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Wykaz stosowanych skrotow, skrotowcdw i pojec

BGK
Departament DP

Depozyt overnight

Depozyt terminowy
Diug EDP

Dtug SP
DSPW
EBI

Efektywne
zarzadzanie dlugiem

Efektywne
zarzadzanie
plynnoscia

ESA 2010

FGSP
FP
FR

GUS
Jst
KSW
MF
MRPiPS
NBP
NIK
NFZ
PDP
PFR
PKB

Potrzeby pozyczkowe
brutto

Potrzeby pozyczkowe
netto

Skuteczne
zarzadzanie dlugiem

Bank Gospodarstwa Krajowego;

Departamentu Diugu Publicznego Ministerstwa Finanséw, departament
wlasciwy w sprawie zarzadzania dtugiem Skarbu Panstwa;

depozyt na rachunku Ministra Finanséw w BGK, otwierany kazdego dnia
roboczego na podstawie statego zlecenia jednostki dla BGK i zwracany
nastepnego dnia roboczego;

depozyt na rachunku Ministra Finanséw w BGK inny niz depozyt overnight;

dtug sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych, obliczany wedtug
metodologii unijnej na potrzeby procedury nadmiernego deficytu
(ang. excessive deficit procedure), okreslonej w Traktacie o funkcjonowaniu
Unii Europejskiej;

dtug Skarbu Panistwa;

dealerzy skarbowych papieréw warto$ciowych;

Europejski Bank Inwestycyjny;

odbywajace sie w spos6b najbardziej oszczedny, z uwzglednieniem celéw
okreslonych w strategii zarzadzania dtugiem;

zapewnienie jednostce §rodkéw finansowych do terminowej obstugi
zobowigzan w sposdb najbardziej oszczedny oraz gospodarowanie wolnymi
$Srodkami w sposéb, przynoszacy maksymalne dochody;

rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 549/2013
z 21 maja 2013 r. w sprawie europejskiego systemu rachunkéw narodowych
i regionalnych w Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE L 174 z 26.06.2013, str. 1,
ze Zm.);

Fundusz Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych;
Fundusz Pracy;

Fundusz Reprywatyzacji;

Gtéwny Urzad Statystyczny;

jednostka samorzadu terytorialnego;

Kliniczny Szpital Wojewddzki nr 2 im. Swietej Jadwigi Krélowej w Rzeszowie;
Ministerstwo Finansow;

Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej;
Narodowy Bank Polski;

Najwyzsza Izba Kontroli;

Narodowy Fundusz Zdrowia;

panstwowy diug publiczny;

Polski Fundusz Rozwoju;

produkt krajowy brutto;

zapotrzebowanie na $rodki finansowe niezbedne do sfinansowania deficytu
oraz rozchodow;

potrzeby pozyczkowe brutto pomniejszone o zapotrzebowanie na Srodki
niezbedne do wykupu dtugu zaciggnietego w okresach wcze$niejszych;

dziatania zwigzane z zacigganiem i sptatg zadtuzenia zapewniajgce
pelne finansowanie potrzeb pozyczkowych brutto danej jednostki oraz
uksztattowanie struktury dtugu zaktadanej przez zarzadzajacych;



Skuteczne
zarzadzanie
plynnoscia

SP

SPW

SPWSZ

Spzoz

SPZ0OZ MSWiA

UCK

UE
WIBID

WIBOR

zapewnienie jednostce $rodkéw finansowych do terminowej obstugi
zobowigzan;

Skarb Panstwa;

skarbowe papiery warto$ciowe;

Samodzielny Publiczny Wojewdédzki Szpital Zespolony w Szczecinie;
samodzielny publiczny zaklad opieki zdrowotnej;

Samodzielny Publiczny Zaktad Opieki Zdrowotnej Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych i Administracji z Warminsko-Mazurskim Centrum Onkologii
w Olsztynie;

Uniwersyteckie Centrum Kliniczne Warszawskiego Uniwersytetu Medycznego
w Warszawie;

Unia Europejska;

(ang. Warsaw Interbank Bid Rate) roczna stopa oprocentowania, jaka banki
oferujg za przyjecie srodkéw w depozyt od innych bankéw;

(ang. Warsaw Interbank Offered Rate) oprocentowanie, po jakim banki oferuja
udzielenie pozyczek innym bankom;



Pytanie definiujace

cel gtowny kontroli

Czy jednostki sektora
finanséw publicznych
zarzadzajg dtugiem

i ptynnoscia w sposéb
skuteczny i efektywny,

a wysokos¢ dtugu

jest wykazywana rzetelnie?

Pytania definiujace cele
szczegotowe kontroli
1. Czy cele zarzadzania
dtugiem sa okreslane
W sposéb rzetelny
i rozliczalny?

2. Czy zarzadzanie dtugiem
obywa sie w sposéb
skuteczny i efektywny?

3. Czy zarzadzanie
ptynnoscia odbywa sie
W sposéb skuteczny
i efektywny?

4. Czy stosowane zasady
ewidencji i obliczania
dtugu zapewniajg
rzetelnos¢ prezentacji
danych o zadtuzeniu?

Jednostki kontrolowane
Ministerstwo Finansow,
Gtowny Urzad Statystyczny,
Ministerstwo Rodziny,
Pracy i Polityki Spoteczne;j,
siedem jednostek
samorzadu terytorialnego,

cztery samodzielne
publiczne zakfady opieki
zdrowotne;j.

Okres objety kontrola
Ministerstwo Finansow:
lata 2014-2019

Gtowny Urzad
Statystyczny:

lata 2017-2019
Ministerstwo Finansow
(Fundusz Reprywatyzacji),
Ministerstwo Rodziny
Pracy i Polityki Spotecznej
(Fundusz Pracy, Fundusz
Gwarantowanych
Swiadczen Pracowniczych):
lata 2017-2019

Jednostki samorzadu
terytorialnego, szpitale:
lata 2017-2019

1. WPROWADZENIE

Najwyzsza Izba Kontroli podjeta kontrole zarzagdzania dtugiem i ptyn-
noscig jednostek sektora finanséw publicznych w celu analizy i oceny
zjawisk w tych obszarach w perspektywie sredniookresowej i w ujeciu
systemowym. Na ocene taka nie pozwalaty coroczne kontrole wykonania
budzetu panstwa, gdyz odnosity sie wytgcznie do okresu rocznego. Byt
to zbyt krotki okres, aby formutowac¢ wnioski odnoszace sie do zarzadza-
nia prowadzonego w horyzoncie wieloletnim.

W ramach kontroli zbadano, czy wybrane jednostki sektora finanséw
publicznych zarzadzajg dtugiem i ptynno$cig w sposdb skuteczny i efek-
tywny, a wysokos$¢ dtugu jest wykazywana rzetelnie. Wszystkie te aspekty
byty przedmiotem kontroli w Ministerstwie Finanséw, jednostkach samo-
rzadu terytorialnego oraz samodzielnych publicznych zaktadach opieki
zdrowotnej. W przypadku panstwowych funduszy celowych sprawdzono
wytacznie, czy dysponenci tych funduszy podejmowali nalezyte dziatania
zwigzane z zarzadzaniem ptynnoscig, w tym z zagospodarowaniem zna-
czacych wolnych §rodkéw. Badanie w Gtéwnym Urzedzie Statystycznym
w zakresie rzetelno$ci danych przekazywanych Ministrowi Finansow
potrzebnych do wyliczenia wysoko$ci dtugu publicznego byto dokonane
przez NIK po raz pierwszy.

W trakcie kontroli zwrdcono szczeg6lng uwage na zdefiniowanie celu
zarzgdzania dtugiem publicznym okreslonego w corocznie przygotowy-
wanej przez Ministra Finansow czteroletniej strategii zarzagdzania dtu-
giem publicznym. Badane byto takze, czy inne jednostki sektora finanséw
publicznych, tj. jst i spzoz, takze okres$laja cele do osiggniecia w proce-
sie zarzadzania dtugiem i czy podejmowane dziatania sg z nimi zgodne.
Zapewnienie pelnego sfinansowania potrzeb pozyczkowych oraz osiaga-
nie innych ustalonych celéw byto podstawa oceny skuteczno$ci zarzadza-
nia dtugiem. Miarg efektywnosci tego procesu byto ustalenie, czy odbywa
sie on w spos6b mozliwie najbardziej oszczedny i zgodny z zatoZeniami
okres$lonymi w strategii zarzadzania dtugiem.

Podstawg oceny skutecznos$ci zarzadzania ptynnosciag byto stwierdzenie,
czy jednostki kontrolowane terminowo pokrywaty wszystkie zobowigza-
nia. Efektywno$¢ zarzagdzania ptynnos$cig odnosita sie natomiast do kosz-
téw tego procesu oraz sposobu gospodarowania wolnymi $rodkami.
Ich nadwyzki powinny by¢ lokowane w taki sposéb, aby przynosity mak-
symalne wptywy, przy zachowaniu pogotowia ptynnos$ciowego pozwala-
jacego na pokrycie biezacych ptatnosci.

Wybrane do kontroli panstwowe fundusze celowe miaty w dyspozycji
bardzo duze zasoby finansowe. Srodki te po zaspokojeniu potrzeb wyni-
kajacych z zadan ustawowych funduszy powinny przynosic¢ jak najwyzsze
przychody i jednocze$nie by¢ Zrédtem zmniejszenia potrzeb pozyczko-
wych budzetu panstwa. Srodki te s3 bowiem objete mechanizmem konso-
lidacji Srodkow publicznych, pozwalajacym na wykorzystywanie ich przez
Ministra Finans6w w procesie zarzadzania ptynnoscig budzetu panstwa.
O okresie lokowania srodkéw decyduje dysponent funduszu. Im dtuzsze
sg terminy zapadalno$ci lokat zaktadanych przez dysponentéw funduszy
u Ministra Finansow, tym wieksze osiggajg oni przychody, a Minister



WPROWADZENIE

Finanséw moze w dtuzszym okresie wykorzystac te srodki w procesie
zarzadzania ptynnoscia, zamiast emitowac dtug. Jest to synergia osiggana
w wyniku efektywnego zarzadzania wolnymi §rodkami jednostek sektora
finans6w publicznych.

Kontrola planowana byta w warunkach corocznego wystepowania defi-
cytu budzetu panstwa i deficytu budzetu sSrodkéw europejskich. Koniecz-
no$¢ finansowania deficytu, dofinansowywania Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych oraz niekorzystne zmiany kurséw walut, w ktérych nomi-
nowany byt dtug zagraniczny stanowity podstawowe przyczyny wzrostu
dtugu Skarbu Panstwa i tym samym panstwowego dtugu publicznego.
Wystapienie epidemii COVID-19 i konieczno$¢ przeciwdziatania jej nega-
tywnym skutkom dla gospodarki i spoteczenstwa sg nowymi niezalez-
nymi od Ministra Finanséw przyczynami mozliwego wzrostu dtugu
publicznego. W zwiagzku z tym nalezy zwrdéci¢ uwage na zawarte w prze-
pisach prawa mechanizmy majace zapewni¢ bezpieczenstwo finanséw
publicznych w zakresie wzrostu dtugu publicznego, w obliczu potrzeby
podejmowania szeroko zakrojonych dziatan antykryzysowych.



