekcie ustawy budzetowej na rok
poprzedzajacy.

NIK zauwaza, ze informacyjny i techniczny charakter obliczania kwoty wydatkow
SRW wynika z jej istoty, a nie ze specyficznych okolicznosci wystepujgcych
w 2020 r. Odrdznia jg to od wskazanego w art. 112aa ust. 3 uofp limitu wydatkow,
ktéry jest wiazacy dla objetych nim jednostek, diatego jego ustalenie w roku
zawieszenia reguly wydatkowej bytoby nieuzasadnione. Natomiast nowo obliczong,
kwote wydatkéw SRW nalezalo ujaé w projekcie nowelizacji ustawy budzetowe]
na rok 2020, aby mozna byto te kwote uwzgledni¢ w obliczeniach kwoty wydatkow
SRW na 2021 .

(akta kontroli str. 5338-5476, 6388-6417)

Przy obliczaniu kwoty wydatkéw SRW na 2021 r. uwzgledniono sze$¢ dziatan
dyskrecjonalnych o tacznej wartosci 7717,7 min zt. Dziataniem o najwiekszej wartosci,
wynoszagcej 6236,1 min zi, byto wprowadzenie tzw. opfaty mocowej. Na warto$¢ te
skladaty sie:

— $rodki w wysokosci 5070 min zt zaplanowane z tytulu opfaty mocowej,
stanowiace wlasno$¢ operatora systemu przesylowego elektroenergetycznego
lub systemu pofaczonego elekiroenergetycznego, ktéry powierza te Srodki
zarzadcy rozliczen, zgodnie z art. 77 ust. 1-3 ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r.
o rynku mocy?s;

—  $rodki budZetu paristwa z tytutu podatku od towardw i ustug w wysokosci 1166,1
min zt. '

Ujecie w obliczeniach $rodkéw zaplanowanych z tytutu optaty mocowej pozwolito
na zwigkszenie kwoty wydatkéw SRW na 2021 r. pierwotnie o 5070 min zi,
a w wyniku aktualizacji obliczer — 0 4837,4 min zt. Skutek przechodzacy na 2022 r.
wyniést 5154,2 min zt.

Zastepca Dyrektora Departamentu PM podala, Ze przepisy nie dopuszczajg
mozliwosci zaliczenia ww. operatordw do jednostek, ktérych wydatki sg objete
stabilizujaca reguta wydatkowa. Natomiast ich dochody w zakresie optaty mocowe;
zostaty uwzglednione w obliczeniach kwoty wydatkéw SRW, gdyz nalezq do dziafan
wskazanych w rozporzadzeniu wymienionym w art. 104 ust.1 pkt 1 uofp, w zakresie
podatkow i skiadek na ubezpieczenia spoteczne, o ktorych mowa w rozporzadzeniu
Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 549/2013 z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie
europejskiego systemu rachunkéw narodowych i regionalnych w Unii Europejskiej
(Dz. Urz. UE L 174 z 26 czerwca 2013 r., s. 1, ze zm.). W oparciu o interpretacje
prawng tych przepiséw przyjetq w Ministerstwie Finansow dziatania dyskrecjonaine

5 Dz.U.z2021r. poz. 1854.
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uwzgledniane w stabilizujacej regule wydatkowej dotyczg catego sektora instytuci
rzadowych i samorzadowych, a nie tylko tych jednostek, ktdrych wydatki sg objete tg
reguta.

Zdaniem NIK zwiekszenie kwoty wydatkéw SRW o dochody zarzadcy rozliczen, bez
jednoczesnego uwzglednienia w obliczeniach jego wydatkow, doprowadzito
do sytuacji, w ktorej dodatkowe $rodki powigkszyly w nieuzasadniony sposob limit
wydatkéw, o ktérym mowa w art. 112aa ust. 3 uofp, a w konsekwenciji limit wydatkow
budzetu paristwa wynikajacy z zastosowania reguty wydatkowej. Zwigkszenie limitu
wydatkéw budzetu panistwa o warto$é dziatan dyskrecjonalnych pdwinno dotyczy¢
wylacznie tych przypadkow, w ktorych zwigkszane sg dochody budzetu panstwa.
Natomiast jezeli na skutek podjecia dziatan dyskrecjonalnych rosng dochody innych
jednostek sektora instytucji rzadowych i samorzadowych,
to w obliczeniach dochody te powinny mieé przetozenie na wyzsze wydatki tych
wiaénie jednostek. W przypadku, gdy wydatki podmiotu uzyskujacego dodatkowe
dochody nie sg ujmowane w obliczeniach, nalezato doprowadzi¢ do ich wigczenia do
tych obliczen poprzez zmiang przepiséw lub nie ujmowa¢ w nich dochodow tego
podmiotu. "

Minister Finanséw nie podejmowat dziatan majacych na celu wiqczeme do SRW
wydatkéw podmiotéw ofrzymujacych dochody z optaty mocowej. Jak wskazat
Zastepca Dyrektora Departamentu PM, planowany jest kompleksowy przeglad
stabilizujacej reguty wydatkowej. Wnioski i rekomendacje z tego przegladu zostang
opublikowane najpozniej za trzy lata (fj. w pierwszym kwartale 2025 1.).

Na problem zwigkszania kwoty i limitu wydatkéw SRW o dochody jednostek, ktrych
wydatki nie sa objete tq regufa, NIK zwracafa juz uwage po kontroli wykonania
budzetu paristwa w 2020 r. W celu kompleksowego uporzadkowania tego problemu,
a jednocze$nie w celu zapewnienia bardziej przejrzystego sposobu prezentowania
danych o finansach publicznych oraz uniemozliwienia powstawania nieréwnowag w
finansach publicznych poza jednostkami objetymi SRW, nalezy, zdaniem NIK, objaé
reguta wydatkowa caty sektor instytucji rzadowych i samorzadowych. ‘Obecnie dane
dotyczace finanséw publicznych sg prezentowane w az trzech ukladach: sektora
finanséw publicznych (dane o paristwowym diugu publicznym), sekiora jednostek
objetych stabilizujgca reguta wydatkowa oraz sektora instytucji. rzadowych i
samorzadowych, co nie sprzyja zachowaniu przejrzystosci finansow publlcznych
(akta kontroli str. 5496-5524, 6385-6424)

W obliczeniach kwoty wydatkéw SRW na 2020 r., wykonanych w czasie nowelizacji
ustawy budzetowej na rok 2020 i wykorzystanych przy ustalaniu kwoty wydatkow
SRW na 2021 r., uwzgledniono korekte wartoci dziatania dys[krecjonalnego
polegajacego na wprowadzeniu w przepisach o podatkach dochodowych rozwigzan
majacych nacelu wyeliminowanie przypadkow stosowania tzw. agresywne;
optymalizacji podatkowej. Warto$¢ korekty tego dziatania wyniosta -387 3 min zi. Byta
ona nizsza od 0,03% warto$ci produktu krajowego brutto prognozowanm w projekcie
ustawy budzetowej na rok 2020, wigc zgodnie z art. 112aa ust. 1 uofp nie powinna
zostaé uwzgledniona w obliczeniach.

Podobnie wérdd dzialan dyskrecjonalnych uwzglednionych w prognozowanej kwocie
wydatkéw SRW na 2022 r. ujeto korekty prognoz dziatan dyskreqona’lnych za lata

16 P/21/001 Wykonanie budzetu panstwa w 2020 r. Planowanie dochodéw i wydatkow budzetu paristwa
w 2020 r., wykonanie przez Ministra Finanséw zadari z zakresu budzetu panstwa okreslonych w ustawie
o finansach publicznych oraz wykonanie budzetu panstwa w cze$ciach 81 — Rezerwa ogolna i 83 - Rezerwy
celowe, str. 41 18-21. b
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poprzednie w warto$ciach nieprzekraczajacych 0,03% prognozowanej wartosci

produktu krajowego brutto. Dotyczyto to nastepujacych dziatan:

— danina solidarno$ciowa — aktualizacja skutkéw uwzglednionych w kwocie
wydatkéw na rok 2020 w wysokosci 235 min zi,

— rozszerzenie Matego ZUS - aktualizacja skutkéw uwzglednionych w kwocie
wydatkéw na rok 2020 w wysokosci -201,8 min zt.

Skutek przechodzacy ujecia w obliczeniach na 2020 r. wartosci rozwigzan majgcych
na celu wyeliminowanie przypadkéw stosowania tzw. agresywnej optymalizacii
podatkowej wynidst w 2021 r. po nowelizacji -412,2 min zt, a w 2022 r. -439,2 min zt.

W 2022 r. taczne skutki finansowe ujecia dziatan dyskrecjonalnych o wartosci ponize;
0,03% prognozowanej warto$ci produktu krajowego brutto wyniosty, wraz ze skutkiem
przechodzacym dziatania z 2020 r., -405,9 min zt.

Zastepca Dyrektora Departamentu PM wskazafa, Ze ujecie w nowelizacji ustawy
budzetowej na 2020 r. kwoty -387,3 min zt wynikato z konieczno$ci aktualizacji post
factum skutkéw wprowadzenia w przepisach rozwigzafn majacych na celu
wyeliminowanie przypadkéw stosowania tzw. agresywnej optymalizacji podatkowej
za 2018 r. i 2019 r. przyjetych w ustawie budzetowej na 2019 r. Ponadto
poinformowata, ze kryterium progu 0,03% PKB odnosi si¢ do skutkow catego
dziatania, a nie poszczegolnych jego aktualizacji. Co wiecej, jesli w kwocie wydatkow
stabilizujacej reguly wydatkowej w roku n-1 uwzgledniono dziatanie, ktdrego skutki w
roku n zostaly zaktualizowane na warto$¢ ponizej progu 0,03% PKB, nalezy cale
dziatanie wycofa¢ w roku n, poniewaz gdyby skutek byt znany w roku n-1, to nie
spetniatby kryterium progu 0,03% PKB. Rozwigzanie to sprzyja zachowaniu
stabilnosci finanséw publicznych oraz ogranicza ryzyko pokusy naduzycia w postaci
zgloszenia dziatania o nieprawidtowej wysokosci.

NIK zwraca uwage, ze przyjecie w art. 112aa ust. 1 uofp 0,03% wartosci produktu
krajowego brutto jako poziomu istotnosci, ponizej ktérego nie uwzglednia sie
w obliczeniach warto$ci dziatan dyskrecjonalnych, pozwolito na pominigcie zmian
systemowych o malej wartosci, niezaleznie od tego, czy zmiany te wynikajg
z wprowadzenia nowych dziatant dyskrecjonalnych, czy z korekty wartoSci dziafan
wprowadzonych w latach przeszlych. Zasada polegajgca na tym, Zze w obliczeniach
kwoty wydatkéw SRW na dany rok uwzglednia sig¢ korekty szacunkéw wartosci
dziataf dyskrecjonalnych z lat poprzednich wynoszace np. 200 lub 400 min z}, a nie
uwzglednia sie nowych dziatafi o wartosci np. 700 min z, nie ma ekonomicznego
uzasadnienia, tym samym brak jest przestanek uzasadniajacych jej stosowanie.

Przyjecie interpretacji mowiacej o tym, ze w latach nastepujacych po wprowadzeniu
dziatania kryterium progu 0,03% PKB odnosi si¢ do skutkow catego dziatania, a nie
do poszczegblnych jego aktualizacji, oraz ze nieznaczne korekty mogq decydowac
0 wycofaniu calego dziatania z obliczer, moze wplynaé na pogorszenie przejrzystosci
stosowania reguly wydatkowej. Mozliwa jest bowiem sytuacja, w ktorej nawet
niewielkie wahania wartoéci dziatania ponizej i powyzej progu 0,03% PKB bedg
prowadzity w kolejnych latach do naprzemiennego wprowadzania i wycofywania tego
dziatania z obliczen. Warto zauwazy¢, ze nawet jesli ma miejsce zawyzenie
szacunkowe]j wartosci PKB o warto$¢ nieprzekraczajgca 0,03%, to weigz jest to
zawyzenie o warto$ci ponizej przyjetego progu istotnosci, a ponadto przy kumulacji
blednych oszacowan wplywajacych na nieprawidiowe ustalenie kwoty wydatkow

17 Trzecim takim dziataniem byta ,Optata mocowa” - aktualizacja skutkéw uwzglednionych w kwocie wydatkéw
na 2021 r. w wysokosci -305 min zt. Ze wzgledu na zakwestionowanie zasadnosci ujgcia w obliczeniach
catkowitej kwoty optaty mocowej, nie zakwestionowano osobno jej korekt.
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SRW zaczyna dziataé w nastepnych latach mechanizm korekcyjny, sprowadzajqcy te
kwote do odpowiedniego poziomu.

Co prawda z ustawy nie wynika wprost mozliwo$¢ aktualizowania wartoéci dziatan
dyskrecjonalnych planowanych na lata poprzednie (w art. 112aa ust. 1 Liofp wskazano
tylko przypadek planowanej w roku n rezygnacji z dziatan dyskrecjonalnych
dokonanych w latach poprzednich, a nie korygowania ich warto$ci). Jednak, stosujac
podejscie celowosciowe, mozna dowodzic,
ze w przypadku istotnych roznic pomigdzy kwotg planowang a Jej wykonaniem
wprowadzenie takiej korekty moze by¢ uzasadnione potrzebg wyeliminowania
z obliczen skutkow nieprawidtowej prognozy, istotnie wptywajacej na wielko$¢ kwoty
wydatkéw SRW réwniez w latach nastepnych. Z tego powodu NIK, co do zasady, nie
kwestionuje celowo$ci wprowadzanych przez Ministerstwo Finanséw korekt. Dotyczy
to jednak zmian istotnych, o warto$ciach powyzej progu ustalonego w uofp.

W obliczeniach kwoty wydatkéw SRW, w zwigzku z nowelizacjg ustawy budzetowej
na rok 2020 przyjeto, ze ,PIT 17%, zwolnienie z PIT 0séb do 26 roku zycia, obnizenie
kosztéw uzyskania przychodow” stanowi jedno dziatanie dyskrecjonalne. W
rzeczywisto$ci dziatania te zostaly wprowadzone r6znymi ustawami, skierowane byly
do réznych grup i mialy roztaczny charakter — jedno rozwigzanie mogto zosta¢
zastosowane bez drugiego. ,

Zastepca Dyrektora Departamentu PM poinformowata, Ze dziatanie dyskrecjonaine
moze wynikaé zaréwno z jednego aktu prawnego, jak réwniez z szeregu aktow
prawnych skladajacych sie na to dziatanie, ukierunkowanych na osiggniecie tego
samego celu. Zmiany wprowadzajgce obnizenie stawki PIT do 17%, obnizenie
kosztéw uzyskania przychodu oraz zwolnienie z ptacenia PIT, do okreslonego
poziomu przychodow, oséb do 26 roku Zycia dotyczyly tego samego podatku i tej
samej ustawy oraz mialy tez wspdiny cel — obnizenie Kiina podatkowego dia
podatnikow. Drugim czynnikiem decydujgcym o potaczeniu ww. zmian w jedno
dziatanie byly wzajemne zalezno$ci w kontekscie liczenia skutkow, czyli tzw. element
kompensacyjny. '

Zdaniem NIK celu nie nalezy utozsamia¢ z dziataniem, gdyz na realizacje jednego
celu moga sie sktada¢ roéznorakie dziatania (np. na poprawe $ciggainosci okres$lonego
podatku moze wplyngé zastosowanie specyficznych narzedzi ' dotyczacych
ewidencjonowania i raportowania, ale takze przeprowadzenie zmian
instytucjonalnych), w dodatku wprowadzenie poszczegélnych dziatan realizowanych
w tym samym celu moze dzieli¢ diugi okres. Réwniez element kompensacyjny nie
przesadza o tym, ze mozna méwi¢ o jednym dziataniu. Na przyktad w sytuacii
wprowadzenia ulgi dla pewnej grupy podatnikow i jednoczesnego podwyZzszenia
stawki podatku wystepuje co prawda element kompensacyjny, ale cel obydwu takich
dziatan jest rézny. Wobec tego nalezy uznaé, ze przytoczone argumenty nie
wskazujg, aby ,PIT 17%, zwolnienie z PIT osdb do 26 roku zycia, obnlzenle kosztow
uzyskania przychodéw” stanowito jedno dziatanie dyskrecjonalne. i

(akta kontroli str. 5410-5513, 6385-6417)

Podobnle jak w latach poprzednich NIK zwraca uwage, ze nie jest mozhwe wydanie
opinii 0 poprawno$ci szacowania warto$ci dziatan dyskrecjonalnych odnoszqcych sie
do zmiany warto$ci dochodéw z juz funkcjonujacych podatkéw w sytuacii, gdy nie
mozna w jednoznaczny sposdb oddzieli¢ wplywu zmian systemowych od wplywu
innych czynnikow. W szczegdinosci w przypadku podatku od towardw i tistug nie jest
mozliwa weryfikacja wartosci skutkéw dziatan majacych na celu ograniczenie luki
podatkowej w zwigzku z wyludzeniami i zapobieganie unikaniu ptacenia podatku,
gdyz samo pojecie luki podatkowej nie jest jednoznaczne. Niemozno§¢ weryfikacii
niektorych wartoéci dziatan dyskrecjonalnych skutkuje niemoznos$cig weryfikacii
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poprawnosci ustalania kwoty wydatkéw SRW, wplywajagc tym samym na ograniczenie
skuteczno$ci dziatania reguty wydatkowej.
(akta kontroli str. 5432-5476, 5601-5606, 6339-6424)

Po zawieszeniu obowigzywania reguty wydatkowej w 2020 r., od 2021 r.
wykorzystywana jest klauzula powrotu do jej stosowania. W okresie przejsciowym,
ktory w czasie opracowania ustawy budzetowej na rok 2021 miat trwac jeden rok, a w
czasie prac nad projektem nowelizacji tej ustawy i projektem ustawy budzetowej na
rok 2022 zostat wydtuzony do dwéch lat (2021-2022), kwota wydatkow SRW sktadata
sie z dwoch sktadnikéw: standardowej kwoty wydatkow SRW, obliczonej jak dla lat
wezesdniejszych, oraz dodatkowego skfadnika, zwigzanego z potrzebg ponoszenia
dodatkowych wydatkéw na zwalczanie i przeciwdziatanie negatywnym skutkom
epidemii COVID-19 oraz na wsparcie gospodarki na drodze jej powrotu do stanu
rownowagi. Podstawe do obliczenia warto$ci skfadnika dodatkowego na lata 2021-
2022 stanowity wydatki zaplanowane na 2020 r. w celu zwalczania i przeciwdziatania
negatywnym skutkom epidemii oraz w celu wsparcia gospodarki w na drodze jej
powrotu do stanu réwnowagi. Na etapie opracowania ustawy budzetowej na rok 2021
ustalono warto$¢ skiadnika dodatkowego na 2021 r. wwysokoSci potowy ww.
wydatkéw planowanych na 2020 r., a na etapie opracowania projektu nowelizacji tej
ustawy i projektu ustawy budzetowej na rok 2022 warto$¢ tego skiadnika ustalono
odpowiednio na 2021 r. w wysokosci 2/3 odpowiednich wydatkow wykonanych w
2020 r., a na 2022 r. — w wysokosci 1/3 tych wydatkow.

Wydatki ogétem na zwalczanie i przeciwdziatanie negatywnym skutkom epidemii oraz
w celu wsparcia gospodarki na drodze jej powrotu do stanu réwnowagi, uwzglednione
w obliczeniach kwoty wydatkéw SRW na etapie opracowania projektu ustawy
budzetowej na rok 2021, zaplanowano na 2020 r. w wysokosci
81441,7 min z, z czego 74 614,4 min z, tj. 91,6% miaty stanowi¢ wydatki z Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19, 5068,8 min zt wydatki budzetu panstwa, a 1758,5 min zt
wydatki budzetéw j.s.t. W sprawozdaniu z wykonania budzetu panstwa w 2020 r.
wydatki ogétem przeznaczone na ww. zadania oszacowano na 67 073 min zi i te
warto$§¢ wykorzystano przy obliczaniu kwoty wydatkéw SRW ujetej w nowelizacji
ustawy budzetowej na rok 2021 i w projekcie ustawy budzetowej na rok 2022.

Standardowa kwota wydatkéw SRW na 2021 r. zostata zwigkszona o dodatkowy
sktadnik, wynoszacy 40720,8 min zt na etapie opracowania projekiu ustawy
budzetowej na rok 2021 oraz 447154 min zt na etapie opracowania projektu
nowelizacji tej ustawy. Standardowa kwota wydatkow SRW na 2022 r. zostata
zwiekszona — na etapie opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2022 —
o dodatkowy sktadnik w wysokosci 22 357,7 min zt. Biorac pod uwage obydwa
badane lata, $rodki zwiekszajace kwote wydatkdw SRW wyniosty 67 073,1 min zt.
Zwiekszenie w badanych latach standardowej kwoty wydatkéw SRW o dodatkowy
skiadnik wynikato z zastosowania wzoru wskazanego w uofp i nie bylo skorelowane
z wezedniejszym rozpoznaniem dodatkowych potrzeb w takiej wysokosci.

W przekazanym do Sejmu projekcie ustawy budzetowej na rok 2021 limit wydatkdw,
0 ktérym mowa w art. 112aa ust. 3 uofp (dalej limit wydatkéw SRW), ustalono
na 754 687,4 min zt. W zwigzku ze zmniejszeniem, w trakcie prac parlamentarnych
nad ustawg budZzetowa, planowanych wydatkéw jednostek i organdw, o ktorych mowa
w art. 139 ust. 2 uofp, limit ten ustalono w ustawie budzetowej na rok 2021 z dnia 20

18 Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2020 r., Oméwienie,
str. 17. Suma ta obejmowala w szczegdlnosci wydatki finansowane z budzetu panstwa, z budzetow j.s.t. oraz
z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19. Ponadto w ww. sumie skutkéw uwzgledniono ubytki po stronie
dochodowej z tytulu m.in. umorzenia naleznosci podatkowych i skladek oraz ulg w splacie zobowiazar
i zwolnien.
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stycznia 2021 r. na 755 123,5 min zt, czyli w kwocie o 436,2 min z}' wyzszej niz w
projekcie przekazanym do Sejmue. W zwigzku z ponownym obliczeniem kwoty i limitu
wydatkéw SRW w celu opracowania projektu nowelizacji ustawy budzetowej, limit
wydatkéw SRW na 2021 r. ustalono na 771 446,9 min z, tj. zwnekszono go022%w
stosunku do limitu ujetego w ustawie budzetowej z dnia 20 stycznia 20‘21 r.

W przekazanym do Sejmu projekcie ustawy budzetowej na rok 2022 ustalono m.in.
limit wydatkéw SRW na 2022 r. w kwocie 814 676,4 min zi, czyli o »5 6% wyzszej
od limitu okreslonego na 2021 r.

(akta kontroli str. 5338-5476, 5525- 553'8 6384-6424)

W limicie wydatkéw SRW ustalonym w ustawie budzetowej na rok: 2021, oprécz
wydatkéw: budzetu panistwa, funduszy zarzadzanych przez ZUS | KRUS Funduszu
Pracy i wyodrebnionych rachunkéw przy jednostkach budzetowych, Uthe powinny
by¢ wydatki wszystkich funduszy utworzonych, powierzonych lub przekazanych
Bankowi Gospodarstwa Krajowego na podstawie odrebnych ustaw=. Powinno
to nastapié juz na etapie opracowania projektu ustawy budzetowej, aby byio wiadomo,
jaki jest limit wydatkéw budzetu panstwa wynikajacy z zastosowanla reguly
wydatkowe;.

W limicie wydatkéw SRW na 2021 r. uwzgledniono wydatki ww. jednoste‘k z wyjatkiem
dwoch funduszy prowadzonych przez Bank Gospodarstwa Krajowego,'fj.: Funduszu
Strefowego i Funduszu Przeciwdziatania COVID-19. i

Dyrektor Departamentu Wspierania Polityk Gospodarczych w MlnlsterstWIe Finansow
poinformowat NIK, ze Bank Gospodarstwa Krajowego oraz mmlsterstwo obstugujace
ministra wiascivego do spraw gospodarki wielokrotnie wskazywaly na brak
mozliwosci zaplanowania wydatkéw Funduszu Strefowego w ZWla_Zku Z jego
specyfika. Srodki tego funduszu sa przeznaczone na wsparcie nowy':ch inwestycji
zwigzanych z utworzeniem lub rozbudowa przedsigbiorstw, jak rowniez
zrozpoczeciem w  przedsigbiorstwie dziatan  obejmujacych dokonywanie
zasadniczych zmian produkcji lub procesu produkcyjnego, zgodnie z usifaqu dnia 2
pazdziernika 2003 r. o zmianie ustawy o specjalnych strefach ekonomlcznych

i niektorych ustaw 2

Z informacji podanych przez Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej
w Ministerstwie Finansow (dalej: Departament FS) wynika, ze w dniu 27 sierpnia 2020
r. Bank Gospodarstwa Krajowego przekazat projekt planu finansowego Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 na 2021 rok z proba o uzgodnienie. Minister Finanséw
zgtosit uwagi do przediozonego projektu, wyznaczajac termin na przekazame planuw
terminie do 22 wrzesnia 2020 r. W odpowiedzi Bank poinformowat, Ze nigktore uwagi -
Ministra Finanséw odnosily sie do zalozen przyjetych na podstawie informacji
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw i wymagaly ustosunkowania sie do nich Prezesa
Rady Ministrow. Minister Finanséw nie podejmowat dalszych dziatari w tym zakresie
na etapie opracowania ustawy budzetowej na rok 2021. Bank Gospodarstwa
Krajowego przekazat Ministrowi Finanséw zmieniony projekt planu finansowego
Funduszu Przecuwdmaiama
COVID-19 na 2021 rok dopiero 23 grudnia 2020 r. :

W czasie opracowania projektu nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021 i projektu
ustawy budzetowej na rok 2022 zmieniono sposéb ujecia planowanyc“h wydatkow

i

19 Art. 1 ust. 4.
2 Art, 112aa ust. 3 uofp.
21 Dz, U. Nr 188, poz. 1840, ze zm.
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Funduszu Przeciwdziatania COVID-19.22 Wytaczono je z limitu wydatkow SRW, a
zamiast tego mialy one pomniejsza¢ kwote wydatkéw SRW przy obliczaniu tego
fimitu. NIK zwraca uwage, Ze tego typu zmiana ostabia realizacje stabilizacyjnej
funkciji reguly wydatkowej, gdyz ewentualne zwigkszenie planu wydatkéw funduszu
odbywa sie poza limitem wydatkéw SRW, nie powoduje wiec koniecznosci obnizenia
wydatkéw innych podmiotow, kiére s objete tym limitem. Zwiekszenia takiego mozna
zatem dokonaé, pomijajac regute wydatkowa.

Mimo Ze w trakcie opracowania projektu nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021
Ministerstwo Finanséw dysponowaio planem finansowym Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19 na 2021 r., to wydatki tego funduszu nie zostaly uwzglednione w
obliczeniach limitu wydatkéw SRW. Jako przyczyne nieuwzglednienia tych wydatkow
w regule wydatkowej Dyrektor Departamentu FS wskazata przepis art. 17 ust. 2
ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw,
zgodnie z ktérym w przypadku niezatwierdzenia planu finansowego funduszu w
terminie okreSlonym w przepisach dotyczacych prac nad projektem ustawy
budzetowej, wydatki funduszu przyjmuje sie, w celu obliczenia limitu wydatkéw SRW,
w wysokosci réwnej wydatkom prognozowanym w projekcie ustawy budZetowej
przedtozonym- Sejmowi. Poniewaz w projekcie ustawy budzetowej na rok 2021
przedtozonym Sejmowi nie prognozowano wydatkow ww. funduszu, o czym zresztg
wiedziano na etapie prac nad ustawa o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
niektorych innych ustaw, to nie byto podstaw do wigczenia wydatkéw Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 do obliczen limitu wydatkéw SRW. Uchwalenie ww.
przepisu spowodowalo zatem de facto wytaczenie wydatkéw tego funduszu w 2021 r.
spod reguly wydatkowe;.

Planowane wydatki Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 nie zostaly rowniez
uwzglednione przy ustalaniu limitu wydatkéw SRW na 2022 r. Dyrektor Departamentu
FS poinformowata, Ze podobnie jak rok wczesniej Bank Gospodarstwa Krajowego nie
przekazat Ministrowi Finanséw planu finansowego tego funduszu w terminie
umozliwiajacym uwzglednienie jego wydatkéw w obliczeniach limitu wydatkéw SRW.
Dopiero w dniu 17 grudnia 2021 r. Prezes Rady Ministrow skierowat do Banku
Gospodarstwa Krajowego i do Ministra Finanséw pismo z zataczonym projektem
planu finansowego Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 na 2022 .

Nieuwzglednienie wydatkéw Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 oraz Funduszu
Strefowego przy zastosowaniu reguly wydatkowej zmniejsza jej skutecznos$é
w procesie stabilizowania sytuaciji finansowej panstwa. Zdaniem NIK w obliczeniach
limitu wydatkéw SRW i limitu wydatkéw budzetu panstwa wynikajacego
z zastosowania tej reguty powinny by¢ uwzglednione wydatki wszystkich podmiotéw
objetych reguta. Sytuacja, w ktérej w obliczeniach limitu wydatkéw SRW nie ujmuje
sic wydatkédw okreslonego podmiotu z uwagi na niesporzadzenie jego planu
finansowego w terminie pozwalajgcym na ich uwzglednienie, nie powinna mie¢
miejsca. :

Nieuwzglednienie wydatkéw Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 w obliczeniach
na 2021 r. spowodowato zawyzenie limitu wydatkdw, wyznaczonego dla budzetu
panstwa w wyniku zastosowania stabilizujacej reguty wydatkowej. Wydatki ujete
w planie finansowym funduszu z dnia 30 grudnia 2020 r. byly réwne 50 114,1 min zi,
ale duzg ich cze$¢ stanowity wydatki inwestycyjne, wytaczone z obliczen na mocy art.
12 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia 24 lipca 2020 r. 0 zmianie ustawy o delegowaniu

2 Art. 1 pkt 8 lit. ¢ ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektorych
innych ustaw, dalej; ustawa o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw
(Dz. U. poz. 1535, ze zm.).
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pracownikéw w ramach $wiadczenia ustug oraz niektérych innych ustaw, a ponadto
cze$¢ wydatkéw funduszu miata zostaé sfinansowana z wptaty dokonanej z budzetu
panstwa, ktéra w wyniku konsolidacji nie powinna by¢ brana pod uwage
w obliczeniach. Ze wzgledu na brak mozliwo$ci wyodrebnienia wydatkow biezacych
z wydatkéw zawartych w planie finansowym Funduszu Przeciwdziatania COVID-19,
nie bylo mozliwe obliczenie, o ile zostat zawyzony w obliczeniach limit wydatkow,
wyznaczony dla budZzetu pafistwa w wyniku zastosowania stablhzwacej reguly
wydatkowe;j.

Z kolei rezultatem nieuwzglednienia wydatkéw Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19 w obliczeniach na 2022 r. byto zawyzenie zaréwno limitu wydatkow SRW,
jak i powigzanego z nim limitu wydatkéw budZetu parstwa. Tak samo, jak w
przypadku obliczer na 2021 ., nie bylo mozliwe ustalenie wysoko$ci tego zawyzenia
na podstawie przedstawnonych dokumentéwz, Wydatki ogbtem u;ete w planie
finansowym funduszu na 2022 r.» wyniosly 31 176,3 min z.

Nalezy zaznaczy¢, ze z powodu wysokiej roznicy pomiedzy Ilmltem wydatkow

budzetu panstwa wynikajacym z zastosowania reguly wydatkowej, a:rzeczywistym

limitem wydatkéw paristwa ustalonym w ustawie budzetowej wska'|4ane powyzej

zawyzenie limitow w nastepstwie nieuwzglednienia w obliczeniach wydatkow

biezacych Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 nie mialo ‘negatywnych

konsekwencji dla realizacji stabilizujacej reguly wydatkowej. Roznica pomigdzy

limitem wydatkéw budzetu panstwa wynikajagcym z zastosowania tej reguly

a rzeczywistym limitem wydatkéw paristwa wyniosta bowiem: f

~ 659751 min zt w przypadku przekazanego do Sejmu projektu ustawy
budzetowej na rok 2021, '

— 452832 min zt w przypadku projektu nowelizacji ustawy budzétowej na rok
2021, -

— 30289,1 min zt w przypadku przekazanego do Sejmu prOJektu ustawy
budzetowej na rok 2022.

Z uwagi na epidemie COVID-19, w latach 2021-2022 odnotowuje '?;ie, Znaczace
zmniejszenie, w odniesieniu do lat wczesnigjszych, roli reguly wydatkowej przy
stabilizacji sytuacji finansowej paristwa. Wynika to zaréwno ze zwn-;kszenla kwoty
wydatkéw SRW o dodatkowy sktadnik, zwiazany z potrzeba ponoszenia '‘dodatkowych
wydatkéw na zwalczanie i przeciwdziatanie negatywnym skutkom epidemii oraz na
wsparcie gospodarki na drodze jej powrotu go stanu réwnowagi, jak i z
nieuwzglednienia wydatkow inwestycyjnych j.s.t., budzetu panstwa i funduszy
prowadzonych przez Bank Gospodarstwa Krajowego# w obliczeniach limitu
wydatkow SRW i zwigzanego z nim limitu wydatkéw budzetu paristwa. Oznaczato to,
ze nie tylko zwiekszono kwote wydatkow SRW o 67,1 mid zt w celu walki ze skutkami
epidemii, ale jeszcze z reguly wydatkowej wylaczono prawie wszystkie wydatki
inwestycyjne, a w przypadku Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 takze wydatki
biezace, przez co niemal cafa kwota wydatkdw SRW powiekszona o dodatkowy

28 Dz U. poz. 1423, w wersji obowigzujacej od 4 wrzesnia 2020 r.

24 W dniu 31 grudnia 2020 r. Prezes Rady Ministréw zwrécit sie do Prezes Zarzadu Banku Gospodarstwa
Krajowego o uwzglednienie w planie finansowym funduszu na 2021 r. wptaty z budzetu panstwa w wysokosci
9567 516 285 tys. zi. Zdaniem NIK chodzilo zapewne o kwote 9 567 516 tys. zt. W planie finansowym
funduszu na 2022 r. wykazano przewidywane wykonanie w 2021 r. wplat z budzetu panstwa, w tym budzetu
srodkow europejskich, w wysokosci 14 194 816 tys. 2t

25 Wytaczenie kwoty planowanych wydatkow inwestycyjnych funduszu z obliczen limitu wydatkow SRW na 2022
r. nastapito na podstawie art. 20 ust. 1 pkt 2 ustawy o zmianie ustawy o finansach publlcznych oraz niektdrych
innych ustaw. '

2% Pg korekcie z dnia 3 stycznia 2022 . '

2 A w przypadku Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 réwniez wydatkéw biezacych ze*wzgledu na ich
nieujecie w obliczeniach. .
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sktadnik mogta zosta¢ wykorzystana na wydatki biezace innych jednostek objetych
reguta.