OCENA OGOLNA

W okresie objetym kontrola Minister Finanséw i skontrolowane samorzady
skutecznie zarzadzaty dtugiem, zapewniajac srodki na pokrycie wydatkow
i rozchodow, w tym terminowe sptaty zapadajacego zadtuzenia. NIK nie moze
jednak potwierdzi¢, ze Minister Finanséw zrealizowat cel zarzadzania dtugiem
Skarbu Panstwa okreslony w kolejnych strategiach zarzadzania dtugiem sek-
tora finanséw publicznych, zatwierdzanych przez Rade Ministréw, jakim byta
minimalizacja kosztéw obstugi dtugu w dtugim okresie, a tym samym, ze dziatat
w pelni efektywnie. Minister Finanséw nie wypracowat metody pomiaru
stopnia realizacji tego celu. Nie przedstawiat takze danych potwierdzajacych
jego wykonanie. W ocenie NIK, wynika to z faktu, Ze cel ten byt nierozliczalny.
Wprawdzie w latach 2014-2019 w warunkach stato$ci stop procentowych
Narodowego Banku Polskiego obniZeniu ulegty koszty obstugi dtugu Skarbu
Panistwa, jednak zdaniem NIK mozliwe byto zacigganie dtugu generujacego niz-
sze koszty, przy jednoczesnym dotrzymaniu zatozen dotyczacych ryzyk, jakimi
objety jest dtug. Minister tego nie dokonywat. Faktycznym celem zarzadzania
dtugiem byto zatem uksztattowanie struktury dtugu pozadanej przez zarzadza-
jacych, gtéwnie ze wzgledu na mozliwo$¢ jego refinansowania. Jednocze$nie
akceptowane byto poniesienie wyzszych kosztéw niz minimalne.

Skontrolowane samorzady takze podejmowaty dziatania w celu zmniejszenia
wielkosci zadtuzenia oraz kosztow jego obstugi. Wybieraty najkorzystniej-
sze oferty finansowania. W miare mozliwosci zastepowaty takze dtug drozszy
w obstudze tanszym. Nie dokonywaty jednak analiz optymalizacyjnych pod
katem doboru instrumentdw finansowania, co byto pochodna nieopracowy-
wania strategii zarzadzania dtugiem i zatozen dotyczacych parametrow utrzy-
mywanego portfela dtugu.

Aktywnos$¢ na rzecz zmniejszenia dtugu i kosztéw jego obstugi podejmowaty
réwniez skontrolowane samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotne;.
Dziatania te nie byty jednak w peini skuteczne. Efekty tych dziatan nie zale-
zaty jednak wylacznie od realizowanych przez szpitale proceséw naprawczych,
gdyz niekorzystny wptyw na ich sytuacje finansowa miato takze srodowisko
zewnetrzne, tj. system finansowania opieki zdrowotne;j.

Minister Finanséw skutecznie zarzadzatl ptynnoscig budzetu panstwa, zapew-
niajac srodki na terminowe pokrycie wszystkich wymagalnych ptatnosci.
Co roku pozyskiwat srodki finansowe, ktére po zaspokojeniu zapotrzebowania
na finansowanie zwiekszaty poziom lokat bankowych i stanowity zabezpie-
czenie nieprzewidzianych wydatkow lub mogty by¢ wykorzystywane w przy-
padku wystgpienia trudnosci w pozyskaniu sSrodkéw np. w wyniku zjawisk
kryzysowych. Zdaniem NIK Minister Finansow nie powinien powieksza¢ stanu
wolnych srodkéw jezeli nie jest to uzasadnione sytuacja gospodarcza, bilan-
sem ryzyk i powoduje ponoszenie kosztow istotnie przewyzszajacych korzysci
z lokowania wolnych srodkéw.

W latach 2017-2019 wszystkie skontrolowane samorzady takze skutecznie
zarzadzaly ptynnoscia. Nie dopuscity one do powstania zobowigzan wyma-
galnych. Natomiast jeden z siedmiu objetych kontrolg samorzadéw (samorzad
Wojewoédztwa Slaskiego) nie w pelni efektywnie zarzadzat nadwyzka wol-
nych §rodkow budzetu. Nie wykorzystywat on w peini mozliwos$ci termino-
wego lokowania srodkow, pozwalajacego na uzyskanie wyzszych dochodow
niz utrzymywanie Srodkéw na rachunku biezgcym.

Wsréd kontrolowanych szpitali jedynie Kliniczny Szpital Wojewddzki
nr 2 im. Swietej Jadwigi Krélowej w Rzeszowie skutecznie zarzadzat ptynno-
$cig, gdyz terminowo regulowat swoje zobowigzania. Podejmowane w tym
szpitalu decyzje w sprawie lokowania wolnych $rodkéw nie byty jednak
w pehni efektywne. W procesie lokowania Srodkéw nie uwzgledniono bowiem
wszystkich mozliwych do bezpiecznego wykorzystania zasobow.

Zarzadzanie dtugiem

i plynnoscia przez
kontrolowane jednostki
z wyjatkiem wiekszosci
szpitali byto skuteczne,
ale nie we wszystkich
przypadkach efektywne

Dtug innych jednostek
niz szpitali

byt wykazywany
rzetelnie
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NIK stwierdzita takze, Ze dysponenci wszystkich skontrolowanych funduszy
celowych nie w petni efektywnie zarzadzali wolnymi Srodkami. Zbyt duza ich
cze$¢ ponad rezerwe na biezace potrzeby pozostawiali na nisko oprocento-
wanych depozytach overnight. Dysponenci rezygnowali z przekazania wol-
nych §rodkéw w przynoszace wyzsze przychody zarzadzanie terminowe.
Spowodowato to w latach 2017-2019 utrate przychoddw, oszacowanych przez
NIK na co najmniej 24,7 mln zt. NIK wskazata, Zze w przypadku poprawy pro-
cesu zarzadzania ptynnoscia funduszy moga one uzyskiwaé wyzsze przychody
z tytutu odsetek.

Minister Finanséw i samorzady co do zasady rzetelnie przedstawiaty swoje
zadtuzenie stanowigce elementy panstwowego dtugu publicznego. Stwier-
dzone nieprawidtowosci w wykazywanych danych o zadtuzeniu szpitali nie
wptynety znaczaco na znieksztatcenie informacji o wysokosci dtugu publicz-
nego. Gtéwny Urzad Statystyczny podejmowat wtasciwe dziatania w zakre-
sie zapewnienia danych przekazywanych Ministrowi Finanséw do obliczenia
dtugu publicznego. Zorganizowany system zbierania danych o zadtuzeniu obli-
czanym wedtug metodologii krajowej mozna uszczelni¢ poprzez wprowadze-
nie obowiazku badania kompletnosci sprawozdan stuzacych obliczaniu dtugu
publicznego. Obecnie odbiorcy tych sprawozdan badajg ich zgodno$¢ pod
wzgledem formalno-rachunkowym.



3. SYNTEZA WYNIKOW KONTROLI

Dtug publiczny w Polsce oblicza sie wedtug dwoch metodologii — krajowe;j
i unijnej. Metodologia krajowa wyznaczajaca panstwowy dtug publiczny
opiera sie na przepisach ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych' i rozporzadzeniach wykonawczych do tej ustawy. Metodolo-
gia unijna wynika z obowigzujgcych Polske i inne kraje Unii Europejskiej
przepiséw unijnych, a obliczone na jej podstawie zadtuzenie to dtug sek-
tora instytucji rzgdowych i samorzgdowych.

Panstwowy dtug publiczny okresla zadtuzenie sektora finanséw publicznych.
Sektor tworza jego jednostki, wskazane z zamknietym katalogu wskaza-
nym w art. 9 ustawy o finansach publicznych. Na PDP sktada sie zadtuzenie
sektoréw rzadowego, samorzadowego oraz ubezpieczen spotecznych.

Dtug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych jest obliczany
poprzez korekte wartosci PDP o zobowigzania niektérych podmiotéw
uznanych za wchodzace w sktad tego sektora oraz poprzez korekty wyni-
kajgce z odmiennego zakresu przedmiotowego dtugu. [str. 18-21]

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie, Ze w latach 2014-2019
zostata obnizona relacja dtugu publicznego do produktu krajowego brut-
to z ponad 48% do ponizej 44%. Efekty tego sg widoczne w 2020 r,, gdy
nieoczekiwanie stato sie niezbedne podjecie szeroko zakrojonych dziatan
rzadu i samorzaddw w celu przeciwdziatania skutkom gospodarczym epi-
demii COVID-19. Stworzona zostata przestrzen do finansowania rozwia-
zan antykryzysowych poprzez emisje dtugu w warunkach obowigzywania
konstytucyjnego zakazu zaciggania pozyczek i udzielania gwarancji,
w nastepstwie ktorych panstwowy dtug publiczny przekroczytby 60%
rocznego produktu krajowego brutto. Przestrzen ta moze okazac sie
jednak niewystarczajaca w latach kolejnych, gdyby nastapit znaczacy
spadek produktu krajowego brutto. Z tego wzgledu konieczne jest doko-
nanie przegladu krajowych regut limitujacych wysokos$¢ dtugu publicz-
nego pod katem ich skutecznosci, efektywnosci i wptywu na gospodarke.

[str. 21-23]

Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage, ze finansowanie programoéow
antykryzysowych dla polskiej gospodarki zwigzanych z epidemia
COVID-19 ze $srodkéw pozyskanych przez Polski Funduszu Rozwoju oraz
BGK, zamiast bezposrednio z budzetu panstwa, powiekszy w kolejnych
latach i tak juz istniejgcg réznice miedzy dtugiem publicznym oblicza-
nym wedtug metodologii krajowej i unijnej. W przypadku dtugu PFR
jest to uwarunkowane uznaniem przez GUS lub Eurostat, Ze podmiot ten
jest jednostka sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych. Obligacje
PFR i BGK s3 objete gwarancjami Skarbu Panstwa. Oznacza to, ze jezeli
w momencie wykupu obligacji podmioty te nie beda posiada¢ srodkow
na jego sfinansowanie Minister Finansow bedzie zobowigzany do zapew-
nienia $rodkéw na wykup tych obligacji.

Najwyzsza Izba Kontroli zauwaza, ze w procesie finansowania dziatan
antykryzysowych kluczow3 role petni Narodowy Bank Polski. Obligacje
emitowane przez Skarb Panstwa, PFR i BGK sg odkupowane przez Naro-

1 Dz.U.z2019r. poz. 869, ze zm.

W Polsce dtug publiczny
oblicza si¢ wedtug
dwéch metodologii

11



12

GUS zapewnit Ministrowi
Finanséw dane
potrzebne do obliczenia
dtugu publicznego

SYNTEZA WYNIKOW KONTROLI

dowy Bank Polski. W ten sposéb to bank centralny de facto finansuje rzg-
dowy program antykryzysowy. NBP wspdlnie z rzadem i powigzanymi
z nim instytucjami stworzyli obieg zamkniety po to, aby uruchomi¢
dziatania w tym zakresie. Agencja ratingowa Fitch ostrzegta, ze takie
transakcje niosg za sobg ryzyko makroekonomiczne oraz stanowia
zagrozenie dla niezaleznosci banku centralnego, gdyz niektére dziata-
nia NBP przypominajg niedozwolone finansowanie deficytu przez bank
centralny?. Jest to ocena odwotujgca sie najprawdopodobniej do art. 220
ust. 2 Konstytucji RP, stanowigcego, ze ustawa budzetowa nie moze
przewidywa¢ pokrywania deficytu budzetowego przez zacigganie
zobowigzan w centralnym banku panstwa. Przyjete rozwigzanie nie ma
jednak takiej formy, gdyz finansowanie przez NBP nie jest przewidziane
w ustawie budzetowej. Nie zmienia to postaci rzeczy, Ze rzad powinien
przygotowac ocene stanu finanséw publicznych okreslajacg w szczego6l-
nosci wptyw finansowania dziatan antykryzysowych na poziom zadtu-
zenia publicznego, koszty jego obstugi oraz wiarygodnos$¢ kredytowa
Polski. Nalezy przy tym wzig¢ pod uwage, Ze zgodnie z zatoZeniami tarcz
antykryzysowych cze$¢ pozyczek PFR na rzecz przedsiebiorcéow bedzie
umorzona. Istotne jest takze opracowanie $ciezki obnizenia zadtuze-
nia w relacji do PKB w kolejnych latach i Zr6det zapewnienia Srodkow
na sptate zadtuzenia lub jego refinansowanie. Bank centralny nie jest
zobowigzany do kontynuowania refinansowania zadtuzenia. Jest pod-
miotem niezaleznym. W zwigzku z tym nie mozna przyjac, ze realizowa-
ne przez niego operacje odkupu dtugu beda realizowane permanentnie.