Zaplanowanie wydatkéw budzetu pafistwa na 2021 r. w wysokosSci wynikajacej z limitu
wydatkéw SRW okreslonego w projekcie nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021
spowodowatoby ~ wzrost  wydatkébw i  deficytu  budZzetu  panstwa,
a w konsekwencji takze wzrost panstwowego diugu publicznego o 45,3 mid zt.
Podobnie zaplanowanie wydatkéw budzetu panstwa na 2022 r. w wysokosci
wynikajacej z limitu wydatkéw SRW okre$lonego w projekcie ustawy budzetowej
narok 2022 spowodowaloby wzrost wydatkéw i deficytu budzetu panstwa,
a w konsekwencji takze wzrost panstwowego dtugu publicznego o 30,3 mid zt.
Dodatkowy wzrost pafstwowego diugu publicznego w tych latach wynidstby zatem
75,6 mid zt. Z danych tych wynika, Zze w latach objetych kontrolg mechanizm dziatania
stabilizujacej reguty wydatkowej zostat ostabiony w takim stopniu, Ze przestata ona
efektywnie spelnia¢ swoje zadanie. W zwigzku z tym ograniczenie skali deficytu
finanséw publicznych oraz tempa wzrostu dlugu publicznego  bylo
przede wszystkim wynikiem decyzji majgcych charakter dyskrecjonalny, a nie
wynikiem stosowania samej reguly wydatkowej.

(akta kontroli str. 5539-5600, 5607-6007, 6016-6226, 6384-6424)

Podobnie jak w latach wczesniejszych, w latach 2021-2022 do narzedzi ostabiajacych
wplyw reguly wydatkowej na stabilizacje finanséw publicznych zaliczy¢ nalezy
zaplanowanie takich operacji finansowych, ktére mimo ze majg charakter wydatkow
publicznych, to -nie sg wykazywane jako wydatki. Operacje te polegaja na
przekazywaniu $rodkéw z sektora jednostek objetych kwotg wydatkéw SRW poza ten
sektor w formie skarbowych papieréw warto$ciowych, a nie w formie wydatkow.
Poniewaz przy stosowaniu reguly wydatkowej uwzglednia sie tylko wydatki, a nie
operacje majace charakter para-wydatkéw, to przekazywanie skarbowych papierow
warto$ciowych jest jednym ze sposobow ominigcia tej reguly. tgcznie w latach 2021-
2022 upowazniono Ministra Finanséw do przekazania skarbowych papierow
warto$ciowych w wysoko$ci co najmniej 27,4 mid zt do jednostek nieobjetych reguta
wydatkowa,

Dyrektor Departamentu  Budzetu Parstwa w  Ministerstwie  Finansow
(dalej: Departament BP) w wyjagnieniach odnosnie powodow, kiére zadecydowaly
o wykorzystaniu mechanizmu umozliwiajacego przekazywanie Srodkow poza sektor
jednostek objetych SRW z pominigciem reguly wydatkowej oraz czy i kiedy planuje
sie rezygnacje ze stosowania tego mechanizmu, wskazala, ze finanse panstwa
najlepiej mozna okresli¢ za pomocg danych odnoszacych sie do sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych, a stabilizujgca reguta wydatkowa jest tylko jednym
z wielu obostrzen majacych na celu zapewnienie dlugookresowej stabilnosci finansow
panstwa.

Zdaniem NIK, reguta wydatkowa powinna by¢ kluczowym narzedziem zapewniajacym
stabilnos¢ finansowa paristwa, o czym Swiadczy obowigzek zamieszczania informacji
0 kwocie wydatkéw SRW i ustalania limitu wydatkéw SRW w ustawie budzetowej. NIK
zgadza sie z opinig, ze finanse parstwa najlepiej mozna okresli¢ za pomocg danych
odnoszacych si¢ do sektora instytucji rzadowych | samorzadowych, dlatego jednym z
wnioskéw z tej kontroli jest objecie reguta wydatkowa ogétu podmiotéw zaliczanych
do tego sektora.

(akta kontroli str. 5596-5600, 6311-6334)

Zdaniem NIK, potrzebna jest korekta opisu sposobu obliczania kwoty wydatkéw SRW
zawartego w uofp. W art. 112aa uofp wskazano, ze K, — stanowigca jeden
ze sktadnikéw wzoru na kwote wydatkéw SRW - jest wielkoScig korekty kwoty
wydatkéw okreslonej w projekcie ustawy budzetowej na rok n przedtozonym Sejmowi.
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Tymczasem w projekcie ustawy budzetowej na rok 2021 nie wskazano wielkoSci
korekty tej kwoty .2

Zastepca Dyrektora Departamentu PM wskazala, Ze uzasadnienie jest cze$cig
projektu ustawy budzetowej. W dokumencie ,Ustawa budzetowa na rok 2021.
Uzasadnienie”, na str. 18 okreslono, ze kwota planowanych wydatkdw na 2021 r.
zostata ustalona w oparciu o warto$¢ korekty, o ktérej mowa w art. 112aa ust. 4
ustawy o finansach publicznych, wynoszaca w 2021 r. zero punktow procentowych.

NIK wskazuje, ze zgodnie z art. 141 uofp Rada Ministréw uchwala projekt ustawy
budzetowej i wraz z uzasadnieniem przedktada go Sejmowi. Z przepisu tego wynika,
ze uzasadnienia nie mozna utozsamiaC z projektem ustawy budzetowej. Ponadto
zakres przedmiotowy ustawy budzetowej zostat okreslony w art. 109 ust. 2 uofp,
a zakres przedmiotowy uzasadnienia do tej ustawy — w art. 142 uofp. W zwiazku
zpowyzszym w art. 112aa ustawy o finansach publicznych nalezy dokonaé
odpowiedniej zmiany wskazujacej na obowigzek informowania o wartoci korekty
w uzasadnieniu projekiu ustawy budzetowej, a nie w samym projekcie,

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje réwniez na niekonsekwencje w metodyce
obliczania kwoty, o kiérej mowa w art. 112aa ust. 1 uofp. Polega ona na tym,
ze relacje, o ktdrej mowa w art. 38a pkt 4 uofp, obliczang w celu okreslenia wielkosci
korekty K, o ktorej mowa w art. 122aa ust. 1 i 4 uofp, ustala si¢ w odniesieniu
do skorygowane] wielkosci panstwowego diugu publicznego obliczanego dla sektora
finanséw publicznych, a nie wielkoSci dlugu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych. Natomiast warunki okreslone, przy wyznaczaniu kwoty K, dla
wyniku i skumulowanego wyniku w $rednim okresie odnosza si¢ do sektora instytucji
rzagdowych i samorzadowych, a nie do sektora finansow publicznych. Sposdb
obliczania ww. relacji miat znaczenie przy ustalaniu kwoty wydatkéw nai2021 r., gdyz
warto$é relacji z 2019 r. nie przekraczata 43% PKB, podczas gdy, diug sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych wyni6st 46% PKB.

Jak wskazata Zastepca Dyrektora Departamentu PM, wprowadzenie w, stablllzwqcej
regule wydatkowej mechanizmu korekty uruchamianego w przypadku przekroczenla
przez warto$¢ relacji, o ktorej mowa w art. 38a pkt 4 uofp, wartosci odp9w1edmo 43%
lub 48% stanowi mechanizm prewencyjny, ktéry uzupetnia procedury ostroznosciowe
i sanacyjne, o ktérych mowa w art. 86 ustawy o finansach publicznych, Oznacza to,
ze powiazanie mechanizmu korekty w stabilizujacej regule wydatkowej Z poziomem
panstwowego dlugu publicznego stanowi w praktyce poszerzenle progow
ostroznosciowych chronigcych przed przekroczeniem przez panstwowy diug
publiczny progu 60% PKB. Jednoczesnie jednym z parametrow, kiory jest
uwzgledniany w mechanizmie korekty SRW, jest suma réznic obliczona zgodnie z art.
112aa ust. 5 uofp, co oznacza, e posrednio w mechanizmie korekty SRW uwzglednia
sie zmiany w poziomie dtugu sektora instytucji rzadowych i samoquowych
wynikajace ze zmian deficytu. Natomiast uwzglednienie w mechanizmie korekty SRW
jako warto$ci progowej deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych miato
za zadanie wspieranie realizacji wymogéw unijnego Paktu Stabilnosci, i Wzrostu w
zakresie deficytu.

NIK zauwaza, ze uwzglednienie w mechanizmie korekty SRW WaI'tOoCl progowej
diugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych takze by&oby wsparciem
realizacji wynikéw Paktu Stabilnosci i Wzrostu, tyle Ze dotyczacych diugu. Ponadto w
zwiazku z tym, ze zakres sektora instytucji rzadowych i samorzadowych jest wiekszy
od zakresu sektora finanséw publicznych, uwzglednienie w mechanizmie korekty
SRW diugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych stanowitoby nie tylko

28 Do wyliczenia kwoty wydatkéw SRW na 2022 r. nie stosowano korekty.
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wsparcie wynikéw Paktu Stabilnosci i Wzrostu, ale takze poszerzenie progéw
ostrozno$ciowych chronigcych przed przekroczeniem przez parnstwowy diug
publiczny progu 60% PKB, spetniatoby wiec dwie role jednocze$nie. Co prawda, jak
wskazano powyzej, jednym z parametréw uwzglednianych w mechanizmie korekty
SRW jest suma rdznic obliczona zgodnie z art. 112aa ust. 5 uofp, dotyczy ona jednak
skumulowanych wynikéw w Srednim okresie, a nie poziomu dtugu.

f NIK zwraca réwniez uwage na potrzebe dokonania zmiany opisu we wzorze
1 na obliczanie kwoty wydatkéw SRW, zamieszczonym w art. 112d ust. 3 uofp. W opisie
" tym wskazano, ze Ss to suma prognozowanych w projekcie ustawy budzetowej na rok
| n przedfozonym Sejmowi lub w projekcie ustawy zmieniajgcej ustawe budzetowg na
rok n przedfozonym Sejmowi skutkéw finansowych po stronie dochodow i wydatkéw
wynikajacych z dziatafi dyskrecjonalnych bezpoSrednio nakierowanych na
powstrzymanie skutkéw stanu, o ktdrym mowa w ust. 1, i walke z tymi skutkami oraz
na bezposrednie wsparcie dotknietych nim podmiotow. Z analizy wzoru wynika
jednak, ze Ss jest suma prognozowanych na rok s, a nie narok n, skutkow
! finansowych po stronie dochodéw i wydatkéw wynikajacych z ww. dziatar. Swiadczy
‘ o tym réwniez prawidiowo zastosowany indeks dolny parametru Ss. Ponadto z art.
' 112d ust 3 uofp wprost wynika, ze rokiem n jest rok, na ktéry jest obliczana kwota
wydatkéw, o ktorej mowa w art. 112aa ust. 1 uofp, a nie rok ustalenia wysokosci
skutkéw finansowych dziatan, o ktérych napisano powyzej.
(akta kontroli str. 5432-5495)

Stwierdzone W dziatalno$ci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie stwierdzono
nieprawidlowosci  nastepujace nieprawidtowosci:

1. Obliczenie kwoty wydatkéw SRW na 2021 r. niezgodnie ze wzorem okreslonym
w art. 112aa ust. 1 uofp.

2. Zawyzenie kwoty wydatkéw SRW i limitu wydatkéw, o ktorym mowa
w art. 112aa ust. 3 ufp, 0 4425,2 min zt w 2021 r. i 0 4748,3 min zt w 2022 r.
w zwigzku z:

— niewtaczeniem do stabilizujacej reguly wydatkowej — poprzez zmiang
przepisdbw — wydatkéw podmiotéw otrzymujacych opfate mocowa, mimo
ujecia w warto$ci dziatan dyskrecjonalnych dochoddéw z tej optaty
w wysokosci 4837,4 min zt w 2021 r. i w wysokosci 5154,2 min zt w 2022 r.;

— ujeciem, w obliczeniach kwoty wydatkébw SRW, wartoSci dziafan
dyskrecjonalnych dotyczacych:

o aktualizacji dochodéw z tytulu wyeliminowania przypadkéw stosowania
tzw. agresywnej optymalizacji podatkowej; korekta wartoSci dziatania
w 2020 r. wyniosta -387,3 min zt, co spowodowato zmniejszenie kwoty
wydatkéw SRW w 2021 r. 0412,2 min zt, a w 2022 r. 0 439,2 min zk;

o aktualizacji dochodéw z tytutu daniny solidarno$ciowej, uwzglednionej
w 2022 r. w wysokosci 235 min zt;

e aktualizacji dochodéw z tytutu rozszerzenia tzw. matego ZUS, skutkujgcej
zmniejszeniem kwoty wydatkéw SRW na 2022 r. 0 201,8 min zk;

mimo ze warto$¢é kazdej z tych korekt byta nizsza od 0,03% wartosci produktu

krajowego brutto prognozowanej w projekcie ustawy budzetowej odpowiednio na

rok 2020 i na rok 2022.

3. Wykazania réznych dziatan dyskrecjonalnych jako jednego dziatania.

OCENA CZAS,’TKOWA NIK negatywnie ocenia stosowanie reguty wydatkowej w procesie planowania ustawy

budzetowej na rok 2021 i ustawy budzetowej na rok 2022. Przy obliczaniu kwoty
wydatkéw SRW na 2021 r. przyjeto inng warto$¢ tej kwoty na 2020 r. niz wynikato z
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zastosowania wzoru okres$lonego w art. 112aa ust. 1 uofp. Ponadto w obliczeniach
zawyzono limit wydatkow SRW, a w konsekwencji takze limit wydatkow budzetu
panstwa wyznaczony w oparciu o stabilizujacg regute wydatkowa o 4425 2minztw
20211.104748,3 min zt w 2022 . w zwiazku z niewtaczeniem do stabilizujacej reguly
wydatkowej — poprzez zmiang przepiséw — wydatkéw podmiotéw, otrzymujacych
optate mocowa, mimo ujecia w wartodci dziataii dyskrecjonalnych dochoddéw z tej
optaty, a takze w zwigzku z ujeciem wobliczeniach wartodci dziatan
dyskrecjonalnych, ktérych warto$¢ byla nizsza od 0,03% warto$ci produktu krajowego
brutto prognozowanej w projekcie ustawy budzetowej na rok 2022, a w przypadku
jednego dziatania takze na rok 2021 (jako skutek przechodzacy z 2020 r.).

3. Planowanie rezerw budzetu panstwa

Zgodnie z wymogiem okreslonym w art. 140 ust. 1 uofp, w budzecie pahstwa na rok
2021 i 2022 utworzono rezerwe 0géinag nie wyzsza niz 0,2% wydatkévs budzetu.

W projekcie ustawy budzetowej na rok 2021 rezerwe ogdlng zaplanowano w kwocie
100 min zt, tj. znacznie nizszej od kwot ujetych w ustawach budzetowych na lata 2015-
2020=. Wymieniona kwota stanowita 0,02% wydatkow budzetu panstwa. Na etapie
prac parlamentarnych rezerwa zostala zwigkszona do 500 min ,zt. W ramach
nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021, na wniosek Szefa Kan(elarn Prezesa
Rady Ministréw, rezerwa ogdlna zostata zwigkszona do 600 min zt, stanOWch tym
samym 0,11% wydatkow budzetu panstwa .

(akta kontroli str. 4187-4204, 4207, 4245)

W projekcie ustawy budzetowej na rok 2022 przekazanym Radzie Ministrow
23 sierpnia 2021 r., rezerwe 0g6ing zaplanowano w kwocie 1000 min z}, stanowiacej
0,2% wydatkow budzetu panstwa. W projekcie z 28 wrzesnia 2021 r.,. przekazanym
do Sejmu RP, rezerwe te ujgto w kwocie 985 min zI, stanowigcej 0,19% wydatkéw
budZetu paristwa. Sekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw wyjasnit, ze przy
podejmowaniu decyzji 0 zwigkszeniu kwoty rezerwy ogdlnej w stosunku do kwot
planowanych w latach ubiegtych wzigto pod uwage tre$¢ wniosku pokontrolnego
NIK%, jak réwniez doSwiadczenia zwigzane z konieczno$cig nagtego .uruchamiania
srodkow, miedzy innymi w zwigzku z wystapieniem epidemii COVID-19.

Odnoszac sie do powyzszych wyjasnien, nalezy zauwazy¢, ze istotg wniosku NIK byto
ograniczenie liczby i wysokosci rezerw celowych przy jednoczesnym zwigkszeniu
znaczenia rezerwy ogoinej. Tymczasem zwigkszeniu kwoty rezerwy 0géblnej nie
towarzyszylo ograniczenie liczby, a przede wszystkim wysoko$ci kwoty rezerw
celowych zaplanowanych na rok 2022.

(akta kontroli str. 4190, 4287, 4325, 5276 5293-5294)

W ustawie budzetowej na rok 2021 z dnia 20 stycznia 2021 r. zaplanowano rezerwy
celowe budzetu panstwa w kwocie 31881 min z, tj. 053% wyzszej niz
w znowelizowanej ustawie budzetowej na rok 2020. Rezerwy te stanowity 6,5%
wydatkéw budzetu panstwa. Rezerwy celowe, o ktorych mowa w art. 140 ust. 2 pkt 1
i 4 uofp», zaplanowano w wysokosci 25 288,6 min zt, stanowiacej 5,2% wydatkow

2 W ustawach budzetowych na lata 2015-2020 wysoko$¢ rezerwy ogélnej wynosita: 198 min zt w 2015 1., 169,9
min zt w2016 r., 228,5 min zt w 2017 r., 261,7 min zt w 2018 ., 237,5 min 2t w 2019 ., 257 9 min zt (przed
nowelizacja) i 557,9 min zt (po nowehzacp) w2020,

3 W Informacji o wynikach kontroli Planowanie i wykorzystanie rezerw budzetu paristwa i budzetu Sroakéw
europejsklch z kwietnia 2021 r. (nr ewid. 30/2021/P/20/012/KBF}) NIK zwrécita sie do Ministra Finansow miedzy
innymi z wnioskiem o wigksze wykorzystywanie rezerwy ogélnej, zamiast rezerw celowych, w sytuacjach
naglych lub trudnych do przewidzenia, wymagajacych pilnej interwencji.

3 Tj. rezerwy utworzone na wydatki, ktérych szczegélowy podziat na pozycje klasyfikacji budzetowej nie jest
mozliwy do dokonania w okresie opracowywania projekiu ustawy budzetowej oraz rezerwy utworzone
na podstawie odrebnych ustaw.
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budzetu panstwa. Kwota tych rezerw przekraczala piecioprocentowy limit wynikajacy
zart. 140 ust. 3 uofp®, w zwigzku z czym w ustawie z dnia 19 listopada 2020 r.
0 szczegblnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 202133
(dalej: ustawa okotobudzetowa na rok 2021) wprowadzono przepis wytaczajacy
stosowanie tego ograniczenia w 2021 r.» Zawieszenie limitu uzasadniono potrzebg
elastyczniejszego zaplanowania $rodkdw budzetowych z uwagi na sytuacje
epidemiczna i gospodarcza.

W ustawie budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. rezerwy celowe budzetu panstwa

zaplanowano w 62 pozycjach, tj. w jednej pozycji mniej niz w ustawie budzetowe]

narok 2020 (po nowelizacji). Najwyzsze kwoty, powyzej 2 mid zt, zaplanowano

w dwdch rezerwach:

—  poz. 8 Rezerwa na realizacje projektow wspoffinansowanych z udziatem Srodkow
pochodzacych z budzetu UE oraz ze $rodkoéw pomocy bezzwrotnej, rozliczenia
programéw i projektéw finansowanych z udziatem tych $rodkéw, a takze
rozliczenia z budzetem og6inym Unii Europejskiej — 7800,5 min zt;

—  poz. 64 Srodki na zadania w obszarze zdrowia — 4809,1 min zt.

Wymienione pozycje stanowily 39,6% wydatkéw zaplanowanych w rezerwach
celowych budzetu parnstwa.
(akta kontroli str. 4244-4282, 4374-4394, 4419-4422, 4558-4559, 4764-4767)

W wyniku nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021 kwota rezerw celowych zostata
zwiekszona 0 672,2 min zt, do 32 553,2 min zt. Zmiana dotyczyta jednej rezerwy
celowej — poz. 16 Zobowigzania wymagalne Skarbu Panstwa, ktorg zwigkszono z
585,6 min zt do 1257,8 min z. Zmiane wprowadzono na wniosek Departamentu
Wspdtpracy Miedzynarodowej w zwiazku z rozwazang, przez Krajowg Administracje
Skarbowa mozliwo$cig zapfaty do budzetu Unii Europejskiej w 2021 r. zobowigzan o
charakterze spornym z tytutu tradycyjnych zasobdw wiasnych. Zaplanowana kwota
dotyczyta rekompensaty za straty, ktére poni6st budzet Unii Europejskiej w zwigzku z
zanizaniem warto$ci celnej towaréw importowanych z Chin. Wysoko$¢ tych strat
zostala oszacowana przez Komisje Europejska metodg statystyczng, Komisja
przekazata parstwom czionkowskim pisma informujace o kwotach, ktére powinny
zaplacié, zeby ograniczyé naliczanie odsetek do czasu rozstrzygniecia
poszczegdinych spraw. W przypadku Polski wysoko$¢ tych strat oszacowano na 145
min euro, 0 czym Komisja poinformowata w maju 2021 r.

(akta kontroli str. 4422-4423, 4448-4451, 4701-4708)

W projekcie ustawy budzetowej na rok 2022 z 28 wrze$nia 2021 r. rezerwy celowe
zaplanowano w kwocie 38 128,4 min zt, tj. 0 17,1% wyZszej niz w znowelizowanej
ustawie budzetowej na rok 2021. Rezerwy te stanowity 7,4% wydatkéw budzetu
panstwa. Rezerwy celowe, o ktérych mowa w art. 140 ust. 2 pkt 1 i 4 uofp,
zaplanowano w wysokosci 29 799,8 min zl, stanowigcej 5,8% wydatkéw budzetu
panstwa. Kwota tych rezerw przekraczata pigcioprocentowy limit wynikajacy
z art. 140 ust. 3 uofp, w zwigzku z czym — podobnie jak w roku poprzednim —
w projekcie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach sfuzacych realizacji ustawy
budzetowej na rok 2022 (dalej: projekt ustawy okotobudzetowej na rok 2022)

% Limitem nie sq objete rezerwy na wydatki, ktérych realizacja jest uwarunkowana zaciagnieciem kredytu
w miedzynarodowej instytucii finansowej lub pozyskaniem Srodkdw z innych zrédet oraz na wydatki zwigzane
Z realizacjg programow wspdtfinansowanych z udziatem $rodkow, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 uofp (t].
$rodkéw pochodzacych z budZetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi $rodkéw z pomocy
udzielanej przez panstwa czlonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu).

3 Dz. U. poz. 2400, ze zm.

34 Art. 49 ustawy okotobudzetowej na rok 2021 stanowit, ze w roku tym przepisu art. 140 ust. 3 uofp nie stosuje
sie.

35 Uzasadnienie do projektu ustawy okolobudzetowej na rok 2021.
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wprowadzono przepis wytaczajacy stosowanie tego ograniczenia w 2022 r.
Zwiekszenie poziomu $rodkéw planowanych w cze$ci 83 uzasadniono® dziataniami
nakierowanymi na wspieranie odbudowy wzrostu gospodarczego warunkach
niepewnosci dotyczacej dalszego rozwoju sytuacji epidemicznej wywotanej COVID-
19. Argumentowano, Ze proponowane rozwigzanie pozwoli elastyczniej zaplanowac
$rodki budzetowe na rok 2022 oraz dokona¢ ich podziatu na etapie reahzacp ustawy
budzetowej w sposéb efektywny.

W projekcie ustawy budZzetowej na rok 2022 z 28 wrze$nia 2021 r. rezerwy celowe

budzetu pafstwa zaplanowano w 67 pozycjach, tj. w pieciu pozycjach wiecej niz

w ustawie budzetowej na rok 2021. Najwyzsze kwoty, powyzej 2 mid zt, zaplanowano

w pieciu rezerwach:

—  poz. 8 Rezerwa na realizacje projektow wspotfinansowanych z udziatem srodkow
pochodzacych z budzetu UE oraz ze Srodkéw pomocy bezzwrotnej, rozliczenia
programéw | projektow finansowanych z udziatem tych $rodkow, a takze
rozliczenia z budzetem ogdinym Unii Europejskiej — 6759,9 min zi;

— poz. 29 Zmiany systemowe w finansowaniu jednostek samorzadu telytor/alnego

w tym w finansowaniu zadan oswiatowych — 3812,1 min zt;

— poz. 62 Fundusz Gwarancji w Rolnictwie — 3000 min Zi;

— poz. 56 Rezerwa na zmiany sSystemowe i niektore zmiany organ/zacyjne w tym

nowe zadania — 2991,4 min zk;

— poz. 44 Dofinansowanie realizacji niektorych zadar kontynuowanych, w tym $rodki

na odbudowe dochodbw budzetu paristwa i zadania zwigzane z poprawq finansow
publicznych - 2306,6 min zt.

Wymienione pozycje stanowily 49,5% wydatkéw zaplanowanych w rezerwach
celowych budzetu panstwa.
(akta kontroli str. 4286-4321, 4396-4413, 4873-4875, 5261-5262, 5265-5267)

Proces planowania rezerw byt nigjednolity. Obowiazek utworzenia niektorych rezerw
wynikal wprost z odrebnych ustaw.s” Cze$¢ rezerw zostata zaplanowana na wniosek
dysponentéw czesci budzetu panstwa, cze$¢ - z inicjatywy Ministra Finansow. W tzw.
pismach limitowych kierowanych do poszczegdlnych ministrow wskaz_ywano jaka
kwota zostala uwzgledniona w rezerwach celowych w zakresie pozycp ktérych
podziat jest dokonywany przez Ministra Finanséw w porozumieniu 'z ministrem
bedacym adresatem pisma, oraz na jakie zadania przewidziano te srodkl Podziatu te]
kwoty na poszczegédlne zadania dokonywali ministrowie. W niektorych przypadkach
wnioskowali takze o uwzglednienie wrezerwach dodatkowych $rodkow. W kilku

przypadkach o utworzeniu rezerwy zdecydowano na etapie prac parlamentarnychs.
(akta kontroli str. 4206-4362, 4376-4413, 4576-4620, 4623, 4626-4627 4668-4700,
4727-4750, 4763, 4768-4769, 4777-4872, 5016- 5239 5261-5272)

W rezerwach celowych budzetu panstwa planowano Srodki na zacnlama objete
zapewnieniami finansowania Iub dofinansowania na dany rok. W projekcie ustawy
budzetowej na rok 2021 z wrzesnia 2020 r., w o$miu rezerwach celowych
uwzgledniono kwoty wynikajace z zapewnien finansowania lub dofinansowania zadan

'

3% Uzasadnienie do projektu ustawy okotobudzetowej na rok 2022. L

37 Do rezerw tworzonych na podstawie odrebnych przepiséw nalezaly miedzy innymi rezerwy przeznaczone
na doptaty do paliwa rolniczego (poz. 7), zasilenie Funduszu Doplat z przeznaczeniem na sfinansowanie
wyplat finansowego wsparcia budownictwa socjalnego i komunalnego (poz. 61), finansowanie ustawowo
okreslonych zadarn dotyczacych wyboréw i referendéw (poz. 17). iV

% W frakcie prac parlamentarnych nad projektem ustawy budzetowej na rok 2021 zdecydowano o utworzeniu
rezerw celowych poz. 65 Srodki na informatyzacje w ochronie zdrowia, o ktérych mowa w ait. 97 ust. 10-14
ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkdw publicznych,
poz. 68 Srodki na dofinansowanie przez marszalka wojewGdztwa budowy domu opieki wyreczajacej przy
wrocfawskim hospicjum dia dzieci, poz. 63 Srodki na realizacje programu wieloletniego ,Senior+".
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w tacznej wysokosci 820,3 min zt, w tym 554,4 min zt w poz. 8 Rezerwa na realizacje
projektow wspéffinansowanych z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu UE(...).
W projekcie ustawy budzetowej na rok 2022 z wrzeénia 2021 r. w dziewigciu
rezerwach celowych uwzgledniono zapewnienia na taczng kwotg 1017,2 min zt, w tym

414,9 min zt w poz. 8.
(akta kontroli str. 4365-4370, 4577-4581, 4621-4666, 6468-6480)

W wystapieniu pokontrolnym z dnia 23 grudnia 2020 r., skierowanym do Ministra
Finansow, Funduszy i Polityki Regionalnej po przeprowadzonej w Ministerstwie
Finansow kontroli P/20/012 Planowanie i wykorzystanie rezerw budzetu panstwa
i budzetu $rodkéw europejskich NIK sformutowata uwage, ze wydatki, ktére mozna
przyporzadkowa¢ do okre$lonych podziatek klasyfikacyjnych i ktére nie spetniajg
zadnego z warunkéw okreslonych w art. 140 ust. 2 pkt 2-4 ustawy o finansach
publicznych, powinny by¢ planowane w odpowiednich cze$ciach budzetowych.

Majac na uwadze realizacje tego wniosku, w pismach przekazujacych wstepne kwoty
wydatkéw na rok 2022 Minister Finansow zwrécit si¢ do dysponentéw o dokonanie
analizy i podziatu catosci lub czesci tych kwot w celu wigczenia rezerw celowych do
budzetow poszczegbinych dysponentéw, o ile umozZliwiat to aktualny stan prawnys.

W wyniku realizacji tego zalecenia cafo$é¢ lub cze$¢ Srodkow na niektore zadania

zostata wigczona do poszczegdlnych czesci budzetowych. Przykiady podjetych

dziatan to:

—  zaplanowanie $rodkéw na realizacje programu wieloletniego pn. Budowa drogi
wodnej faczacej Zalew Wislany z Zatoka Gdariskg w catosci, fj. w kwocie
765,2 min zt, w czesci 21 — Gospodarka morska; w 2021 r. cze$¢ Srodkow
na to zadanie w kwocie 465,6 min zt byta zaplanowana w rezerwie celowej
poz. 10 Uzupelnienie $rodkéw na realizacje programu wieloletniego pn. Budowa
drogi wodnej faczacej Zalew Wislany z Zatokg Gdanska;

—  wlaczenie $rodkéw planowanych wczesniej w rezerwie poz. 16 Zobowigzania
wymagalne Skarbu Panstwa do budzetéw wojewoddw, w tym §rodkéw w kwocie
73,4 min zt na regulowanie zobowigzah wymagalnych Skarbu Parnstwa
zwigzanych z gospodarkg gruntami i nieruchomosciami oraz $rodkéw w kwocie
19,1 min zt na odszkodowania za szkody wyrzadzone w uprawach rolnych przez
zwierzeta towne; _

— wiaczenie do czeéci 18 — Budownictwo, planowanie i zagospodarowanie
przestrzenne oraz mieszkalnictwo $rodkéw na doptaty do czynszu; w 2021 r.
srodki na ten cel zaplanowano w rezerwie poz. 61 Zasilenie Funduszu Dopfat
Z przeznaczeniem na sfinansowanie wypfat finansowego wsparcia budownictwa
socjalnego i komunalriego oraz na dopfaty do czynszu,

—  zaplanowanie $rodkow na realizacje zadan wynikajacych z ustawy o dziataczach
opozycji antykomunistycznej oraz osobach represjonowanych z powodow
politycznych w catosci w czeéci 54 — Urzad do Spraw Kombatantow i Osob
Represjonowanych; w budzecie na 2021 r. cze$¢ $rodkdw na ten cel w kwocie
20 min zt zaplanowano w rezerwie celowej poz. 30.

(akta kontroli str. 4392-4393, 4410-4411, 5076-5084, 5275-5276, 5286-5292)

W okresie objetym kontrolag nie zahamowano wzrostu udziatu rezerw celowych

w wydatkach budzetu panistwa, gdyZ zaplanowano nowe pozycje rezerw celowych w

znaczacych kwotach, w tym przede wszystkim:

—  poz. 29 Zmiany systemowe w finansowaniu jednostek samorzgdu terytorialnego,
w tym finansowaniu zadan o$wiatowych w wysokosci -
3812,1 min #,

% Jako przyklad wskazano pismo nr BP6.411.9.2021 z 20 lipca 2021 r. do Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji. .
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—  poz. 62 Fundusz Gwarancji w Rolnictwie w kwocie 3000 min zt,

oraz istotnie zwiekszono, w odniesieniu do poprzedniego roku, wysokos¢ niektorych

rezerw, jak na przyktad rezerw w:

—  poz. 56 Rezerwa na zmiany systemowe i niektére zmiany organizacyjne, w tym
nowe zadania (wzrost 0 1830,8 min zt, z 1160,6 min zt do 2991,4 min zt),

— poz. 36 Srodki na realizacjg programéw poreczeniowo-gwarancyjnych oraz
innych programéw rzadowych wspieranych gwarancjami Skarbu Paristwa
(wzrost 0 720,2 min zt, z 1200 min zt do 1920,2 min zt),

—  poz. 61 Zasilenie Funduszu Dopfat z przeznaczeniem na sfinansowanie wypfat
finansowego wsparcia budownictwa socjalnego i komunalnego (wzrost
0 700 min z, z 300 min zt do 1000 min zt).

(akta kontroli str. 4286-4321)

W celu dokonania oceny rzetelnoéci planowania rezerw celowych na, 2021 i 2022 r.
przeanalizowano dane o stopniu rozdysponowania rezerw celowych.w latach 2019
i 2020 i poréwnano z wysoko$cig rezerw zaplanowanych na rok 2021 i 2022. Sposrod
10 rezerw o najnizszym stopniu rozdysponowania w 2019 r., w:tym czterech
nierozdysponowanych w ogdle na cele okreslone w ustawie budzetows;:

—  wszesciu przypadkach (poz. 30, 43, 68, 70, 72 i 86)+ rezerwa o tozsamym tytule
nie byta tworzona w budZecie na rok 2021,

— w dwach przypadkach (poz. 33 i 78) zakres przedmiotowy i wysokosc rezerwy
na 2021 r. ulegly zmianie*!,

—  w jednym przypadku (poz. 65) wysoko$¢ rezerwy na 2021 r. ulegia istotnemu
zmniejszeniu (0 42,3%)%2,

— w jednym przypadku (poz. 48)#, pomimo braku rozdysponowania w 2019 r.,
rezerwa zostata zaplanowana na rok 2021 i 2022 wtej samej wysokoSci,
ze wzgledu na jej specyfike, tj. tworzenie rezerwy na wypadek wystagpienia
zdarzen nadzwyczajnych, i obowigzek tworzenia z mocy prawa. !

(akta kontroli str. 4244-4282, 4388-4389, 4483-4485, 4515,
4528-4529, 4542-4543, 4555-4557)

Sposrod 10 rezerw o najnizszym stopniu rozdysponowania w 2020 r. (n"la cele zgodne
z przeznaczeniem okreslonym w ustawie budzetowej):

1

4 Poz. 30 Srodki na uzupetnienie wptat do budzetu Unii Europejskiej w zwiazku z wystapieniem Wielkiej Brytanii
z UE, poz. 43 Srodki na zadania zwigzane z realizacjq ustawy o postgpowaniu wobec osgb z zaburzeniami
psychicznymi stwarzajacych zagrozenie zycia, zdrowia lub wolnosci seksualnej mnych 0s6b, poz. 68
Przygotowanie i przeprowadzenie egzaminow potwierdzajacych kwalifikacje w zawodzie, poiz. 70 Uzupelnlenle
wydatkéw na realizacje zadan przez Stuzbe Ochrony Parstwa, poz. 72 Rezerwa na finansowanie zadaf
realizowanych przez prezydentow miast na prawach powiatu w zakresie zarzadzania bezpieczeﬁstwem drég
w transeuropejskie] sieci drogowej, poz. 86 Pozostate wydatki obronne.

41 W budzecie na 2019 r. rezerwe poz. 33 Srodki na realizacje programu kompleksowego woparma dla rodzin
"Za zyciem” ustanowionego na podstawie ustawy o wsparciu kobiet w cigzy i rodzin "Za zyciern”, z wylaczeniem

art. 10 tej ustawy zaplanowano w kwocie 198,7 min zt. W budzecie na 2021 r. rezerwa poz. 33 zostala
zaplanowana w kwocie 1575,3 min zt i obejmowala takze dotacje celowa z budzetu paristwa do Funduszu
Solidarnosciowego w wysokosci 1458 min zt.
W budzecie na 2019 r. rezerwe poz. 78 Wyplata odszkodowan przez wojewodow za nieruchomosci
pozyskiwane pod gazociagi stanowiace inwestycje towarzyszace budowie gazoportu w Swinoujéciu
zaplanowano w kwocie 17 min z. W budzecie na rok 2021 utworzono rezerwg poz. 54 Wyplata odszkodowari
przez wojewoddw za nieruchomosci pozyskiwane pod gazociagi stanowiace inwestycje towarzyszace budowie
gazoportu w Swinoujéciu oraz na odszkodowania za nieruchomoéci pozyskiwane pod reahzaqe strategicznych
inwestycji w sekforze naftowym w kwocie 1,4 min zi.

42 W budzecie na 2019 r. utworzono rezerwe poz. 65 Zasilenie Funduszu Doplat z'przeznaczeniem
na sfinansowanie wyplat finansowego wsparcia budownictwa socjalnego i komunalnegoioraz na doptaty
do czynszu w kwocie 520 min zi. W budzecie na 2021 r. érodki na fen cel w kwocie 300 min Zt zaplanowano w
rezerwie poz. 61.

43 Poz. 48 Rezerwa na finasowanie dzialari w zakresie rezerw strategicznych, w sytuatjach zagrozenia
bezpieczefistwa i obronnosci panstwa, bezpieczeristwa, porzadku i zdrowia publicznego oraz wystapienia
kleski zywiolowej lub sytuacji kryzysowej w kwocie 5,9 min zt. ‘
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w pieciu przypadkach (poz. 16, 19, 21, 49 i 68) wysokos¢ rezerwy na 2022 r.

ulegta zmniejszeniu (odpowiednio 0 32,9%, 13,3%, 80%, 51,1% i 28%)*;

w przypadku dwoch rezerw (poz. 15 i 47)% uznano, ze niski stopien

rozdysponowania w 2020 r. stanowit anomali¢ zwigzang z wystgpieniem

epidemii COVID-19 - iwprowadzeniem ograniczen w funkcjonowaniu
spoteczenstwa, w zwiazku z czym przy planowaniu wydatkéw na 2022 r. wzigto
pod uwage poziom wykorzystania rezerw w latach sprzed epidemii;

w dwoch przypadkach (poz. 8 i 35) zakres przedmiotowy i wysokoS¢ rezerwy na

2022 r. ulegly zmianie, {j.:

e rezerwa poz. 8 na 2022 r. nie obejmowata juz Srodkéw na uzupetnienie
ptatnosci polskiej skiadki do budzetu UE, za$ wysoko$¢ $rodkow
na wspdtfinansowanie projektéw wzrosta o ponad 1 mld zt, co wynikato
przede wszystkim z uwzglednienia po raz pierwszy wydatkow wykonywanych
w Perspektywie Finansowej na lata 2021-20274;

e rezerwa poz. 35 na 2022 r., obok $rodkéw na uzupetnienie wydatkow
na wyplate i waloryzacje $wiadczer emerytalno-rentowych funkcjonariuszy,
obejmowata réwniez $rodki na realizacje $wiadczenia pielegnacyjnego oraz
wyptate $wiadczer motywacyjnych, o ktérych mowa w ustawach o: Policji,
Panstwowej Strazy Pozamej, Strazy Granicznej oraz Stuzbie Ochrony
Panstwa+;

w jednym przypadku wysoko$¢ rezerwy (poz. 61) na 2022 r. ulegta istotnemu

zwiekszeniu (ponad trzykrotny wzrost), co miato zwigzek ze zmiang, przepisow

oraz zaobserwowanym w trakcie 2021 r. wzrostem zainteresowania
rozwigzaniami wspierajacymi rozwéj mieszkalnictwas.

44

45

46

4

~N

48

Poz. 16 Zobowiazania wymagalne Skarbu Paristwa — w 2020 r. w kwocie 819,7 min 2t (po nowelizacji ustawy
budzetowej), w 2022 w kwocie 550 min zt, poz. 19 Rezerwa placowa na zmiany organizacyjne i nowe zadania
(...)=w 2020 r.w kwocie 5,5 min z}, w 2022 w kwocie 4,8 min z}, poz. 21 Rezerwa na zwigkszenie wynagrodzen
przeznaczonych na wyplaty wynagrodzen dla oséb odwotanych z kierowniczych stanowisk parnistwowych, a
takze nagréd jubileuszowych, odpraw emerytalnych i odpraw w zwiazku z przejéciem na rentg z tytulu
niezdolnosci do pracy oraz ekwiwalentéw za niewykorzystany urlop wypoczynkowy dla oséb zajmujacych
kierownicze stanowiska panstwowe, dla pracownikow jednostek organizacyjnych stanowiacych wyodrebniong
cze$¢ budzetowa, w kiérych érednioroczne zatrudnienie w roku poprzednim nie przekracza 50 0s6b, wraz z
pochodnymi od wynagrodzen — w 2020 r. w kwocie 10 min z}, w 2022 r. w kwocie 2 min 2, poz. 49 Utrzymanie
rezultatow niektérych projektéw zrealizowanych przy udziale $rodkéw z UE, w tym systemy informatyczne, a
takze $rodki na wsparcie potencjalu realizacji zadar publicznych —w 2020 r. w kwocie 1515,1 min zt, w 2022 r.
w kwocie 741 min zt, poz. 68 Srodki na zadania w obszarze zdrowia — w 2020 r. w kwocie 2501,4 min zi, w
2022 r. {poz. 72) w kwocie 1800,7 min z.
Poz. 15 Srodki na realizacje ustawy o Karcie Duzej Rodziny, poz. 47 Srodki na uzupelnienie dotacji dla
jednostek samorzadu terytorialnego z przeznaczeniem na realizacje zadar wynikajacych z ustawy — Prawo
o aktach stanu cywilnego, ustawy o ewidencji ludnosci oraz ustawy o dowodach osobistych, w tym zwigzanych
z odmiejscowieniem niektdrych czynnosci, a takze na inne zadania, ktorych koszt realizacji kalkulowany jestw
ujednolicony sposéb.
W budzecie na 2020 r. rezerwe poz. 8 Rezerwa na realizacjg projektéw wspétfinansowanych z udziatem
érodkéw pochodzacych z budzetu UE oraz ze Srodkoéw pomocy bezzwrotnej, rozliczenia programoéw
i projektow finansowanych z udziatem tych $rodkéw, a takze rozliczenia z budzetem ogdlnym Unii Europejskiej
zaplanowano w kwocie 7735,2 min zt (w tym 2 mld zt z przeznaczeniem na uzupetnienie patnosci polskiej
skladki do budzetu UE). Wedtug projektu ustawy budzetowej na rok 2022 wyseko5¢ rezerwy wynosita 6759,9
min zt.
W budzecie na 2020 r. utworzono rezerwe poz. 35 Uzupetnienie srodkéw na wyptate i waloryzacje Swiadczen
emerytalno-rentowych, na éwiadczenia uzupeiniajace oraz na skiadki na ubezpieczenie spoteczne i zdrowotne
od dodatku solidarno$ciowego w kwocie 246,5 min zi. W projekcie ustawy budzetowej na rok 2022
zaplanowano rezerwe poz. 35 Uzupelnienie $rodkow na wyptate i waloryzacje Swiadczen z zakresu rodziny i
zabezpieczenia spolecznego oraz na wyplate $wiadczen motywacyjnych, o ktérych mowa w ustawie o Policii,
ustawie o Paristwowej Strazy Pozarnej, ustawie o Strazy Granicznej oraz ustawie o Stuzbie Ochrony Paristwa
w kwocie 1136 min zt. ’ :
W budzecie na 2020 r. zaplanowano rezerwe poz. 61 Zasilenie Funduszu Doplat z przeznaczeniem
na sfinansowanie wyplat finansowego wsparcia budownictwa socjalnego i komunalnego oraz na doplaty
do czynszu w kwocie 300 min zi, W projekcie ustawy budzetowej na rok 2022 ujgto rezerwe poz. 61 Zasilenie
Funduszu Doplat z przeznaczeniem na sfinansowanie wyptat finansowego wsparcia budownictwa socjalnego
i komunalnego w kwocie 1 mid zt.
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Powyzsze ustalenia wskazuja, ze dane o rozdysponowaniu rezerw w latach

wcze$niejszych byly brane pod uwage przy planowaniu rezerw na lata 2021 i 2022,

przy czym uwzgledniano takze inne elementy, takie jak zmiany przepisow,

wprowadzanie nowych rozwiazan i wystgpowanie innych okolicznosci majacych
wplyw na poziom wykorzystania Srodkow.

(akta kontroli str. 4286-4321, 4582-4583, 4733-4734, 4882-4 883, 4895-4899,

4903-4904, 4907-4908, 4940-4941, 4962-4963, 4966-4967, -

5004-5025, 5048-5049, 5064-5065, 5189-5194)

Watpliwosci NIK budzi tworzenie w dotychczasowym ksztaicne nastf-ngchych rezerw

celowych:

—  poz. 44 Dofinansowanie realizacji niektérych zadan kontynuowanych w tym
$rodki na odbudowe dochod6w budzetu panstwa i zadania zwiqzane z poprawq
finanséw publicznych (w 2021 r. w kwocie 1784,6 min zt, w pro;ekme na 2022 r.
- 2306,6 min zt);

—  poz. 49 Utrzymanie rezultatow niektdrych projektow zreallzowanych przy udziale
Srodkéw z UE, w tym systemy informatyczne, a takie Srodki na wsparcie
potencjatu  realizacji zadar publicznych (w2021 r. w kwocie
1315 min z}, w projekcie na 2022 r. — 741 min zi);

—  poz. 56 Rezerwa na zmiany Systemowe i niektére zmiany organ:zacyjne w tym
nowe zadania (w 2021 r. w kwocie 1160,6 min zt, w projekcie na 2022 r. - 29914
min zi).

W wymienionych trzech rezerwach na 2021 r. zaplanowano tacznie '4260 3 min z,
aw projekcie budzetu na 2022 - 6039 min zt. Tytuly tych rezerw zostaly na tyle
ogélnie okreslone, ze mozna z nich finansowa¢ niemal dowolne zadania z kazdego
obszaru dziatalnosci paristwa. Wobec tego miaty one charakter ogélny, rézniac sie od
innych rezerw celowych zaplanowanych na realizacje konkretnego celi.

Dyrektor Departamentu BP wyjasnita, ze wskazanie w tytutach tych rezerw wszystkich
zadan realizowanych z ich $rodkéw bytoby technicznie mozliwe, ale z praktycznego
punktu widzenia nieuzasadnione. Nazwy rezerw zostaty skonstruowane tak, aby jak
najpetniej wskazywaly przeznaczenie S$rodkow, a jednoczesnie me byly zbyt
rozbudowane. Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa wskazafa, Ze cel utworzenia
rezerw, a takze najwazniejsze zadania finansowane w ramach $rodkéw w nich ujgtych
przedstawiane sg Sejmowi RP podczas prac parlamentarnych nad prOJektem ustawy
budzetowej na dany rok.

W Informacji o rezerwie ogdinej i rezerwach celowych budzetu pai{éstwa ujetych
w projekcie ustawy budzetowej na rok 2021, i analogicznym dokumencie za rok 2022,
wskazano liste zadan, na ktére planowano przeznaczy¢ $rodki z tych: rezerw, przy
czym nie byt to katalog zamkniety, o czym $wiadczyto uzycie przed wyliczeniem
sformutowania ,m.in." .

Srodki z rezerw tworzonych w analogicznym ksztalcie w latach : poprzedmch
w praktyce przeznaczane byty na rozne zadania, niekoniecznie wymienione w ww.
Informacji. Swiadczy o tym przyklad z 2019 r., kiedy $rodki z rezerw poz. 44 i 49
przekazano do czeSci42 -~ Sprawy wewnelrzne na uzupe#nlemo wydatkéw
zwigzanych z realizacjg zadan przez Policjg, w tym najpllnlejszych wydatkdw
dotyczacych biezacego funkcjonowania jednostek Policji, cho¢ zadanié to nie bylo
wymienione w Informagji na 2019 r. Nalezy zwrociC uwage, ze opracowywana
w Ministerstwie Finansow Informacja nie jest aktem prawnym i w zwiqzku z tym nie
ma charakteru wigzacego, a ponadto uzycie sformutowania ,m.in.’ przy wyliczaniu
zadan dodatkowo poszerza swobode w dysponowaniu tymi rezerwami przez Ministra

Finanséw. i}
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Stwierdzone
nieprawidlowosci

|
OCENA CZASTKOWA

Dyrektor Departamentu BP, poproszona o przedstawienie metodologii planowania
tych rezerw, podata, Ze spos6b ich planowania nie rozni si¢ od sposobu planowania
pozostatych rezerw celowych. Najpierw dysponenci czg$ci budzetowych zglaszajg
zapotrzebowanie na $rodki finansowe, a nastgpnie zgloszenia te sa analizowane
przez wiasciwe departamenty merytoryczne w Ministerstwie Finansdw i ujmowane
w poszczegdlnych rezerwach celowych. Jak wskazata Dyrektor Departamentu BP,
kwoty sktadajace sie na ww. rezerwy celowe stanowig swego rodzaju kompilacje
zgtoszen dysponentow na etapie uzgodnieri pomiedzy poszczegélnymi czionkami
Rady Ministrow a Ministrem Finanséw, przy czym kwoty te nie odzwierciediaja sumy
wydatkow na poszczegdlne zadania, ujete do sfinansowania ze $rodkéw dane;
rezerwy. Nie przedstawita jednak zadnych wyliczer dotyczacych planowania tych
rezerw ani nie podata wysokosci $rodkéw zaplanowanych na poszczegolne zadania.
Z odpowiedzi Dyrektor Departamentu Budzetu Paristwa wynika, ze departament ten,
co do zasady, nie przekazuje ministrom i innym dysponentom, ktorzy zgtosili
zapotrzebowanie na $rodki, informacji o kwotach zabezpieczonych w omawianych

rezerwach na realizowane przez nich zadania.
(akta kontroli str. 4231-4239, 4308-4317, 4568-4574, 4769-4776, 5262-5264,
5268-5269, 5328-5337, 6481-6485, 6559-6561)

Zdaniem NIK, rezerwy celowe — jak sama nazwa wskazuje — powinny by¢
przeznaczone na okreslone, jasno sprecyzowane cele. NIK podnosita te kwestig juz
we wskazanym wczesniej wystapieniu pokontrolnym z 23 grudnia 2020 r. Pewng
elastyczno$¢ w dysponowaniu $rodkami z rezerw celowych zapewnia mozliwo$¢
zmiany ich przeznaczenia w trybie art. 154 ust. 9 uofp. Zrodtem finansowania
nieprzewidzianych wydatkéw, wynikajacych z naglych zdarzef wystgpujgcych
w trakcie roku budzetowego, powinna by¢ rezerwa ogéina.

W Informacji o wynikach kontroli P/20/012 Planowanie i wykorzystanie rezerw
budzetu panstwa i budzetu $rodkéw europejskich NIK wnioskowata miedzy innymi
o tworzenie rezerw celowych na jasno zdefiniowane zadania oraz o ujednolicenie
nazewnictwa rezerw celowych z celami ich utworzenia. Sekretarz Stanu
w Ministerstwie Finansow poinformowat, ze wniosek jest realizowany i jako przyktad
wskazat utworzenie w budzecie na rok 2022 rezerwy poz. 5 pod nazwa ,Uzupetnienie
Srodkéw dla Funduszu rozwoju przewozéw autobusowych o charakterze
uzyteczno$ci publicznej” w miejsce dotychczasowej nazwy ,,Srodk| na zadania w
obszarze transportu lagdowego”.

Biorac jednak pod uwage tytuly rezerw poz. 44, 49 i 56, nalezy stwierdzi¢, ze przy
planowaniu rezerw na 2022 r. wymienione wnioski NIK nie zostaly w pefni

zrealizowane.
(akta kontroli str. 5275-5276, 5293)

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie stwierdzono
nieprawidlowos$¢ polegajaca na tym, ze proces planowania $rodkéw w rezerwach
poz. 44, 49 i 56 byt nieprzejrzysty, a przeznaczenie tych Srodkéw nie zostato jasno
sprecyzowane w projektach ustaw budzetowych na lata 2021 i 2022. W trakcie
kontroli nie przedstawiono wyliczen ani dokumentéw $wiadczacych o rzetelnym
zaplanowaniu tych rezerw. Tak ogdlny sposob opisu danej pozycji rezerw, bez
wskazania konkretnego celu przeznaczenia zaplanowanych w nich $rodkow, jak
rowniez brak rzetelnej kalkulacji tej kwoty uniemozliwia.de facto nie tylko ocene
prawidlowosci zaplanowania $rodkow w tych pozycjach rezerw, ale takze dokonanie
oceny ich wykonania.

Najwyzsza |zba Kontroli ocenia pozytywnie planowanie rezerw budzetu parstwa
na lata 2021 i 2022. Rezerwa ogolna i rezerwy celowe zostaly zaplanowane zgodnie
z obowigzujgcymi przepisami. W przypadku trzech rezerw celowych ich tytuty zostaty
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sformutowane w sposob zbyt ogélny, co pozwala na duzg swobode w dysponowaniu
ich $rodkami, a ponadto nie przedstawiono wyliczer ani dokumentéw Swiadczacych
o rzeteinym zaplanowaniu tych rezerw.

4. Okreslenie wstepnych kwot wydatkéw dla- wybranych
dysponentéw

W 2020 r. zasadniczej zmianie ulegta metodyka obliczania wstepnych*kwot wydatkow,
ustalanych dla kazdego dysponenta czesci budzetu panstwa na rok nastepny.
Punktem wyj$cia do opracowania wstepnych kwot wydatkéw budzetu paristwa na rok
2021 byta tzw. baza poczatkowa sporzadzona w oparciu 0 wyjsciowe kwoty wydatkow
na 2021 r. ustalone w procesie projektowania ustawy budzetowej na rok poprzedni
(2020). Analogiczne podejScie mialo miejsce w czasie opracowywama wstepnych
kwot wydatkéw budzetu panstwa na rok 2022.

Po raz pierwszy baza poczatkowa na 2021 r. i na 2022 r. zosta{a sporzadzona
w pelnej szczegbtowosci klasyfikacji budzetowej przez dysponentow poszczegblnych
cze$ci budzetowych na etapie opracowania projektu ustawy budzetowej na 2020 r. W
nastepnym roku baza ta stanowita podstawe obliczenia wstepnych kwot wydatkow na
2021 r. W 2020 r. dysponenci dokonali takze aktualizacji bazy poczatkowej wydatkow
na 2022 r. w oparciu o informacje przekazane przez Ministra Finansow w pismach
informujacych o wstepnej kwocie wydatkéw na 2021 r. i wyjSciowych kwotach
wydatkow na lata 2022-2023. Zaktualizowana baza poczatkowa wydatkow stanowita
podstawe . obliczenia
w 2021 r. przez Ministerstwo Finansow wstepnych kwoty wydatkéw na 2022 r.

Wstepne i wyjsciowe kwoty wydatkéw okreslane byly z cze$ciowym uwzglgdnieniem
skutkéw finansowych nowo wprowadzonych lub planowanych do ‘wprowadzenia
przepiséw, w tym wynikajacych z ocen skutkow regulacji, a takze skutkow zmiany
warto$ci wskaznikéw makroekonomicznych. Uwzglednienie tych skutkéw wymagato
wprowadzenia zmian w bazie poczatkowej wydatkéw. Zmian tycn dokonywaly
departamenty odpowiedzialne w Ministerstwie Finanséw za wykonanie obliczen
stuzacych ustaleniu wstepnych i wyjsciowych kwot wydatkow dla poszczegolnych
dysponentéw czedci budzetowych (czyli przede wszystkim | Departament

Finansowania Sfery Budzetowej i Departament Finansowania Sfery Gospodarczej)

wykorzystujac w tym celu Informatyczny System Obstugi Budzetu Paristwa TREZOR

(dalej: system TREZOR). W latach objetych kontrolg wprowadzone zmlany dotyczyly

w szczegoInosci: ;

— wydatkéw, ktérych poziom zalezny byt od wartosci © wskaznikow
makroekonomicznych (np. wydatki na obrong narodowg czy zdrow1e zalezne sg
od wartosci produktu krajowego brutto),

—  skutkéw implementacji nowych przepiséw prawnych i programow \ \weloletmch

—  aktualizacji prognoz wydatkéw w zakresie obstugi dtugu Skarbu Panstwa

Minister Finanséw poinformowal dysponentéw czeSci budzetow,ych o tym,
ze wyjSciowe kwoty wydatkow mialy charakter indykatywny i zostaty opracowane przy
zatozeniu niezmiennego kursu polityki i planowania wieloletniego. Minister w pismach
limitowych do dysponentéw wskazat réwniez, jakich rodzajow wydatkow nie
uwzgledniono w wyjsciowych kwotach wydatkow.

W trakcie kontroli zbadano proces planowania w Ministerstwie Finansé‘w wstepnych
kwot wydatkow na 2021 r. i na 2022 r., wybierajac w tym celu po trzech dysponentow
cze$ci budzetowych dla kazdego z tych dwdch lat. Kontrolg OijtO planowanie
wstepnych kwot wydatkow:
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— na2021r. ustalonych dla: Ministra Finanséw jako dysponenta czesci 19, Ministra
Zdrowia oraz Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji,

— na2022r. ustalonych dla Ministra Finansdw jako dysponenta czesci 19, Ministra
Rozwoju, Pracy i Technologii, a takze Wojewody Mazowieckiego.

W wyniku analizy tresci baz poczatkowych zawierajacych planowane wydatki na lata
2021-2022 w zakresie czesci budzetowych, ktdrych dysponentami byli wskazani
wyzej ministrowie iwojewoda, NIK stwierdzita, ze bazy te zawieraly korekty
wprowadzone przez wlasciwe departamenty w Ministerstwie Finansow.
Po uwzglednieniu wszystkich korekt, wysokos¢ wydatkéw na 2021 r. i na 2022 r. byta
zgodna z odpowiednimi wstepnymi kwotami wydatkéw dla poszczegbinych
dysponentow czesci budzetowych, okreslonymi przez Ministra Finansow.

W zwiazku ze wzrostem w 2021 r. prognozowanej inflacji na rok biezacy i lata
nastepne, NIK zwrdcita szczegding uwage na ujecie tego zagadnienia w korektach
bazy poczatkowej wydatkow na rok 2022. W zatozeniach projektu budzetu panstwa
na 2021 r. przyjeto miedzy innymi, Zze $rednioroczna dynamika cen towardw i usfug
konsumpcyjnych wyniesie 101,8% w 2021 r.1102,2% w 2022 r. Zatozenia te stanowity
podstawe m.in. do obliczenia w 2020 r. wyjSciowej kwoty wydatkéw na 2022 r. i do
sporzadzenia bazy poczatkowej wydatkéw na 2022 r. Rok p6zniej, w uzasadnieniu
projektu ustawy budzetowej na rok 2022 z sierpnia 2021 r. prognozowano
$rednioroczng dynamike cen towarow i ustug konsumpcyjnych w 2021 r. i 2022 r.
odpowiednio na: 104,3% i 103,3%.

(akta kontroli str. 1638-2150)

Ustalenia NIK wskazuja, ze informacje zawarte w poczatkowej bazie wydatkow
na 2022 r., po uwzglednieniu wprowadzonych przez Ministerstwo Finansow korekt,
co do zasady nie uwzglednialy znaczacego wzrostu prognozowanej na lata
2021-2022 inflacji. Dyrektor Departamentu Budzetu Paristwa poinformowata m.in., ze:
proces aktualizacji kwot wydatkow budzetu paristwa, z uwagi na zmiang prognozy
wskaznikow makroekonomicznych, w tym wskaznika $redniorocznej dynamiki cen
towardw i ustug konsumpeyjnych, nie przebiega jednolicie i nie jest przeprowadzany
automatycznie badz przez wprowadzenie jednej korekty do bazy wydatkow budzetu
panstwa. Aktualizacja dotyczy nie tylko samej inflacji, ale takze pozostatych
parametrow, jak np. planowana warto$¢ PKB, dynamika przeciginego wynagrodzenia
w gospodarce narodowej czy dynamika przecigtnego zatrudnienia.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, istotny wzrost prognozy inflacji (w dwoch badanych
latach tacznie o okolo 3,6 punktu procentowego) stanowit mocng przestanke do
wprowadzenia korekt w bazie poczatkowej wydatkdw, a w rezultacie takze do
podwyzszenia wstepnych kwot wydatkow na 2022 r. Brak takich korekt prowadzit do
zwiekszenia ryzyka zanizenia w budzecie parfistwa wydatkow zaleznych od inflaci,
rodzit takze ryzyko spadku realnych wynagrodzen pracownikéw sfery budzetowej w
warunkach wysokiego wzrostu gospodarczego i wysokiej realnej dynamiki
wynagrodzen w gospodarce.

NIK zwraca uwage, ze opisane w podrozdziale 5.3, istotne korekty w planie wydatkow
wprowadzane na etapie prac prowadzonych w Ministerstwie Finanséw po otrzymaniu
od dysponentow wypetnionych formularzy planistycznych, a takze rosnacy udziat
rezerw celowych w wydatkach ogélem budzetu pafistwa, wskazujg na potrzebeg
doskonalenia metod planistycznych na etapie wczesniejszym, przed ustaleniem
wstepnych kwot wydatkow na rok nastepny. Po ustaleniu tych kwot korekty w planie
wydatkéw budzetu paristwa, poza przypadkami wskazanymi w przepisach, powinny

mieé znacznie bardziej incydentalny charakter niz obecnie.
(akta kontroli str. 2151-2155, 6425)
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W dziatalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wy7ej zakresie nie
stwierdzono nieprawidtowosci.

NIK pozytywnie ocenia okreslenie przez Ministra Finanséw wstgpnych kwot wydatkow
dla dysponentéw czesci budzetu panstwa oraz zmiane metodyki obliczania tych
wydatkéw. Okreslenie wstepnych i wyjsciowych kwot wydatkow na trzy kolejne lata
pozwala lepiej rozplanowa¢ wydatki poszczegolnych dysponentéw. Analiza bazy
poczatkowej wydatkéw w zbadanych przez NIK cze$ciach wykazata prawidiowose
dziatar prowadzonych w poszczegdlnych departamentach Ministerstwa Finansow w
tym zakresie.

NIK zwraca jednak uwage, Ze informacje zawarte w poczatkowej- bazne wydatkow
na 2022 r., po uwzglednieniu wprowadzonych przez Ministerstwo Finansow korekt,
co do zasady nie uwzglednialy znaczacego wzrostu prognozowanej na lata
2021-2022 inflacji. Ponadto istotne korekty w planie wydatkow wprowadzane
naetapie prac prowadzonych w Ministerstwie Finansow po otrzymaniu
od dysponentéw wypetnionych formularzy planistycznych, a takze rosnacy udziat
rezerw celowych w wydatkach budZetu panstwa wskazuja na potrzebe doskonalenia
metod planistycznych na etapie wczesniejszym, przed ustaleniem wstepnych kwot
wydatkéw na rok nastgpny.

5. Opracowanie prognozy dochodow i planu wydatkéw
budzetu panstwa

51 Dochody, wydatki i deficyt budzetu panstwa oraz budzetu
srodkow europejskich w latach 2021-2022

W ustawie budzetowej na rok 2021 z dnia 20 stycznia 2021 r. dochody budzetu
pafstwa zaplanowano w wysokosci 404,5 mid z, a wydatki- w wysokosci
486,8 mid zt. Deficyt budzetu paristwa ustalono w wysokosci 82,3 mid zt. Byt on
0 27 mid z, tj. 0 24,7% nizszy niz deficyt zaplanowany w znowehzowanej ustawie
budzetowej na rok 2020 oraz 0 2,7 mid zt, {j. 0 3,2% nizszy od defi icytll wynikajacego
z wykonania dochodow i wydatkéw budzetu panstwa w 2020 r. Dothody budzetu
$rodkow europejskich zaplanowano na 2021 r. w wysokosci 80,5 mid zt, a wydatki
wwysokoéci 87,3 mid zt, w tym ujete w rezerwach celowych.w wysokosci
37,4 mld zt. Deficyt budzetu $rodkéw europejskich na 2021 r. ustalono w wysokosci
6,9 mid zt, tj. 0 10,1 mid zt nizszej niz w znowelizowanej ustawie budzetowe] na rok
2020 oraz prawie czterokrotnie wyzszej niz deficyt wykonany w 2020 r.

W nowelizacji ustawy budzetowej na rok 202t z dnia 1 pazdzieifnika 2021 .
prognozowane dochody budzetu panstwa oszacowano w wysokosm 483 mld z,
a planowane wydatki — w wysokoéci 523,5 mid zt. Deficyt budzetu panotwa ustalono
w wysokosci 40,5 mld zk, tj. 0 41,8 mld zt nizszej niz w pierwotnej ustawie budzetowej
na rok 2021. Planowane dochody i wydatki budzetu Srodkow europejsklch nie ulegty
zmianie. ;

W projekcie ustawy budzetowej na rok 2022 z dnia 28 wrzeénia 2021 r. pfognozowane
dochody oszacowano w wysokosci 481,4 mid zi, a planowane wydatki - w wysoko$ci
512,4 mid zt. Deficyt budzetu panstwa ustalono w wysoko$ci 30,9 mid z, tj. 0 9,6 mid
zt nizszej niz w roku poprzednim. Dochody budzetu $rodkow Ieuropejsklch
zaplanowano w wysoko$ci 85,9 mid zi, a wydatki — w wysoko$ci 96,2 mld zZh wiymw
ramach rezerw celowych 36,3 mid zt. Deficyt budzetu Srodkow europejsklch okreslono
w WySOKOSCi 10,2 mid lig zh,
ti. 0 3,4 mld wyZzszej niz w ustawie budzetowej na rok 2021. i
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NIK zwraca uwage, ze poczawszy od nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2020 z 28
pazdziernika 2020 r. zauwazalny jest trend spadkowy warto$ci deficytu budzetu
panstwa z poziomu 109,3 mld zt w 2020 r. do poziomu 30,9 mld zt w projekcie ustawy

budzetowej na rok 2022.

5.2 Prognozowane dochody

NIK objeta szczegétowym badaniem dziatania podejmowane przez Ministra Finansow
w celu zaplanowania dochodéw paristwa w innych czesciach niz czeS¢ 77 Podatki i
inne wpfaty na rzecz budzetu paristwa. Szczegdtowe badanie i ocena tego obszaru
zostang przeprowadzone w ramach kontroli wykonania budzetu panstwa w 2021 . |

2022r.

Prognoza dochoddéw budzetu pafistwa na 2021 r. zostata sporzadzona na podstawie:

— materialéw  planistycznych  przekazanych przez dysponentéw czesci
budzetowych, ktdrzy zaplanowali dochody w wysoko$ci 24,7 mid 21,

—  prognozy dochodéw w czesci 77 — Podatki i inne wplaty na rzecz budzetu
panstwa w wysokosci 379,7 mid zt; prognoza ta jest opracowywana przez
Ministra Finansow i nie wynika z przediozonych przez dysponentdw czesci
formularzy OPBD.

Powyzsze prognozy skiadaly sie¢ na pierwotng wersjg projektu zatgcznika Nr 1
do ustawy budZetowej.

Na etapie prac w Ministerstwie Finansoéw dokonano pieciu zmian danych ujetych w
zalaczniku Nr 1 do projektu ustawy budzetowej, w tym trzy zmiany skutkowaty
zmnigjszeniem prognozowanych dochodéw o kwote 7,3 min z, a dwie -
zwiekszeniem 0 27,7 min zt.

Najwyzsza Izba Kontroli zbadata sposéb przeprowadzenia czterech zmian
w prognozie dochodow zawartej w projekcie ustawy budzetowej na rok 2021. Trzy
zmiany zostaty dokonane prawidlowo i wynikaly z wnioskow przedtozonych przez
dysponentéw czesci budzetowych. Czwarta zmiana, w czgéci 32 — Rolnictwo, byia

niezgodna z wnioskiem dysponenta czgsci.

Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi, jako dysponent czesci 32 — Rolnictwo, wnioskowat
o zwigkszenie prognozowanych dochodéw w dziale 010 — Rolnictwo i fowiectwo,
rozdziat 01032 — Paristwowa Inspekcja Ochrony Roslin i Nasiennictwa, 0 6,1 min ztw
zwiazku z przeksztatceniem laboratoriéw wojewddzkich inspektoratow ochrony
srodowiska w laboratoria Glownego Inspektora. W wyniku tego przeksztalcenia
dochody pobierane przez laboratoria mialy by¢ ujmowane w cze$ci 32 — Rolnictwo, a
nie jak dotychczas w czesciach bedacych w dyspozycji wojewodow.

Pismem z dnia 21 wrze$nia 2021 r. Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi wniost
o zwigkszenie dochodéw ujetych w materiatach planistycznych o ww. kwote, ktéra
zostata ustalona na podstawie dochodéw ujetych w materiatach planistycznych
12 wojewodow (4,7 min zl) oraz dochodéw oszacowanych na potrzeby dokonania
wnioskowanej zmiany przez pozostatych czterech wojewodéw (1,4 min zi).

Minister Finansow skorygowat in minus o kwotg 4,7 min zt prognozowane dochody 12
wojewodow i o te sama kwote zwigkszyt prognoze dochoddw w czgéci 32 — Rolnictwo.
W korekcie nie uwzglednit natomiast kwoty 1,4 min zt wskazane] przez pozostalych
czterech wojewodow, a tym samym nie zrealizowal w petni wniosku Ministra

Rolnictwa i Rozwoju Wsi.