Za obliczanie dtugu publicznego wedtug dwoch metodologii odpowiada
Minister Finanséw. W tym celu wykorzystuje gtéwnie dane przesytane
przez GUS. NIK ocenita pozytywnie pozyskiwanie i opracowywanie przez
GUS tych danych. W ramach wykonywanych zadan ustawowych zwigza-
nych z gromadzeniem, analizowaniem i przekazywaniem tych danych
GUS podejmowat niezbedne dziatania w celu zapewnienia ich rzetelno$ci.

[str. 26-27]

GUS co do zasady nie podejmowat dziatan na rzecz identyfikacji jedno-
stek sektora finanséw publicznych, ktére nigdy nie wywigzaty sie z obo-
wigzku sporzadzania sprawozdan okreslajacych zadtuzenie jednostek
sektora finans6éw publicznych. Ministerstwo Finanséw nie weryfikowato
kompletno$ci informacji przekazanych przez GUS. Aby poprawi¢ zorgani-
zowany system zbierania danych o zadtuzeniu sektora finanséw publicz-
nych nalezy, zdaniem NIK, rozszerzy¢ obowiazki odbiorcéw sprawozdan,
stanowiacych zrédto danych o zadtuzeniu jednostek sektora finanséw
publicznych, o kontrole kompletnosci jednostek sporzadzajacych te spra-
wozdania. Obecnie obowigzkiem odbiorcow tych sprawozdan jest kontrola
formalno-rachunkowa otrzymywanych sprawozdan. [str. 27-28]

Artykuty prasowe: https://www.obserwatorfinansowy.pl/forma/dispatches/fitch-niektore-
operacje-nbp-przypominaja-monetarne-finansowanie-deficytu/, https://businessinsider.com.
pl/finanse/rola-narodowego-banku-polskiego-nbp-w-uruchamianiu-tarcz-antykryzysowych/
xfe757e.
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Minister Finanséw w prezentowanych danych o zadtuzeniu sektora insty-
tucji rzadowych i samorzadowych nie eliminowat wszystkich zobowigzan
wzajemnych podmiotéw zaliczonych do tego sektora, zawyzajac wysokos¢
tego zadtuzenia. Zdaniem NIK, biorac pod uwage, ze wartos$¢ tego btedu
byta niewielka oraz ze pozyskanie danych potrzebnych do jego eliminacji
jest skomplikowane nalezy w publikowanych danych o zadtuzeniu sekto-
ra instytucji rzadowych i samorzadowych informowac o wystepujacym
odstepstwie w obliczaniu dtugu od zasad unijnych. [str. 28-30]

Minister Finans6w opracowywat corocznie czteroletnie strategie zarzga-
dzania dtugiem Skarbu Panistwa i oddziatywania na dtug sektora finan-
sOw publicznych, do czego byt zobowigzany przez art. 75 ust. 1 ustawy
o finansach publicznych.

W ocenie NIK, cel strategii okreslany jako minimalizacja kosztow obstu-
gi dtugu w dtugim horyzoncie czasu, przy przyjetych ograniczeniach
zwigzanych z ryzykiem, byt ustalany w sposo6b nierozliczalny. Minister
Finansow nie sformutowat dla niego miernika, ani nie przedstawiat efek-
tow jego realizacji. Minister Finansow przyjat takze elastyczne zatozenia,
przy ktorych cel zarzadzania dtugiem publicznym miat by¢ realizowany.

[str. 32-37]

Brak jest dowoddw potwierdzajacych, ze dziatania podejmowane przez
Ministra Finansow w zakresie zarzadzania dtugiem zapewnity minimali-
zacje kosztow jego obstugi w dtugim okresie. [str. 37-38]

NIK nie stwierdzita nieprawidtowos$ci w zakresie przestrzegania ograni-
czen ryzyka ustalonych w strategiach, przy czym czes¢ tych ograniczen
byta okreslona bardzo elastycznie. [str. 40-45]

Minister Finansé6w wprowadzit kluczowe elementy kontroli zarzadczej
w zarzadzaniu dtugiem. Nie zostat jednak w zaplanowanym terminie
wdrozony System Zarzagdzania Ciggto$cig Dziatania w informatycznych
procesach krytycznych zwigzanych z zarzadzaniem dtugiem. [str. 38-39]

Najwyzsza Izba Kontroli nie stwierdzita nieprawidtowos$ci w zakresie
realizacji zadan okreslonych strategii zarzadzania dtugiem sektora finan-
séw publicznych dotyczgcych zapewnienia ptynnosci, efektywnosci i przej-
rzystos$ci rynku skarbowych papieréw wartos$ciowych. [str. 45-48]

Zdaniem NIK, o skuteczno$ci dziatan zwigzanych z zarzadzaniem dtugiem
$wiadczy zapewnienie $srodkéw na petne finansowanie potrzeb pozycz-
kowych oraz obnizenie kosztow obstugi dtugu Skarbu Panistwa w latach
2016-2018. Spadek ten nie oznacza jednak, Ze byty to koszty minimalne,
tj. najnizsze z mozliwych do uzyskania i tym samym zgodne z celem okre-
Slonym w strategii.

Wyniki badania sprzedazy obligacji na rynku krajowym i zagranicznym
wskazaty, Ze emisja dtugu odbywata sie w celu osiggniecia przez zarza-
dzajacych dtugiem pozadanej struktury emisji. Nie w kazdym przypadku
oznaczato to realizacje celu strategii w postaci minimalizacji kosztow
obstugi w dtugim okresie. Realizacje strategii stanowitoby wybieranie
takiej struktury sprzedazy SPW na danym przetargu, z tytutu ktorej

Minister Finansow
okredlit cel gtéwny
strategii zarzadzania
dtugiem publicznym

w sposéb nierozliczalny

Dziatania Ministra
Finanséw w zakresie
zarzadzania diugiem

byty skuteczne.

Nie mozna jednak
stwierdzi¢, ze dziatania te
byty w petni efektywne,
bo mozliwe byto
poniesienie nizszych
kosztow
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System finansowania
stuzby zdrowia miat
Znaczacy wptyw

na sytuacje finansowa
szpitali

Zarzadzanie ptynnoscia
budzetu panstwa byto
skuteczne

Minister Finansow
skutecznie, ale nie

w petni efektywnie
zarzadzat ptynnoscia
Funduszu Reprywatyzacji
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najbardziej prawdopodobne bytoby poniesienie najnizszych kosztéw
obstugi dtugu przy jednoczesnym spetnianiu miar ryzyk okreslonych
w strategii. Brak weryfikacji w powyzszym zakresie powodowalt, Ze nie
byty w petni optymalizowane koszty obstugi dtugu. [str. 49-53]

Wartos$¢ dtugu Skarbu Panistwa byta wykazywana prawidtowo. [str. 55]

Samorzady skutecznie zarzadzaly dlugiem, gdyz zapewnity $rodki
na finansowanie swoich potrzeb pozyczkowych. Tylko w czesci kon-
trolowanych samorzadéw mozna byto oceni¢ efektywno$¢ zarzadzania
dtugiem jst, to jest gdy samorzady przeprowadzaty analize mozliwych
wariantéw finansowania. Pozostate samorzady nie przeprowadzaty analiz
pod katem optymalnego doboru instrumentéw finansowania. Samorzady
w zarzgdzaniu dtugiem wykorzystywaty rézne instrumenty stuzace
do finansowania potrzeb pozyczkowych. Gdy decydowaty sie na refinan-
sowanie drozszego w obstudze dtugu na tanszy podejmowaty w tym celu
efektywne dziatania. [str. 56-63]

Nie stwierdzono przypadkéw nierzetelnego prezentowania przez samo-
rzady danych o zadtuzeniu. [str. 63]

Dziatania podejmowane przez kontrolowane szpitale w zakresie zarza-
dzania dtugiem nie byty w petni skuteczne i efektywne. Efekty tych
dziatan nie zalezaty wytacznie od prowadzonych przez szpitale dziatan
naprawczych. Dyrektorzy szpitali jako przyczyny powstawania zobowig-
zan wskazywali szereg praktyk zwigzanych z finansowaniem opieki zdro-
wotnej przez NFZ. Tylko w jednym szpitalu zarzadzanie dtugiem wptyneto
na zmniejszenie zadtuzenia i kosztow jego obstugi, czyli byto skuteczne
i efektywne. [str. 65-73]

Z czterech skontrolowanych szpitali tylko w jednym przypadku NIK nie
stwierdzita nieprawidtowosci w sporzadzeniu sprawozdan okreslajacych
zadtuzenie tych jednostek. [str. 73-76]

Minister Finansow skutecznie zarzadzat ptynnos$cia budzetu panstwa.
W okresie objetym kontrolg zapewnit petne, terminowe i bezpieczne
finansowanie niezbednych ptatnosci. Na podstawie danych historycznych
rzetelnie okreslit poziom wolnych $rodkow, jaki powinien by¢ utrzymywa-
ny w celu zapewnienia ptynnos$ci budzetu panstwa. Bez uzasadnienia eko-
nomicznego podnidst jednak maksymalny ich putap o blisko 20%. Poziom
ten nie powinien by¢ zwiekszony, jesli nie jest to uzasadnione sytuacja
gospodarcza, bilansem ryzyk i powoduje poniesienie kosztéw istotnie
przewyzszajacych korzysci z lokowania nadwyzek wolnych srodkow.

[str. 77-79]

Minister Finanséw jako dysponent Funduszu Reprywatyzacji
od 2017 r. skutecznie zarzadzat jego ptynnoscia, gdyz zapewnit ter-
minowgq obstuge ptatnos$ci ze sSrodkéw tego Funduszu. Zarzadzanie
wolnymi $rodkami Funduszu nie byto natomiast w petni efektywne.
Minister Finanséw nie maksymalizowat przychodéw Funduszu z tytu-
tu odsetek poprzez przekazywanie nadwyzek wolnych srodkéw ponad
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bieZzace potrzeby w zarzgdzanie terminowe. W efekcie docho-
dzito do kumulowania nadmiernych $§rodkéw na rachunku Fun-
duszu, automatycznie przekazywanych na koniec dni roboczych
w zarzadzanie overnight, generujace nizsze przychody niz zarzadzanie
terminowe. NIK oszacowata utracone korzysci Funduszu na ponad
2,1 mln zt. NIK ocenia pozytywnie wypracowany przez dysponenta
Funduszu sposéb zarzadzania wolnymi $rodkami polegajacy na regu-
larnym tworzeniu wielu lokat terminowych o stosunkowo niskich kwo-
tach, jednak zasada ta powinna by¢ stosowana bardziej konsekwentnie.

[str. 84-88]

Minister Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej bedacy dysponentem Fun-
duszu Pracy i Funduszu Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych
skutecznie zarzadzat ich ptynnos$cia. Zapewnit przekazanie srodkéw
tych funduszy uprawnionym podmiotom w sposéb umozliwiajacy im ter-
minowa realizacje zadan. Nie w peini efektywne byto natomiast zarzg-
dzanie wolnymi $rodkami tych funduszy. Zdaniem NIK, przekazywanie
Ministrowi Finanséw wolnych $rodkéw obu funduszy w zarzadzanie
terminowe odbywato sie na zbyt krotkie terminy i na zbyt niskie kwo-
ty w stosunku do istniejacych mozliwosci lokowania tych sSrodkéw bez
zagrozen dla finansowania zadan. Wptyneto to na utrate przychodéw
FP z tytutu odsetek od srodkéw przekazanych w zarzadzanie w tacznej
wysokosci co najmniej 21,1 mln zt. W latach 2017-2019 kwota ta zwiek-
szytaby przychody FP z tego tytutu o ponad 6%. Utracone przychody FGSP
wyniosty co najmniej 1,5 mln zt. Stanowity one 1,3% przychodéw uzyska-
nych w wyniku zarzadzania $rodkami tego funduszu w latach 2017-2019.
Nie zostata opracowana strategia zarzadzania ptynnos$cia funduszy,
ani nie zostata okreslona suma srodkdéw pienieznych, jaka powinna by¢
utrzymywana w statej gotowosci na rachunkach bgdz sposéb jej ustalania
w celu maksymalizacji przychodow uzyskiwanych z zarzadzania termino-
wego pozostatymi srodkami. [str. 88-97]

Skontrolowane samorzady zapewnity Srodki na terminowe finansowanie
zadan ustawowych. Z tego powodu NIK uznata, Ze skutecznie zarzadzaty
ptynnoscia. Wolne $rodki byty lokowane w r6znych produktach banko-
wych. Byty to w szczego6lnosci konkurencyjne wobec lokat krotkotermi-
nowych oprocentowane rachunki bankowe. Samorzady lokowaty wolne
$rodki na lokatach overnight lub lokatach terminowych. Do poprawy efek-
tywnosci niektore z kontrolowanych jst wykorzystywaty mechanizmy
konsolidacji srodkéw rachunkéw bankowych budzetu jst i jednostek pod-
legtych samorzadom. [str. 98-102]

Mimo wniosku pokontrolnego NIK z 2016 r.* Minister Finanséw nie zaini-
cjowat rozwiazania problemu posiadania przez samorzady rachunkéw
do obstugi budzetu tylko w jednym banku, narazajacego je na ryzyko
utraty $rodkéw publicznych w przypadku wystapienia probleméw
z wyptacalnoscia tego banku. Samorzady w sposdb powszechny uznajg,

3 Informacja o wynikach kontroli ,Wplyw operacji finansowych stosowanych przez wybrane

jednostki samorzadu terytorialnego na ich sytuacje finansowa”, KBF.430.002.2015, Nr ewid:
25/2016/P/15/014/KBF.

Minister Rodziny, Pracy

i Polityki Spotecznej
skutecznie, ale nie w petni
efektywnie zarzadzat
ptynnoscia Funduszu
Pracy i Funduszu
Gwarantowanych
Swiadczen
Pracowniczych

Samorzady skutecznie
zarzadzaly ptynnoscia
swoich budzetéw
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ze moga otwiera¢ rachunki bankowe tylko w jednym banku wybranym
na zasadach okreslonych w przepisach o zaméwieniach publicznych.
W przypadku wystapienia probleméw z wyptacalnoscig bankéw nie maja
one mozliwo$ci szybkiego przeniesienia swoich rachunkéw do innego
banku. Potwierdzity to przypadki upadtosci Spotdzielczego Banku
Rzemiosta i Rolnictwa w Wotominie w 2015 r. oraz objecia na poczatku
2020 r. przymusowa restrukturyzacja Podkarpackiego Banku Spétdziel-
czego w Sanoku. [str. 97]

Tylko w jednym spzoz zarzadzanie ptynnosciag byto skuteczne. Po przepro-
wadzonej restrukturyzacji zadtuzenia Kliniczny Szpital Wojewo6dzki nr 2
im. Swietej Jadwigi Krélowej w Rzeszowie terminowo regulowat zobowia-
zania i nie dopuscit do powstania zobowigzan wymagalnych. Dziatania
w zakresie zarzadzania ptynnoScia, nie byty jednak w petni efektywne.
Szpital ten w procesie lokowania wolnych srodkéw nie wykorzystywat
wszystkich dostepnych na rachunkach bankowych zasobéw finansowych.
Pozostate szpitale koncentrowaty sie na zapewnieniu biezacej ptynnosci
jednak nie zawsze terminowo regulowaty swoje zobowigzania. W przy-
padku, gdy na ich rachunkach pojawiaty sie czasowo wolne $§rodki byty
one przekazywane w depozyt Ministrowi Finanséw lub byty lokowane
w produktach bankowych. [str. 102-104]



4. WNIOSKI

1y

2)

3)

4)

5)

Dokonanie przegladu krajowych regut limitujacych wysoko$¢ dtu-
gu publicznego pod katem ich skutecznosci, efektywnos$ci i wptywu
na gospodarke.

Przygotowanie oceny stanu finanséw publicznych w horyzoncie $rednio-
okresowym, okreslajacej w szczegdlnosci wptyw finansowania dziatan
antykryzysowych na poziom zadtuzenia publicznego, koszty jego obstugi
oraz wiarygodno$¢ kredytowa Polski, a takze $ciezke obnizania zadtu-
zenia w relacji do PKB w kolejnych latach i Zrédta zapewnienia sSrodkdw
na splate zadtuzenia lub jego finansowania.

Zainicjowanie zmiany art. 264 ustawy o finansach publicznych umozli-
wiajgcej samorzadom szybkie otwieranie rachunkdéw budzetu jst w wiecej
nizjednym banku w celu ograniczenia ryzyka utraty $srodkéw, w sytuacji
wskazujacej na pogorszenie sie sytuacji ekonomiczno-finansowej banku.

Wprowadzenie w przepisach rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia
4 marca 2010 r. w sprawie sprawozdan jednostek sektora finanséw
publicznych w zakresie operacji finansowych* (dalej: rozporzadzenie
w sprawie sprawozdan Rb-Z) obowigzku badania kompletnosci spra-
wozdan Rb-Z agregowanych przez danego odbiorce.

Opracowanie i skierowanie do podmiotéw dysponujgcych najwyzszym
stanami wolnych $rodkéw wskazéwek w sprawie efektywnego nimi
zarzadzania. Zasady te powinny wptywac na zwiekszenie warto$ci $rod-
kow przekazywanych Ministrowi Finanséw w zarzadzanie terminowe
na jak najdtuzsze terminy przy niezagrozonej realizacji zadan ustawo-
wych tych jednostek. Poprawitoby to ptynnos$¢ budzetu panstwa poprzez
zapewnienie $srodkéw po niskim koszcie ich pozyskania i jednocze$nie
zwiekszyloby wptywy tych podmiotow.

Niezaleznie od powyzszych wnioskéw do kierownikéw jednostek kontro-
lowanych zostaty sformutowane wnioski w celu usuniecia stwierdzonych
nieprawidtowosci.

4

Dz.U.z 2014 r.poz. 1773.

Minister Finansow
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5.

Dwie metodologie
obliczania dtugu
publicznego

Dtug publiczny wedtug
metodologii krajowej
dotyczy zamknigtego
katalogu podmiotéw

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

5.1. Dlug publiczny w Polsce - metodologia, struktura

Dtug publiczny w Polsce oblicza sie wedtug dwdch metodologii - krajowej
i unijne;j.

Wyliczanie panstwowego dtugu publicznego wedtug metodologii krajowej
zdaniem MF wynika z istniejgcych w polskim porzadku prawnym regut
fiskalnych, ktore odnosza sie do krajowej definicji dtugu. W szczegoélnosci
w art. 216 ust. 5 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r.> ustanowiony zostat zakaz zaciaggania pozyczek lub udzielania
gwarancji, w nastepstwie ktérych panstwowy dtug publiczny przekro-
czy 60% rocznego produktu krajowego brutto. Natomiast obowiagzek
wyliczania dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych wynika
z cztonkostwa Polski w Unii Europejskiej. Zgodnie z art. 126 Traktatu
o funkcjonowaniu Unii Europejskiej, Komisja Europejska nadzoruje wyso-
ko$¢ dtugu publicznego w panstwach cztonkowskich oraz bada poszano-
wanie dyscypliny budzetowej na podstawie kryterium, czy relacja dtugu
publicznego do PKB przekracza 60%.

NIK zauwaza, Ze Konstytucja RP zabrania zaciggania pozyczek lub udziela-
nia gwarancji i poreczen finansowych, w nastepstwie ktérych panstwowy
dtug publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocznego produktu krajowego
brutto. Jednak w zakresie sposobu ustalania panstwowego dtugu publicz-
nego odsyta do ustawy. Nie precyzuje sposobu wyliczenia tego dtugu.
Nie istniejg zatem przeszkody formalne, aby panstwowy dtug publiczny
wylicza¢ wedtug innych regut niz obecnie przyjete, o ile zostang one okre-
$lone w ustawie.

W Ministerstwie Finansow zostaty podjete prace nad zmiang sposobu
wyliczania dtugu publicznego. W ramach projektu ,Reforma systemu
budzetowego - etap 1” byty prowadzone analizy nad rozszerzeniem sek-
tora finans6w publicznych o niektére jednostki (np. fundusze w Banku
Gospodarstwa Krajowego i Bankowym Funduszu Gwarancyjnym). Zesp6t
roboczy zaproponowat jednak utrzymanie dwéch definicji sektora,
z ewentualnym zmniejszeniem roznic.

W przesztos$ci Najwyzsza Izba Kontroli postulowata ujednolicenie metodo-
logii liczenia dtugu publicznego, aby procedury ostroznosciowe i sanacyj-
ne okreslone w ustawie o finansach publicznych obejmowaty jednocze$nie
peten dtug wyliczany wedtug metodologii unijnej. W ten sposdb zostataby
ograniczona mozliwos$¢ niekontrolowanego wzrostu zadtuzenia, nieujmo-
wanego w dtugu liczonym wedtug metodologii krajowej. NIK podtrzymuje
to stanowisko.

5.1.1. Metodologie obliczania dltugu publicznego

Metodologia krajowa - panstwowy dlug publiczny

Zagadnienia zwigzane z panstwowym dtugiem publicznym zostaty ure-
gulowane w dziale drugim ustawy o finansach publicznych oraz w roz-
porzadzeniach wydanych na mocy przepisow tej ustawy. Tytuty dtuzne

5 Dz U.Nr78,poz. 483, ze zm.
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zaliczane do panstwowego dtugu publicznego okres$la art. 72 ust. 1 ustawy
o finansach publicznych. Dtug publiczny stanowig zobowigzania z tytutu:
wyemitowanych papieréw wartosciowych opiewajacych na wierzytel-
nosci pieniezne,

— zaciagnietych kredytéw i pozyczek,

— przyjetych depozytéow,

— wymagalnych zobowigzan.

Z dniem 1 stycznia 2019 r. wszedt w zycie art. 72 ust. 1a ustawy o finan-
sach publicznych, ktéry doprecyzowalt, ze tytuty dtuzne obejmuja zobo-
wigzania finansowe wynikajgce ze stosunkow prawnych, ktére nazwa
odpowiadajg tym tytutom dtuznym, ale takze z innych stosunkéw
prawnych, ktére wywotujg skutki ekonomiczne podobne do skutkéw
wynikajacych z papieréw wartoSciowych opiewajacych na wierzytelno-
$ci pieniezne, umoéw kredytéw i pozyczek oraz przyjetych depozytéw.
Woczesniej zasada ta wynikata tylko z rozporzadzenia Ministra Finansow
z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie szczegdtowego sposobu klasyfikacji
tytutow dtuznych zaliczanych do panstwowego dtugu publicznego®. Budzi-
to to jednak watpliwos$ci natury konstytucyjnej. Art. 216 ust. 5 Konstytucji
RP okresla bowiem, Ze sposdb obliczania panstwowego dtugu publicznego
okresla ustawa. W omawianym rozporzadzeniu zostaty zawarte szczeg6-
towe definicje tytutow dtuznych.

Sposéb obliczania warto$ci nominalnej zobowigzan zaliczanych do pan-
stwowego dtugu publicznego zostat natomiast okre$lony w rozporzadze-
niu Ministra Finanséw z dnia 30 marca 2010 r. w sprawie szczegdtowego
sposobu ustalania wartosci zobowigzan zaliczanych do panstwowego
dtugu publicznego, dtugu Skarbu Panstwa, wartosci zobowigzan z tytutu
poreczen i gwarancji’.