49 Qpracowanie projektu budzetu — dochody.
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Jak poinformowata Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej,
trzechs> wojewodéw nie zaplanowato dochoddéw z tego tytutu, w'zwigzku z czym
dochodéw tych nie uwzgledniono w czesci 32 — Rolnictwo. Podata réwniez,
ze w materialach planistycznych Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi nie byly ujete
dochody wynikajace z przejecia laboratoriéw wojewddzkich inspektoratow. Ujecie
w czesci 32 — Rolnictwo dochodéw z tego tytulu zaplanowanych wyfacznie przez
12 wojewoddéw zostalo dokonane w oparciu o analize danych zawartych w pismie

Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz w pismach wojewodow.
(akta kontroli str. 3042-3050, 3066-3172, 3226-3233, 3263-3264, 3275-3278,
3602-3611, pliki: 055, 056, 063, 064, 073, 075)

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli zwiekszenie przez Ministerstwo Finansow
prognozy dochodéw o kwote niezgodna ze wskazang przez dysponenta czgsci 32 —
Rolnictwo we wniosku z dnia 21 wrzesnia 2020 r. skutkowato zanizeniem
planowanych dochodéw o 1,4 min zt ujetych w projekcie ustawy budzetowej na rok
2021.

Prognoza dochodéw budzetowych zawarta w projekcie ustawy budzetowej
przedtozonym do Sejmu wyniosta 404,4 mid zt. Na etapie prac parlamentarnych
prognoze dochodéw zwiekszono o 43,1 min zi, uwzgledniajagc w niej Srodki
przekazane przez Narodowy Funduszu Zdrowia (dalej: NFZ) na’ informatyzacje
w ochronie zdrowia. Jednocze$nie w planie wydatkéw utworzono rezerwe celowg
na to zadanie.

(akta kontroli str. 3051-3054, 3058-3061, 3602-3611, pliki: 055, 056 075, 077)

W ustawie budzetowej na rok 2021 z dnia 20 stycznia 2021 r. prognozewane dochody
wyniosty 404,5 mld zt i byly nizsze od okreslonych w ustawie budzetowej na rok 2020
z dnia 14 lutego 2020 r. 0 30,9 mld #, tj. 0 7,1%. ‘

Jednoczesnie dochody te byly wyzsze od dochoddw prognozowanych w nowelizacji
ustawy budzetowej na rok 2020 0 5,8 mid zt, tj. 0 1,5%.

Na kwote prognozowanych na 2021 r. dochodéw skfadaly sie:
dochody podatkowe w wysoko$ci 369,1 mid zt (wzrosto 19,4 mid 2k, tj. 0 5,5% w
stosunku do znowelizowanej ustawy budzetowej na rok 2020},

— dochody niepodatkowe w wysoko$ci 32,8 mid zt (spadek o 13,8 mid z,
tj. 029,7%),

—  $rodki z Unii Europejskiej i innych zrodet niepodlegajace zwrotow] w wysokoSci
2,6 mid zt (wzrost 0 0,2 mid ztj. 0 10,7%).

W ujeciu nominalnym najwiekszy wzrost prognozowanych dochodow podatkowych
dotyczyt:

—  podatku od towardw i ustug (o 11 mid z, tj. 0 6,5%), .

—  podatku dochodowego od 0séb fizycznych (0 5,2 mid z, tj. 0 8 1%)

—  podatku akcyzowego (0 2,7 mid zi, {j. 0 3,9%),

—  podatku od sprzedazy detalicznej (o 1,5 mld zi, nowe zrodio dochodow)

Zmnigjszeniu ulegly prognozowane dochody z tytutu:
~  podatku dochodowego od osGb prawnych (0 1,4 mid 2, tj. 0 3 6%)
—  podatku od wydobycia niektérych kopalin (0 0,2 mld zt, {j. o 11 8%)

Spadek prognozowanych dochodéw niepodatkowych o kwote 13,8 mld zi wynikat ze:

— spadku dochodéw paristwowych jednostek budzetowych i mnych dochodéw
niepodatkowych o 7,6 mid zt, tj. 0 24,4%,

—  nizszej wplaty z zysku Narodowego Banku Polskiego 0 6,1 mid zt, tJ 0 82,1%.

50 7 ystalen NIK wynika, ze wojewodow tych bylo czterech: Lubelski, Lubuski, Opolski i Wielkop'l'plski.
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(akta kontroli: str. 3602-3611, plik 077)

W ustawie o zmianie ustawy budzetowej na rok 2021 z dnia 1 pazdziernika 2021 r.
(dalej: nowelizacja ustawy budzetowej na rok 2021) prognozowane dochody
okreslono w wysokosci 483 mid 2, tj. o 78,5 mid zt (19,4%) wigkszej niz wynikato
z pierwotnej ustawy budzetowej na ten rok. Dochody te byly wyzsze od dochodéw
wykonanych w 2020 r. 0 63,2 mid zt, {j. 0 15,1%.-

Wzrost  prognozowanych  dochodéw  wynikal z  korzystnej  sytuaci
makroekonomicznej, w szczegélnosci z wyzszego niz wezesniej szacowano wzrostu
produktu krajowego brutto oraz wzrostu spozycia w sektorze gospodarstw domowych.

Stosunkowo wysokie bylo takze szacunkowe wykonanie prognozy dochodéw budzetu
panstwa w okresie styczed-lipiec 2021 r., ktére wyniosto 278,1 mid z} i stanowito
68,8% tacznej kwoty dochodéw zaplanowanych na 2021 r. W 2019 r. szacunkowe
wykonanie planu dochodéw wyniosto w analogicznym okresie 59%, aw 2020 r. -
54,2% przed nowelizacjg i 59,1% po nowelizacji ustawy budzetowej.

W nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021 przyjeto, ze dochody podatkowe
wyniosa 424,8 mid zt i beda o 55,7 mid zt (4. o 15,1%) wyzsze od planowanych
pierwotnie. Najwigkszy wzrost w ujeciu nominalnym dotyczyt dochodéw podatkowych
Z tytutu: ,

—  podatku od towaréw i ustug (o 33,5 mid zt, tj. 0 18,5%),

—  podatku dochodowego od oséb prawnych (0 12,4 mid i, tj. 0 33,4%).

W nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021 zaplanowano o 22,8 mid Z,

j. 0 69,6% wyzsze dochody niepodatkowe w stosunku do dochodéw zaplanowanych

w pierwotnej ustawie budZetowej. Zmiana tej prognozy wynikata w szczegélnosci ze

wzrostu:

—  planowanych dochodéw paristwowych jednostek budzetowych i innych
dochoddw niepodatkowych o 12,6 mid 1, tj. 0 53,9%,

—  wptlaty z zysku Narodowego Banku Polskiego o 7,5 mld zt {j. 0 567,9%.

W nowelizacji ustawy budZetowej na rok 2021 prognozowane dochody zwigkszono w
dziesieciu czesciach budzetowych na taczng kwotg 80,6 mid zt, a zmnigjszono

w dwadch czesciach budzetowych na faczna kwote 2,1 mid zt.
(akta kontroli str. 3602-3611, plik 079)

Prognoza dochoddw budzetu paristwa na 2022 r. zostata sporzadzona na podstawie:

— materialdw  planistycznych  przekazanych przez dysponentow czesci
budzetowych, ktérzy zaplanowali dochody w wysokosci 23,7 mid zi,

—  prognozy dochodéw w czesci 77 — Podatki i inne wpfaly na rzecz budzetu
panstwa w wysokosci 458,3 mld zt; prognoza ta jest opracowywana przez
Ministra Finansow i nie wynika z przediozonych przez dysponentéw czesci
formularzy OPBDst

Powyzsze prognozy skiadaly si¢ na pierwotng wersje projekiu zatgcznika Nr 1
do ustawy budzetowej.

Na etapie prac w Ministerstwie Finanséw dokonano sze$ciu zmian w planie dochodéw
budzetu panstwa, w szczegétowosci czesci i dziatu. Warto§¢ wprowadzonych korekt
wyrazona w warto$ciach bezwzglednych wyniosta
4856 min zt, w tym cztery zmiany zmnigjszyly prognozowane dochody tacznie
0 485,2 min zi, a dwie zmiany zwigkszyly te dochody 0 0,4 min zt.

51 Opracowanie projektu budzetu — dochody.
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Najwieksza zmiana dotyczyta zmniejszenia o 313,9 min zt prognozy dochoddw
w czesci 82 — Subwencje ogbine dla jednostek samorzadu terytorialnego, w dziale
758 — Rézne rozliczenia. Zastepca Dyrektora Departamentu Finanséw Samorzadu
Terytorialnego wyjasnit, ze sposdb liczenia tych dochodéw ulegt zmianie. Obliczono
je m.in. w oparciu o prognozowane kwoty wptyw6w z podatku dochodowego od osdb
fizycznych oraz podatku dochodowego od os6b prawnych, przyjete do opracowania
projektu ustawy budzetowej na rok 2022, a nie jak dotychczas, na podstawie danych
o0 wykonaniu dochodéw w roku poprzedzajacym rok sporzgdzania prognozy.

(akta kontroli str. 3288-3291, 3602-3611, pliki: 019, 020)

Zmniejszenie prognozowanych dochodéw w czesci 76 — Urzqd Komunikacji
Elektronicznej, w dziale 600 — Transport i facznosé o 130,2 min zt wynikato z korekty
planowanych dochodéw przediozonej przez dysponenta tej czesci. W wyniku
weryfikacji materiatéw planistycznych przez Ministerstwo Finansow ustalono,
ze dysponent czesci ujaf w projekcie budzetu paristwa wplywy z tytutu opfaty za prawo
do wykorzystania zasobéw numeracji, mimo ze wptywy te nie stanowig dochodu tego
budzetu. Zgodnie z art. 16a ust. 3 ustawy z dnia 7 maja 2010 r. 0 wspieraniu rozwoju
ustug i sieci telekomunikacyjnych® wplywy z optat za prawo do; wykorzystania
zasoboéw numeracji, pobierane przez Urzgd Komunikacii Elektronu,znej stanowig
przychody Funduszu Szerokopasmowego.

(akta kontroli str. 3452-3454, 3463-3531)

Wielkoéci prognozowanych dochodéw wykazane na pierwszej stronle zatgcznika
Nr 1 do:
—  projektu ustawy budzetowej na rok 2021 z dnia 28 wrzeénia 2020,
—  ustawy budzetowej na rok 2021,
—  projektu nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021 z dnia 21 wrzesnla 2021 r.,
— nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021,
projektu ustawy budzetowej na rok 2022 z dnia 28 wrzesnia 2021'r.
byiy zgodne z danymi wynikajacymi z systemu TREZOR. »
(akta kontroli str. 3602-3611, pliki: 018, 075, 077, 079)

W dniu 30 wrzesnia 2021 r. do Sejmu wplyna} projekt ustawy budzetowej na rok 2022,
w ktorym prognozowane na 2022 r. dochody zostaty oszacowane w kwocie 481,4 mld
zt. Dochody te byly 0 1,5 mid zt (tj. 0 0,3%) nizsze od dochodow zaplanowanych w
nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021. .

Zmniejszeniu 0 23,3 mld zt (tj. 0 41,9%) ulegty dochody mepodatkowe Najwiekszy
spadek w ujeciu nominalnym dotyczyt:
— dochodéw panstwowych jednostek budzetowych i innych dochoddw
niepodatkowych (0 15,3 mid z4, tj. 0 42,4%), |
—  wplaty z zysku Narodowego Banku Polskiego (0 8 mid zt, tj. 0 90,5%).

O 21,5 mid zt wzrosty natomiast prognozowane dochody podatkowe w tym
w szczegolnosci z tytutu:

—  podatku od towaréw i ustug (wzrost 0 20,7 mid zt, 1j. 0 9,7%),

—  podatku akcyzowego (wzrost 0 3,1 mld zt, tj. 0 4,1%),

—  podatku dochodowego od 0s6b prawnych (wzrost 0 2,2 mid 21, tj. o 4 4%).

Dochody z tytuiu podatku dochodowego od 0s6b fizycznych miaty by¢ o 4 2 mid zt, 4j.

05,9% nizsze niz w 2021 .
(akta kontroli str. 3602-361 1, plik 018)

5.3 Planowane wydatki

5 Dz U.z2021r.poz. 777, ze zm. j
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Planowanie wydatkow ujetych w ustawie budzetowej na rok 2021

Planowane wydatki budzetu pafstwa na 2021 r., wynikajace z materiatow
planistycznych przedtozonych przez dysponentéw cze$ci budzetowych wyniosty
393,2 mid zt. Najwigksze wydatki zostaty zaplanowane w czesciach:

— 73 - Zakfad Ubezpieczen Spofecznych — 71,3 mid z,

— 82 - Subwencje ogdine dla jednostek samorzadu terytorialnego — 70,1 mid i,
— 29 - Obrona narodowa — 51,2 mid zi,

— 79 - Obsfuga dfugu Skarbu Paristwa - 28 mid z,

— 84 - Srodki wlasne Unii Europejskiej — 26,2 mid zt,

— 42— Sprawy wewnetrzne — 24 mid zt

— 28— Szkolnictwo wyzsze i nauka — 21,2 mld zt,

— 72 - Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spofecznego — 18,9 mid z4,

- 85/02-32 - Wojewodztwa — 16,2 mid zi,

~  15/01-12 - Sady powszechne — 10,4 mid zt.

Na etapie prac w Ministerstwie Finanséw dokonano zmian skutkujacych tacznym
zwigkszeniem planowanych wydatkéw o 936 mid z. Plan zwigkszono
w 100 czeéciach, tacznie o 97,9 mid zt, a zmniejszono w 41 czgsciach, tacznie

04,4 mld z.

Najwigkszy wzrost planowanych wydatkow nastapit w czgsciach:
—  85/02-32 - Wojewbdztwa — 0 56,5 mld zt,

— 83 - Rezerwy celowe —o 32 mid z,

— 46 - Zdrowie — 06,5 mld zt.

W pozostatych 82 cze$ciach plan wydatkow zwigkszono tacznie 0 2,9 mid zt.

W czesciach 85/02-32 — Wojewddztwa plan wydatkéw zwigkszono przede wszystkim
w rozdziatach 85501 - Swiadczenie wychowawcze (o 40,2 mid zh),
85502 — Swiadczenia rodzinne, $wiadczenia z funduszu alimentacyjnego oraz skfadki
na ubezpieczenia emerytalne i renfowe z ubezpieczenia spofecznego
(0 12,9 mid z4) oraz 85504 — Wspieranie rodziny (0 1,4 mid zt).

Wyzej wymienione kwoty nie zostaly ujete we wstepnych kwotach wydatkow
poszczegoinych wojewodow z uwagi na przepis § 12 ust. 6 noty budzetowej, zgodnie
z ktorym podziatu wydatkéw na realizacje Swiadczenia dokonuje minister wtasciwy do

spraw rodziny. ,
(akta kontroli str. 3182-3196, 3602-3611, pliki: 049, 050)

Zwigkszenie 0 6,5 mid zt planu wydatkéw w czesci 46 — Zdrowie wynikato m.in.
z zaplanowania wydatkéw w rozdziale 85157 — Staze i specjalizacje medyczne
w wysokosci (2,3 mid zf). Ponadto w rozdziale 85195 — Pozostala dziatalnosc limit
wydatkow zwiekszono o dotacje podmiotowa dla Narodowego Funduszu Zdrowia (2,5
mid zt), wydatki na sfinansowanie programu lekéw dla 0séb powyzej 75 roku zycia
(0,9 mld zt) oraz wydatki na zakup szczepionek (0,4 mid zt). Zmiany planu wydatkow
dokonano na podstawie wnioskow Ministra Zdrowia, przenoszac w tym celu $rodki
pierwotnie zaplanowane w rezerwie celowej poz. 65 Srodki na zadania w obszarze

zdrowia.
(akta kontroli str. 3051-3065, 3200-3201, 3208-3223, 3602-3611, pliki: 071, 082)

Na etapie prac w Ministerstwie Finansow plan wydatkow zmnigjszono gtéwnie
w cze$ci 73 — Zaklad Ubezpieczen Spofecznych o kwote 3,6 mid zt. W pozostatych
40 czesciach plan wydatkow zostat zmniejszony tgcznie 0 0,8 mid L.

Zmnigjszenie planu wydatkéw budzetu pafstwa w czgsci 73 byto przede wszystkim
konsekwencjg planowanej w tym czasie nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2020,
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w ktorej ujeta zostata wplata do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (dalej: FUS)
w wysokosci 12 mid zt, zwiekszajgca stan $rodkéw FUS do wykorzystania w 2021 r.
(akta kontroli str. 3234-3239, 3602-3611, pliki: 001 i 002)

Na etapie prac parlamentamych dokonano tacznie 78 zmian w cze$ciach, dziatach
i rozdziatach. Skutkiem tych zmian bylo zwigkszenie planowanych wydatkéw o kwote
43,1 min zt, w tym 53 zmiany zmniejszajace planowane wydatki o kwote 668 min zt
oraz 25 zmian zwigkszajgcych planowane wydatki o kwotg 711,1 min zt.

W wyniku badania trzech zmian dotyczacych zwigkszenia planu wydatkéw budzetu
paristwa o kwote 168,3 min zt oraz jednej zmiany dotyczacej zmniejszenia tego planu
o kwotg 269,1 min zt ustalono, ze zostaly one dokonane na podstawie poprawek
zgtoszonych przez sejmowa Komisje Finanséw Publicznych oraz senackq Komisje
Budzetu i Finanséw Publicznych.

(akta kontroli str. 3200-3204)

W ustawie budzetowej na rok 2021 z dnia 20 stycznia 2021 r. zaplanowano wydatki
budzetu panstwa w wysokosci 486,8 mid zt. Planowane na 2021 r. wydatki byly
wyzsze od wydatkow planowanych w pierwotnej ustawie budzetowej na rok 2020
0514 mid zt (. o 11,8%). Jednoczesnie wydatki te byly nizsze. od wydatkdw
zaplanowanych w nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2020 ¢ 21,2 mld zt
(tj. 04,2%). "

Na zmniejszenie wydatkéw ogétem w stosunku do wydatkéw zaplanowanych
w znowelizowanej ustawie budzetowej na rok 2020 najwigkszy wptyw miat spadek
planowanych wydatkéw w grupie ekonomicznej Dotacje i subwencje.0 19,2 mid zt
(6,6%) oraz w grupie Wydatki majatkowe 0 9,8 mid zt (29%).

Zwiekszeniu ulegty wydatki planowane w grupach:

- Wydatkl biezace jednostek budzetowych (wzrost o 4,8 mid z, 1. o 5 4%),
—  Srodki wlasne Unii Europejskiej (wzrost 0 2,5 mid z, . 0 9,7%),

—  Swiadczenia na rzecz 0sob fizycznych (wzrost o 1,9 mid zt, tj. o 7,1%).

W 99 czesciach budzetowych nastgpito zwigkszenie planowanych wydatkow

w stosunku do znowelizowanej ustawy budzetowej na rok 2020 na {qcznq kwote 28,6

mid zt. Najbardziej wzrosty wydatki planowane w czgsSciach:

— 13 - Zaklad Ubezpieczen Spofecznych (0 10,3 mid z}, j. 0 17 9%)

— 46 - Zdrowie (0 6,7 mid #, tj. 0 128%),

— 82 - Subwencje ogdine dla jednostek samorzadu terytorialnego (o 3,4 mid #,
. 05,1%),

— 84— Srodki wlasne Unii Europejskiej (0 2,6 mid zt, tj. 0 11,1%),

— 83 - Rezerwy celowe (0 1,6 mid z4, tj. 0 5,3%).

W pozostatych 94 cze$ciach, w ktérych zaplanowano zwigkszenie wydatkow ich
taczny wzrost wyniést 3,9 mid zt i w zadnej czesci nie przekroczyt 0,4 mld z,

W 57 czesciach budzetowych planowane wydatki byly o 49,8 mid zt nizsze
od wydatkéw zaplanowanych w tych czesciach na 2020 r. Szczegolnie duzy spadek
wydatkéw nastapit w cze$ciach, w ktorych w wyniku nowelizacji ustawy budzetowej
na rok 2020 dokonano zwigkszenia planowanych vwdatkow Dotyczylo
to w szczegdInosci czesci:

— 44 — Zabezpieczenie spofeczne (spadek o 26,5 mld zi, tj. 0 96 8%)

— 39 - Transport (spadek o 17 mid z}, tj. 0 69,1%), '

— 48 - Gospodarka ztozami kopalin (spadek 0 1,6 mid z, tj. 0 79 9%)

79 — Obstuga dlugu Skarbu Panstwa (spadek 0 1,1 mld z}, tj. 0 3 8%)

W pozostatych 53 cze$ciach planowane wydatki zmniejszono fgcznie o 3;6 mid z4.
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Wazrost planowanych wydatkéw w cze$ci 73 — Zakfad Ubezpieczen Spofecznych
wynikat giéwnie ze wzrostu wydatkéw w rozdziale 75303 — Fundusz Ubezpieczen
Spofecznych. Planowana na 2021 r. dotacja dla FUS byta 0 26 mid zt wigksza niz
w 2020 r., natomiast nie zaplanowano wptaty z budzetu panstwa do FUS, ktdra
w 2020 r. wyniosta 12 mid zt. Jak wyja$nita Dyrektor Departamentu Budzetu Paristwa,
w 2020 r. ubytek dochodéw FUS =zostat uzupelniony kwota z Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 w wysokosci 38 mid zi, w zwigzku z czym dotacja

Z budzetu paristwa mogta by¢ nizsza od zaplanowanej na 2021 r.
(akta kontroli str. 3042-3047)

Zwiekszenie 0 6,7 mid zt planu wydatkéw w czesci 46 — Zdrowie wynikato gtownie z:

— ujecia w rozdziale 85157 - Staze i specjalizacie medyczne wydatkow
w wysoko$ci 2,3 mid zt; w 2020 r. wydatki z tego tytutu dokonywane byty
ze $rodkéw Funduszu Pracy, ‘

— wzrostu o0 3,6 mld zt wydatkéw planowanych w rozdziale 85195 - Pozostafa
dziatalno$é, w czego 2,5 mid zt stanowita dotacja podmiotowa dla Narodowego
Funduszu Zdrowia, a pozostate $rodki zostaly przeznaczone na realizacje
programéw dotyczacych bezptatnych lekow dla osdb powyzej 75 roku zycia oraz
na zakup szczepionek stuzacych przeprowadzeniu obowigzkowych szczepien.

(akta kontroli str. 3051-3061)

Zaplanowanie na 2021 r. 0 26,5 mid zt nizszych niz w 2020 r. wydatkéw w czgsci 44
— Zabezpieczenie spofeczne wynikato z nieujecia w budzecie paristwa na 2021 r.
wydatkéw w rozdziale 85326 — Fundusz Solidarno$ciowy. Rok wczesniej wydatki
te zostaly ujete w budZzecie pafstwa dopiero na skutek nowelizacji ustawy
budzetowe;.

Na 2021 r. nie zaplanowano takze wydatkéw w rozdziale 75308 — Fundusz Rezerwy
Demograficznej. W nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2020 wydatki
te zaplanowano w czesci 73 — Zakfad Ubezpieczeri Spofecznych w wysokoSci
3,9 mld zt. Mozliwo$¢ wptaty na fundusz przewidziano w ustawie okotobudzetowej na
rok 2020, natomiast w 2021 r. zrezygnowano z tego rozwigzania.

(akta kontroli str. 3042-3047)

W czesci 29 — Obrona narodowa, w rozdziale 75204 — Centralne wsparcie
na 2021 r. zaplanowano wydatki 0 2,5 mid 2, tj. o 13,2% mniejsze niz ustawie
budzetowej na rok 2020. W trakcie 2020 r. nastapito jednorazowe zwigkszenie
wydatkow w tym rozdziale o 3 mid zt w wyniku nowelizacji ustawy budzetowe.

(akta kontroli str. 3051-3061, 3352-3541)

W nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021 plan wydatkéw budzetu parstwa zostat
zwiekszony o 36,7 mid zt (. o 7,5%) w stosunku do pierwotnej wersiji tej ustawy i
wynidst 523,5 mid zt. Najwigkszy nominalny wzrost planowanych wydatkéw nastapit
w grupie ekonomicznej Wydatki majatkowe o 16,5 mid zt (tj. 0 69,1%) oraz w grupie
Dotacje i subwencje o 15,7 mid zt (tj. 0 5,8%).

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, ze zwiekszenie limitu wydatkow w grupie
ekonomicznej Wydatki majatkowe o kwote 16,5 mid zt zostato dokonane gtéwnie
w paragrafach o charakterze dotacyjnym lub subwencyjnym. Z kwoty tej jedynie
1,3 mid z zaplanowano w paragrafach dotyczacych bezposrednio wydatkow
inwestycyjnych lub wydatkéw na zakupy inwestycyjne realizowane przez paristwowe
jednostki budzetowes:. Srodki w wysokoéci 2,6 mid zt zostaly zaplanowane na zakup

53 Paragrafy 6050, 6060 oraz 6580.
41



lub objecie akgji i udziatow, a pozostata kwota w wysoko$ci 12,7 mid zt dotyczyta
transferéw $rodkdw do innych jednostek na realizacje zadan mwestycyjnych

W ramach tych transferéw zaplanowano wptate $rodkéw na rachunki wybranych
panstwowych funduszy celowych (7,7 mid zl) lub ich przekazanie jednostkom
samorzadu terytorialnego na realizacje zadar inwestycyjnych (4 mid zt), w taczne;
wysokos$ci 11,7 mld zt. Cecha charakterystyczna tych wydatkow byt ich pozadotacyjny
charakter, oznaczajacy mozliwos¢ finansowania zadar realizowanych juz po
zakonczeniu 2021 r. Dotacje celowe w wysokosci 0,9 mid zt stanowity jedynie 5,5%
warto$ci zwiekszenia wydatkéw inwestycyjnych.

Limit wydatkéw w grupie ekonomicznej Dotacje i subwencje zostat zwigkszony 0 20,7
mid z4, z czego 20 mld zt stanowily transfery $rodkow o charakterze niedotacyjnym, w
tym transfery $rodkéw do funduszy (10,8 mld zf), subwencje dla jednostek samorzadu
terytoriainego (8 mid zf) i subwencje dla jednostek szkolnictwa wyzszego (1,2 mid zt),
podczas gdy dotacje stanowity jedynie 0,7 mid zt. '

W nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021 taczne zwigkszenie' planowanych
wydatkow w grupie wydatkéw majatkowych oraz w grupie dotacji i subV\([encji wyniosto
32,2 mid zt. W duzej cze$ci nie wigzato sie ono z potrzebg sfinansowania zadan
realizowanych w 2021 r. Co najmniej 25,2 mid zt zaplanowano jako wydatki stuzace
sfinansowaniu zadar, ktére bedg realizowane dopiero w latach przysziych. W kwocie
tych wydatkéw zaplanowano wptate na Fundusz Modemizacji Sit Zbrojnych w
wysokosci 48 mid 2z, na Rzadowy Fundusz Rozwoju  Drog
(dalej: RFRD) - w wysokosci 3,1 mld zt, na Fundusz Wsparcia Policji, Fundusz
Wsparcia Strazy Granicznej i Fundusz Wsparcia Panstwowej Strazy Pozamej
wiacznej wysokosci 2,3 mid zl, na Panstwowy Fundusz Rehabllltaql Osob
Niepetnosprawnych w wysokosci 0,8 mid z, na Fundusz Kolejowyjw wysokosci
5,2 mld i, a takze subwencje dla uczelni wyzszych w wysokosci 1 mid Zi i subwencje
dla jednostek samorzadu terytorialnego w wysoko$ci 8 mid zt. it

Zmniejszeniu ulegly planowane wydatki w grupie ekonomiczne]j Wydatki na obsfuge
diugu Skarbu Panistwa o0 2 mld zt (. 0 7,1%) w zwiazku z mniejszymi niz wczesniej
planowano potrzebami pozyczkowymi parstwa oraz nizszymi kosztami obstugi
diuguss,

Nowelizujgc ustawe budzetowg na rok 2021, dokonano zmiany ;%planowanych
wydatkéw w 155 ze 157 cze$ci budzetu parstwa. W 153 czeéciach zwigkszono
wydatki, tacznie o 43,7 mid z}, a w dwdch czg$ciach wydatki zmnlej Zono facznie
07 midz.

W czeéci 73 — Zakfad Ubezpieczeri Spofecznych, w dziale 793 - Obow:qzkowe
ubezpieczenia spofeczne, w rozdziale 75303 — Funduszu Ubezpieczen Spofecznych
planowang dotacje z budZetu paristwa dla FUS zmnigjszono w wyniku nowelizacji
ustawy budzetowej, 0 5 mld zt. Ponadto dotacje t¢ zmniejszono o kolejne 12 mid zt
na mocy decyzji w sprawie zmian w budzecie panstwa na rok 2021 z dnia 24 sierpnia
2021 r., poprzedzonej decyzja Prezesa ZUS z dnia 16 czerwca 2021 r. blokujaca
wydatki w ww. wysoko$ci w czesci 73. _
(akta kontroli str. 3300-3318, 3441-3445, 3602-3611, pliki: Q12, 081-086;
' str. 3738-3739)

W nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021 najwigkszy wzrost planowanych

wydatkow nastapit w czesciach:

— 82— Subwencje ogdine dla jednostek samorzadu terytorialnego (o 12 mid z}, {j. o
17,1%), :
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— 39 - Transport (0 10,1 mid 21, tj. 0 132,9%),

— 29 - Obrona narodowa (0 7 mld zt, tj. 0 13,6%),

— 42— Sprawy wewnetrzne (0 3,2 mid z}, {j. 0 13,4%),

— 84 - Srodki wlasne Unii Europejskiej (0 2,9 mid-zt, tj. 0 11%),
— 46 - Zdrowie (0 1 mid 2, tj. 0 8,6%),

— 28 — Szkolnictwo wyzsze i nauka (o 1 mld Z, tj. 0 4,6%),

— 48 — Gospodarka ztozami kopalin (0 1 mid zt, tj. 0 241,6%).

W pozostatych 145 czesciach limit wydatkéw zwiekszono facznie 0 5,6 mid zt.

W czeéci 82 — Subwencje ogdine dla jednostek samorzadu terytorialnego zwigkszono
o 12 mld =z limt wydatkow w dziale 758 - Rdine rozliczenia
i w rozdziale 75802 — Uzupefnienie subwencji ogdinej dla jednostek samorzadu
terytorialnego. W uzasadnieniu do nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021
wskazano, ze zwigkszenie 0 8 mld zt subwencji ogdinych wynikalo z potrzeby
wsparcia realizacji zadan wtasnych j.s.t. w zwigzku z wyzwaniami, przed jakimi
jednostki te stang w konsekwencji wdroZenia rozwigzan Programu Polski tad.
Dodatkowe zwiekszenie limitu wydatkéw o 4 mid zt stanowilo realizacje zapowiedzi
Rzadu dotyczacej wsparcia finansowego j.s.t. w zakresie budowy wodociagow
i kanalizacji. Ponadto zaplanowanie wyzszych $rodkéw dla js.t. uzasadniono
wigkszymi mozliwos$ciami finansowymi w budzecie paristwa na 2021 r.

(akta kontroli; 3300-3318, 3446-3451, 3546-3549)

Zwiekszenie 0 10,1 mid zt planu wydatkow w cze$ci 39 — Transport wynikato gtownie
z podwyzszenia limitu wydatkow w dziale 600 - Transport | fgcznosc
i w rozdziatach:

— 60002 - Infrastruktura kolejowa — wzrost wydatkéw o 5,2 mld zt na wpfate
na Fundusz Kolejowy,

— 60018 — Dziafalno$¢ Rzadowego Funduszu Rozwoju Drég — wzrost wydatkow o
3,1 mld zt z przeznaczeniem na wptate do tego funduszu,

— 60095 — Pozostata dziatalno$¢ — wzrost wydatkéw 0 1,2 mid zt z przeznaczeniem
na objecie akcji PKP PLK S.A.

Jak wynika z analizy planéw finansowych Funduszu Kolejowego, z ujgtych
w nowelizacji ustawy budzetowej Srodkéw w wysokosci 5,2 mid zt, jedynie 600 min zt
planowano wydatkowa¢ w 2021 r. Pozostate srodki zwigkszaly stan funduszu, ktory
po zmianach planu miat wyniesé na koniec roku 6,8 mid zt. Nalezy jednak wskazac,
ze Fundusz Kolejowy jeszcze przed nowelizacjg ustawy budzetowej dysponowat
srodkami znacznie przekraczajacymi ww. kwote 600 min zt (po dokonanej w sierpniu
2021 r. pierwszej zmianie planu finansowego funduszu przewidywany na koniec roku
stan jego $rodkéw miat wynies¢ 2045,9 min zf).

(akta kontroli: str. 3263-3264, 3602-3611, pliki: 040-044)

O 3,1 mid zt zwigkszono wydatki planowane w rozdziale 60018 — Dziafalno$¢
Rzadowego Funduszu Rozwoju Drog z przeznaczeniem na wptate Srodkow do tego
funduszu. Z kwoty tej 1,1 mld zt stanowito przyspieszone zasilenie funduszu z budzetu
paristwa, planowane wczesniej na 2022 r. W pismie z dnia 9 wrzesnia 2021 r. Minister
Infrastruktury poinformowat o potrzebie zwigkszenia w 2021 r. Srodkow na zasilenie
RFRD. Nie uzasadnit jednak potrzeby przekazania tych srodkow w 2021 r.

(akta kontroli str. 3602-3611, pliki 028, 029; str. 3744-3747)

Z analizy planu finansowego RFRD na 2021 r. (do 31 grudnia 2020 r. Fundusz Drdg

Samorzadowych) wynikalo, ze stan $rodkéw pienigznych na poczatek 2021 r. zostat

ustalony na poziomie 1,3 mid zi. Natomiast na koniec tego roku stan $rodkow

pienigznych RFRD miat wynie$¢ — zgodnie z ustawa budzetowa na rok 2021 z dnia

20 stycznia 2021 .- 1,1 mid zt, a zgodnie z nowelizacjq tej ustawy — 4,2 mid zt. Stan
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srodkow pienigznych na koniec 2022 r. miat wynie$¢, zgodnie z projektem ustawy
budzetowej na rok 2022 z dnia 28 wrze$nia 2021 r., 4,7 mid zt.

Z powyzszego wynika, ze Srodki w wysokosci 3,1 mid zt, zaplanowane do przekazania
RFRD w 2021 r. w wyniku nowelizacji ustawy budzetowej,i mialy zostac
niewykorzystane zaréwno w roku 2021, jak i w 2022.

Sekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw poinformowat, ze zwigkszone wydatki
zostang przeznaczone na realizacje rozszerzonego katalogu zadan na drogach
samorzadowych. Podat réwniez, ze do Wykazu prac legislacyjnych i programowych
Rady Ministréw zostat zgloszony projekt ustawy o zmianie ustawy o Rzadowym
Funduszu Rozwoju Drog oraz niektorych innych ustaw, ktory przewiduje zwigkszenie
zakresu zadan objetych dofinansowaniem.

(akta kontroli str. 3300-3318, 3730-3737)

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli charakter realizowanych zadan, na ktore wskazat
Sekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw, nie uzasadniat zaplanowania transferu
dodatkowych $rodkéw z budzetu paristwa do funduszu w sytuacji, w ktorej ich
wydatkowanie nie zostato zaplanowane na rok biezacy ani nawet na rok przyszly, jak
wynikato z plandw finansowych RFRD. Realizacja inwestycji wieloletnich, jakimi mogg
by¢ inwestycje drogowe, dokonywana jest wedfug harmonogramu, zgodnie z ktorym
powinny by¢ one finansowane. Nalezy uzna¢, Ze zaplanowanie na 2021 r. transferu
srodkéw w wysokoéci 3,1 mid zI, ktére majg by¢ zdeponowane na rachunku
bankowym funduszu co najmniej do kofica 2022 r., nie znajduje uzasadnienia.