Zakres podmiotowy sektora finanséw publicznych, ktérego zadtuzenie
jest zaliczane do PDP, okresla art. 9 ustawy o finansach publicznych.
Do podmiotéw tego sektora naleza:

organy wtadzy publicznej, w tym organy administracji rzadowej, orga-

ny kontroli panstwowej i ochrony prawa oraz sady i trybunaty;

— jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwiazki;

— zwiazki metropolitalne;

— jednostki budzetowe;

— samorzadowe zaktady budzetowe;

— agencje wykonawcze;

— instytucje gospodarki budzetowej;

— panstwowe fundusze celowe;

— Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i zarzadzane przez niego fundusze
oraz Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego i fundusze zarzadza-
ne przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego;

— Narodowy Fundusz Zdrowia;

— samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej;

— uczelnie publiczne;

¢  Dz.U.Nr 298, poz. 1767.
7 Dz.U.Nr57 poz. 366.
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Przez dtug EDP mozna
poréwnac zadtuzenie
Polski i innych krajow

Unii Europejskiej
bo s3 obliczane wedtug
jednolitych zasad
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— Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne;
— panstwowe i samorzgdowe instytucje kultury;
— inne panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na pod-
stawie odrebnych ustaw w celu wykonywania zadan publicznych,
z wytaczeniem przedsiebiorstw, instytutéw badawczych, instytutéow
dziatajagcych w ramach Sieci Badawczej Lukasiewicz, bankéw oraz spétek
prawa handlowego.
Jest to katalog zamkniety. Oznacza to, ze zadtuzenie podmiotu, ktéry nie
jest wymieniony w art. 9 ustawy o finansach publicznych nie jest ujmowa-
ne w PDP. Wéréd tych jednostek nie sa wymienione banki panistwowe, ani
spo6iki celowe Skarbu Panstwa, takie jak PFR. W zwigzku z tym zadtuzenie
tych podmiotéw nawet jesli zaciagane jest na realizacje zadan publicznych
i pokrywanie wydatkow, ktore zazwyczaj ujmowane sag w budzecie pan-
stwa, nie jest zaliczane do PDP.

Metodologia unijna - dlug sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych

Obowiagzek obliczania dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzado-
wych wedtug metodologii unijnej wynika z rozporzadzenia Rady (WE)
nr 479/2009 z dnia 25 maja 2009 r. o stosowaniu Protokotu w sprawie
procedury dotyczacej nadmiernego deficytu zataczonego do Traktatu
ustanawiajgcego Wspdlnote Europejska®. Wytyczne metodyczne dotyczace
obliczania dtugu EDP, w tym dotyczace zakresu podmiotowego tego sek-
tora, zawarte sa w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr 549/2013 z 21 maja 2013 r. w sprawie europejskiego systemu rachun-
kéw narodowych i regionalnych w Unii Europejskiej’ (zwanym ESA 2010)°
oraz w opracowanym przez Eurostat Podreczniku deficytu i dtugu sektora
instytucji rzgdowych i samorzgdowych - Implementacja ESA 2010

Dtug EDP wykorzystywany jest m.in. do poré6wnywania dtugu
publicznego Polski do dtugu innych krajéw Unii Europejskiej. Zakres
podmiotowy sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych zostat zdefi-
niowany w ESA2010 w formie generalnej definicji (okreslonej w rozdziale 20
ESA2010), przez co nie jest to katalog zamkniety. S3 do niego zaliczane
wszystkie podmioty, ktéore wypetniag warunki okreslone w definicji.
Do sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych i jego podsektorow
klasyfikowane sg dwie grupy podmiotow:
— jednostki organizacyjne zaliczane wedtug metodologii krajowej do sek-
tora finansow publicznych'?,
— jednostki, ktore nie sg czescia sektora finanséw publicznych, ale spet-
niaja kryteria klasyfikacji wedtug metodologii ESA 20103

8 Dz.Urz.UEL 1452 10.06.20009, str. 1, ze zm.
° Dz.Urz.UEL 174 2 26.06.2013, str. 1, ze zm.

10

ESA - Europejski System Rachunkéw Narodowych i Regionalnych.

11 https://ec.europa.eu/eurostat/web/government-finance-statistics/methodology/manuals

12

Wyjatkiem jest Polski Klub Wyscigow Konnych, ktéry wedtug metodologii krajowej jest
jednostka sektora finanséw publicznych, ale wedtug metodologii ESA 2010 nie speinia kryteriow
klasyfikujacych go w sektorze instytucji rzagdowych i samorzadowych.

13 Jednostki publiczne kontrolowane bezposrednio przez sektor instytucji rzadowych

i samorzadowych lub posrednio przez jednostki sektora publicznego w ujeciu tacznym.



WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

Do drugiej grupy zalicza sie przedsiebiorstwa publiczne pokrywajace
mniej niz 50% kosztéw produkcji przychodami ze sprzedazy (publiczni
producenci nierynkowi) oraz szczegdlne przypadki jednostek publicznych
(miedzy innymi sp6tki celowe, szpitale publiczne prowadzone w formie
spdtek kapitatowych, fundusze emerytalne i gwarancyjne). Podejscie
to rézni sie od sposobu okreslenia sektora finanséw publicznych, do kt6-
rego nalezg jednostki, ktérych zamkniety katalog zostat wymieniony
w art. 9 ustawy o finansach publicznych. Lista jednostek sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych jest dostepna na stronie internetowej GUS.
Sektor instytucji rzagdowych i samorzadowych jest rozszerzony w sto-
sunku do sektora finanséw publicznych o przedsiebiorstwa publiczne
nieprowadzace dziatalnos$ci rynkowej (np. PKP PLK S.A., Port Lotniczy
L6dzZ sp. z 0.0., sprywatyzowane szpitale oraz jednostki ochrony zdrowia),
fundusze utworzone w BGK (np. Krajowy Fundusz Drogowy, Fundusz Kole-
jowy, a od 2020 r. takze Fundusz Przeciwdziatania COVID-19), Bankowy
Fundusz Gwarancyjny wraz z funduszem ochrony srodkéw gwarantowa-
nych. W 2020 r. zostanie rozstrzygniete, czy do tych podmiotéw powinien
zostac zaliczony takze PFR realizujacy zadania antykryzysowe. Miedzy
metodologia krajowa i unijng ustalania dtugu publicznego wystepuja row-
niez réznice w okresleniu tytutéw dtuznych (w szczegdlnosci w podejsciu
do wartosci zobowigzan wymagalnych), ich wyceny oraz w podejsciu
do dtugu potencjalnego.

5.1.2. Dtug publiczny w latach 2010-2019

Dane o panstwowym diugu publicznym oraz o dtugu sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych byty obliczane i publikowane przez Ministra
Finanséw kwartalnie. Byty one na biezgco zmieniane, gdy jednostki wcho-
dzace w sktad poszczeg6lnych sektorow korygowaty swoje sprawozdania.
Dane o dtugu sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych byty takze
modyfikowane, gdy zmieniany byt zakres sektora lub wytyczne metodo-
logiczne.

Panstwowy dlug publiczny

Do panstwowego dtugu publicznego zaliczane jest zadtuzenie sektoréw
rzadowego, samorzgdowego oraz ubezpieczen spotecznych. Przy liczeniu
dtugu eliminowane byty zobowigzania miedzy jednostkami sektora finan-
s6w publicznych.

PDP to zadtuzenie
wszystkich jednostek
sektora finansow
publicznych
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Tabelanr 1
Panstwowy dtug publiczny na koniec 2019 r. (w min zt)

Zadtuzenie sektora finanséw publicznych

(wedtug metodologii krajowej) Eel s
1. Zadtuzenie sektora rzadowego 907 652,6
1.1. Skarb Panstwa 905 615,4
1.2. Panstwowe szkoty wyzsze 383,2
1.3. Samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej 16171
1.4. Panstwowe instytucje kultury 5,5
1.5. PAN i tworzone przez PAN jednostki organizacyjne 0,6
1.6. Pozostate panstwowe osoby prawne utworzone na podstawie odrebnych
ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsiebiorstw, 30,8
bankéw i spotek prawa handlowego
2. Zadtuzenie sektora samorzadowego 83 231,1
2.1. Jednostki samorzadu terytorialnego i ich zwigzki 78 314,5
2.2. Samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej 4 836,3
2.3. Samorzadowe instytucje kultury 79,6
2.4. Pozostate samorzadowe osoby prawne utworzone na podst. odrebnych
ustaw w celu wykonywania zadan publicznych, z wylaczeniem przedsiebiorstw, 0,7
bankow i spotek prawa handlowego
3. Zadtuzenie sektora ubezpieczen spotecznych 57,2
3.1. Zaktad Ubezpieczen Spotecznych 0,0
3.2. Fundusze zarzadzane przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych 57,2
3.3. Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego 0,0
3.4. Narodowy Fundusz Zdrowia 0,0

Zrédfo: https://www.gov.pl/web/finanse/szeregiczasowe, dane MF wedtug stanu na 30 czerwca 2020r.

W okresie od 2010 r. do 2019 r. panstwowy diug publiczny wzrést
z 747 899,2 mln zt do 990 940,9 mln zt, tj. 0 32,5%.

Infografika nr 1
Panstwowy dtug publiczny w latach 2010-2019
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Zrédfo: https://www.gov.pl/web/finanse/szeregiczasowe, dane MF wedtug stanu na 30 czerwca 2020r.

Odnotowany spadek PDP na koniec 2014 r. byt wynikiem umorzenia
w lutym 2014 r. obligacji o warto$ci 103,2 mld zt przejetych od otwartych
funduszy emerytalnych przez ZUS w ramach tzw. reformy emerytalne;j.
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Najwiekszy wptyw na poziom zadtuzenia sektora finanséw publicz-
nych miato zadtuzenie sektora rzadowego, w tym gtéwnie Skarbu
Panstwa. W latach 2010-2019 zadtuzenie sektora rzadowego wzrosto
0215 292,1 mln z}, tj. 0 31,1%. Zadtuzenie sektora samorzadowego zwiek-
szyto sie 0 29 711,6 mln z1, tj. 0 55,5%. Spadto natomiast zadtuzenie sek-
tora ubezpieczen spotecznych o 1962,1 mln zt. Spadek ten siegnat 97,2%.
Do 2012 r. Fundusz Ubezpieczen Spotecznych corocznie wykazywat zobo-
wigzania wymagalne wobec otwartych funduszy emerytalnych.

W okresie ostatnich 10 lat relacja panistwowego dtugu publicznego do pro-
duktu krajowego brutto zmieniata sie okresowo. Wystepowaty okresy
wzrostu, jak i spadku tej relacji.

Infografika nr 2
Relacja PDP do produktu krajowego brutto w latach 2010-2019
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Zrédto: https://www.gov.pl/web/finanse/szeregiczasowe, dane MF wedtug stanu na 30 czerwca 2020r.
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Spadek relacji PDP do produktu krajowego brutto w 2014 r. wynikat
z wprowadzonych zmian w systemie emerytalnym - umorzenie obliga-
cji skarbowych. Spadek tej relacji w latach 2016-2019 przy corocznym
wzrosScie PDP byt spowodowany wyzszym tempem wzrostu produktu
krajowego brutto niz wzrostu zadtuzenia.

NIK pozytywnie ocenia odnotowane obnizenie relacji PDP do PKB w latach
2016-2019. Stworzyto to przestrzen do realizacji i finansowania w 2020 r.
dziatan antykryzysowych zwigzanych w epidemig COVID-19.

Dlug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych

Dtug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych jest obliczany
poprzez korekte wartos$ci PDP o zobowigzania niektérych podmiotow
uznanych za wchodzgce w sktad tego sektora oraz poprzez korekty wyni-
kajgce z odmiennego zakresu przedmiotowego dtugu.

Dtug EDP oblicza si¢
poprzez korekte PDP
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Tabela 2
Réznice miedzy PDP a dtugiem sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
na koniec 2019 r.