Limit wydatkéw w czeSci 29 — Obrona narodowa zwiekszono'o 7 mid Zi.
W szczegdinosci zwigkszono limit wydatkow w rozdziale 75204 — Centralne wsparcie.
Zaplanowano w nim wptate do Funduszu Modernizacji Sit Zbrojnych (dalej: FMSZ) w
wysokoéci 6,3 mid zi. Z analizy planu finansowego tego funduszu wynikato, ze
zwigkszenie jego kosztéw w 2021 r. w wyniku nowelizacji ustawy budzetowej miato
wynies¢  jedynie 1,5 mld z, natomiast $rodki w:  wysokosci
48 mid zt mialy zosta¢ zdeponowane na rachunku bankowym funduszu
i niewydatkowane w 2021 r.

Sekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw poinformowat, ze zmlany zwigzane sg
z ustanowieniem na lata 2021 — 2026 programu wieloletniego pn. Wyposazeme Sif
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej w czofgi. Zgodnie z przekazanym orzez Ministra
Obrony Narodowej Zestawieniem Programéw Wieloletnich w ukfadzie zadaniowym
wydatki w 2021 r. wyniosg 1,5 mid zt, a w 2022 r. 4,8 mld zt. Sekrelarz Stanu nie
wyjasnit, dlaczego dodatkowe $rodki w wysokosci 4,8 mid zt miaty zostac przekazane
do funduszu juz w 2021 r.

(akta kontroli str. 3300-3318, 3602-3611, pliki: 045, 046)

W czeéci 42 — Sprawy wewnetrzne, w wyniku nowelizacji ustawy budzetowej na rok
2021 zwigkszono limit wydatkow o 3,2 mld zi, w tym w szczegdlnosci vi dziale 754 -
Bezpieczenstwo publiczne i ochrona przeciwpozarowa, rozdziale 75495 — Pozostafa
dziafalnos¢ — o 2,3 mid zt. Wydatki te zaplanowano na wptaty do panstwowych
funduszy celowych — Funduszu Wsparcia Policji, Funduszu Wsparma Strazy
Granicznej i Funduszu Wsparcia Pafistwowej Strazy Pozarnej, z czego |)onad potowe
tej kwoty (1,2 md z) z przeznaczeniem na realizacje zadan biezacych,
a na realizacje zadan majatkowych - 1,1 mid zt. !

W wyniku nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021 planowane przychody ww.
funduszy wzrosty ponad osiemnastokrotnie. Jednocze$nie w planach tych funduszy
nie zwigkszono kosztéw planowanych do poniesienia w 2021 ., co oznacza, ze $rodki
przekazane z budzetu panstwa w 2021 r. planowano wykorzystac doplero w2022 r.

i
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W znaczacej czesci $rodki te mialy zostaé przeznaczone, zgodnie z wnioskiem
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji, na biezace funkcjonowanie jednostek
Policji, Strazy Granicznej i Panstwowej Strazy Pozamej. Co do zasady wydatki
te powinny by¢, zgodnie z art. 11 ust. 1 uofp, dokonywane bezposrednio z budzetu
pafistwa, a nie ze $rodkéw budzetowych przekazanych do panstwowego funduszu
celowego.

Sekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw nie wyjasnit przyczyny zaplanowanego w
projekcie nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021 zwigkszenia wydatkow z
przeznaczeniem na finansowanie zadan realizowanych przez ww. jednostki w roku
2022. Podat natomiast, ze Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji wskazywat
na potrzebe wptaty $rodkow z budzetu pafistwa do funduszy wsparcia Policji, Strazy
Granicznej oraz Panstwowej Strazy Pozarnej.

(akta kontroli str. 3300-3318, 3602-3611, pliki: 47, 48; str. 3748-3837)

W cze$ci 28 — Szkolnictwo wyzsze i nauka w wyniku nowelizacji ustawy budzetowe;
zwiekszono planowane wydatki 0 1 mid zt, w tym w dziale 730 — Szkolnictwo wyzsze
i nauka w dziale 73014 - Dziafalno$¢ dydaktyczna i badawcza o kwote 0,9 mid zt
z przeznaczeniem na subwencje dla uczelni publicznych i uczelni uprawnionych
do finansowania na zasadach uczelni publicznych. W uzasadnieniu wniosku
o zwigkszenie Sekretarz Stanu w Ministerstwie Edukacji i Nauki wskazat, ze $rodki
zaplanowano na realizacje zadan inwestycyjnych, a ich wydatkowanie nastapi
w latach przysziych. Przekazanie $rodkéw na koniec 2021 r. miato pozwolic

beneficjentom na swobodne zaplanowanie procesow inwestycyjnych.
(akta kontroli str. 3602-3611, pliki: 026, 027; str. 3840 -3847)

Poniewaz juz na etapie projektowania nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021
bylo wiadomo, ze ww. $rodki zostang wykorzystane na finansowanie zadan
realizowanych dopiero w latach nastepnych, to, w ocenie NIK, nieuzasadnione byto
ich ujecie w projekcie nowelizowanego budzetu pafistwa na rok 2021. Wydatki
te powinny zostac ujete w planie wydatkéw budzetowych w roku realizacji inwestycji.
Co istotne, réwnolegle z pracami nad nowelizacjg ustawy budzetowej na rok 2021
trwaly prace nad projektem ustawy budzetowej na rok 2022.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli zaplanowanie w projekcie nowelizacji ustawy
budzetowej na rok 2021 wydatkéw na zadania realizowane w latach nastgpnych
nastapilo z pominieciem zasady realnoSci budzetu panstwa, ktéra postuluje
maksymalng precyzje w ustaleniu wielkosci wydatkéw budzetowych na podstawie
rzeczywistych potrzeb, jak réwniez zaburzalo przejrzystos¢ i pordwnywalno$c
budzetow w kolejnych latach. Wydatki budzetu panstwa powinny mie¢
odzwierciedlenie w rzeczywistej realizacji zadan publicznych w danym roku
budzetowym, a nie polega¢ jedynie na przesuwaniu $rodkdw z budzetu panstwa do
panstwowych funduszy celowych lub innych jednostek sektora instytucji rzadowych i
samorzadowych. :

Z przestawionych w trakcie kontroli dokumentéw wynika, ze w Ministerstwie Finansow
na etapie projektowania nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021 analizowano
zgloszone przez dysponentéw wnioski o zwiekszenie planowanych wydatkow
budzetu parstwa i nie wszystkie wnioski zostaty uwzglednione przez Ministra
Finanséw. W szczegdlnosci Minister Finanséw rozpatrzyt ‘negatywnie wnioski o
zwigkszenie wydatkow, ktére — zdaniem Ministra — powinny by¢ finansowane ze
srodkow pierwotnie zaplanowanych w odpowiednich czesciach budzetowych w
ramach uzyskanych oszczednosci lub kt6re dotyczyty wynagrodzen.

W nowelizacji ustawy budZetowej na rok 2021 utworzony zostat dodatkowy fundusz
motywacyjny w wysokosci 2,7 mid zt. Zgodnie z art. 20a ustawy o zmianie ustawy
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o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw, $rodki niewykorzystane
w 2021 r. stanowig wydatki budzetu parstwa, do ktérych nie stosuje sig¢ przepisu
art. 181 ust. 1 uofp i ktére moga by¢ wydatkowane na specjalne dodatki motywacyjne
do dnia 30 listopada 2022 .

Sekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw poinformowat, ze przyjecie takiego
mechanizmu realizacji wydatkow w zakresie dodatkéw motywacyjnych wynikalo
w szczegblnoscei z niezaplanowania, w pierwotnej ustawie budzetowej na rok 2021,
srodkéw na zwigkszenie wynagrodzen oraz $rodkéw na fundusz nagréd dla
pracownikow sfery budzetowej. Mozliwoé¢ wydatkowania tych Srodkéw rowniez
w 2022 r. miafa na celu zwigkszenie elastycznosci dysponowania niini w zaleznosci
od sytuacji kadrowo-ptacowej w okresie epidemii. ZasadnoS¢ przyjecia takiego
rozwigzania potwierdza, zdaniem Sekretarza Stanu, zgtoszenie przez dysponentow
cze$ci 26,6% tacznej kwoty zaplanowanych wydatkéw do wykorzystania w 2022 r.

Zdaniem NIK, powyzsze rozwigzanie, mimo ze zgodne z praweém, prowadzito
do pogorszenia przejrzystosci finanséw publicznych i umozliwiato pominigcie zasady
roczno$ci budzetu, zgodnie z ktéra wydatki zaplanowane w budzecie parstwa
na dany rok powinny by¢, co do zasady, w tym roku wykonywane. Od wejsma w Zycie
nowelizacji ustawy budzetowej w dniu 22 pazdziemika 2021 r. do korica roku
budzetowego pozostawato ponad dwa miesiagce, co byto wystarczajacym okresem na
wyptacenie pracownikom dodatkéw za 2021 r. Natomiast dodatki przewidziane do
wyplacenia w 2022 r. mogly zostat ujete w opracowywanym téwnolegle do
nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021 projekcie ustawy budzetowej na rok 2022.
Wydatkowanie $rodkéw z budzetu panstwa na 2021 r. do korica listopada 2022 r.
powoduje, ze nie zostang one uwzglednione ani w sprawozdaniu z wykonania
budzetu paristwa w 2021 r., stanowiacym podstawe do oceny dziatania Rzadu przez
Sejm, ani w kontroli wykonania tego budzetu prowadzonej przez NIK. -

(akta kontroli str. 6311 6334 6430-6467)

Planowanie wydatkéw ujetych w ustawie budzetowej na rok 2022 :

Wydatki ujete w materiatach planistycznych na 2022 r. przekazanych Ministrowi
Finansow przez dysponentdw czesci budzetowych wyniosty 390,5 mid z{

Najwigksze wydatki zostaty zaplanowane w czgsciach: '

— 82 - Subwencje ogéine dla jednostek samorzadu terytorialnego — 74 2 mid z4,
— 29 - Obrona narodowa — 57,1 mid zi, :
— 73 - Zakfad Ubezpieczen Spotecznych — 52,8 mid zt, :
— 84 — Srodki wlasne Unii Europejskiej— 30,4 mld i, ‘
— 79 - Obstuga diugu Skarbu Paristwa — 26 mid zt,

— 28 — Szkolnictwo wyzsze i nauka — 22,4 mid zt,

— 72 - Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spofecznego — 19,2 mid 1,

—  85/02-32 — Wojewddztwa — 17,3 mid i,

— 42— Sprawy wewngtrzne — 13,9 mid zt,

— 46 - Zdrowie — 13,5 mid zi, |
—  15/01-12 — Sady powszechne — 11,3 mid zt. :

W projekcie planu wydatkéw przediozonym do Sejmu zaplanowane wydatki byly
wyzsze od wykazanych przez dysponentow w materiatach planistycznychio 121,9 mid
zt i wyniosly 512,4 mld zi. Zmiany te wprowadzono na etapie prac w Mlmsterstme
Finansow. n

Na etapie tym w 16 cze$ciach zmniejszono limit wydatkow na taczng kwote 3 mid z,

w tym gtdwnie w cze$ciach: ‘.
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— 82 - Subwencje ogéine dla jednostek samorzadu terytorialnego o 2 mid zt,

ti. 0 2,7%,

— 39 -Transporto 0,5 mid zt, j. 0 5,3%,

—  15/01-12 - Sady powszechne o 0,4 mid 1, j. 0 3,6%.

Wydatki w czesci 82 — Subwencje ogdine dla jednostek samorzadu terytorialnego

zaplanowano w nizszej kwocie, opierajac sie na nowych zasadach naliczania
subwencji zawartych w projekcie nowelizacji ustawy z dnia 13 listopada 2003 r.

o dochodach jednostek samorzadu terytorialnegos.
(akta kontroli str. 3446-3451)

Jednoczesnie w 134 czesciach zwiekszono planowane wydatki budzetu panstwa,
tacznie 0 124,9 mld zt. Najwiekszy udziat w tym wzroScie mialy wydatki planowane w
czesciach:

—  85/02-32 — Wojewbdztwa 0 33,5 mid zt, tj. 0 193,4%,

— 73 - Zakfad Ubezpieczen Spotecznych o 28,3 mid 24, tj. 0 53,7%,

— 42 - Sprawy wewnetrzne 0 11,9 mid 2, tj. 0 85,4%,

— 44 - Zabezpieczenie spofeczne 0 2,6 mld z, tj. 0 299,1%,

— 37 - Sprawiedliwo$¢ o 2,4 mid z}, {j. 0 58,4%,

—~ 46 - Zdrowie 0 1,4 mid z}, 1j. 0 10% oraz

— 28 - Szkolnictwo wyZzsze i nauka o 1 mid 2, tj. 0 4,3%.

Zwiekszenie wydatkow w pozostatych 111 czeSciach wyniosto tacznie 5,7 mid zt.
W siedmiu czesciach nie dokonywano zmian.

Ponadto Ministerstwo Finanséw dodato do planu wydatkéw budzetu panstwa na 2022

- . rezerwy celowe w wysoko$ci 38,1 mid zt, ujete w czesci 83.

Przyczyne zwigkszenia, na etapie prac w Ministerstwie Finanséw, wydatkéw ogétem
w czesciach 85/02-32 — Wojewbdziwa wyjadniono na str. 39-40.

W cze$ci 73 — Zakfad Ubezpieczeri Spotecznych limit wydatkéw zwigkszono gtéwnie
w dziale 855 - Rodzina i w rozdziatach 85501 — Swiadczenie wychowawcze
(0 23,1 mid zt) oraz 85595 - Pozostafa dziafalnoé¢ (o 3,1 mid zt) w zwigzku
z przejeciem wyptaty niektorych $wiadczen na rzecz 0séb fizycznych przez Zaklad
Ubezpieczen Spotecznych, w tym przede wszystkim $wiadczenia wychowawczego,

stanowigcego realizacje programu Rodzina 500 Plus.
(akta kontroli str. 3532-3545)

Zwigkszenie limitu wydatkéw w czesci 42 — Sprawy wewnetrzne o 11,9 mid zt
i w czesci 37 — Sprawiedliwo$c o 2,4 mid zt dotyczyto gléwnie wzrostu 0 13,3 mid zt
wydatkéw planowanych w § 3110 — Swiadczenia spofeczne. Decyzja Kierownictwa
Ministerstwa Finanséw, we wstepnych kwotach wydatkéw na 2022 r. przekazanych
ww. dysponentom pismami z dnia 20 lipca 2021 r. nie uwzgledniono $rodkow
przeznaczonych na realizacje wydatkow w dziale 753 — Obowigzkowe ubezpieczenia
spoleczne w § 3110 — Swiadczenia spoteczne. Planowane wydatki w powyzszym
zakresie zostaly ujete w projekcie ustawy budzetowej na 2022 r. na etapie prac w
Ministerstwie Finanséw na podstawie materialdw planistycznych sporzadzonych
przez ww. dysponentéw w wysokosciach przez nich wskazanych.

(akta kontroli str. 3319-3323, 3330-3334, 3437-3440, 3602-3611, pliki: 025, 051,
- 052)

Zwigkszenie limitu wydatkéw w cze$ci 44 — Zabezpieczenie spofeczne wynikato
z przeniesienia do niej wydatkéw pierwotnie zaplanowanych w czesci 83 — Rezerwy

5 Ustawa z dnia 14 pazdziernika 2021 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego
oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1927, ze zm.).
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celowe na sfinansowanie dotacji dia Funduszu Solidarno$ciowego. Zmiana zostata
dokonana na wniosek dysponenta cze$ci 44.
(akta kontroli str. 3319-3329, 3602-3611, pliki: 049, 050)

Zwiekszenie limitu wydatkow w czesci 46 — Zdrowie o 1,4 mld zt wynikato przede
wszystkim ze wzrostu wydatkéw planowanych w dziale 851 — Ochrona zdrowia
w rozdziale 85195 — Pozostafa dziafalno$é (o 1,3 mid zt). W rozdziale tym na etapie
prac w Ministerstwie Finanséw dokonano zwigkszenia wydatkéw na uzupetnianie
$rodkéw Funduszu Medycznego (0 1,6 mid zt) oraz na dotacje dia NFZ
(0 0,7 mid zt). Zmniejszeniu 0 1 mld zt ulegly natomiast planowane w tym rozdziale
wydatki na finansowanie bezplatnego zaopatrzenia $wiadczeniobiorcow, ktorzy
ukonczyli 75 rok zycia, w leki, Srodki spozywcze specjainego przeznaczenia oraz
wyroby medyczne. Wydatki te beda finansowane przez NFZ.

(akta kontroli.str. 3437-3440)

W projekcie ustawy budzetowej na rok 2022 z dnia 28 wrzeénia 2021 r. planowane
wydatki ustalono na 512,4 mid zt. Wydatki te byly 0 25,6 mld 4, tj. 0 5,3% wyzsze
w stosunku do pierwotnej wersji ustawy budzetowej na rok 2021. Wydatki zwigkszono
w 134 czesciach budzetowych, tacznie o 49,8 mid zt. Najwigkszy nommalny wzrost
wydatkéw zaplanowano w cze$ciach:

— 73— Zakfad Ubezpieczen Spofecznych (0 13,5 mid 2, tj. o 20%)

— 83 - Rezerwy celowe (0 6,2 mld Z, tj. 0 19,6%),

— 29 - Obrona narodowa (0 5,9 mid #, tj. 0 11,5%),

— 84 — Srodki wlasne Unii Europejskiej (0 4,2 mld zt fj. 0 15,8%),

— 46 - Zdrowie (0 3 mid zt . 0 25%),

— 44 - Zabezpieczenie spofeczne (0 2,6 mid zt j. 0 292,3%),

— 42 — Sprawy wewnetrzne (0 1,9 mid z}, j. 0 8,2%),

— 28 - Szkolnictwo wyzsze i nauka (0 1,6 mid z, j. 0 7,4%),

—  15/01-12 - Sady powszechne (0 1,2 mld 1, tj. 0 12%).

W 23 cze$ciach wydatki zaplanowane na 2022 r. byly nizsze od wydatkow
zaplanowanych w ustawie budzetowej na rok 2021 przed jgj nowehzac;q tacznie
w tych czesciach zaplanowano wydatki nizsze o 24,2 mid zi, fj. 0 23, 6% w stosunku
do ustawy z poprzedniego roku. W warto$ciach nominalnych najbardZ|eJ ograniczono
wydatki ~w  czeSciach,  ktérych  dysponentami  sg 'wojewodowie
(0 21,8 mid ZI, tj. 0 30%) oraz w czeéci 79 — Obstuga dfugu Skarbu Panstwa
(02mid 2}, tj. 0 7,1%). ;'

Wydatki budzetu paristwa zaplanowane na 2022 r. byty 0 11,1 mld 2, tj. 0 2,1% nizsze
w stosunku do znowelizowanej ustawy budzetowej na rok 2021. Na zmiang poziomu
wydatkow wplyneto zmniejszenie wydatkéw w grupach: Dotacje i subwencje (o 38,9
mld zt), Wydatki majatkowe (0 11,5 mld z{) oraz Srodki wiasne Unii Europejsklej (01,7
mld z}), przy jednoczesnym wzroécie wydatkéw w grupie Swiadczenia na rzecz 0sob
fizycznych (0 29 mid zt), Wydatki biezace jednostek budzetowych (o 9,9 mld 7)) i
Wspdffinansowanie projektéw z udziatem Srodkéw Unii Europejskiej (0 2 1 mid zt)

Glowna przyczyng zmiany wielkosci wydatkow w budzecie panstwa na 2022 r.
wzgledem znowelizowanego budzetu panstwa na 2021 r. bylo zaplanowanie,
w nowelizacji budzetu panstwa na 2021 r., wysokich, jednorazowych wydatkéw oraz
zmiana w 2022 r. sposobu wypfaty niektérych $wiadczen na rzecz oséb fizycznych
(zmiana limitu wydatkow w czesci 73 oraz w czesciach 85/02-32). ";
"W 103 cze$ciach budzetowych zaplanowano wieksze wydatki niz w zno'l'welizowanej
ustawie budzetowej na rok 2021, tacznie 0 35,6 mid zt, a w 53 czeécia‘;:h mniejsze
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wydatki, tacznie o0 46,7 mid zt. W jednej czesci poziom planowanych wydatkow nie
ulegt zmianiess.

Najwigkszy wzrost planowanych wydatkéw w ujeciu nominalnym zaplanowano
w czesciach:

— 73 - Zakfad Ubezpieczen Spofecznych (0 18,5 mid zt, tj. 0 29 6%)

— 83 - Rezerwy celowe (0 5,6 mid z}, {j. 0 17,1%),

— 46 - Zdrowie (0 2 mid Z, tj. 0 15,2%),

— 44 - Zabezpieczenie spofeczne (0 1,7-mid zt, {j. 0 100,8%),

— 84 - Srodki whasne Unii Europejskiej (0 1,3 mid 4, tj. 0 4,4%).

Najwigkszy spadek planowanych wydatkow nastapit w czesciach:

—  85/02-32 - Wojewddztwa, tacznie 0 22,8 mid 4, tj. 0 30,9%,

—~ 82— Subwencje ogéine dla jednostek samorzgdu terytoriainego 0 9,9 mid Z, . o
12%,

— 39— Transport 0 9,5 mld z, 1j. 0 53,5%,

— 42 - Sprawy wewnetrzne 0 1,3 mid i, tj. 0 4,6%,

— 29 - Obrona narodowa o 1,1 mid z, tj. 0 1,9% oraz

— 48 - Gospodarka zfozami kopalin o 1 mld z, tj. 0 72,4%.

Zwiekszenie limitu wydatkéw w czesci 73 — Zaklfad Ubezpieczeni Spofecznych
wynikato gléwnie z uwzglednienia po raz pierwszy w tym limicie wydatkow
planowanych w dziale 855 - Rodzina i w rozdziatach 85501 - Swiadczenie
wychowawcze (23,1 mid i) oraz 85504 — Wspieranie rodziny (1,4 mid zt). Byio
to nastepstwem zmiany sposobu wyptaty niektdrych $wiadczen na rzecz osob
fizycznych. Swiadczenia te od 1 czerwca 2022 r., a w przypadku nowych wnioskow
od 1 stycznia 2022 r. wyplacane sg bezpo$rednio z budzetu paristwa w czgsci 73 —
Zaklad Ubezpieczeri Spofecznych, a nie jak dotychczas z budzetow jst.
otrzymujacych w tym celu dotacje od wojewodéw ujmowane w czgsciach 85/02-32 —
Wojewddztwa. W zwigzku z wprowadzong, zmiang w czgSciach tych zmniejszono
planowane wydatki odpowiednio o 23,4 mld zt w rozdziale 85501 oraz o 1,4 mld zt

w rozdziale 85504.
(akta kontroli str. 3532-3545)

Zaplanowanie na 2022 r. nizszych wydatkéw w czgsci 82 — Subwencje ogdine dla
jednostek samorzadu terytorialnego, wynikato z tego, ze na 2021 r. w dziale 758 —
Rézne rozliczenia, w rozdziale 75802 — Uzupelnienie subwencji ogbinej dla jednostek
samorzadu terytorialnego zaplanowano, w wyniku nowelizacji ustawy budzetowej,
jednorazowe wydatki w kwocie 12 mid zt. Wydatkéw tych nie ujeto w projekcie ustawy
budzetowej na rok 2022.

Zmniejszenie wydatkow planowanych w czesci 42 — Sprawy wewnetrzne, wynikato w
szczegolnosci z tego, ze w dziale 754 — Bezpieczeristwo publiczne i ochrona
przeciwpozarowa, w rozdziale 75495 - Pozostafa dziafalno$¢ nie zaplanowano
na 2022 r. wplaty do funduszy wsparcia, ktérg ujeto w budzecie panstwa na 2021 r.

W strukturze wydatkéw budzetu panstwa zaplanowanych w ustawie budzetowej
na rok 2021 z dnia 20 stycznia 2021 r. najwigkszy udziat mialy wydatki w grupie
Dotacje i subwencje (55,9% wydatkéw ogétem). Wydatki te dominowaty réwniez
w nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021 (55% wydatkdw ogdtem), w ktore;
odnotowano takze znaczacy wzrost udzialu Wydatkéw majatkowych — z 4,9%
do 7,7% wydatkdw ogotem. Szczegdtowe przyczyny wzrostu udziatu wydatkow
majatkowych w wydatkach ogétem zostaty wyjasnione wczesnigj.

56 79 — Obstuga diugu Skarbu Paristwa.
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W projekcie ustawy budzetowej na rok 2022 nastgpita znaczaca zmlana w strukturze
wydatkow wynikajaca ze zmiany sposobu wyptaty niektorych swuadczen na rzecz
0sdb fizycznych. Od 2022 r. bedg one wyptacane bezposrednio z budzetu panstwa,
a nie jak dotychczas z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego co skutkuje
zmniejszeniem planowanych wydatkow w grupie Subwencje i dotacje oraz
zwiekszeniem w grupie Swiadczenia na rzecz oséb fizycznych.

Mimo tej zmiany w 2022 r. w dalszym ciagu najwigkszy udziat w wydatkach ogdtem
stanowi¢ beda wydatki w grupie Dofacje i subwencje. Udziat ten, w stosunku
do znowelizowanej ustawy budzetowej na rok 2021, zmniejszyt isie do 48,6%,
tj. 0 6,4 punktu procentowego. Jednocze$nie udziat wydatkow na Swiadczenia na
rzecz 0s6b fizycznych wzrdst o 5,7 punktu procentowego i w 2022 r. wyniesie 11,2%.
Udziat wydatkow majatkowych stanowié bedzie 5,6% wydatkow ogdlem.

5.4 Inne ustalenia

W ramach kontroli szczeg6towym badaniem objeto materiaty planistyczne
przediozone przez dysponentéw wybranych czesci budzetowychs na formularzach
OPBW. Limity wydatkéw zaplanowane przez tych dysponentéw byly zgodne
ze wstepnymi kwotami wydatkéw na lata 2021-2022 przekazanymi im przez Ministra
Finanséw.

Natomiast Plan Funduszu Modernizacji Sit Zbrojnych stanowigcy zatgeznik do ustawy
budzetowe] na rok 2021, ustawy zmieniajacej ustawe budzetowq na rok 2021 oraz
projektu ustawy budzetowej na rok 2022 zostat sporzadzony przez dysponenta
funduszu nieprawidlowo i nie zostat rzetelnie zweryfikowany w Ministerstwie
Finanséw. W planie finansowym Funduszu Modernizacji Sit Zbrojnych ujetym w
ustawie budzetowej na rok 2021 z dnia 20 stycznia 2021 r. stan Srodkéw pienigznych
na koniec roku ujeto w kwocie 43,5 min z. W pozycji Wolne $rodki finansowe
przekazane w zarzadzanie lub depozyt u Ministra Finansow ujgto kwote 63,5 min zt,
to jest 0 20 min zt wyZzszg od kwoty planowych $rodkow pienigznych. -

W planie finansowym funduszu ujetym w znowelizowanej ustawie budzetowej na rok
2021 stan érodkéw pienieznych na koniec roku oszacowano na 4843,5 min zi.
W pozycji Wolne $rodki finansowe przekazane w zarzadzanie lub depozyt u Ministra
Finansow pozostawiono niezmieniong kwote 63,5 min zt. |

W planie finansowym FMSZ ujetym w projekcie ustawy budzetowe; na rok 2022 stan
srodkow pienigznych na koniec roku oszacowano w wysokosci 57,3 mIn zt, natomiast
Wolne $rodki finansowe przekazane w zarzadzanie lub depozyt u Ministra Finansow
w wysokosci 4887,3 min zt fj. 0 4830 min zt wyZzszej niz zaplanowane na koniec roku
$rodki finansowe. )

Zastepca Dyrektora Departamentu Finansowania Sfery BudZetowej poinformowala,
Zze wartosci ujete w planie finansowym funduszu byty zgodne z danymi wykazanymi
przez dysponenta na drukach PFC. Wskazata réwniez, Zze w wyniku nowelizacji
ustawy budzetowej, plan finansowy Funduszu Modernizacji Sit Zbrojnych nie byt
nowelizowany w zakresie pozycji Wolne $rodki finansowe przekazane w zarzadzanie
lub depozyt u Ministra Finanséw, a peina wiedze¢ na temat wartoSci wolnych Srodkow
pienigznych mozliwych do przekazania w zarzadzanie lub depozyt u Ministra
Finanséw posiadat dysponent funduszu.

(akta kontroli str, 3250-3262, 3532-3541)

Najwyzsza Izba Kontroli podziela poglad, ze to dysponent funduszu posiada peing
wiedze w zakresie wolnych $rodkow pienieznych planowanych do: przekazania
w zarzadzanie lub depozyt u Ministra Finanséw, jak rowniez poglad, Ze ujete

57 Cze$ci 17,18, 20, 19, 31, 40, 42, 43 80.
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w zatacznikach do ustaw budzetowych plany finansowe funduszu powinny by¢
zgodne z materiatami przediozonymi przez dysponenta funduszu, pod warunkiem
ze materialy te =zostaly sporzadzone poprawnie, zarowno pod wzgledem
merytorycznym jak i formalno-rachunkowym.

W ocenie Najwyzszej |zby Kontroli opisane powyzej plany finansowe FMSZ zostaty
sporzadzone nieprawidtowo. Wartos¢ pozycji Wolne $rodki finansowe planowane
do przekazania w zarzadzanie lub depozyt u Ministra Finansow wynika ze stanu
érodkéw pienigznych na koniec roku. W zwiazku z powyzszym, skoro
w znowelizowanym planie finansowym funduszu na 2021 r. dokonano zwigkszenia
planowanego na koniec roku stanu $rodkéw pieni¢znych, konsekwentnie nalezato
dokona¢ korekty w pozycji Wolne $rodki finansowe przekazane w zarzadzanie lub

depozyt u Ministra Finansow.

W Ministerstwie Finansow dokonano nierzetelnej weryfikacji materiatow
planistycznych FMSZ. W planach funduszu, w pozycji Wolne $rodki finansowe
przekazane w zarzadzanie lub depozyt u Ministra Finanséw ujmowano wartosci
wynikajgce ze stanu $rodkéw pienigznych na poczatek roku, a nie wediug stanu na

koniec roku.
Planowanie wydatkow na ochrong zdrowia

Zgodnie z art. 131c ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki
zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych® (dalej: ustawa o $wiadczeniach
opieki zdrowotnej) na finansowanie ochrony zdrowia w 2021 r. zaplanowano $rodki
w wysokosci 5,3% produktu krajowego brutto z 2019 r.5°. Na etapie przekazania
projektu ustawy budzetowej na rok 2021 do Sejmu, na finansowanie ochrony zdrowia
w 2021 r. zaplanowano 120 525,6 min z}, tj. 0 24,8 min zt wigcej od ustawowego
minimum. Na kwote te skiadaly sie:

1) koszty Narodowego Funduszu Zdrowia, ujete w planie finansowym Funduszu
(z wytaczeniem kosztow, ktérych Zrédiem finansowania byly wydatki budzetowe
przekazywane do Funduszu) w wysokosci 97 757,7 min zie,

2) wydatki budzetowe w czesci 46 — Zdrowie w wysoko$ci 12 348,1 min zt,

3) wydatki budzetowe w innych czesciach budzetu pafstwa, w dziale 851 -
Ochrona zdrowia w wysokosci 10 394,2 min zk;

4) koszty ujete w planie finansowym Funduszu Rozwigzywania Probleméw
Hazardowych (dalej: FRPH), o ktérym mowa w art. 88 ustawy z dnia 19 listopada
2009 r. o grach hazardowych8' w wysokoéci 25,7 min zt.

Na etapie prac parlamentarnych nad projektem ustawy budzetowej na rok 2021 kwota
wydatkéw zbudzetu parfstwa na ochrong =zdrowia =zostala zwigkszona
0 43,1 min zt. Wymieniona kwote zaplanowano w rezerwie celowej poz. 65 Srodki na
informatyzacje w ochronie zdrowia, o ktdrych mowa w art. 97 ust. 10-14 ustawy z dnia
27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze Srodkow
publicznych. Okreélony w tych przepisach mechanizm finansowania informatyzacji
w ochronie zdrowia przewiduje, ze wysoko$¢ rezerwy odpowiada kwocie Srodkow

%8 Dz. U.z2021r. poz. 1285, ze zm.

5 Przy planowaniu wydatkow na finansowanie ochrony zdrowia uwzgledniono warto$¢ produktu krajowego brutto
okreslong w obwieszczeniu Prezesa Glownego Urzedu Statystycznego wydawanym na podstawie art. 5
ustawy z dnia 26 pazdziefnika 2000 . o sposobie obliczania wartosci rocznego produktu krajowego brutto (Dz.
U.z2021r. poz. 151). Wedlug obwieszczenia Prezesa GUS z 15 maja 2020 r. warto$¢ PKB w 2019 r. wyniosta
2273,6 mid zt (M.P. poz. 415).

60 Koszty NFZ :obejmujg miedzy innymi koszty zwiazane z realizacjg stazy podyplomowych lekarzy i lekarzy
dentystow oraz specjalizacii lekarzy, lekarzy dentystdw, pielegniarek i poloznych w wysokoéci 2328 min zt oraz
odpis dla Agencji Badan Medycznych, o ktorym mowa w art. 97 ust. 3e ustawy o $wiadczeniach opieki
zdrowotnej, w wysokosci 286,2 min zt. '

61 Dz U.z2020r. poz. 2094, ze zm,
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przekazywanych przez Narodowy Fundusz Zdrowia panstwowej jednostce
budzetowej, wiasciwej w zakresie systeméw informacyjnych ochrony zdrowia.

W wyniku nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021 wydatki budzetu panstwa
na finansowanie ochrony zdrowia zwigkszono o 1132,7 min zt, w tym w czesci
46 — Zdrowie — 0 1018,8 min zt. Wiekszo$¢ $rodkdw, tj. 800 min zt, planowano
przekazaé do Narodowego Funduszu Zdrowia na zwiekszenie funduszu zapasowego,
a 200 min zt przeznaczono na zwigkszenie subwencji dla uczelni medycznych.

(akta kontroli str. 3888-3986, 5326-5327)

Przy wyliczeniu wydatkéw na 2022 r. uwzgledniono planowana zmiang art. 131c ust. 1
.ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej, polegajaca na zwigkszeniu wydatkow na
finansowanie ochrony zdrowia w stosunku do warto$ci PKB. Dla roku 2022 wskaznik
miat wzrosnag z 5,55% do 5,75%82. ‘

Na etapie przekazania projektu ustawy budzetowej do Sejmu, na finansowanie
ochrony zdrowia w 2022 r. zaplanowano 133 623,5 min zt, tj. 0 0,8 min zt mniej
od minimalnej kwoty wyliczonej zgodnie z art. 131¢ ustawy o Swiadczeniach opieki
zdrowotnej, z uwzglednieniem uchwalonej w sierpniu 2021 r. zmiany:

Wedtug wyliczenss Ministerstwa Finanséw na finansowanie ochrony zdrowia

zaplanowano 133 626,8 min zt, na co ztozyly sie:

1) koszty Narodowego Funduszu Zdrowia, ujete w planie flnansowym Funduszu
(z wytaczeniem kosztéw, ktrych Zrédiem finansowania byly wydatki budzetowe
przekazywane do Funduszu) w wysokosci 108 616,4 min zi;

2) wydatki budzetowe w czesci 46 — Zdrowie w wysokosci 16 403,9 min zks;

3) wydatki budzetowe w innych czesciach budzetu panstwa, w dziale 851 -
Ochrona zdrowia w wysoko$ci 8541,3 min z;

4) odpis dia Agencji Oceny Technologii Medycznych i Taryfikacji, 0 ktorym mowa
wart. 31t ust. 5-9 ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej, ‘ujety w planie
finansowym NFZ w wysoko$ci 41,6 min zt;

5) koszty ujete w planie finansowym Funduszu Rozwigzywania Problemoéw
Hazardowych w wysoko$ci 23,6 min zt.

Wyliczenia te, sporzadzone w Departamencie Finansowania Sfery BudZzetowej,
zawieraly blad polegajacy na niewyeliminowaniu przeplywu $rodkéw pomiedzy
Narodowym Funduszem Zdrowia, a Funduszem Rozwigzywania Problemow
Hazardowych w kwocie 3,4 min zt i w konsekwencji na ujgciu tej kwoty w podwojne
wysokos$ci (jako kosztu NFZ i jako kosztu FRPH). Skutkowato to zaplanowaniem
naktadéw na ochrone zdrowia w kwocie o 0,8 min zt nizszej od minimuin obliczonego
w oparciu o przepis art. 131c ustawy o Swiadczeniach opieki zdrowotnej,

uwzglednieniem planowanej zmiany tego przepisu. '

Zastepca Dyrektora Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej, odnoszqc sie do

tej sytuacji, argumentowat, ze:

— przepisy ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej nie zak{adajq eliminac;i
przeptywu $rodkéw pomigdzy NFZ a FRPH; .‘

62 Aktualne brzmienie przepisu art. 131c nadano ustawa z dnia 11 sierpnia 2021 r. d zmianie ustawy
o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych oraz nlektorych innych ustaw,
(Dz. U. poz. 1773). Zmiana przepisu weszia w Zycie 14 pazdziernika 2021 r.

6 Wyliczenia planowanych wydatkéw na finansowanie ochrony zdrowia przedstawiono NiK w zestawieniu
przekazanym przy pismie FS1.0811.9.2021 z 12 pazdziernika 2021 r.

8 Koszty NFZ obejmuja miedzy innymi odpis dla Agencji Badari Medycznych, o ktérym mowa w art. 97 ust. 3e
ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej, w wysokosci 322,8 min zt.

85 Wydatki z budzetu panstwa obejmuja miedzy innymi koszty zwiazane z realizacjg stazy« podyplomowych
lekarzy i lekarzy dentystow oraz specjalizacji lekarzy, lekarzy dentystow, pielegniarek i potozriych w wysokosci
3305,9 min zt. "
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— w momencie przekazania do Sejmu projektu ustawy budzetowej na rok 2022

obowigzujace przepisy zaktadaty planowanie $rodkéw na finansowanie ochrony
zdrowia w wysokosci nie mniejszej niz 5,55% PKB, a znowelizowane przepisy w
tym zakresie, uwzgledniajace w odniesieniu do 2022 r. poziom 5,75% PKB
weszly w zycie 14 pazdziernika 2021 r., a wigc juz po przekazaniu projekiu
do Sejmu;

|
; — w zaokragleniu kwota zaplanowanych wydatkéw na finansowanie ochrony
|

zdrowia nawet po wyeliminowaniu wskazanego transferu nadal stanowita 5,75%
PKB.

Zdaniem NIK, przytoczone argumenty nie w peini zastugujg na uwzglednienie,

poniewaz:

—  przyjety sposob kalkulacji nie moze prowadzi¢ do dwukrotnego liczenia tych
samych Srodkow;

—  postepowanie pracownikéw Ministerstwa byto niekonsekwentne — w przypadku
odpisu dla Agencji Badan Medycznych nie doszlo do podwdjnego uwzglednienia
w kalkulacji tych samych $rodkéw, cho¢ odpis dla Agencji byt wymieniony jako
odrebna pozycja (pkt 8) wart. 131c ust. 3 ustawy o $wiadczeniach opieki
zdrowotnej a jednocze$nie stanowit sktadnik kosztéw NFZ;

—  Zastgpca Dyrektora Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej w piSmie
z 12 pazdziemika 2021 r. poinformowat, ze —w zwigzku z planowanym wejsciem
w zycie ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy o Swiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych oraz niektorych innych
ustaw — w projekcie ustawy budzetowej na rok 2022 wydatki zaplanowano w
oparciu 0 zmieniong tre$¢ ustawy, tj. zgodnie z zasada, ze na finasowanie
ochrony zdrowia w 2022 r. przeznacza sie $rodki w wysoko$ci nie nizszej niz
5,75% PKB;

—  ze sporzadzonej w Ministerstwie Finanséw kalkulacji nakltadéw na ochrong
zdrowia wynikato, ze minimalna ich wysoko$¢ w 2022 r. powinna wynies¢
133 624,3 min zt.

Biorac powyzsze pod uwage nalezy stwierdzi¢, ze w opisanej sytuacji nie doszio
do naruszenia przepiséw obowiazujacych w momencie przekazania projekiu ustawy
budzetowej do Sejmu, jednak zaplanowanie zbyt niskiej kwoty nakiadow bylo

dziataniem nierzetelnym.
(akta kontroli str. 3987-4076)

Planowanie wydatkéw na cele obronne

Zgodnie z art. 7 ustawy z dnia 25 maja 2001 r. o przebudowie i modernizacji
technicznej oraz finansowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej® (dalej:
ustawa o finansowaniu Sit Zbrojnych), na finansowanie potrzeb obronnych RP
nalezalo w 2021 i 2022 r. przeznaczy¢ wydatki z budzetu panstwa w wysoko$ci nie
nizszej niz 2,2% PKB, przy czym warto$¢ PKB nalezato ustali¢ w oparciu o warto$¢
okreslong — odpowiednio — w zalozeniach projektu budzetu panstwa na rok 2021 oraz
zatozeniach projektu budzetu paristwa na rok 2022¢7. Tak jak w latach poprzednich,
udziat wydatkow majatkowych w wydatkach przeznaczonych na potrzeby obronne
RP powinien wynie$¢ co najmniej 20%, a udziat wydatkéw przeznaczonych na
badania naukowe i prace rozwojowe — nie mniej niz 2,5%.

8 Dz U.z2021r. poz. 1221, ze zm.
6 Do wyliczenia wysokosci wydatkow obronnych na rok 2021 przyjeto prognozowane PKB na rok 2021 w cenach
biezacych w wysokosci 2356,1 mld zi, za$ przy planowaniu na rok 2022 — PKB w wysokoéci 2626,3 mid zi.
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W projekcie ustawy budzetowej na rok 2021 z dnia 24 sierpnia 2020 r. zaplanowano

wydatki budzetu panstwa na cele obronne w kwocie 51 628,5 min zi, tj. 2,19% PKB.

Ponadto do wydatkéw obronnych zaliczono wydatki Funduszu Modernizacji Sit

Zbrojnych w kwocie 175,8 min zt oraz wydatki realizowane przez Agencje Mienia

Wojskowego przeznaczone na inwestycje internatowe i mieszkaniowe w kwocie 29,9

min zt. Uwzglednienie tych wydatkéw w kwocie wydatkéw obronnych przewidziano

w projekcie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy

budzetowej na rok 2021. Ostatecznie rozwiazanie to znalazio odzwierciedlenie w art.

67 ustawy okolobudzetowej na rok 2021%. tacznie wydatki na obrong narodowa,

zaplanowano zatem w kwocie 51834,2 min zi, stanowiacej doktadnie 2,2%

prognozowanego PKB. Nalezy jednak zauwazy¢, Zze kwota ta obejmowata:

— wydatki na przedsiewziecia zwigzane z zapobieganiem negatywnym skutkom
deficytu pilotow w Smiglowcowej Stuzbie Ratownictwa Medycznego (HEMS),
modernizacjq samolotowego zespolu transportowego w Lotniczym Pogotowiu
Ratunkowym w Warszawie oraz budowg nowej bazy Smigto‘wcowej Stuzby
Ratownictwa Medycznego w kwocie 15,3 min zi; wydatki te s#uzy{y przede
wszystkim realizacji zadar z zakresu ochrony zdrowia;

— wydatki zwiazane z ksztalceniem w uczelniach wojskowych studentow studiow
stacjonarnych i doktorantow, bedacych osobami cywilnymi w kwocie
248,8 min z. ‘

Rozwigzania te znalazly odzwierciedlenie w przepisach ustawy okotobudzetowej na
rok 2021, fj. w

— art. 66, kiory stanowd, Zze przedsigwzigcia zwigzane z zapobieganiem
negatywnym skutkom deficytu pilotow w Smigtowcowej Stuzbie Ratownictwa
Medycznego (HEMS), modernizacja samolotowego zespotu transportowego
w Lotniczym Pogotowiu Ratunkowym w Warszawie oraz budowg nowej bazy
Smigtowcowej Stuzby Ratownictwa Medycznego (HEMS) sg finansowane w 2021
r. w ramach wydatkéw, o ktérych mowa w art. 7 ust. 1 ustawy o ﬁnansowaniu Sit
Zbrojnych, do kwoty 15 340 tys. zt;

— art. 69, ktéry wytaczat stosowanie w 2021 r. przepisu art. 460 ust. 10 ustawy z dnia
20 lipca 2018 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce™; w mys|.tego przepisu
wydatki ze $rodkéw finansowych, o kiérych mowa w ust. 8 pkt 2 (tj. Srodkow
finansowych przeznaczonych na zadania zwigzane z ksztalceniem w uczelniach
wojskowych studentéw studiéw stacjonarnych i doktorantéw, bedacych osobami
cywilnymi) nie stanowig wydatkéw budzetowych, o ktérych mowa w art. 7 ust. 1
ustawy o finansowaniu Sit Zbrojnych.

Zastepca Dyrektora Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej w wyjasmanlach
odno$nie przyjecia powyzszych rozwigzan (zawartych w art. 66, 67 i 69 ustawy
okotobudZetowej na rok 2021) wskazata, ze wszystkie wymienione wydatkl stuzg
realizacji zadan wynikajacych z potrzeb obronnych panstwa. '

68 Wydatki w czesci 29 Obrona narodowa w kwocie 51 182,7 min zt oraz wydatki w dziale 752 Obrona narodowa
poza czescia 29 Obrona narodowa w kwocie 445,8 min zt.

89 Zgodnie z art. 67 ustawy okolobudzetowej na rok 2021 w roku 2021 na finansowanie thrzeb obronnych
Rzeczypospolitej Polskiej, o ktérych mowa w art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 25 maja 2001'r. 0 przebudow&e
i modernizacji technicznej oraz finansowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, przeznacza sie réwniez
wydatki:
1} Funduszu Modemizacji Sit Zbrojnych, o ktérym mowa w art. 11 ustawy z dnia 25 maja 2001 r.
o przebudowie i modernizacji technicznej oraz finansowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospohtej Polskiej,
w kwaocie nie nizszej niz 175 827 tys. z,
2) Agencji Mienia Wojskowego przeznaczone ze $rodkéw wlasnych Agencji Mienia ! WOJskowego na
inwestycje internatowe i mieszkaniowe, w kwocie nie nizszej niz 29 856 tys. zt

- w lacznej wysokosci z wydatkami budzetu paristwa nie nizszej niz 2,2% Produktu KraJowego Brutto.
70Dz, U. z 2021 r. poz. 478, ze zm.
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Przepis art. 460 ust. 10 ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce stanowi,
ze wydatki ze $rodkéw finansowych przeznaczonych na zadania zwigzane
z ksztalceniem w uczelniach wojskowych studentéw studidw stacjonarnych
i doktorantéw, bedacych osobami cywilnymi nie stanowig wydatkéw budzetowych,
o ktorych mowa w art. 7 ust. 1 ustawy o finansowaniu Sit Zbrojnych. W uzasadnieniu
do projektu tej ustawy napisano, ze ,w przypadku uczelni wojskowych zapewniono,
ze wydatki przeznaczone na ksztatcenie studentéw i doktorantéw bedacych osobami
cywilnymi, nie beda sie wlicza¢ do limitu wydatkéw okreslonych w ustawie z dnia 25
maja 2001 r. o przebudowie imodernizacji technicznej oraz finansowaniu Sit
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej”. Tymczasem zarbwno w 2020 r. jak
i w 2021 r. przepisami tzw. ustaw okofobudzetowych wytaczono stosowanie tego
przepisu, a analogiczne rozwigzania majg by¢ wykorzystywane réwniez w kolejnych
latach, tj. 2022-2024, co wynika miedzy innymi ztzw. pisma limitowego™,
skierowanego w lipcu 2021 r. przez Ministra Finansow, Funduszy i Polityki
Regionalnej do Ministra Obrony Narodowej.

Jednoczesnie z art. 6 ust. 1 ustawy o finansowaniu Sit Zbrojnych wynika, ze $rodki
Funduszu Modernizacji Sit Zbrojnych sa, obok budzetu paristwa, odrebnym zrédiem
finansowania programu rozwoju Sit Zbrojnych. Minimalna wysoko$¢ wydatkow
okreslona w art. 7 ust. 1 tej ustawy dotyczy wydatkéw z budzetu panstwa, a nie
wydatkow jednostek pozabudzetowych. Tymczasem w budZzecie na rok 2021,
podobnie jak w budzecie na rok poprzedni, czasowo zmieniono te regulacje,
przyjmujac, ze wydatki Funduszu Modernizacji Sit Zbrojnych sg wliczane do kwoty
wydatkéw obronnych, o ktérej mowa wart. 7 ust. 1 ustawy o finansowaniu Sit
Zbrojnych, tj. kwoty wydatkow z budzetu paristwa. Analogiczne rozwiazanie ma by¢
stosowane takze w kolejnych latach, tj. 2022-2024.

W projekcie ustawy budzetowej na rok 2021 przekazanym do Sejmu we wrzesniu
2020 r. w wydatkach budzetu panstwa uwzgledniono $rodki na cele obronne
w wysokosci 51 628 min zi2, co stanowito 2,19% PKB. Wraz z wydatkami Funduszu
Modernizacji Sit Zbrojnych w kwocie 175,8 min zt oraz wydatkami Agencji Mienia
Wojskowego na inwestycje internatowe i mieszkaniowe w kwocie 29,9 min zt, kwota
planowanych wydatkéw obronnych wyniosta 51 833,7 min zt i byta o prawie 0,5 min
zt nizsza od minimum (51 834,2 min zi, obliczonego w oparciu o art. 7 ust. 1 ustawy
o finansowaniu Sit Zbrojnych.

Zastepca Dyrektora Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej poinformowat’s,
ze kwota wydatkow na obrong narodowa zostata zmniejszona o 478 tys. zt na skutek
przeniesienia wydatkéw z czesci 29 — Obrona narodowa do czesci 55 — Aktywa
panstwowe w dziale 750 — Administracja publiczna.

Na etapie prac parlamentarnych kwota wydatkéw na obrong narodowg nie ulegta
zmianie. W ustawie budzetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. wydatki majatkowe
przeznaczone na cele obronne wyniosty 15 780,3 min zt i stanowity 30,4% wydatkow
na obrone narodowa, awydatki przeznaczone na badania naukowe iprace
rozwojowe w dziedzinie obronno$ci panstwa — 1295,9 min zt, tj. 2,5% wydatkéw na
obrone narodowa. Oznacza to, ze spetnione zostaty wymogi okreslone w art. 7 ust. 3
i 3b ustawy o finansowaniu Sit Zbrojnych.

W wyniku nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021 planowane wydatki budzetu
pafistwa na cele obronne wzrosty do kwoty 58 592,6 min z, tj. o 6964,1 min z.

7 NrFS6.411.1.2021 z dnia 20 Iipca.2021 r.
72 Wydatki w czesci 29 Obrona narodowa w kwocie 51 182,3 min zt oraz wydatki w dziale 752 Obrona narodowa
poza czescig 29 Obrona narodowa w kwocie 445,8 min zi.

73 Pismo nr FS6.0811.6.2021 z dnia 14 lipca 2021 r.
55



Wydatki majatkowe wzrosly o 6300 min z}, z przeznaczeniem na wplate na Fundusz
Modernizacji Sit Zbrojnych.

W projekcie ustawy budzetowej na rok 2022 przekazanym do Sejmu zaplanowano

wydatk|
okre$lone w art. 7 ust. 1 ustawy o przebudowie i modernizacji Sit Zbrojnych
w wysokoéci 57 783,1 min zt, co stanowito 2,2% planowanej wartosci PKB
na2022r, ’

— majatkowe, przeznaczone na potrzeby obronne RP, w wysokoSci
18 476,9 min zt, co stanowito 32% wydatkéw na obrone narodov/a;

—  na badania naukowe i prace rozwojowe w dziedzinie obronnosci panstwa
w wysoko$ci 1444,6 min zt, co stanowito 2,5% wydatkéw na obrong narodowa.

Tym samym speinione zostaly wymogi ustawy o finansowaniu= Sit Zbrojnych
dotyczace wysokosci wydatkéw ogétem na obrone narodowg oraz udziatu w tych
wydatkach wydatkéw majatkowych oraz wydatkéw przeznaczony¢h na badania
naukowe i prace rozwojowe w dziedzinie obronno$ci panstwa.

Zastosowano przy tym analogiczne — jak przy planowaniu wydatkéw na rok 2021 -

rozwigzania polegajace na zaliczeniu do wydatkow na obrong narodowa;

— érodkéw na zadania zwigzane z ksztalceniem w uczelniach wojskowych
studentow studiow stacjonarnych i doktorantéw, bedacych osobaml cywilnymi —
w kwocie 262 min zt,

—  wydatkéw realizowanych z Funduszu Modernizacji Sit Zbrojnyc‘:h - w kwocie
191,7 min z,

—~ wydatkéw realizowanych przez Agencje Mienia Wojskowego na inwestycje
internatowe | mieszkaniowe — w kwocie 27 min zt.

Rozwiazania te wprowadzono ustawa z dnia 17 grudnia 2021 r. o' szczegdlnych
rozwiazaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2022 {dalej: ustawa
okotobudzetowa na rok 2022) (art. 40 i 43). .‘
(akta kontroli str. 4077-4144)

Planowanie wydatkéw na infrastrukture transportu ladowego '.'l

Zgodnie z przepisem art. 5 ustawy z dnia 16 grudnia 2005 . o finansowaniu
infrastruktury transportu ladowego?™ wydatki zwigzane zbudowa, . przebudows,
remontem, utrzymaniem, ochrong i zarzadzaniem infrastruktura transportu ladowego,
finansowang lub dofinansowang przez ministra wiasciwego do spraw transportu
ustala sie w ustawie budzetowej w wysokosci nie nizszej niz 18% planowanych na
dany rok wptywéw z podatku akcyzowego od paliw silnikowych.

W budzetach na lata 2021-2022 wprowadzono odstepstwa od - tej zasady.
W odniesieniu do 2021 r. odstepstwo polegato na tacznym rozpatrywariiu wysokosci
wydatkow na infrastrukture transportu ladowego i wptywéw z podatku akcyzowego od
paliw silnikowych w latach 2020 i 2021. Art. 10a ustawy o finansowaniu infrastruktury
transportu ladowego stanowit, Ze w latach 2020 i 2021 taczna wysokos$¢ wydatkow
zwigzanych  zbudowa, przebudows, remontem, utrzymamem ochrong,
i zarzadzaniem infrastrukturg transportu ladowego, finansowang lub dofinansowana,
przez ministra wtasciwego do spraw transportu ustalona w ustawach budzetowych na
te lata nie moze by nizsza niz 18% sumy planowanych na lata 2020 i 2021 wplywow

74 Dz, U. poz. 2445. )
7S Dz.U.z 2021 . poz. 688. A
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z podatku akcyzowego od paliw silnikowych. s Zmiana miata zwigzek z dokonang
w trakcie 2020 r. nowelizacjg ustawy budzetowej na rok 2020, ktora przewidywata
istotne zwiekszenie wydatkow na infrastrukture transportu ladowego.

W znowelizowanej ustawie budzetowej na rok 2020 na infrastrukture transportu
zaplanowano 18 830,4 min zt, a w ustawie budzetowej na rok 2021 — 5735,4 min zt.
Lacznie w budzetach na lata 2020-2021 zaplanowano na ten cel 24 565,8 min z77, co
stanowito 36,8% planowanych na lata 2021-2022 wptywéw z podatku akcyzowego od
palw  silnikkowych.  Spelniony  zostat zatem  warunek  okreSlony
w art. 10a ustawy o finansowaniu infrastruktury transportu ladowego.

W trakcie 2021 r., w wyniku nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021, kwota
planowanych wydatkéw na infrastrukture transportu ladowego ulegta znacznemu
zwigkszeniu. Zaplanowano na ten cel 11 465,4 min z{8, tj. 0 5730 min zt wigcej niz
w ustawie budzZetowej na rok 2021 w jej pierwotnym brzmieniu. Zwigkszenie
obejmowato miedzy innymi wptate na Fundusz Kolejowy w kwocie 5177,7 min z\.
Z planu finansowego tego funduszu, po zmianie uzgodnionej z Ministrem Finanséw w
grudniu 2021 r., wynikato, ze jedynie 600 min zt miato by¢ wykorzystane w 2021 r,,
przy czym fundusz jeszcze przed nowelizacjg ustawy budzetowej na rok 2021
dysponowat $rodkami znacznie przekraczajacymi te kwote (po dokonanej w sierpniu
2021 r. pierwszej zmianie planu finansowego funduszu przewidywany na koniec roku
stan jego $rodkéw miat wynies¢ 20459 min zt). Pozostate Srodki nie zostaly
zaplanowane do wydatkowania w 2021 r., o czym $wiadczyt przewidywany stan
srodkdw funduszu na koniec roku w wysokosci 6819,1 min zt.

W przekazanym do Sejmu we wrze$niu 2021 r. projekcie ustawy budzetowej na rok
2022 wydatki na infrastrukture transportu ladowego zaplanowano w kwocie
5884,7 min zt, stanowigcej 15,9% prognozowanych na 2022 r. wptywdw z podatku
akcyzowego od paliw silnikowych. Poniewaz oznaczatoby to niespefnienie warunku
okre$lonego w art. 5 ustawy o finansowaniu infrastruktury transportu ladowego, w art.
41 ustawy okolobudzetowej na rok 2022 przewidziano wylaczenie stosowania tego
przepisu w2022 r. W uzasadnieniu do projektu tej ustawy podano, ze potrzeba
wylaczenia stosowania w 2022 r. przepisu art. 5 ustawy o finansowaniu infrastruktury
transportu lagdowego wynika z koniecznoéci zintensyfikowania realizacji zadan w
obszarze infrastruktury transportu ladowego, aw szczegdlnosci wsparcia
strategicznych inwestycji publicznych jeszcze w roku 2021. Wskazano takze, ze
W kontekscie panujacej sytuacji epidemicznej kraju istotne jest przyjecie dalszych
rozwigzan usprawniajacych, a przede wszystkim pobudzajacych wszelkg dziatalnos¢
w zakresie procesow inwestycyjnych sektora transportowego”.

Zdaniem NIK przyjete rozwigzanie, polegajace na zaplanowaniu wpfaty na Fundusz
Kolejowy w 2021 r. pomimo braku moZliwo$ci wykorzystania tych srodkéw w tym
okresie, zakioca przejrzystosc finansow publicznych inarusza zasadg rocznosci
budzetu. Nalezy zauwazyC, ze przekazanie $rodkéw zbudzetu parfstwa do
obstugiwanego przez Bank Gospodarstwa Krajowego Funduszu Kolejowego nie jest
réownoznaczne z faktycznym wykorzystaniem tych srodkéw. Plan finansowy Funduszu

76 Przepis dodano w 2020 r. na mocy art. 7 ustawy z dnia 7 pazdziernika 2020 r. o zmianie niektérych ustaw w
celu przeciwdziatania spoleczno-gospodarczym skutkom COVID-19 (Dz. U. z 2020 r. poz. 1747).

7 W wyliczeniach wzigto pod uwage wydatki klasyfikowane w czeéci 39 — Transport, w dziale 600 Transport
i faczno$é, w rozdziatach 60002 Infrastruktura kolefowa, 60011 Drogi publiczne krajowe i 60012 Generaina
Dyrekcja Drég Krajowych i Autostrad. Analogicznie w dalszej cze$ci.

8 Qprocz wydatkow klasyfikowanych w czesci 39 — Transport, w rozdziatach 60002, 60011 i 60012 w iacznej
kwocie 11 465,4 min 2z, w nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021 zaplanowano takze wptate z budzetu
pafistwa do ‘Rzadowego Funduszu Rozwoju Drég w kwocie 3100 min zt (rozdziat 60018 Dziafalnosc
Rzadowego Funduszu Rozwoju Drog).
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Kolejowego nie jest ujmowany w ustawie budzetowej ani nie jest publi'kowany Nie sg
takze publikowane sprawozdania z wykonania planu finansowego tego funduszu.
(akta kontroli : >tr 4145-4186)

Planowanie pozabudzetowych form finansowania wydatkéw pubhcznych

W okresie objetym kontrolg stosowano mechanizmy umozliwiajgce wytaczenie z
budzetu pafistwa wydatkow, ktére z racji swego charakteru oraz w zwigzku z
realizacjg zasad dotyczacych finanséw publicznych powinny by¢,.zdaniem NIK,
planowane wtym budzecie. Taka sytuacja powodowata, ze budzet ten nie
odzwierciedlat w petnym stopniu nierdownowagi finansowej panstwa. Znaczaca czes¢
operacji finansowych wplywajacych na te nierownowage byta w badanym okresie
wykonywana z pominigciem budzetu panstwa. W rezultacie deficyt budzetu panistwa
w coraz mnigjszym stopniu odzwierciedlat przyrost dtugu Skarbu Panstwa.

Zdaniem NIK, do ww. mechanizmow zaliczy¢ nalezy upowaznienie Ministra Finansow
okreélone w art. 8 ustawy budzetowej na rok 2021 i w projekcie ustawy budzetowej
na rok 2022 m.in. do:

—  udzielania w latach 2021-2022 ze $rodkow budzetu panstwa pozyczek dla Banku
Gospodarstwa Krajowego na zwiekszenie funduszy wiasnych Banku do kwoty 2
mid zt i dla Funduszu Ubezpieczen Spotecznych na wyp}ate Swiadczen
gwarantowanych przez panstwo do kwoty 12 mld zk,

—  przekazywania, na polecenie Prezesa Rady Ministrow, skarbowych papieréw
wartoéciowych panstwowym osobom prawnym, o ktérych mowa w art. 3
ust. 1-3 ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o zasadach zarzadzania mieniem
panstwowym, na podwyZzszenie kapitalu zakladowego, zasadniczego lub
statutowego oraz panstwowym funduszom celowym —w celu finansowania przez
te podmioty ich zadan ustawowych lub statutowych, w ramach limitu okre$lonego
w art. 5 ust. 3, z tym ze warto$¢ nominalna nowo wyemitowanych skarbowych
papierow  wartosciowych na ten cel nie mogfa * przekroczyc
w 2021 r. kwoty 5 mid zi, a w 2022 r. kwoty 15 mid zt, '

—  przekazania, na wniosek Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, jednostkom
publicznej radiofonii i telewizji skarbowych papieréw wartosciowych jako
rekompensaty z tytulu utraconych w roku 2021 wplywoéw z oplat
abonamentowych (...).

Dyrektor Departamentu Wspierania Polityk Gospodarczych w Ministerstwie Finansow
podat, Ze: zgodnie z obowiazujacymi przepisami Minister Finansow jestupowazniony
do przekazywania skarbowych papieréw wartoSciowych wyszczegoinionym
podmiotom na polecenie Prezesa Rady Ministréw. Mozliwo$¢ przekazywania réznym
podmiotom skarbowych papieréw warto$ciowych nie jest jednoznaczna z
przekazywaniem papierow warto$ciowych w kazdym roku. Sekretarz Stanu w
Ministerstwie Finanséw poinformowat, ze brzmienie przepisu
art. 8 ustawy budzetowej na rok 2021 i ustawy budzetowej na rok 2022 dla pewne;
grupy operacji determinuje ich fakultatywny charakter, natomiast dla innych operacji
okresla szczegblowo warunki brzegowe mozliwosci ich realizacji. Ozhacza to np.,
7e mozliwosé skorzystania z pozyczki dla Funduszu Ubezpieczeri *Spotecznych
w trakcie realizacji ustawy budzetowej przewidziana jest, co do za‘ady, jedynie
w sytuacjach nadzwyczajnych, kidrych nie mozna pl’ZGWIleeC| na etapie
opracowywania projektu ustawy na dany rok budzetowy.

Zdaniem NIK, umozliwienie przekazywania Funduszowi Ubezpieczer iSpotecznych
pozyczek jest niecelowe ze wzgledu na brak mozliwosci ich spfaty, co NIK
wielokrotnie podnosita juz w latach ubiegtych. Wykorzystanie tego narzgdzia prowadzi
do zanizenia wydatkéw budzetu panstwa, W razie konieczno$ci zwigkszenia w trakcie
roku transferu $rodkéw z budzetu parfistwa dla tego funduszu z powodu
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nieoczekiwanego pogorszenia jego sytuacji finansowej wskazane jest w pierwszej
kolejnosci wygospodarowanie w budzecie panstwa $rodkéw pochodzacych z rezerw
budzetowych oraz z blokady wydatkéw i przekazanie dotacii.

Réowniez w ustawie z dnia 19 listopada 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach

sluzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2021 przewidziano szereg rozwigzan

umozliwiajacych sfinansowanie wydatkéw ze $rodkéw pozabudZetowych jednostek
sektora finansow publicznych. Do rozwiazan takich nalezaly przede wszystkim:

— sfinansowanie ze $rodkéw Funduszu - Centraina Ewidencja Pojazdéw
i Kierowcow (dalej: CEPIK), o ktérym mowa w art. 80d ustawy z dnia 20 czerwca
1997 r. — Prawo o ruchu drogowymr, zadan ministra wiadciwego do spraw
informatyzacji zwigzanych z informatyzacja panstwa;

— sfinansowanie ze $rodkéw Funduszu Szerokopasmowego, o ktérym mowa w art.
16a ustawy z dnia 7 maja 2010 r. o wspieraniu rozwoju ustug i sieci
telekomunikacyjnych, zadan ministra wiasciwego do spraw informatyzacji
zwigzanych z informatyzacja panstwa;

—  przekazanie uczelniom, o ktérych mowa w art. 389 ust. 1 ustawy Prawo
0 szkolnictwie wyzszym i nauce, $rodkéw finansowych, o kiérych mowa
w art. 365 pkt 2 lit. e tej ustawy, w formie skarbowych papieréw wartosciowych.
Warto$¢ nominalna zobowigzan z tytutu wyemitowanych skarbowych papieréw
wartosciowych przekazanych w 2021 r. uczelniom nie mogta przekroczy¢ kwoty
496 733 tys. zt,

— przekazanie w 2021 r. Funduszowi Reprywatyzacji skarbowych papierow
warto$ciowych przez ministra wtasciwego do spraw budzetu. Warto$¢ nominalna
zobowigzan z tytulu wyemitowanych skarbowych papieréw wartosciowych
przekazanych do Funduszu Reprywatyzacji nie mogta przekroczy¢ kwoty 3 mid
zt. Srodki tego funduszu moga, byé przeznaczone do nabycia lub objecia przez
Skarb Panstwa akcji w spdtkach;

—  przekazanie w 2021 r. przez ministra wta$ciwego do spraw budzetu, na wniosek
Polskiego Funduszu Rozwoju Spétka Akcyjna, skarbowych papierow
wartosciowych o lacznej wartosci nominalnej do wysokosci 6,6 mid zt, z
przeznaczeniem na podwyzszenie kapitatu zaktadowego tej spotki.

Analogiczne zapisy znalazly sie w ustawie z dnia 17 grudnia 2021 r. o szczegdinych
rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2022: art. 32 (CEPIK),
art. 33 (Fundusz Szerokopasmowy), art. 44 (skarbowe papiery wartosciowe dla
uczelni). Ponadto w art. 47 tej ustawy przewidziano mozliwo$C nieodptatnego
przekazania, przez ministra wiasciwego do spraw budzetu, Narodowemu Funduszowi
Ochrony Srodowiska | Gospodarki Wodnej skarbowych papieréw wartosciowych, przy
czym warto$¢ nominalna zobowigzan z tytutu wyemitowanych skarbowych papierow
warto$ciowych nie moze przekroczy¢ kwoty 4 mid zt.

W art. 5 ust. 3 ustawy budzetowej na rok 2021 wskazano, ze warto$¢ nominalna nowo
wyemitowanych  skarbowych  papieréw  warto$ciowych  przeznaczonych
na przedterminows splate, wykup Iub zamiane innych niz skarbowe papiery
warto$ciowe zobowigzan Skarbu Panstwa, a takze na splatg zobowigzan Skarbu
Panstwa wynikajacych z ustaw, orzeczeri sadéw lub innych tytutow nie moze
przekroczy¢ kwoty 24,5 mid zt. W projekcie ustawy budzetowej na rok 2022 limit ten
zwigkszono do 35 mid zt. Jak wskazano w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej
na rok 2021, w limicie tym uwzglednia sig, migdzy innymi, warto$¢ skarbowych
papieréw wartosciowych, ktérych przekazanie wynika z ustaw. Z limitu okre$lanego
w ustawie budzetowe] wytaczono jednak, na podstawie art. 5a ust. 6 ustawy z dnia 14

9 Dz U.z2021r. poz. 450, ze zm.
8 Sir. 206-207.
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marca 2003 r. o Banku Gospodarstwa Krajowego#!, skarbowe papiery“ warto$ciowe
przekazywane Bankowi Gospodarstwa Krajowego na zwigkszenie Jego funduszu
statutowego. |

W 2021 r. i 2022 r., podobnie jak w 2020 r., znaczace $rodki na realizacje zadan
publicznych byly zaplanowane w Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 i w Polskim
Funduszu Rozwoju S.A. (dalej: PFR) na wsparcie m. in. przedsigbiorstw dotknietych
skutkami przeciwdzialania epidemii. NIK nie kwestionuje zasadnosci pomocy
udzielanej podmiotom dotknietym skutkami epidemii, ale zwraca uwage,
ze zaplanowanie tych $rodkéw odbyto sig z pominieciem ustawy budzetowej, mimo
ze mialo istotny wptyw na deficyt sektora instytucji rzadowych i samorzqdowych oraz
na przyrost diugu tego sektora. Problem planowania Srodkéw na przecnwdma#ame
negatywnym skutkom epidemii COVID-19 opisano ponizej. !