PANSTWOWY DLUG PUBLICZNY — 990 940,9 min zt

Zwiekszenia — razem 74 670,0 min zt, w tym:

— zadtuzenie funduszy umiejscowionych w Banku Gospodarstwa 47 1334 min zt
Krajowego — Krajowy Fundusz Drogowy

— zadtuzenie przedsiebiorstw publicznych zaliczonych do sektora 17 155,4 min zt
instytucji rzadowych i samorzadowych

— zobowigzania strony rzadowej z tytutu budowy niektdrych 9 538,5 min z
odcinkéw autostrad

— zrestrukturyzowane/zrefinansowane kredyty handlowe, leasing 842,6 min zt
zwrotny i inne

— zobowigzania stale sptacane przez jednostki sektora finansow 0,0 min zt
publicznych za podmioty, ktérym uprzednio udzielono
poreczenia lub gwarancji

Zmniejszenia — razem 20 482,0 min zt, w tym:

— skarbowe papiery warto$ciowe w posiadaniu Bankowego 15 815,6 min z
Funduszu Gwarancyjnego oraz funduszéw ochrony $rodkow
gwarantowanych bankéw komercyjnych

— skarbowe papiery wartos$ciowe i depozyty funduszy 2 257,8 min zt
umiejscowionych w Banku Gospodarstwa Krajowego
na rachunku Ministra Finansow

— zobowigzania wymagalne jednostek sektora finansow 1949,7 min z
publicznych
— zmiana wartosci zadtuzenia z tytutu transakcji CIRS! 458,9 min zt

Saldo — zwiekszenie o 54 188,0 min zt

DLUG SEKTORA INSTYTUCJII RZADOWYCH I SAMORZADOWYCH

-1 045 129,0 min zi

! Transakcje typu CIRS (Currency Interest Rate Swap) polegaja na zamianie kwoty zadtuzenia
nominowanego w jednej walucie na inng walute przy innych stawkach oprocentowania. Wartos¢
zadluzenia z tego tytutu ulega zmianie w wyniku zmieniajacych sie kurséw wymienianych walut
w stosunku do zlotego

Zrédfo: https://www.gov.pl/web/finanse/szeregiczasowe, dane MF wedtug stanu na 30 czerwca 2020r.

W okresie od 2010 r. do 2019 r. dtug EDP wzroést z 767 843,6 mln zt
do 1 045 129,0 mln zt, tj. 0 36,1%. Z uwagi na dostosowania metodyczne
wielko$¢ dtugu EDP byta corocznie wyzsza niz warto$¢ PDP.
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Infografika nr 3
Dtug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w latach 2010-2019
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Zrédto: https://www.gov.pl/web/finanse/szeregiczasowe, dane MF wedtug stanu na 30 czerwca 2020 .

Tendencje zmian relacji dtugu EDP do produktu krajowego brutto odpo-
wiadaty zmian relacji PDP do produktu krajowego brutto.

Infografika nr 4
Relacja dtugu EDP do produktu krajowego brutto w latach 2010 -2019
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Zrédto: https://www.gov.pl/web/finanse/szeregiczasowe, dane MF wedtug stanu na 30 czerwca 2020r.

Wedtug stanu na koniec 2019 r. relacja zadtuzenia sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych do produktu krajowego brutto w Polsce
ksztattowata sie znacznie ponizej $redniej wartosci tego wskaznika dla 28
krajow nalezgcych w tym czasie do Unii Europejskiej wynoszacej 79,3%
(na koniec 2018 r. 80,4%). Nizsza niz Polska warto$¢ wskaznika osiggneto

25



26

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

dziesie¢ panstw14. Sposrod krajow cztonkowskich zadtuzenie sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych przekraczajace 100% produktu
krajowego brutto odnotowaty Portugalia, Wtochy i Grecja.

Infografika nr 5

Relacja dtugu instytucji rzadowych i samorzadowych do produktu krajowego brutto w krajach Unii Europejskiej na koniec
2019 r. (w nawiasach zmiana tej relacji w stosunku do relacji w 2018 r. w punktach procentowych)

nizsza niz srednia UE m wyzsza
ESTONIA 8,4(00)
BULGARIA 20,4 (19)
LUKSEMBURG 221 (1))
CZECHY 30,8(-18)
DANIA 332(:07) J
SZWECJA 351(-37)
RUMUNIA 35,2(05)
LITWA 36,3(25)
EOTWA 36,9(-03)
MALTA 431(-25)
SEOWACJA 48,0 (14)
HOLANDIA 48,6(-38)
IRLANDIA 58,8(-47)
FINLANDIA 59,4(-02)
NIEMCY 59,8(-21)
SEOWENIA 66,1 (-4.3)
WEGRY 66,3(-39) By
AUSTRIA 70,4(:36) N
CHORWACJA 73,2(15) e
SREDNIA UE B 7905 -
W.BRYTANIA I 85,4 (-03) “ &
HISZPANIA B o55(-2))
CYPR I 95,5 (-5))
FRANCJA I 98.1(00)
BELGIA N 98612
PORTUGALIA I 17,7 (-4.3)
WEOCHY N e 134,8(00)
GRECJA I R I 176.6 (-4.6)
0 50 100 150%

Zrédto: dane Eurostat.

GUS gromadzi

i przetwarza informacje
niezbedne do obliczenia
przez Ministra Finansow
PDP i dtugu EDP

5.1.3. Proces gromadzenia danych stuzacych do obliczenia

dlugu publicznego
Zadaniem GUS jest gromadzenie i przetwarzanie danych niezbednych
do obliczenia przez MF PDP i dtugu EDP oraz przekazywanie do MF zbior-
czych sprawozdan przedstawiajgcych dane o zobowigzaniach. GUS publikuje
w wydawnictwach statystycznych otrzymane z MF dane dotyczace wiel-
kosci PDP i EDP oraz przekazuje do Eurostatu dane dotyczgce dtugu EDP.

4 https://ec.europa.eu/eurostat/data/database.
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Ponadto GUS ma obowigzek szacowania i przesytania do Eurostatu,
co trzy lata (w dwa lata po okresie sprawozdawczym poczawszy od infor-
macji za 2015 r.) informacji o wartosci nabytych uprawnien emerytalno-
-rentowych, nazywanych potocznie , dtugiem ukrytym”. Pierwsza infor-
macja w tym zakresie przekazana zostata w grudniu 2017 r. i dotyczyta
warto$ci nabytych uprawnien emerytalno-rentowych obliczonych wedtug
stanu na 31 grudnia 2015 r. Podana przez GUS warto$¢ ogétem tych upraw-
nien wynosita 4 959 144,0 mln zt, w tym z tytutu: powszechnego systemu
zabezpieczen spotecznych 4 056 811,7 mln zt, systemu zabezpieczenia
spotecznego rolnikéw 325 121,7 mln zt, systemu zaopatrzenia emerytalno-
-rentowego stuzb mundurowych i Zoinierzy zawodowych 391 778,4 mln z1,
systemu zaopatrzenia emerytalno-rentowego sedziéw i prokuratoréw
34 313,2 mln zt, otwartych funduszy emerytalnych 140 496,0 mln zt,
pracowniczych programéw emerytalnych 10 623,0 mln zt. Kolejny szacu-
nek wedtug stanu na koniec 2018 r. powinien zosta¢ dokonany w 2020 r.

Metodologia szacowania wartos$ci uprawnien emerytalno-rentowych
nabytych w ramach ubezpieczen spotecznych jest okreslona w ESA 2010
oraz w opracowanym pod auspicjami Eurostatu i Europejskiego Banku
Centralnego podreczniku Technical Compilation Guide for Pensions in
National Accounts®.

Panstwowy dlug publiczny

Jednostki sektora finanséw publicznych stanowigce zamkniety katalog
jednostek zobowigzane sg do sporzadzania i przekazywania kwartalnych
sprawozdan Rb-Z stanowiacych podstawowe Zrédto danych potrzeb-
nych do wyliczenia PDP przez Ministra Finanséw. Zasady sporzadzania
i przekazywania tych sprawozdan zostaty okreslone w rozporzadzeniu
w sprawie sprawozdan Rb-Z wydanym na podstawie art. 41 ust. 5 ustawy
o finansach publicznych.

System przekazywania sprawozdan Rb-Z zostat zorganizowany w spo-
s6b kaskadowy. Oznacza to, zZe poszczeg6lne jednostki sektora finanséw
na podstawie przepiséw wiedzg, jakiej jednostce i w jakim terminie nalezy
sktadac¢ swoje sprawozdania. Nastepnie jednostki zbierajace sprawozda-
nia z pozioméw nizszych przekazuja kolejnym odbiorcom coraz bardziej
zagregowane sprawozdania. Finalnym odbiorca ponad 200 sprawozdan
Rb-Z jest GUS. Zbiorcze sprawozdania Rb-Z przekazywane s3 przez GUS
Ministrowi Finanséw, ktory oblicza co kwartat warto$¢ PDP.

Wedtug stanu na koniec 2018 r. sprawozdania Rb-Z zostaty sporzadzone
przez ponad 44 tys. jednostek sektora finanséw publicznych. W trakcie
przeprowadzonej kontroli NIK podjeta sie proby weryfikacji, czy wszyst-
kie jednostki zobowiagzane do sktadania sprawozdan Rb-Z wywigzaty sie
ze swojego obowigzku.

GUS jako odbiorca okoto 200 sprawozdan weryfikowat dane na podstawie
§ 10 ust. 6 rozporzadzenia w sprawie sprawozdan Rb-Z, zgodnie z kt6-
rym jednostki bedace odbiorcami sprawozdan sprawdzaja prawidtowo$¢

15 https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-manuals-and-guidelines/-/KS-RA-11-027\
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otrzymywanych sprawozdan pod wzgledem formalno-rachunkowym.
Jednostki te moga réwniez kontrolowaé¢ merytoryczng prawidtowos$¢
ztozonych sprawozdan.

W procesie agregacji sprawozdan Rb-Z tworzona jest lista jednostek
sporzadzajacych sprawozdania Rb-Z za dany rok. Jednostka tworzaca
sprawozdanie zagregowane wskazuje, jakie jednostki ztozyty jej swoje
sprawozdania. Gdy przekazuje swoje sprawozdanie na wyzszy poziom
lista jest uzupetniania o kolejne jednostki. GUS dokonywat weryfikacji
takze tej listy jednostek sektora finanséw publicznych poréwnujac ja
z listg z roku wcze$niejszego. W wyniku tej analizy wyodrebniane byty
zbiory zawierajace jednostki:

— wymienione zaréwno na liscie w roku poprzednim, jak i w roku

biezacym;
— ktérych nie byto na liscie za rok poprzedni, a s3 w roku biezacym;
— ktére byty naliscie w roku poprzednim, a nie ma ich w biezagcym roku.

GUS co do zasady nie podejmowat dziatan na rzecz identyfikacji jednostek
sektora finanséw publicznych, ktore nigdy nie wywigzaty sie z obowigzku
sporzadzania sprawozdan Rb-Z.

Ministerstwo Finanséw nie weryfikowato kompletno$ci informacji prze-
kazanych przez GUS. Minister Finanséw nie wprowadzit réwniez mecha-
nizmow zapewniajacych kompletno$¢ danych, np. w przypadku zmiany
liczby szpitali, potaczenia ministerstw, likwidacji jednostek budzetowych
lub funduszy celowych. Narzedzi w tym zakresie nie miat takze GUS.
MF stoi na stanowisku, ze odpowiedzialno$¢ za prawidtowe i kompletne
sporzadzenie sprawozdan Rb-Z, bedacych podstawa wyliczenia dtugu,
spoczywa na samych jednostkach zobowiazanych oraz jednostkach je nad-
zorujacych. Za wystarczajacy do zapewnienia kompletnos$ci sprawozdaw-
czosci uznato fakt, zZe niesporzadzenie sprawozdania jest naruszeniem
dyscypliny finanséw publicznych.

Zdaniem NIK, aby zmniejszy¢ ryzyko niekompletno$ci danych o wysokosci
zobowigzan jednostek sektora finanséw publicznych przepis § 10 ust. 6
rozporzadzenia w sprawie sprawozdan Rb-Z nalezatoby uzupetnic o obo-
wigzek sprawdzania kompletno$ci sprawozdan sktadanych do poszcze-
gblnych odbiorcéw. Obecnie sprawdzaja oni otrzymane sprawozdania
tylko pod wzgledem formalno-rachunkowym. Jednostki te zazwyczaj maja
wiedze o nowotworzonych lub likwidowanych jednostkach podlegtych.