(akta kontroli stl 2156-2232)

Planowanie $rodkéw na przeciwdzialanie negatywnym skutkom epidemii
COVID-19 ‘

Z przediozonych do kontroli dokumentéw wynika, ze w projekcie ustawy budzetowe;
na rok 2021, uwzgledniono dodatkowe zwigkszenie o 55 min zle wydatkow
w czg$ciach budzetowych 85/02-32, ktérych dysponentami sg wojewodowie,
w ramach rezerw wojewodow — na podstawie art. 140 ust. 4 uofp. Srodkiu te miaty by¢
przeznaczone na wsparcie realizacji zadan, w zwiazku z trudng do przewidzenia

sytuacjg wynikajaca z epidemii COVID-19.

Rowniez w projekcie ustawy budZzetowej na rok 2022, w wyzej wymienionych

czesciach zaplanowano rezerwe w wysoko$ci 55 min zt m.in. na przeciwdziatanie

negatywnym skutkom epidemii COVID-19. Ponadto na reallzaqe tego celu

zaplanowano:

— po 100 min zt w projekcie planu finansowego Funduszu Pracy oraz projekcie
planu finansowego Funduszu Gwarantowanych Swiadczen Pracowmczych

— 5 min zt w projekcie planu finansowego Parstwowego Funduszu Rehabilitacji
Osdb Niepetnosprawnych. :

Zasadniczg cze$¢ wydatkéw na przeciwdziatanie negatywnym skutkom epidemii
COVID-19 planowano jednak poza ustawami budzetowymi. W planie finansowym
Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 na 2021 r. (po zmianie nr 4)& ujeto wydatki
w wysokosci 61150,4 min zt, w tym wydatki na realizacig zadai' zwigzanych
z przeciwdziataniem COVID-19 w wysoko$ci 59 134,5 min zt. Rok pozimej, w planie
finansowym Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 na 2022 r. UJQtO wydatki
w wysokosci 31 176,3 min zt, w tym wydatki na realizacjg zadan zwigzanych
z przeciwdziataniem COVID-19 w wysokos$ci 28 132,1 min zt.

W okresie objetym kontrolg drugim, oprécz $rodkéw zgromadzonych w wyzej
wymienionym  funduszu,  waznym  Zrodiem  finansowania . wydatkow
na przeciwdziatanie negatywnym skutkom epidemii COVID-19 byly $rodki PFR
narealizacje rzadowych programéw udzielania przedS|leorcom wsparcia
finansowego, w szczegdlnosci w formie pozyczek, gwarancji oraz poreczef,
obejmowania Iub nabywania udziatéw, akcji, warrantow subskrypcyjnych obligaciji,
wierzytelnoéci oraz przystgpowania do spdlek osobowych ub | lw formach

'

81 Dz, U.z2022r. poz. 100.

82 Zwiekszenie wydatkow przez Ministra Finansow na podstawie korekty nr KW/F88/0236/20200924/1 z dnia 16
wrzeénia 2020 r. zgtoszonej w systemie TREZOR.

8 Zmiana nr 4 Planu Finansowego Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 na 2021 r. zostata w dniu 12 listopada
2021 r. uzgodniona przez Ministra Finanséw oraz zatwierdzona w dniu 15 listopada 2021'r. przez Prezesa
Rady Ministréw.
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bezzwrotnych. Rada Ministréw powierzyta do realizacji PFR nastgpujace programy
rzadowe:
1) Tarcza finansowa Polskiego Funduszu Rozwoju dla matych i $rednich firme,
przyjeta przez Rade Ministréw 27 kwietnia 2020 r. o facznej wartosci 75 mid zi,
w tym kwota finansowania dla mikrofirm wyniosta 25 mid zt, a dla matych
i $rednich przedsiebiorstw — 50 mid zt;
2) Tarcza finansowa Polskiego Funduszu Rozwoju dla duzych firmss, przyjeta przez
Rade Ministréw 27 kwietnia 2020 r., o facznej warto$ci 25 mid zt;
3) Tarcza finansowa 2.0 Polskiego Funduszu Rozwoju dla mikro, mafych i srednich
firmes, przyjeta przez Rade Ministréw 5 stycznia 2021 r., o facznej wartosci 13
mid zt, w tym dla mikrofrm - 65 mid zt i dla MSP - 65 mid z
(w ramach limitu 75 mid zt na realizacje programu wymienionego w pkt 1);
4) Program wsparcia dla PLL LOT S.A. przyjety przez Radg Ministréw w dniu
21 grudnia 2020 r., sktadajacy sie z dwoch komponentow.
- dokapitalizowania PLL LOT ze $rodkéw budzetu paristwa w wysokosci
maksymalnie 250 min euro,
- udzielenia pozyczki przez Polski Fundusz Rozwoju S.A. w wysokosci
1,8 mid z, ktorej zrodiem finansowania sg $rodki pozyskane przez PFR,
w ramach fimitu 100 mld zt na realizacje programéw rzadowych z pkt 1-3.
(akta kontroli str. 159, 162-340, 446-955, 6131-6226, 6520-6523)

Stabilizujaca reguta wydatkowa w planowaniu wydatkéw budzetu paristwa

Z informacji przedstawionych w czasie kontroli przez Dyrektor Departamentu BP
wynika, Ze po raz pierwszy limit wydatkéw, o ktérym mowa w art. 112aa ust. 3 uofp
oraz limit wydatkow dla budzetu parstwa ustalony na podstawie stabilizujacej reguly
wydatkowej obliczono, w sposéb wigzacy, na potrzeby przygotowania projektow
ustaw budzetowych na rok 2021 i na rok 2022, przyjetych przez Rade Ministrow
odpowiednio 24 i 26 sierpnia roku poprzedzajacego rok budzetowy. Tymczasem juz
w lipcu 2020 r. 2021 r., w pismach informujacych dysponentow czesci budzetowych
o wstepnych kwotach wydatkéw Minister Finanséw wskazywat na uwzglednienie
ograniczen zwigzanych ze stosowaniem stabilizujacej reguty wydatkowej przy
ustalaniu wstepnych kwot wydatkéw na kolejny rok.

Wobec powyzszych ustalen, NIK zwraca uwage na nieprzejrzysty proces
opracowania planu wydatkéw budzetu panstwa. Punktem wyjécia dla ustalenia

~ poszczegolnym dysponentom czesci budzetowych wstepnych kwot wydatkow

powinien byé, zgodnie z zasada planowania top down, maksymalny poziom wydatkow
budzetu panstwa okreslony w oparciu o zastosowanie stabilizujacej reguly
wydatkowej. Wyznaczanie limitu wydatkéw SRW dopiero w koricowej fazie procesu
planistycznego jest niespdjne z logika tego procesu i z sensem stosowania reguty
wydatkowej. Na ww. problem NIK wskazywata juz w latach poprzednich w
wystapieniach po kontroli wykonania budzetu panstwa.s

Przy opracowaniu budzetu paristwa na lata 2021-2022 stosowano mieszany model
planowania budzetowego. Polegal on na wykorzystaniu zaréwno podejscia
top-down, wyrazonego przede wszystkim przekazywaniem dysponentom czeSci
budZetowych wstepnej kwoty wydatkéw na rok nastepny i wyjsciowych kwot

8 Program zostat przyjety uchwala nr 50/2020 Rady Ministrow z dnia 27 kwietnia 2020 ., ze zm.
8 Program zostat przyjety uchwalg nr 51/2020 Rady Ministrow z dnia 27 kwietnia 2020 r., ze zm.
8 Program zostat przyjety uchwalg nr 2/2021 Rady Ministréw z dnia 5 stycznia 2021 r., ze zm.

87 Np.. Wystapienie pokontrolne. P/21/001 Wykonanie budzetu paristwa w 2020 r. Planowanie dochodow
i wydatkéw budzetu paristwa w 2020 r., wykonanie przez Ministra Finanséw zadan z zakresu budZetu paristwa
okreslonych w ustawie o finansach publicznych oraz wykonanie budzetu paristwa w cze$ciach 81 — Rezerwa
o0gdina i 83 — Rezerwy celowe, str. 22-23.
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wydatkéw na dwa kolejne lata, jak i podejscia bottom-up, |
ze sporzadzeniem plandéw rzeczowych stanowigcych podstawg wprowa
Ministra Finanséw korekt w obliczeniach tych kwot oraz z ich pod:
poszczegbinych dysponentow.

(akta kontroli str. 5578-5595,

Budzet panstwa a sektor finansow publicznych i

Z poréwnania wartosci deficytu budzetu parstwa z prognozowany
podsektora centralnego wedtug metodologii ESA 2010: wynikato, 2
zasadnicza cze$¢ nierdwnowagi finansowej panstwa miata by¢ v
podobnie jak w 2020 r., poza budzetem parstwa. Planowany na 20
budzetu panstwa tacznie z budzetem $rodkéw europejskich wynosﬂu
podczas gdy planowany def cyt podsektora centralnego wediug ESA
143 mid zts

jednostek podsektora centrainego, réwny 73,9 mid zt. Laczny deflcy

z dziatania Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 i fzw. tarcz fi
realizowanych przez Polski Fundusz Rozwoju wyni6st okoto 66 mid zt |'
0 okoto 20 mid zt planowany deficyt budzetu paristwa. !

Informacje zawarte w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej n
pozwalaly réwniez na oszacowanie deficytu sektora mstytucm

i samorzadowych prognozowanego na 2022 rst. W czasie opracowc

ustawy budzetowej na rok 2022 prognozowano, ze deficyt ten wy,
79 mid zt, przy czym zaktadano wtedy, ze deficyt Funduszu Przeciwdziat
19 wyniesie okoto 10 mld zt, a wydatki tego funduszu — 11,5 mld zt. Ty
planie finansowym tego funduszu, przekazanym Ministrowi Finanséw do
grudniu 2021 r., na rok 2022 zaplanowano wydatki okoto 20 mid zi

A01O

Zwigzanego
dzania przez
ialem przez

6486-6519)

n deficytem
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vykazywana
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46,5 mid =,

wynosit

|

’ wynikajacy

nansowychs
przewyzszat

a rok 2022
rzadowych
nia projektu
niesie okoto
ania COVID-
ymczasem w
akceptacjiw
wyzsze niz

wczesniej zaktadano, wynoszace 31,2 mid zt, co wskazuje, ze rowniez deflcyt sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych moZze byé wigkszy od prog\nozowanych
wezesniej 79 mid zt. Dla porownania, wedtug projektu ustawy budzetoweJ na rok 2022,
laczny deficyt budzetu panstwa i budzetu rodkow europejskich w 2022 rf[ ma wynies¢
41,1 mid zt.

Zdaniem NIK, wykazywanie zasadniczej cze$ci ww. nierdwnowagi fi napsowej poza
centralnym planem finansowym panstwa, jakim jest budzet panstwa obniza range
tego planu, a takze ostabia kontrole nad finansami publicznymi i ciym je mniej

przejrzystymi. Stanowi takze istotne odejscie od stosowania zasady po[/vszechnosm

(zupetnosci) budZetu oraz zasady jedno$ci dochodow i wydatkow panstwa.

!

Sekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw, udzielajac odpowiedzi na py!tanle czy na

2022 r. lub na lata nastepne planuje si¢ przywrécenie budzetOW| panstwa
odpowiedniej rangi, tak aby m.in. deficyt tego budzetu znow petnit rolel wlasciwego

miernika nierdwnowagi finansowej pafistwa, poinformowaf, ze bard2|eji
oceny stabilnosci finansowej paristwa sg dane o sektorze lnstytuc

i samorzadowych. Uzasadnienie projektu ustawy budzetowe; zawier:

owyniku tego sektora, a sam projekt ustawy — projekty planow
niektorych jednostek ww. sektora i poziom wydatkoéw objetych stabiliz;
wydatkowa,

8 Europejski System Rachunkow Narodowych i Regionalnych.

8 Komisja Europejska, EDP Notification Tables, Reporting of Government Deficits and Debt

wiasciwe do
rzadowych
) informacje
finansowych

ljacq reguty

Levels. Member

State: Poland. Date: 13/10/2021. Table 2A: Provision of the data which explain the transition b

accounts budget balance and the central government surplus/ deficyt. !
90
z dnia 4 lipca 2019 1. 0 systemie instytucji rozwoju (Dz. U. 2021 r. poz. 1010, ze zm.), wskaz

Rada Ministrow, Ustawa budzetowa na rok 2022. Uzasadnienie, str. 27 i 229.
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Stwierdzone
nieprawidtowosci

W opinii NIK zakres informacji prezentowanych w projekcie ustawy budzetowe;
i w uzasadnieniu, odnoszacych sie do sytuacji sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych, jest bardzo ograniczony® i ma charakter jedynie uzupetniajacy
wobec danych dotyczacych budzetu panstwa. Centralne migjsce w ustawie
budzetowej i w jej uzasadnieniu petni wiasnie budzet paristwa. Specjainy status tego
planu jest umocowany w Konstytucji oraz w ustawie o finansach publicznych. Prace
dotyczace planowania i wykonania budzetu panstwa oraz zatwierdzenie
sprawozdania z jego realizacji stanowig istotng cze$¢ dziatari podejmowanych przez
Sejm i Senat. Ponadto kontrola wykonania budzetu paristwa jest jedyna kontrola,
do ktorej NIK jest zobligowana przepisami prawa. A zatem, nie kwestionujac
znaczenia danych dotyczacych sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, NIK
wskazuje, ze planem finansowym, w ktérym co do zasady powinna by¢
odzwierciedlona nieréwnowaga finansowa panstwa, jest wtasnie budzet paristwas,
a nie plany jednostek podlegajace znacznie mnigjszym rygorom kontroli i cechujace
sie duzo nizszq dostepnoscig i szczeg6lowoscig danych.

NIK zgadza sig ze stanowiskiem Sekretarza Stanu dotyczacym istotnosci danych
o sektorze instytucji rzadowych i samorzadowych do oceny stabilnosci finansowej
panstwa. Dlatego wskazuje na potrzebe przedstawiania tych danych w szerszym
zakresie niz dotychczas. Informacja ograniczajaca sie do opisu prognozowanej relacji
deficytu ww. sektora do PKB nie wystarcza, aby zrozumie¢ przyczyny i skutki
wystapienia nierdwnowagi finansowej paristwa. Problem ten zostat szerzej opisany w

rozdziale 6.
(akta kontroli str. 5514-5524, 6131-6260, 6335-6338)

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

1. Ujecie w projekcie nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021 wydatkow
na finansowanie zadan przewidzianych do realizacji dopiero w latach
nastepnych, w kwocie co najmniej 25,2 mid z}, w tym wptate na:

— Fundusz Kolejowy w wysokosci 5,2 mid zt,

— Fundusz Modemizaciji Sit Zbrojnych w wysokoéci 4,8 mid 4,

— Rzadowy Fundusz Rozwoju Drog w wysokosci 3,1 mid 1,

— Fundusz Wsparcia Policji, Fundusz Wsparcia Strazy Granicznej i Fundusz
Wsparcia Panstwowej Strazy Pozarnej w facznej wysokosci 2,3 mid zt,

— Panstwowy Fundusz Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych w wysokosci 0,8
mid zt '

oraz subwencje dla:

— uczelni wyzszych w wysokosci 1 mld zt,

~ jednostek samorzadu terytorialnego w wysokosci 8 mid zt.

2. Zwigkszenie prognozowanych na 2021 1. dochoddéw w czesci 32 — Rolnictwo
w wysokos$ci niezgodnej ze zgtoszong przez dysponenta korekta.

3. Brak rzetelnej weryfikacji ziozonych materialdw planistycznych w zakresie
Funduszu Modernizacji Sit Zbrojnych.

4. Niewyeliminowanie przeptywu $rodkéw pomiedzy Narodowym Funduszem
Zdrowia a Funduszem Rozwigzywania Probleméw  Hazardowych
w sporzadzonej w Ministerstwie Finanséw kalkulacji naktadéw na finansowanie
ochrony zdrowia w 2022 r. na etapie przekazania projektu ustawy budzetowej na
rok 2022 do Sejmu.

92 Nie podano nawet kwoty deficytu, odnoszag jego warto$é tylko do PK8.
% Aw podsektorze samorzadowym budzety jednostek samorzadu terytorialnego.
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OBSZAR

Opis stanu
faktycznego

NajwyZsza [zba Kontroli ocenia pozytywnie opracowanie prognozy dochodow i planu
wydatkoéw budzetu panstwa ujetych w przekazanych do Sejmu projektach ustaw
budzetowych na lata 2021-2022, a takze opracowanie prognozy dochodow ujgtej w
znowelizowanej ustawie budzetowej na rok 2021. Natomiast plan wydatkow w
znowelizowanej ustawie budzetowej na rok 2021 zostat czeSciowo sporzadzony
z pominieciem zasady realnoéci budzetu, gdyz ujeto w nim wydatki na finansowanie
zadan przewidzianych do realizacji dopiero w latach nastepnych. Stwitrdzono takze
nieprawidlowosci w zakresie prognozy dochodow na 2021 r. oraz w zakresie planéw
Funduszu Modernizacji Sit Zbrojnych na lata 2021-2022.

W opracowanych w Ministerstwie Finanséw projektach ustaw budzetbwych na lata
2021 i 2022 zaplanowano $rodki na finansowanie obrony narodowej w wymaganych
prawem wysoko$ciach, z uwzglednieniem szczegdinych rozwigzan przeW|d21anych
w projektach ustaw okotobudzetowych. !

Kalkulacja naktadéw na finansowanie ochrony zdrowia w2022 r. na etapie
przekazania projektu ustawy budzetowej na rok 2022 do Sejmu zawierata blad
polegajacy na niewyeliminowaniu przeptywu $rodkoéw pomiedzy® Narodowym
Funduszem Zdrowia a Funduszem Rozwigzywania Probleméw Hazardowych.

6. Przebieg prac nad projektem ustawy budzetowe]
i opracowanie tego projektu wraz z uzasadnieniem

Przebieg prac nad projektem ustawy budzetowej na rok 2021 i ustawy
budzetowej na rok 2022

Proces przygotowania ustaw budzetowych na rok 2021 i na rok 2022 realizowano
w oparciu o rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 28 stycznia 2019 r. w sprawie
szczegdlowego sposobu, trybu i terminéw opracowania materialow do projektu
ustawy budzetowej (dalej: nota budzetowa).

Zgodnie z § 2 pkt 3 noty budzetowej Minister Finansoéw poinformowat Hysponentéw
czesci budzetowych o wskaznikach budzetowych, ktdre nalezato ' wykorzystac
do opracowania projektu ustawy budzetowej. Informacje o wskaznikach zostaly
przekazane terminowo: w dniach 2 stycznia 2020 1. i 31 grudnia 2020 r. W lutym 2020
r. i 2021 r. dysponenci czesci budzetowych przedtozyli Ministrowi Finansow
formularze plandéw rzeczowych oraz materialy planistyczness w celu opracowania
projektu Wieloletniego Planu Finansowego Parstwa (dalej: WPFP). Wskazniki
do opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2022 zostaty zaktuahzowane
przez Ministra Finanséw i przekazane dysponentom z wykorzystam@m systemu
TREZOR w dniu 21 lipca 2021 .

(akta kontroli str. 15-25, 68-79, 82-119)

i

W 2020 r., w zwigzku z zagrozeniem epidemicznym i duzg niepewnosgia odnosnie
przyszlej sytuacji gospodarczej i finansowej odstapiono od sporzqdzema WPFP.
Zostat on natomiast sporzadzony w roku 2021. Minister Finansow 23 kwietnia 2021 r.
przedstawit Radzie Ministréw projekt uchwaly w sprawie Wleloletmego Planu
Finansowego Parstwa na lata 2021-2024, zawierajacy m.in. program konwergenql
W dniu 30 kwietnia 2021 r., czyli w terminie okreslonym w art. 106 ust. 2 4 uofp, Rada
Ministrow przyjeta WPFP na lata 2021-2024ss.

I

9 Dz. U.z 2021 r. poz. 740. b

% Formularze; RZ-4, RZ-5, RZ-12, BW-IA (§ 9 ust. 1 noty budzetowej) oraz PF-UE (BP), PF- UE~ (BE), PF-WPR
(§ 10 ust. 1 noty budzetowej).

% Uchwata Nr 56 Rady Ministrow z dnia 30 kwietnia 2021 r. w sprawie Wieloletniego Planu Flnansowego Paristwa
na lata 2021-2024 (M. P. z 2021 r. poz. 450). i
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W dniu 22 lipca 2020 r. Minister Finansoéw przedstawit Radzie Ministrow zatozenia
projektu budzetu panstwa na rok 2021. Zostaly one przyjete przez Rade Ministrow
w dniu 28 lipca 2020 r., a dzieh pdzniej skierowane do Rady Dialogu Spotecznego
(dalej: RDS). Tym samym dotrzymany zostat termin przekazania RDS ww. zalozen,
ustalony w art. 77 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegoéinych
rozwigzaniach zwiagzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem
COVID-19, innych choréb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych
oraz niektérych innych ustaw na dzieri 31 lipca 2020 r.»

W dniu 4 czerwca 2021 r. Minister Finanséw przedstawit Radzie Ministrow zatoZenia
projektu budzetu panstwa na rok 2022, uwzgledniajace ustalenia oraz kierunki dziatan
zawarte w WPFP. Rada Ministrow przyjeta te zatozenia w dniu 8 czerwca 2021 .
Projekt zatozen budzetu panstwa na rok 2022 zostat skierowany do Rady Dialogu
Spotecznego w dniu 15 czerwca 2021 r., zgodnie z art. 17 ust. 1 ustawy z dnia 24
lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spofecznego i innych instytucjach dialogu
spotecznegos.

Pisma Ministra Finansow informujace dysponentéw czesci budzetowych o wstepnych
kwotach wydatkow na rok 2021 oraz na rok 2022 i wyjSciowych kwotach wydatkow
na dwa nastepne lata zostaly przekazane w terminach umozliwiajgcych uchwalenie
przez Rade Ministrow projektow ustawy budzetowej na rok 2021 i na rok 2022 zgodnie
z art. 141 uofp. Wyjéciowe kwoty wydatkow budzetu paistwa na lata 2022-2023 oraz
na lata 2023-2024 zostaty opracowane tak jak przy planowaniu ustawy budzetowe;
na rok 2020, czyli przy zatoZzeniu tzw. niezmiennego kursu polityki. W czasie
opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2021 pisma informujace o tych
kwotach zostaly przekazane dysponentom czesci budzetowych w dniach 28 lipca -
20 sierpnia 2020 r., a w czasie opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2022
w dniach 20 lipca — 4 sierpnia 2021 r. Do 21 sierpnia 2020 r. i 4 sierpnia 2021 .
dysponenci opracowali i przediozyli Ministrowi Finanséw projekty planéw dochodow i
wydatkow budzetu paristwa we wiasciwych czesciach budzetowych.

Opracowane w Ministerstwie Finanséw projekty ustawy budzetowej na rok 2021 oraz
na rok 2022 zostaly przyjete przez Rade Ministréw w dniach 26 sierpnia 2020 r. oraz
24 sierpnia 2021 r., a nastepnie dwa dni pdzniej skierowane do Rady Dialogu
Spotecznego w celu zajecia stanowiska przez strony pracownikow i pracodawcow.

Po przedstawieniu przez strony stanowisk odno$nie projektu ustawy budzetowej
narok 2021 oraz projektu ustawy budzetowej na rok 2022, Minister Finansow
ponownie skierowal projekty tych ustaw pod obrady Rady Ministrow w dniu
25 wrzesnia 2020 r. oraz w dniu 27 wrze$nia 2021 r. Ustawy zostaty uchwalone przez
Rade Ministrow odpowiednio w dniach 28 wrzes$nia 2020 r.s i 28 wrze$nia 2021 r.1o,
a dwa dni pozniej skierowane wraz z uzasadnieniem do Sejmu RP. Tym samym w
przypadku  obydwu projekiéw  zostal zachowany termin  wskazany
w art. 222 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym Rada Ministréw przedkfada Sejmowi
najpdzniej na trzy miesiace przed rozpoczeciem roku budzetowego projekt ustawy
budzetowej na rok nastepny®. Ustawa budzetowa na rok 2021 zostata uchwalona
przez Sejm RP w dniu 20 stycznia 2021 r., a w dniu 28 stycznia 2021 r. ustawg

% Dz U. poz. 568, ze zm.

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

% Uchwata nr 136/2020 (RM-111-145-20).
100 Uchwala nr 125/2021 (RM-06111-125-21).

101 Rzadowe projekty ustaw budzetowych na rok 2021 oraz na rok 2022 wplynely do Sejmu RP odpowiednio
w dniu 30 wrzesnia 2020 r. (druk nr 640) oraz w dniu 30 wrze$nia 2021 r. (druk nr 1624).
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podpisat Prezydent RP. Prace nad projektem ustawy budzetowej na rok 2022 Sejm
RP rozpoczat w pazdzierniku 2021 r.iz

Proces opracowywania ustawy budzetowej na rok 2021 obejmowat m.in. czgsci
budzetowe utworzone w roku 2020, tj. cze$¢ 51 - Klimat oraz czg$¢ 55 - Aktywa
panstwowe's. Natomiast na podstawie odpowiednich regulacji z dniem 1 stycznia
2021 r. wprowadzono cze$¢ 89 - Paristwowa Komisja do spraw wyjasniania
przypadkow czynno$ci skierowanych przeciwko wolnoci seksualnej i obyczajnosci
wobec mafoletniego ponizej lat 15, ktéra zostata uwzgledniona! w procesie
opracowywania ustawy budzetowej na rok 2022.

(akta kontroli str. 15-81, 138-154, 5539-5577, 6524-6530)

Nowelizacja ustawy budzetowej na rok 2021

W zwiazku z wysoka nadwyzkg dochodéw nad wydatkami budzetu panstwa
odnotowana przez Ministerstwo Finanséw w pierwszych siedmiu miesigcach 2021 .
oraz korzystnymi dla budzetu panstwa prognozami na kolejne miesiace |)0detO prace
nad nowelizacjg ustawy budzetowej na rok 2021. Dysponenci czgsci budzetowych w
pierwszej potowie wrzesnia 2021 r. skierowali do Ministra Finanséw pisria, w ktdrych
wskazywali obszary wymagajace zwigkszenia wydatkéw. W zwiazku z powyzszym
Rzad podjgt decyzie o zaplanowaniu dodatkowych $rodkéw na dofinansowanie
zgtaszanych przez dysponentéw zadari, w tym w szczegéinosci d2|aian 0 charakterze
proinwestycyjnym.

W dniu 20 wrzesnia 2021 r. Minister Finansow przedstawit Radzie Ministréw projekt
ustawy o zmianie ustawy budzetowej na rok 2021. Dzief p6zniej Rada Ministrow
przyjeta ten projekt, a w dniu 22 wrze$nia 2021 r. zostat on przekazany do Sejmu.

W zwiazku z dodatkowym zapotrzebowaniem na $rodki, zgtoszonym pyzez Ministra
Kultury, Dziedzictwa Narodowego i Sportu, w dniu 27 wrze$nia 2021 r. zostata
zgloszona autopoprawka do ww. projektus, przyjeta przez Rade Ministrow
nastepnego dnia i przekazana do Sejmu. Ustawa zostata uchwalona przez Sejm
w dniu 1 pazdziernika 2021r., a 18 pazdziernika 2021 r. podpisana przez Prezydenta
RP.

Zgodnie z wyjasnieniami Dyrektor Departamentu Budzetu Paristwa, Minister
Finanséw skierowat pisma inicjujgce zglaszanie dodatkowychi wydatkow,
uwzglednionych w nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021, jedynie do instytucji,
o ktérych mowa w art. 139 ust. 2 uofp, w zwiazku z planowanym ujeciem w nowelizacji
dodatkowych $rodkéw na fundusz motywacyjny dla pracownikow panstwowej sfery
budzetowej.

Na podstawie wnioskow dysponentéw oraz ustalen Rady Ministréw ;idotyczqcych
zaplanowania $rodkéw na dodatkowy fundusz motywacyjny dspartamenty
merytoryczne Ministerstwa Finansow przygotowaly i wprowadzity korektv w zakresie
bazy dochodow i bazy wydatkéw budzZetu paristwa. Szczegotowym baddnlem objeto
dziesie¢ wnioskéw o zwiekszenie lub zmnigjszenie limitu wydatkow na 2021 r.

|>
[

102 Pierwsze czytanie projektu ustawy budzetowej odbylo sie 14 pazdziernika 2021 .

103 7 dniem 21 marca 2020 r. z moca od dnia 29 lutego 2020 r. — na mocy rozporzadzenia Mpmstra Finansow
z dnia 19 marca 2020 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie klasyfikacji czesci budzetowych oraz
okreslenia ich dysponentow (Dz. U. z 2020 r. poz. 485). !'

104 |Jstawa z dnia 30 sierpnia 2019 r. powotano Paristwowa Komisje do spraw wyjasniania przypadkow CZynnosci
skierowanych przeciwko wolno$ci seksualnej | obyczajno$ci wobec maloletniego ponizej lat 15 (Dz. U.z 2020
r. poz. 2219), natomiast z dniem 1 stycznia 2021 1. — na mocy rozporzadzenia Ministra Finanséw, Funduszy i
Polityki Regionalnej z dnia 23 listopada 2020 r. zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie klasyfikacji czgsci
budzetowych oraz okreslenia ich dysponentéw wprowadzono  czg$¢ 89

(Dz. U. z 2020 r. poz. 2068). ‘
105 Druk sejmowy nr 1585, 1585-A. |

1
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dysponentéw czesci budzetowychts w zwigzku z projektem nowelizacji ustawy
budzetowej na rok 2021. Ustalono, ze w jednym przypadku, w projekcie nowelizacji
ustawy budzetowej na rok 2021 Minister Finanséw dokonat zmniejszenia o kwote
5000 min zt limit wydatkow w cze$ci 73 - Zakfad Ubezpieczeri Spofecznych, mimo ze
Prezes Zakladu Ubezpieczen Spotecznych w piSmie z dnia 10 wrze$nia 2021 r.17
wnioskowata o zmniejszenie planowanych wydatkéw o 15656,8 min zt. Rdznica
pomiedzy wnioskowang a uwzgledniong w nowelizacji zmiang wydatkéw wynikafa
w tym przypadku z dokonania, w czeéci 73, blokady wydatkéw budzetu panstwa
w kwocie 12 mid zi, co stanowilo czeSciowg realizacje wniosku Prezes ZUS.
W pozostatych dziewieciu przypadkach kwoty ujete przez Ministra Finansow w
projekcie nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021 byly zgodne z wnioskami
ztozonymi przez dysponentdw czesci budzetowychres.

Zmiany w czesci tekstowej projektu ustawy budzetowej na rok 2021 stanowily
nastepstwo zmian wprowadzonych w odpowiednich zatgcznikach do tego projektu.
(np. w wielkosciach dochodéw i wydatkéw budzetu panstwa). W uzasadnieniu
projektu nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021 szczegdtowo oméwiono jej
uwarunkowania, {j. zatoZzenia makroekonomiczne, zastosowanie stabilizujacej reguty
wydatkowej, zmiany w zakresie poszczegélnych wielkosci budzetu panstwa
w 2021 r. oraz finansowanie potrzeb pozyczkowych. W zwigzku ze zmianami
wydatkéw w poszczegdinych czeéciach budzetu panstwa dotyczacymi transferow
do agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej, panstwowych funduszy
celowych oraz panstwowych oséb prawnych zmianie ulegly takze plany finansowe
tych jednostek. Rowniez one zostaly oméwione w uzasadnieniu projektu nowelizacji
ustawy budzetowej na rok 2021.

’ (akta kontroli str. 1489-1511, 1542-1637)

Zakres prac realizowanych przy pomocy systemu TREZOR

Prace nad przygotowaniem ustaw budzetowych na rok 2021 i na rok 2022
realizowano z wykorzystaniem systemu TREZOR 3, za pomocg ktdrego
przygotowano plany dochodéw i wydatkéw budzetu panstwa, stanowiace zatgczniki
do ustawy budzetowej: nr 1 Dochody budzetu parstwa oraz nr 2 Wydatki budzetu
panstwa. Dodatkowo dane z bazy wydatkdw w tym systemie wykorzystywane byly do
opracowania nastepujacych zatgcznikow do ustawy budzetowej: nr 6 Wynagrodzenia
w panstwowych jednostkach budzetowych, nr 7 Zestawienie zadafi z zakresu
administracji rzadowej i innych zadan zleconych jednostkom samorzadu
terytorialnego odrebnymi ustawami, nr 8 Wykaz jednostek, dla ktorych zaplanowano
dotacje podmiotowe i celowe, oraz kwoty tych dotacji oraz nr 9 Zakres i kwoty dotacji
przedmiotowych i podmiotowych. Dysponenci cze$ci budzetowych w 2021 r.
pilotazowo skiadali w systemie TREZOR druki planistyczne agencji wykonawczych,
instytucji gospodarki budzetowej, panstwowych funduszy celowych oraz
paristwowych 0séb prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 14 uofp. Druki te stanowity
podstawe do opracowania zatacznikow nr 11-14 do ustawy budzetowej. Z informacji
uzyskanych w trakcie kontroli wynika, ze poczgwszy od procesu opracowywania
projektu budzetu pafstwa na rok 2023, cato$¢ prac zwigzanych z przekazywaniem i

106 4 — Sad Najwyzszy, 5 — Naczelny Sad Administracyjny, 28 — Szkolnictwo wyzsze i nauka, 29 - Obrona
narodowa, 39 — Transport, 42 — Sprawy wewnelrze, 46 — Zdrowie, 48 — Gospodarka zfozami kopalin, 73 -
Zaklad Ubezpieczer Spofecznych, 82 — Subwencje ogéine dla jst, 84 — Srodki wiasne UE.

107 Znak: 990900/3111/12/2021.

108 Ze wzgledu na projektowane ustawowe regulacje, zwiekszenie wydatkéw na wynagrodzenia i pochodne
z przeznaczeniem na dodatkowy fundusz motywacyjny w wysokosci 6% w przypadku czesci: 39 ~ Transport,
48 — Gospodarka zlozami kopalin, 29 — Obrona narodowa, 42 < Sprawy wewnglizne, 46 ~ Zdrowie i 28 —
Szkolnictwo-wyzsze i nauka, dysponenci czesci budzetoiwych nie zlozyli do ‘Ministra Finanséw wnioskow,
poniewaz departamerity merytoryczne Ministerstwa Finanséw posiadaly dane do przygotowania odpowiedriich
korekt zwiekszajacych wydatki w poszczegdinych czesciach. '
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analiza materiatow, ktore stanowig podstawe do opracowania zatacznikow nr 11-14
do ustawy budzetowej, bedzie realizowana w systemie TREZOR. '
(akta kontroli str. 15-25, 43539 -5577)

Konstrukcja projektow ustaw budzetowych

Analiza projektow ustawy budzetowe] na rok 2021 i ustawy budzetowej na rok 2022,
wykazala, Ze obydwa te projekty skladaly sie z trzech elementow, o ktorych mowa
w art. 109 ust. 2 uofp, czyli budzetu panstwa, zatacznikow oraz postanowien, ktérych
obowiazek zamieszczenia w ustawie budzetowej wynika z niniejszej ustawy Iub z
odrgbnych ustaw. i

(akta kontroli str. 1023-1047)

it
[

Zgodnie z art. 122 uofp, w zalacznikach do ustawy budzetowe] zamleszcza sie,
migdzy innymi, plany finansowe agencji wykonawczych, instytucji gospodarkl
budzetowej, panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych osob prawnych,
o ktérych mowa w art. 9 pkt 14 uofp.

Kontrole prawidtowosci i kompletnosci planéw finansowych wykonano oddZIeIme dla
dwoch badanych lat na probie trzech, dobranych losowo plandw flnansowych
podmiotéw z kazdej z ww. grupe. Ustalono, ze zaréwno w prolekme ustawy
budzetowej na rok 2021, jak i w projekcie ustawy budZetowej na rok 2022
zamieszczono plany finansowe: agencji wykonawczych, instytucji | gospodarki
budzetowej, parstwowych funduszy celowych oraz paristwowych osob prawnych,
o ktorych mowa w art. 9 pkt 14 uofp. Plany finansowe podmiotow objetyoh badaniem
zostaly ujete, oddzielnie dla kazdego podmiotu, w zatacznikach do prOJektu ustawy
budzetowej na rok 2021 i na rok 2022. Zataczniki te byty kompletne, a tresm w nich
zawarte zgodne z art. 123 uofp.

(akta kontroli str.;i 1512-1519)

W art. 23 ustawy budzetowej na rok 2021, podobnie jak w ustawach b’ludietowych
z lat poprzednich ustalono wysoko$¢ odpisu od funduszu emerytalno rentowego
na fundusz administracyjny Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego (art. 79
ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 20 grudnia 1990 r. 0 ubezpieczeniu spotecznym rolnikow!).
Obowiazek ustalenia wysokosci tego odpisu w ustawie budzetowejinie wynikat
bezposrednio z przepiséw ustawy o ubezpieczeniu spotecznym rolnikw. Wskazano
w nigj jedynie, ze fundusz administracyjny tworzy sig¢ m.in. z odpiséw jod funduszu
sktadkowego i od funduszu emerytalno-rentowego, w wysokosci  do 12%
planowanych wydatkéw funduszu sktadkowego i do 3,5% planowanych wydatkow
funduszu emerytalno-rentowego. '

Dyrektor Departamentu Budzetu Parstwa wyjasnita, ze po raz pierv{?/szy przepis
okreslajacy wysoko$t odpisu z Funduszu Emerytalno-Rentowego na Fundusz
Administracyjny zawarto w ustawie budzetowej na rok 1993. Z chwila, przejgcia

108 Projekt ustawy budzetowej na rok 2021 - agencje wykonawcze: Narodowe Centrum Badan i Rozwoju,
Narodowe Centrum Nauki, Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa; paristwowe fundusze celowe:
Fundusz Szerokopasmowy, Fundusz Administracyjny, Fundusz Wsparcia Paristwowe] Strazy Pozarnej;
instytucje gospodarki budzetowej: Zakiad Inwestycji Organizacji Traktatu Patnocnoatlantyckiego, Centralny
Osrodek Sportu, Centrum Badar i Edukacji Statystycznej GUS; pafistwowe osoby prawne: Krajowy Zasob
Nieruchomosgi, Polska Organizacja Turystyczna, Polski Klub Wyscigéw Konnych. Projekt ustawv budzetowej
na rok 2022 - agencje wykonawcze: Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci, , Agencja Mienia
Wojskowego, Rzadowa Agencja Rezerw Strategicznych; pafistwowe fundusze celowe: Narodowy Fundusz
Ochrony Zabytkéw, Fundusz Pomocy Pokrzywdzonym oraz Pomocy Postpenitencjarnej, Fundusz Centralna
Ewidencja Pojazdéw i Kierowcow; instytucje gospodarki budzetowej: Centrum Obslugl Administracji
Rzadowej, Mazowiecka Instytucja Gospodarki Budzetowej ,MAZOVIA", Profilaktyczny Dom Zdrowia w Juracie;
panstwowe osoby prawne: Instytut Wspdlpracy Polsko-Wegierskiej im. Waclawa Felczaka Centrum
Doradztwa Rolniczego w Brwinowie, Polska Agencja Zeglugi Powietrznej.

110 Dz, U. z 2021 r. poz. 266, ze zm.
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w 2015 r. przez Departament Budzetu Paristwa zadar zwigzanych z opracowaniem
projektu ustawy budzetowej w czesci 73 - Zaktad Ubezpieczen Spofecznych, pomimo
braku przepisu nakladajacego obowigzek ustalania w tej ustawie wysoko$ci odpisu
od Funduszu Emerytalno-Rentowego na Fundusz Administracyjny postanowiono o
podtrzymaniu wieloletniej praktyki i zdecydowano, iz wysoko$¢ tego odpisu bedzie,
podobnie jak w przypadku odpisu z Funduszu Ubezpieczer Spofecznych oraz
Funduszu Emerytur Pomostowych dla Zaktadu Ubezpieczer Spotecznych, okreslana
w ustawie budzetowej. Takie podejscie jest faktyczna formg realizaciji zasady jawnosci
i przejrzystosci finanséw publicznych.

NIK podziela opinie o celowosci ustalania wyzej wymienionego odpisu w ustawie
budzetowej, wskazujac jednocze$nie na zasadno$é wprowadzenia ustawowego
obowiazku uregulowania tego zagadnienia, tak jak to ma miejsce w przypadku innych
postanowien zawartych w ustawie budzetowe;.

(akta kontroli str. 138-147, 155-158)

Zakres uzasadnienia projektow ustaw budzetowych

Ministerstwo Finanséw zrealizowato wniosek NIK po kontroli P/21/001 Wykonanie
budzetu panstwa w 2020 r.", dotyczacy wyeliminowania niezgodnosci z wymogami
wynikajacymi z art. 142 pkt 2 uofpr2. O ile w uzasadnieniu do projektu ustawy
budzetowej na rok 2021 nie oméwiono danych dotyczacych ksztattowania sig
poziomu zatrudnienia i kursu walutowego na trzy kolejne lata, to w uzasadnieniu
do projektu ustawy budzetowej na rok 2022 oméwiono zatozenia wszystkich
wskaznikéw makroekonomicznych, ktére wymienione sa w art. 142 ust. 1 pkt 2 uofp,
tj. produktu krajowego brutto i jego sktadowych, w tym eksportu netto oraz popytu
krajowego oraz jego sktadowych — spozycia prywatnego, spozycia publicznego oraz
naktadow inwestycyjnych brutto na $rodki trwate; cen towardw i ustug
konsumpcyjnych; kursu walutowego; przecietnego zatrudnienia i wynagrodzenia
brutto w gospodarce narodowej, stopy bezrobocia oraz salda obrotéw biezgcych.
Oméwiono takze zatozenia makroekonomiczne na kolejne trzy lata (2023-2025).

Realizujgc wnioski z wymienionej kontroli NIK, Ministerstwo Finanséw w uzasadnieniu
do projektu nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2021 poréwnato wartosci
wskaznikéw makroekonomicznych stanowigcych podstawe sporzadzenia projektu
ustawy budzetowej na rok 2021 z warto$ciami wskaznikéw wykorzystywanymi przy
jej nowelizacjis,

(akta kontroli str. 956- 975)

W dniu 14 pazdziernika 2021 r. Sejm przyjaf ustawe o zmianie ustawy o szczegolnych
rozwiazaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2021 oraz ustawy o
dochodach jednostek samorzadu terytoriainego (dalej: nowelizacja ustawy
okotobudzetowe)).

W ocenie NIK uzasadnienie do nowelizacji ustawy okolobudzetowej w sposdb
czytelny i kompleksowy wyjasniato, jakie zmiany zostaly wprowadzone
ta nowelizacja. Nie wynikato jednak z niego, dlaczego wymienione w tej nowelizacji
fundusze mialy zosta¢ zasilone Srodkami w 2021 r., biorac pod uwage, ze decyzja
o tym zasileniu zostata podjeta dopiero w czwartym kwartale 2021 r., co ograniczato
mozliwos¢ wydatkowania tych Srodkéw do kofca 2021 r.

1t Wystapienie pokontrolne po kontroli wykonania budzetu paristwa w 2020 r. nr KBF.410.001.08.2021 z dnia 21
kwietnia 2021 r. - P/21/001 Wykonanie budzetu paristwa w 2020 r. Planowanie dochod6w i wydatkéw budzetu
panstwa w 2020 r., wykonanie przez Ministra Finansdw zadai z zakresu budzetu panstwa okreslonych w
ustawie o finansach publicznych oraz wykonanie budzetu paristwa w cze$ciach 81 — Rezerwa ogéina i 83—
Rezerwy celowe.

112 Obecnie art. 142 ust. 1 pkt 2 uofp.

113 Str. 83, Tabela 1. Podstawowe wskaZniki makroekonomiczne w latach 2019-2021.
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(akta kontroli str. '8018 -3041)

W uzasadnieniach projektu ustawy budzetowej na rok 2021 i prOJektu ustawy
budzetowej na rok 2022 oméwiono sposob obliczenia wielkosci wydatkow, o ktorych
mowa w art. 112aa ust. 113 uofp oraz w art. 112d ust. 3 uofp. Nie wyjasniono jednak,
w jaki sposob wielkosci te wplywaly na limit wydatkow budzetu panstwa lub na poziom
wydatkow jednostek, ktérych plany finansowe sg ujete w ustawie budzetowej. NIK
podnosita ten problem w wystapieniu pokontroinym po kontroli wykonanla budzetu
panstwa w 2020 r. 1

Dyrektor Departamentu Budzetu Parstwa podata, ze zgodnie z art 142 uofp
w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej powinno znalez¢ sig oméwienie kwoty
planowanych wydatkéw obliczonej zgodnie z art. 112aa ust. 1 albo art; 112d ust 3
uofp oraz kwoty planowanego limitu wydatkéw, o ktérym mowa w art. 112aa ust. 3
uofp. Poinformowata, Ze niniejszy obowigzek wypetniono poprzez: wskazanie
wszystkich czynnikéw wplywajacych zaréwno na kwote, jak ina nlepmekr?czalny limit
wydatkéw, a obowigzujace przepisy nie nakazujg prezentowania w uzasadnieniu
informacji, w jaki sposob kwota wydatkéw, o ktérej mowa w art. 112aa uofp, wplywa
na poziom wydatkéw budzetu paristwa. ;

Najwyzsza Izba Kontroli podtrzymuje swoje stanowisko wyrazone w wysta\plenlu
pokontrolnym po kontroli wykonania budzetu parstwa w 2020 r. Co prawda przepisy
nie obliguja do zamieszczania w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej opisu
$ciezki dojscia od nieprzekraczalnego limitu wydatkow, o ktorym mowa wart. 112aa
ust. 3 uofp, do limitu wydatkéw budzetu panstwa, jednakze, zdanlem NIK, limit
wydatkéw SRW powinien by¢ opisywany w powigzaniu z limitem wydatkow budzetu
parfistwa, aby pokazaé, czy i w jaki sposéb stosowanie reguly wplywa na wielkos¢
wydatkéw tego budzetu. Bez takiej informacji cel prezentowania w uzasadnieniu
ustawy budzetowej limitu wydatkéw, o ktérym mowa w art. 112aa ust. 3 tej ustawy,
jest niejasny.

(akta kontroli stri‘ 1013-1017)

I
Sejm, uchwalajac ustawe o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektorych
ustaw, zmienit brzmienie art. 142 pkt 6 uofp. Zgodnie z nowym brzmieniem,
w art. 142 ust. 1 pkt 6 uofp wskazano, ze do projekiu ustawy budzetowej dotacza sie
uzasadnienie zawierajace w szczegdlnodci omowienie przewidywanego wyniku
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych oraz diugu sektora finansow
publicznych. W wyniku zmiany zniesiono obowigzek opracowania ;zestawienia
dochodéw i wydatkow oraz nadwyzki lub deficytu sektora finansow publlcznych115
Zestawienie to zostalo opracowane po raz ostatni w 2020 r. | dotgczone
do uzasadnienia projektu ustawy budzetowej na rok 2021. i

W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2022, w rozdziale 1.4. Sektor
finanséw publicznych ograniczono opis sytuacji finansowej sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych do oméwienia wielkosci jego deflcym w relacji
do produktu krajowego brutto, pomljajac jednocze$nie oméwienie dochodow
i wydatkow tego sektora. Nie podano rowniez podstawowej informacjj, Jakq jest kwota
przewidywanego wyniku sektora instytucji rzadowych i samorzqdowych oraz nie
wskazano danych liczbowych, ktére by wyjasniaty przyczyny powstania deficytu. W

114 Wystapienie pokontrolne po kontroli P/21/001 Wykonanie budzetu paristwa w 2020 1. Planowanie dochodéw
i wydatkow budzetu paristwa w 2020 r., wykonanie przez Ministra Finansow zadan z zakresu'budzetu panstwa
okreslonych w ustawie o finansach publicznych oraz wykonanie budzetu paristwa w czesc:ach 81 - Rezerwa
og6ina i 83 - Rezerwy celowe, str. 23.

115 W art. 142 uofp zmieniono brzmienie pkt 6 z ,oméwienie przeW|dywanych dochodéw i wydatkow nadwyzki lub
deficytu oraz dlugu sektora finanséw publicznych” na ,oméwienie przewidywanego wyniku sektora instytucii

rzadowych i samorzadowych oraz dlugu sektora finanséw publicznych”™.
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uzasadnieniu napisano, ze ,na prognozowany wynik sektora instytucji rzadowych i
samorzgdowych w 2022 r. istotny wpfyw bedzie miat wynik budzetu panstwa, gazie
gomy limit wydatkéw ustalany jest na podstawie stabilizujgcej requfy wydatkowey’,
natomiast nie odniesiono sie szczegdiowo (brak danych liczbowych) do innych
przyczyn powstania deficytu tego sektora.

Dyrektor Departamentu Polityki Makroekonomicznej poinformowat, ze dane
dotyczace sektora instytucji rzadowych i samorzadowych sa wypadkowg wynikow
poszczegoinych jednostek zaliczonych do tego sektora. Projekt ustawy budzetowej
zawiera obszerne informacje nt. planowanej sytuacji wielu jednostek zaliczanych
do tego sektora. Oznacza to, ze w projekcie ustawy budzetowej zawarte sg informacije
umozliwiajace identyfikacje gtéwnych czynnikéw okreslajacych wynik sektora. W
zwigzku z powyzszym w zakresie informacji dotyczacej sektora instytucji rzadowych i
samorzadowych ograniczono si¢ $cisle do tresci projektu ustawy budzetowe;.

Zdaniem NIK, rozproszone, fragmentaryczne dane dotyczace sytuacji finansowe;
wybranych jednostek sektora instytucji rzadowych i samorzadowych nie stanowig
wystarczajacego wyjasnienia przyczyn powstania deficytu tego sektora. Bez
rzetelnego omowienia tego zagadnienia nie jest mozliwa wlasciwa ocena sytuacii
finansowe] paristwa ani ocena wplywu na te sytuacje poszczegdinych elementow
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Zaznaczy¢ nalezy réwniez, ze zakres
informacji prezentowanych w uzasadnieniu do ustawy budzetowej stanowi otwarty
katalog, o czym $wiadczy wskazane w art. 142 ust 1 wyrazenie ,w szczegoInosci”.

Odnoszac sie do powoddéw zmiany sposobu prezentowania danych o sektorze
publicznym w projekcie ustawy budzetowej, Zastgpca Dyrektora Departamentu
Polityki Makroekonomicznej podat, ze propozycja zastapienia wyniku sektora
finanséw publicznych wynikiem sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
wynikata m. in. z wnioskéw zawartych w Analizie wykonania budzetu panstwa
i zafozen polityki pienieznej w 2020 r.ms, Poinformowal réwniez, Zze prezentowanie
dwdch roéznych wynikéw, z uwagi na istotne roznice metodyczne (odmienna
koncepcja rachunkowa, inna klasyfikacja niektérych transakcji) oraz zakresowe, nie
sprzyja przejrzystosci finanséw publicznych. W sytuacji, kiedy wynik kasowy nie jest
istotny ani z punkiu widzenia regut fiskalnych, ani z punktu widzenia oceny sytuacji
fiskalnej kraju, prezentowanie wyniku sektora finanséw publicznych na bazie kasowej
uznano za zmniejszajace przejrzystos¢ finanséw publicznych i nieprzynoszace
istotnej warto$ci informacyjnej dla odbiorcy. Jednocze$nie wskazal, ze uchylenie
przepisu nakazujacego prezentowanie w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowe;
informacji na temat panstwowego diugu publicznego (zastapienie informacji o

~ panstwowym dfugu publicznym informacjg o diugu wg ESA201017) nie jest mozliwe z

uwagi na otoczenie prawne i system regut fiskalnych.

Zdaniem NIK, w celu zachowania metodologicznej spéjno$ci w prezentowaniu danych
o deficycie i dlugu publicznym, zasadne jest, Zzeby oméwienie ich wielkosci dotyczylo
tego samego sektora, tak aby dane te byly ze sobg powiazane. Ponadto, zeby poznac
sytuacje finansowa panstwa, istotne jest przedstawienie w uzasadnieniu ustawy
budzetowej, oprécz informacji o planowanym deficycie sektora instytucji rzadowych i
samorzadowych w relacji do produktu krajowego brutto, réwniez danych dotyczacych
zrodet dochodow i kierunkéw wydatkowania $rodkéw publicznych, wraz z kwotg
planowanego deficytu. Nalezy wskaza¢, zé zakres informacji o sytuacji finansow
publicznych zawarty w uzasadnieniu ustawy budzetowej na rok 2022 zostat znaczaco

118 Strona 301-302.

117 Eyropean System of Infegrated Economic Accounts wprowadzony w zycie Rozporzadzeniem Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 549/2013 z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie europejskiego systemu rachunkéw
narodowych i regionalnych w Unii Europejskiej.
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ograniczony wzgledem zakresu zawartego w uzasadnieniu ustawy budzetowej na rok

2021. O ile dokonana zamiana sektora finanséw publicznych na sek
rzadowych | samorzadowych jest uzasadniona i zgodna z wnic
sformutowanym w Analizie wykonania budzetu panstwa i zafozen pollty
w 2020 r., to zakres prezentowanej informacji nie powinien by¢ og
poréwnaniu z zakresem informacii z lat ubiegtych. :

(akta kontroli strt

tor instytucji
)sklem NIK
ki pienigznej
raniczany w

1479-1488)

W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2022, w czesc

i dotyczacej

omowienia planow finansowych opisywanych jednostek pominigto mformac;e istotne

z punktu widzenia oceny sytuacji finansowej tych jednostek. Mlezy

wyjasniono przyczyn zmian wielkosci przychodéw i kosztéw ogélem w;

z rokiem poprzednim, nie wskazano tez przyczyn wzrostu dotacji z budz
Nie wyjasniono takze przyczyn wzrostu kosztéw realizacji zadan w P
rokiem poprzednim. !

Szczegotowym badaniem zostato objete uzasadnienie planow ﬁnan.sovi
funduszy celowychre, trzech agencji wykonawczychs, dwoch instytuq
budzetowej oraz trzech panstwowych oséb prawnych, o ktdrych mc»
pkt 14 uofpr.. Plany te byly zawarte w projekcie ustawy budzetowej r
Badaniem objeto takze plany finansowe Funduszu Pracy i Funduszu l

innymi nie
| poréwnaniu
stu paristwa.
bréwnaniu z

rych szesciu
i gospodarki
wa w art. 9
1a rok 2022.
Ubezpieczen

Spotecznych na 2021 r. Uzasadnienie planéw finansowych za&qczanyct? do projektu

ustawy budzetowej opracowano w Ministerstwie Finansow w oparciu
opisowe przestane przez dysponentéw sprawujacych nadzor nad dang j

NIK ustalita, ze:
w zakresie funduszy celowych:
1) w opisach planéw finansowych:
~ Funduszu Solidarno$ciowego wskazano, ze planowane
wyniosg 13 789,2 min zt, a planowane koszty — 21 648,3 mln
- Rzadowego Funduszu Rozwoju Drédg, planowane przych(
2131,3 min Z, a planowane koszty — 4464,2 min zt,

przy czym nie wyjasniono kwestii zrédet finansowania wyS(I
pomigdzy przychodami a kosztami wymienionych funduszy; '{
nie wyjasniono przyczyn zmian wielkosci przychodow |
w poréwnaniu z rokiem poprzednim: np. w planie Funduszu R
Posrednich Kosztow Emisji uwzgledniono zwigkszenie koszt
zadan o 98,5%, w planie Rzadowego Funduszu Rozwt
zmniejszenie przychodéw o 66,3% i kosztéw realizacji zadc
w planie Funduszu Modernizacji Sit Zbrojnych — zmnigjszenie|
i kosztow realizacji zadan odpowiednio 0 97,5% i 88,6%, aw plar
Solidarnosciowego — zmnigjszenie przychoddw i kosztéw rea
odpowiednio 0 31,9% i 35,2%;

3) nie wyjasniono przyczyny wykazania wzrostu naleznosc
flnansowym Funduszu Modernizacji Sit Zbrojnych (wzrost o 45;
|

118 Fyndusz Rekompensat Posrednich Kosztow Emisji, Fundusz Drog Samorzadowych, Funduszf:

Zbrojnych, Fundusz Solidarno$ciowy, Fundusz Pracy, Fundusz Ubezpieczen Spotecznych. |

119 Narodowe Centrum Badar i Rozwoju, Agencja Mienia Wojskowego, Agencja Restrukturyza
Rolnictwa.

120 Centralny Osrodek Sportu, Zaktad Inwestycji Organizacji Traktatu Pétnocnoatiantyckiego.

121 Krajowy Zaséb Nieruchomosci, Narodowa Agencja Wymiany Akademickiej, Narodowy Fi
Srodowiska | Gospodarki Wodnej.

122 7 613,5 min zt zaplanowanych na 2021 r. w projekcie ustawy budzetowej na rok 2021 oraz wi
o0 zmianie ustawy budzetowej na rok 2021 do 5 113,5 min zt zaplanowanych na 2022 r.
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jak rowniez nie wyjasniono przyczyny ujecia wysokich naleznosci (8132 min
zt) w planie finansowym Funduszu Pracy; kwestia ujecia wysokich naleznosci
(9130 min zt) w planie tego funduszu nie zostata rowniez wyjasniona w
uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2021 z wrzesnia 2020 r.";

4) w planie finansowym Funduszu Ubezpieczer: Spotecznych (dalej: FUS):.

- w uzasadnieniu znowelizowanej ustawy budzetowej na rok 2021 nie
wyjasniono wysokiego, planowanego wzrostu stanu $rodkow pienigznych
na koniec 2021 r. (16 206,3 min zl); dla poréwnania stan Srodkow
pienigznych na koniec 2021 r. wykazany w planie finansowym FUS ujetym
w projekcie ustawy budzetowej na rok 2021 z wrze$nia 2020 r. wynidst
800 min zt;

- stan $rodkéw pienieznych na koniec 2021 r. wedlug projektu
znowelizowane] ustawy budzetowej na 2021 r. nie byt rdwny stanowi
srodkow pienieznych na poczatek 2022 r. wedtug projektu ustawy
budzetowej na rok 2022, mimo ze prace nad tymi projektami prowadzono
réwnolegle;

w zakresie agencji wykonawczych:

1) nie wyjasniono zmian w wielkosci przychoddw i kosztow ogdtem
w poréwnaniu z rokiem poprzednim ani przyczyn wzrostu kosztow realizacji
zadan: w planie Narodowego Centrum Badan i Rozwoju uwzgledniono
zwiekszenie przychodow i kosztéow o 18%, a kosztéw realizacji zadan
0 18,6%, w planie Agencji Mienia Wojskowego — zwigkszenie przychodow
026,3%, kosztow ogotem o 27,6%, a kosztow realizacji zadan o 38,8%,
w planie Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa — zwigkszenie |
przychoddéw o 15,9%, kosztow ogoiem 0 16,3%, a kosztdw realizacji zadan o
30,7%2;

2) nie wyjasniono przyczyny wzrostu dotacji z budzetu pafistwa: w planie
Narodowego Centrum Badan i Rozwoju uwzgledniono zwigkszenie
przychodow z tego tytulu o 15,3% w poréwnaniu z rokiem poprzednim,
w planie Agencji Mienia Wojskowego - zwigkszenie 0 39%, a w planie
Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa — zwiekszenie 0 16,8%,

w zakresie instytucji gospodarki budzetowe]

1) nie wyjasniono przyczyn zmian w wielkoSci przychodow i kosztéw ogdtem
w pordwnaniu z rokiem poprzednim: w planie Centralnego Osrodka Sportu
uwzgledniono zwigkszenie przychodow o 24,6%, a kosztow o 31,3%,
w planie Zaktadu Inwestycji Organizacji Traktatu Péinocnoatlantyckiego ~
zwigkszenie przychodéw i kosztéw o 87%,

2) nie wyjasniono przyczyny wzrostu dotacji z budZetu paristwa w odniesieniu
do roku poprzedniego: w planie Centralnego Oérodka Sportu — 0 42,8%,
aw planie Zakladu Inwestycji Organizacji Traktatu Péinocnoatiantyckiego — o
90,3%,

3) nie podano przyczyny wzrostu zapaséw o 102,1% w odniesieniu do roku
poprzedniego w przypadku planu Zaktadu Inwestycji Organizacji Traktatu
Pétnocnoatlantyckiego,

w zakresie parstwowych 0sob prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 14 uofp

1) nie wyjasniono zmian w wielkosci przychoddw i kosztow ogdtem oraz kosztow
realizacji zadan w poréwnaniu z rokiem poprzednim: w planie Narodowej

123 Wazrost naleznosci o 5 mid zt (z 4 130 min zt zaplanowanych na 2020 r. do 9 130 min zt zaplanowanych na 2021

r).

124 W odniesieniu do projektu ustawy o zmianie ustawy budzetowej na rok 2021 przekazanej do Sejmu RP

przyjete] przez Rade Ministréw w dniu 21 wrzesnia 2021 r.
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Stwierdzone
nieprawidtowosci

Agencji Wymiany Akademickiej uwzgledniono zwigkszenie przychodow i
kosztow ogotem o 30,3%, a kosztdw realizacji zadan o 32, 5%, w planie
Krajowego Zasobu Nieruchomosci — zwigkszenie przychodow o 36,8%,
kosztow ogdtem o 37,1%, a kosztéw realizacji zadan o 50;8%, w planie
Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarkl Wodnej —
zwigkszenie przychodéw o 87,8%, kosztow ogdtem o 29 1%, a kosztow
realizacji zadan o 31,5%,

2) nie wyjasniono przyczyny wzrostu dotacji z budzetu panstwa yv odniesieniu
do roku poprzedniego: w planie Narodowej Agencji Wymiany'Akademickiej
uwzgledniono zwigkszenie przychodow z tego tytulu o 36 5%, w planie
Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej ~
zwiekszenie ponad o$miokrotne. !

Dyrektorzy departamentéw odpowiedzialnych za przygotowanie opisow kolejnych
rozdziatow, zalacznikow oraz wktadu w przygotowanie projektu ustawy budzetowej
wskazali m.in., Ze przy opracowaniu uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej
w zakresie plandw finansowych funduszy celowych i agencji wykonawczych
kierowano sie wymaganiami zawartymi w art. 142 uofp»s. Natomiast w odniesieniu do
instytucji gospodarki budzetowej czy paristwowych os6b prawnych zastosowano
analogiczne rozwiazania, jakie zostaty przyjete dla ww. jednostek, w celu zachowania
zasad jednolitosci zakresu prezentowanych danych. Wskazali rowniez, ze przepisy
nie precyzujg zakresu treSci uzasadnienia projektu ustawy budzetowej Treé¢ ta
zostata opracowana zgodnie z dotychczasowa praktyka, a cze$¢ opisovia w zakresie
planow finansowych sporzadzona zostata, zdaniem Ministerstwa Finansdw, w sposob
zwiezly i syntetyczny.

Brak w omowieniu wyzej wskazanych planéw finansowych podstawowych informacji
na temat zawartych tam wielkosci skutkuje, zdaniem NIK, brakiem mozZliwosci
dokonania analizy i oceny tych plandw. Brakuje przede wszystkin oméwienia
przyczyn i skutkow wprowadzenia istotnych zmian w planach finansowych badanych
jednostek. Tymczasem opis zawarty w uzasadnieniu ustawy budzetowej powinien
obejmowac wszystkie istotne zagadnienia dotyczace planowanej ustawy budzetowej,
tak aby stanowilo ono wyczerpujace i kompleksowe Zrédio informagii
0 najwazniejszych zagadnieniach. Opis powinien réwniez obrazowaé tendencje
zmian w planach finansowych w odniesieniu do roku poprzedniego, co pozwolifoby
zapewni¢ czytelno$¢ i transparentnod¢ prezentowanych danych liczbowych. NIK
dostrzega konieczno$¢ zachowania zwieztego opisu przy prezentacji poszczegolnych
planow finansowych, jednakze nie moze to wptywaé na ograniczenie waznych
informacji, dotyczacych istotnych pozycji w planie finansowym oraz przyczyny zmian
ich wartosci. Dotyczy to zwtaszcza podstawowych kategorii przychodow i kosztow, a
w przypadku niektorych jednostek takze zobowigzan i naleznosci, jezeli stanowig one
istotne pozycje w planie finansowym. '

Ministerstwo Finanséw zadeklarowato, ze przy pracach nad uzasadnleﬁlem projektu
ustawy budzetowej na rok 2023 bedg brane pod uwage sugestie NIK dotyczace
szerszego opisu planéw finansowych jednostek sektora finansow publloznych m.in.
przedstawienie przyczyn zmian przychodéw i kosztow w poréwnaniu z\ poprzednim
rokiem.

(akta kontroli str. 1048-1477} 1520-1527)

ll

125 Zgodnie z art. 142 pkt 5 lit b i ¢ uofp do projektu ustawy budzetowej dotacza si¢ uzasadnienie zawierajace
w szczegolnosci omowienie projektowanych przychoddw i kosztow panstwowych funduszy celowych i agencji
wykonawczych.
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OCENA CZASTKOWA

Whioski
i

W dziatalno$ci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie stwierdzono
nastepujace nieprawidlowosci, zwigzane z nierzetelnym sporzadzeniem objetych
kontrolg uzasadnien projektéw ustaw budzetowych:

1. W uzasadnieniach projektu ustawy budzetowej na rok 2021 i projektu ustawy
budzetowej na rok 2022 nie zamieszczono istotnej informacji dotyczacej wplywu
stabilizujacej reguty wydatkowej na limit wydatkéw budZetu panstwa; w zwigzku
z tym nie wiadomo, czy i w jaki sposéb reguta wydatkowa oddziatywata na
poziom planowanych wydatkéw budzetu panstwa.

2. Opis sytuacji finansowej sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej na rok 2022 ograniczono
do oméwienia wielkosci deficytu w relacji do produktu krajowego brutto,
pomijajac jednocze$nie oméwienie dochodéw i wydatkéw tego sektora. Nie
podano roéwniez podstawowej informacji, jakq jest kwota przewidywanego
wyniku sektora instytucji rzadowych i samorzadowych oraz nie wskazano danych
liczbowych, ktére by wyjasnialy przyczyny powstania deficytu.

3. W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2022 nie ujeto istotnych
informacji dotyczacych sytuacii finansowej wyZzej opisywanych jednostek.

NIK ocenia pozytywnie przebieg prac nad sporzadzeniem projekiu budzetu panstwa
na rok 2021 i projektu budzetu panstwa na rok 2022. Proces planowania byt
realizowany w oparciu 0 przepisy noty budZetowej i pozwolit na terminowe
opracowanie materiatéw do projektéw ustawy budzetowej na rok 2021 i na rok 2022
oraz na terminowe przediozenie tych projektow Sejmowi.

W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2022 pominigto niektdre
informacje, istotne z punktu widzenia analizy i oceny sytuacji finansowej opisywanych
jednostek. Przede wszystkim nie wyjadniono przyczyn istotnych zmian wielko$ci
ujetych w planach finansowych zatgczonych do ustawy budzetowej. W ocenie NIK
uzasadnienie powinno stanowi¢ kompleksowe Zrodto informacji o najwazniejszych
zagadnieniach dotyczacych finansow opisywanych jednostek, wtym réwniez
obrazowa¢ tendencje zmian w planach finansowych w odniesieniu do roku
poprzedniego.

Whiosek pokontrolny po kontroli P/21/001 Wykonanie budZetu panstwa w 2020 r.
dotyczacy oméwienia wszystkich wskaznikdw makroekonomicznych, ktdre
wymienione sg w art. 142 ust. 2 uofp, zostat zrealizowany. Natomiast wniosek
dotyczacy podawania w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej informacii
dotyczacych wptywu stabilizujacej reguly wydatkowej na wysoko$¢ wydatkéw budzetu
panstwa wcigz nie zostal niezrealizowany.

IV. Whnioski

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

1. Podjecie prac majacych na celu objecie stabilizujaca regutgq wydatkowg
wydatkéw catego sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.

2. Ujmowanie w projekcie budzetu panstwa wydatkéw na zadania realizowane
w danym roku budzetowym.

3. Wzmocnienie mechanizméw kontrolnych dotyczacych weryfikacji poprawnosci
formularzy planistycznych sktadanych przez dysponentéw czesci budzetowych.

4. Formutowanie tytutow rezerw celowych w sposéb jednoznacznie okreslajacy ich
przeznaczenie.
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Prawo zgloszenia
zastrzezen

Obowigzek
poinformowania

NIK o sposobie
wykonania wnioskow

5. Podawanie w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej informacii do'ftyczapych:

— prognozowanych dochodéw i wydatkéw sektora instytucii rzadowych

i samorzadowych, w rozbiciu na podstawowe kategorie, oraz wielkosci
wyniku tego sektora, wraz z danymi o giéwnych jego skladowych,,

— przyczyn i skutkéw zmian podstawowych wielkoSci zawartych w planach
finansowych zataczanych do tego projektu, y

— wplywu stabilizujacej reguty wydatkowej na limit wydatkow budzetu panstwa.

}1

V. Pozostale informacje i pouczenia |

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

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przys%uguje
prawo zgloszenia na piSmie umotywowanych zastrzezen do \vystaplema
pokontrolnego w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia: zgtasza sig
do Prezesa Najwyzszej lzby Kontroli. Prawo zgtaszania zastrzezefi, zgodnie
zart.61b ust. 2 ustawy o NIK, nie przystuguje do wystapienia pokontrolnego
zmienionego zgodnie z trescig uchwaly w sprawie zastrzezen. ,

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK nalezy poinformowa¢é Najwyzsza lzbe Kontroli,
w terminie 21 dni od otrzymania wystapienia pokontrolnego, o sposoble wykonania
wnioskow pokontrolnych oraz o podjetych dziataniach lub przyczynach niepodjecia
tych dziatan. |

W przypadku wniesienia zastrzezen do wystgpienia pokontrolne:fgo, termin
przedstawienia informacji liczy si¢ od dnia otrzymania uchwaly o oddaleniu
zastrzezer w catosci lub zmienionego wystapienia pokontrolnego.

Warszawa, 14 lutego 2022 . ;

Prezes :
Najwyzszej Izby Kontioli
Marian Bana$ |
I '

i

ki
)

Zmian w wystapieniu pokontrolnym dokonat:

Dyrektor Departamentu
Budzetu i Finanséw
Stanistaw Jarosz !
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