Dlug sektora instytucji rzadowych i samorzadowych

GUS gromadzi i agreguje dane niezbedne do obliczenia przez MF diugu

EDP, dotyczace:

— zadtuzenia jednostek zaliczonych do sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych,

— warto$ci nabycia aktywéw infrastrukturalnych,

— wartoS$ci skarbowych papieréw wartosciowych znajdujacych sie
w posiadaniu Bankowego Funduszu Gwarancyjnego i Funduszu Ochrony
Srodkéw Gwarantowanych.
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Jednostki, ktére nie naleza do sektora finanséw publicznych, ale spetniaja
kryteria klasyfikacji do sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych
oraz zostaty ujete przez GUS na liscie jednostek sektora instytucji rza-
dowych i samorzadowych, nie podlegaja obowigzkom sprawozdawczym
wynikajacym z rozporzadzenia w sprawie sprawozdan Rb-Z. W celu
zapewnienia danych o ich zobowigzaniach, niezbednych do obliczenia
dtugu EDP, od 2014 r. wprowadzony zostal obowiazek przekazywania
przez te jednostki do GUS kwartalnych sprawozdan RF-02 o stanie nalez-
nosci i zobowigzan.

Analiza tresci sprawozdan RF-02 wykazata, ze w sprawozdaniach tych brak
jest mozliwo$ci wykazania zobowiazan wzajemnych miedzy jednostkami
sporzadzajacymi te sprawozdania. Warto$¢ tych zobowigzan powinna
obnizy¢ obliczany przez MF dtug EDP. Jest to niezgodne z metodyka obli-
czania dtugu, okreslong w przepisach i wytycznych unijnych. Dodatko-
wo publikowane przez Ministra Finansé6w dane o wysokos$ci dtugu tego
sektora nie zawierajg objasnienia o tym braku.

Wedtug GUS, aby sprawozdanie RF-02 zapewniato dane o wartosci kon-
solidacji zobowigzan miedzy jednostkami je sporzadzajacymi, konieczne
bytoby oprécz modyfikacji sprawozdania i dodania dodatkowej kolumny,
opublikowanie przez GUS listy jednostek zaklasyfikowanych do sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych wraz z numerem identyfikacyjnym
REGON. Takie rozwiazanie, zdaniem GUS naruszatoby tajemnice staty-
styczna. Ponadto takie rozwigzanie pociggnetoby za soba znaczny wzrost
obciazen respondentéw z uwagi na konieczno$¢ sprawdzania co kwartat
kazdego kontrpartnera (np. spétki, przedsiebiorstwa panstwowego, insty-
tutu badawczego lub np. fundacji) pod wzgledem przynaleznosci do sekto-
ra instytucji rzagdowych i samorzadowych. W zwiazku z powyzszym moze
to negatywnie wptynac¢ na jakos¢ i kompletno$¢ danych pochodzacych
ze sprawozdan RF-02.

Ministerstwo Finansdéw potwierdzito, ze nie sg zbierane dane pozwalaja-
ce na eliminacje zobowigzan wzajemnych tych przedsiebiorstw, jednak
wedtug stanu na koniec Il kwartatu 2019 r. przedsiebiorstwa publiczne
zaliczone do sektora instytucji rzadowych i samorzadowych wykazywaty
zobowigzania wobec wszystkich przedsiebiorstw niefinansowych w tacz-
nej kwocie 99,6 mln zt. Kwota ta stanowi okoto 0,01% wartosci dtugu
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych oraz 0,005% PKB. Przed-
siebiorstwa zaliczone do sektora stanowig niewielki utamek wszystkich
przedsiebiorstw niefinansowych w Polsce, zatem kwota podlegajaca eli-
minacji bytaby nizsza. Wigzatoby sie to takze z nadmiernym obcigzeniem
przedsiebiorstw obowigzkami sprawozdawczymi.

NIK stoi na stanowisku, ze w tej sytuacji odbiorcy zewnetrzni danych
o wysokosci dtugu sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych powinni
by¢ co najmniej rzetelnie informowani o wystepujacym odstepstwie
w obliczaniu dtugu od zasad unijnych.

W okresie objetym kontrolg warto$¢ nabycia aktywow infrastruktural-
nych (autostrady) dotyczyta trzech przedsiewzie¢ realizowanych w for-
mule partnerstwa publiczno-prywatnego, zaliczonych wedtug zasad

Niewielka wartos¢
zobowiazan nie jest
eliminowana z wartosci
dtugu EDP zawyzajac
jego wartosc
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ESA 2010 do bilansu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.
Zrédtem danych w tym zakresie byty informacje otrzymane z Ministerstwa
Infrastruktury. Dotyczyty one kwot przekazanych na rzecz partnerow
prywatnych, przeznaczonych na sptate zobowigzan wobec bankéw. Dane
w tym zakresie GUS przekazywat do MF.

Zrédtem danych o stanach skarbowych papieréw warto$ciowych w posia-
daniu Bankowego Funduszu Gwarancyjnego byty sprawozdania RF-02.
GUS otrzymywat z Bankowego Funduszu Gwarancyjnego informacje
o wartosci skarbowych papieréw wartosciowych bedacych w posiadaniu
Funduszu Ochrony Srodkéw Gwarantowanych.

Informacje te GUS pozyskiwat w cyklu kwartalnym i przekazywat do MF.

5.2. Dtug Skarbu Panstwa
Dtug Skarbu Panstwa byt przez Ministra Finanséw obliczany rzetelnie.

Minister Finanséw skutecznie zarzadzat dtugiem Skarbu Panstwa, gdyz
zapewnit $rodki na finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa.

Jednak cele zarzadzania dtugiem Skarbu Panstwa byty okreslane w spo-
séb nierozliczalny, gdyz Minister Finanséw nie okres$lit miernika realizacji
tego celu. Brak jest dowodow potwierdzajacych, ze dziatania podejmowa-
ne przez Ministra Finansow zapewnity realizacje celu strategii w postaci
minimalizacji kosztow obstugi dtugu w dtugim okresie.

5.2.1. Struktura dtugu Skarbu Panstwa, zmiany i ich przyczyny

Gtéwna sktadowq dtugu publicznego byt dtug Skarbu Panstwa. Minister
Finanséw co miesigc obliczat i publikowat dane o dtugu Skarbu Panstwa
i przyczynach jego zmian. W przypadku, gdy poszczegdlne jednostki
wchodzace w sktad Skarbu Panstwa stwierdzity popetnienie btedu
w sprawozdaniach dotyczacych poprzednich okreséw sprawozdawczych,
dane publikowane przez Ministra Finanséw byty korygowane.

Dtug Skarbu Panstwa oblicza sie sumujac dane o zobowigzaniach
poszczegolnych czesci budzetowych wynikajgcych ze sprawozdan Rb-Z
oraz uwzgledniajac zobowigzania Skarbu Panstwa z tytutu rekompensat
za niezrealizowane przedptaty na samochody, nieujmowane w tych spra-
wozdaniach.

Dtug Skarbu Panstwa generowany jest gtéwnie przez Ministra Finan-
séw, ktory moze w imieniu Skarbu Panstwa emitowa¢ skarbowe papiery
wartos$ciowe, zaciggac¢ kredyty i pozyczki, przyjmowac depozyty. Pozo-
stali dysponenci budzetu panstwa mogg zwiekszy¢ dtug Skarbu Panstwa
poprzez nieuregulowanie w terminie zobowigzan, przez co stang sie one
wymagalne wedtug daty sporzadzenia sprawozdan Rb-Z.

Dtug Skarbu Panistwa mozna prezentowa¢ w réznych uktadach. Podsta-
wowym jest przedstawienie dtugu wedtug miejsca emisji.
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Infografika nr 6
Dtug Skarbu Panstwa wedtug miejsca emisji w latach 2010-2019
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Zrédto: https://www.gov.pl/web/finanse/szeregiczasowe, dane MF wedtug stanu na 22 czerwca 2020 .

€928,7

€928,5

Do instrumentéw krajowych naleza gtéwnie obligacje skarbowe. Dtug
zagraniczny wynika w szczegdlnosci ze skarbowych papieréw wartoscio-
wych emitowanych w walutach obcych i z zaciaggnietych kredytow i pozy-
czek w miedzynarodowych instytucjach finansowych.

0d konica 2010 r. dtug Skarbu Panstwa wzré6st z 701 850,6 mln zt
do 973 338,2 mln z}, tj. 0 38,7%.

W okresie tym zmieniata sie struktura dtugu Skarbu Panstwa w uktadzie
wedtug podmiotéw bedacych wierzycielami. Od 2014 r. zmniejszat sie
udziat dtugu wobec nierezydentéw w dtugu Skarbu Panstwa.
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Infografika nr 7

Struktura dtugu Skarbu Panstwa w uktadzie podmiotowym w latach 2010-2019
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Zrédto: https://www.gov.pl/web/finanse/szeregiczasowe, dane MF wedtug stanu na 22 czerwca 2020'.

Gtéwnym czynnikiem W trakcie kontroli zebrano dane o przyczynach wzrostu dtugu Skarbu
wplywajacym na wzrost  Pafistwa od 2014 r. Do wzrostu dtugu Skarbu Pafistwa w ww. okresie

dtugu SP jest koniecznos¢
finansowania deficytu
budzetu panstwa

przyczynito sie w najwiekszym stopniu finansowanie potrzeb pozycz-
kowych wynikajacych z corocznych deficytéw budzetu panstwa (tacznie
167,2 mld zt) oraz wyniku budzetu srodkéw europejskich (taczny deficyt
17,5 mld z1). Na wzrost dtugu Skarbu Panstwa wptyw miato takze przeka-
zanie w ramach rozchodéw srodkow do Funduszu Ubezpieczen Spotecz-
nych z tytutu ubytku sktadek przekazywanych do otwartych funduszu
emerytalnych (tacznie 21,1 mld zt). Jednoczes$nie wzrosto saldo depozy-
tow jednostek sektora finanséw publicznych i depozytéw sagdowych (tacz-
nie 0 42,0 mld z1), wykazywane jako zmniejszenie potrzeb pozyczkowych.
Operacja obnizajaca dtug byto wspomniane umorzenie w lutym 2014 r.
obligacji skarbowych przejetych od otwartych funduszy emerytalnych.

5.2.2. Cele zarzadzania dlugiem okres$lone przez Ministra Finansow
i kontrola zarzadcza w zarzadzaniu dlugiem

W okresie objetym kontrola cel zarzadzania dtugiem Skarbu Panstwa byt
zdefiniowany w przygotowywanych corocznie przez Ministra Finansow
i zatwierdzanych przez Rade Ministrow czteroletnich strategiach zarzg-
dzania dtugiem sektora finanséw publicznych. Strategie te zawieraty
wszystkie elementy wymagane w art. 75 ustawy o finansach publicznych.
Przedstawiaty uwarunkowania zarzadzania dtugiem zwigzane ze stabil-
noscig makroekonomiczng gospodarki, analize poziomu panstwowego
dtugu publicznego, prognozy poziomu panstwowego dtugu publicznego
i dtugu Skarbu Panstwa, prognozy kosztéw obstugi dtugu Skarbu Pan-
stwa, ksztattowanie struktury zadtuzenia oraz prognozy i analize nie-
wymagalnych zobowigzan z tytutu poreczen i gwarancji Skarbu Panstwa.
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Zdefiniowanie celu zarzadzania dtugiem Skarbu Panstwa

Celem wyznaczonym w strategiach byta minimalizacja kosztéw obstugi
dtugu w dtugim horyzoncie czasu, przy przyjetych ograniczeniach zwig-
zanych z ryzykiem. W strategiach nie zostato okreslone, co nalezy rozu-
mie¢ pod pojeciem dtugiego horyzontu czasu.

Wedtug MF horyzont ten wyznaczaja skutki dtugu w postaci jego obstu-
gi i wykupu. Wykraczajg one poza roczny horyzont ustawy budzetowej
i czteroletni horyzont strategii. Dla dtugu Skarbu Panstwa horyzont
skutkéw wyznaczaja terminy zapadalnosci najdtuzszych instrumentéw
o0 istotnym znaczeniu w finansowaniu potrzeb pozyczkowych budzetu
panstwa. Obecnie s3 to obligacje dziesiecioletnie. Formalnie najdtuzszym
terminem zapadalnoSci istniejagcego dtugu jest rok 2055.

Dtugoterminowe cele strategii byty przektadane na cele roczne w takim
zakresie, w jakim Minister Finanséw uznat to za mozliwe i zasadne.
Roczny charakter miaty limity wydatkow na obstuge dtugu Skarbu Pan-
stwa, uwzgledniajace obstuge istniejacego dtugu, potrzeby pozyczkowe
zatozone w ustawie oraz niepewno$¢ co do zmiennych rynkowych. Horyzont
roczny miaty takze cele iloSciowe wyznaczane w planach dziatalnosci Mini-
stra Finansow i Departamentu Dtugu Publicznego (dalej Departament DP
- departament wtasciwy w sprawie zarzadzania dtugiem Skarbu Panistwa).

Zdaniem zastepcy dyrektora Departamentu DP, przyjecie rocznego celu
minimalizacji kosztéw obstugi panistwowego dtugu publicznego zacheca-
loby do obnizania biezacych kosztéw poprzez konstrukcje instrumentow
dtuznych lub zastosowanie instrumentéw pochodnych, przerzucajacych
ciezar obstugi dtugu na kolejne lata lub tez nadmiernie zwiekszajacych
ryzyko zwigzane ze struktura dtugu (zbyt czeste stosowanie instrumen-
tow krotkoterminowych lub wyrazonych w walutach obcych).

Zastepca dyrektora Departamentu DP wskazat, ze sposob sformutowania
celu strategii zarzadzania dtugiem w Polsce byt zgodny ze standardami
miedzynarodowymi wyrazonymi w wytycznych opracowanych przez
Miedzynarodowy Fundusz Walutowy i Bank Swiatowy. By} on ujmowany
jako zarzadzanie dtugiem publicznym przy mozliwie najnizszym koszcie,
w perspektywie Srednio- i dtugoterminowej, z zachowaniem ostroznego
poziomu ryzyka.

Wyjas$nit, Ze okreslony w strategii cel minimalizacji kosztéw obstugi dtu-
gu dotyczyt kosztow w ujeciu kasowym ze wzgledu na kasowy charakter
budzetu panstwa. Przedmiotem zainteresowania i prognoz sa kasowe
wydatki na obstuge dtugu Skarbu Panstwa. Jednakze ewentualne przej-
$cie budzetu panstwa na metode memoriatowg, prowadzace do innego
rozliczenia rozktadu kosztéw w czasie, nie zmienitoby rozumienia i reali-
zacji celu strategii.

Rozliczenie celu minimalizacji kosztéw poprzedniej strategii byto dokony-
wane w sposob jakoSciowy, natomiast ograniczen zwigzanych z poszcze-
gbélnymi rodzajami ryzyka w sposéb iloSciowy i jako$ciowy. Ministerstwo
Finanséw nie dokonuje oceny, czy koszty obstugi dtugu byty rzeczywi-
$cie minimalne z dwoch powoddw. Po pierwsze, realizacja celow strategii

Minister Finansow
okreslit nierozliczalny
cel zarzadzania
dtugiem publicznym,
gdyz brak jest miernika
okreslajacego stopien
realizacji celu
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odbywa sie w warunkach niepewno$ci co do zmiennych rynkowych (stop
procentowych, kurséw walutowych, popytu na poszczegdlne instrumenty)
i ich rozktadu w czasie. Stad wyliczenie ex post hipotetycznego kosztu,
przy alternatywnej strukturze emisji, nie moze by¢ interpretowane,
ze efektem tego bytaby nizsza warto$¢ kosztéw obstugi dtugu. Po dru-
gie, minimalizacja kosztéw w krotkim okresie prowadzitaby do dziatan
sprzecznych ze strategia (np. 100% finansowania w bonach tygodniowych,
czy 100% finansowania w walutach o ujemnych stopach procentowych).

NIK zwraca uwage, ze celem strategii byta minimalizacja kosztéw
obstugi dtugu przy przyjetych ograniczeniach zwigzanych z ryzykiem.
Nie mogty by¢ zatem podejmowane skrajne dziatania, ktére spowodowaty-
by naruszenie ustalonych ograniczen, w tym petne finansowanie w bonach
tygodniowych lub w walutach o ujemnych stopach procentowych. Mozliwe
byto jednak takie wykorzystanie instrumentéw generujacych najnizsze
koszty, ktore pozwolitoby na zachowanie ustalonych parametréw ryzy-
ka. Minister Finanséw nie praktykowat jednak tego typu rozwigzan lub
praktykowat je w ograniczonym zakresie. W rzeczywistosci dziatania
zwigzane z zarzadzaniem dtugiem Skarbu Panstwa byty nakierowane
na osiggniecie pozadanych z punktu widzenia Ministra Finanséw parame-
trow ryzyka, a nie na minimalizacje kosztéw sensu stricto, przy wykorzy-
staniu wszystkich dopuszczalnych instrumentéw w ustalonych granicach
ryzyka.

Okreslenie zalozen stuzacych realizacji celu zarzadzania dlugiem
publicznym

W rozdziale I wybranej do badania strategii zarzadzania dtugiem na lata
2018-2021 zostaty okreslone nastepujgce zatozenia realizacji jej celu.

1. Utrzymane zostanie elastyczne podejscie do ksztattowania struktury
finansowania pod wzgledem wyboru rynku, waluty i instrumentéw,
w stopniu przyczyniajacym sie do minimalizacji kosztéw obstugi dtugu
i przy ograniczeniach wynikajacych z przyjetych pozioméw ryzyka oraz
mozliwego wptywu na polityke pieniezna.

Wedtug wyjasnien zastepcy dyrektora Departamentu DP zatozenie
to oznaczato, Ze w ramach natozonych przez strategie ograniczen
(np. ilo$ciowych, dotyczacych m.in. udziatu dtugu w walutach obcych,
$redniej zapadalnosci, czy miar ryzyka stopy procentowej) terminy i wiel-
kos$¢ sprzedazy poszczeg6lnych typow instrumentéw powinny bra¢ pod
uwage biezaca sytuacje budzetowgq i rynkowa. Nie podlegaja natomiast
dodatkowym sztywnym ograniczeniom, np. w zakresie procentowego
udziatu poszczegélnych typéw instrumentéw w emisji. Zasada elastycz-
no$ci pozwala na uwzglednianie biezgcych uwarunkowan, nieznanych
w czasie przygotowywania budzetu, w dazeniu do lepszej realizacji celu
strategii.

NIK zwraca uwage, ze strategia daje bardzo szerokie mozliwosci ksztat-
towania struktury finansowania potrzeb pozyczkowych, co z jednej
strony zwieksza mozliwo$ci dziatania na rzecz minimalizacji kosztéw
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obstugi dtugu, z drugiej ogranicza rozliczalno$¢ jej wykonania. Ramami
sg tylko ograniczenia ryzyka ustalone w strategii, jesli majgq dookreslony
charakter. Elastyczno$c¢ te podkresla fakt, ze w okresie objetym kontro-
13 finansowanie potrzeb pozyczkowych brutto w skali roku generowato
ok. 12-20% ogo6lnej sumy dtugu na koniec roku. Ilustruje to stopien,
w jakim parametry nowo kreowanego dtugu wptywaty na ksztattowa-
nie sie charakterystyki catego dtugu, uwzglednianej w ocenie spetnia-
nia ograniczen dotyczacych ryzyka. Wskazuje takze, ze zdecydowanie
wiekszy wptyw na spetnianie ograniczen dotyczacych ryzyka miat dtug
zaciggniety w latach wczes$niejszych oraz uptyw czasu, ktéry wptywat
w szczegoblnosci na wskazniki dotyczace zapadalnoci.

2. Gtéwnym Zrédiem finansowania potrzeb pozyczkowych budzetu pan-
stwa pozostanie rynek krajowy.

Udziat finansowania krajowego w dtugu ogdtem nie zostat skonkrety-
zowany, co oznacza, ze mogt wynosi¢ od ponad 50% do 100%. Zastepca
dyrektora Departamentu DP wyja$nit, ze strategia, zgodnie ze swojq istota,
wyznacza strategiczne kierunki zarzadzania dtugiem, w tym réwniez
w horyzoncie rocznym. Nie jest natomiast planem finansowym. Taka role
petni plan przychodéw i rozchodéw budzetu panstwa, bedacy zataczni-
kiem do ustawy budzetowej. Okresla on w ujeciu rocznym planowang
wielko$¢ zaréwno przychodoéw, jak i salda dla poszczegélnych typow
instrumentow sktadajgcych sie na finansowanie krajowe i zagraniczne.
Nie stanowi jednak zobowigzania do realizacji zalozonej struktury, gdyz
bytoby to sprzeczne z zasada elastycznosci, okre$long w strategii.

NIK zwraca uwage, Ze zgodnie z art. 52 ust. 1 pkt 2 ustawy o finansach
publicznych tylko taczne rozchody ujete w budzecie panistwa stanowiag
nieprzekraczalny limit. Nie sg nim objete poszczegdlne pozycje rozchodow
ani przychodéw budzetu panstwa. Elastyczno$¢ omawianego zatoZenia
daje zatem pole do podejmowania decyzji, ktore faktycznie beda stuzyty
minimalizacji kosztéw obstugi dtugu Skarbu Panstwa, przy uwzglednieniu
zatozonych ograniczen dotyczacych ryzyka.

3. Udziat dtugu nominowanego w walutach obcych w dtugu Skarbu Pan-
stwa zostanie obnizony do poziomu ponizej 30%.

Wedtug wyjasnien zastepcy dyrektora Departamentu DP zaktadany
w strategii udziat dtugu nominowanego w walutach obcych zostat okre-
$lony jako wypadkowa stanu na koniec 2014 r., preferencji co do ryzyka
walutowego oraz odpowiedniej $ciezki obnizania tego udziatu.

W 2014 r. zostaly umorzone obligacje ztotowe o wartosci okoto 130,2 mld zt
przejete z otwartych funduszy emerytalnych. W wyniku tej operacji udziat
dtugu w walutach obcych w dtugu Skarbu Pannstwa ogétem przekroczyt
35%. Wéwczas w strategii na lata 2015-2019 przyjeto zatozenie o zmniej-
szeniu tego wskaznika ponizej 30%. Miato sie to odbywa¢ w tempie uza-
leznionym od warunkéw rynkowych. Jednocze$nie wsréod planowanych
efektow tej strategii w catym jej horyzoncie nie przewidywano zrealizo-
wania tego cely, a jedynie w 2018 r. osiggniecie poziomu granicznego 30%.
Zatozenie dotyczace obnizenia udziatu ponizej 30% byto powtarzane
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w kolejnych czterech strategiach, do strategii nalata 2019-2022, przy czym
zaktadany wskaznik zostat osiggniety w sierpniu 2018 .

W przyjetej we wrzesniu 2019 r. strategii na lata 2020-2023 przyjeto
nowe zatozenie o obnizeniu udziatu dtugu w walutach obcych w dtugu
Skarbu Panstwa ogdtem ponizej 25%. W projekcji zawartej w strategii
przewidziano, ze nastapi to juz w 2020 r.

4. Priorytetem polityki emisyjnej bedzie budowanie duzych i ptynnych emisji
0 oprocentowaniu statym, zaréwno na rynku krajowym, jak i rynku
euro (emisji benchmarkowych).

Sformutowanie to znalazto rozwiniecie w rozdziale dotyczacym zadan

strategii. Zatozono kontynuacje dotychczasowej polityki, tj.:

— budowanie duzych serii obligacji na rynku krajowym - w przypadku
obligacji Srednio- i dtugoterminowych o statym oprocentowaniu ich
warto$¢ powinna wynosi¢ co najmniej 25 mld zi, z uwzglednieniem
dazenia do r6wnomiernego rozktadu wykupéw w czasie;

— emisji duzych i ptynnych obligacji na rynku euro i, w zalezno$ci
od uwarunkowan rynkowych i budzetowych, réwniez na rynku dolara
amerykanskiego.

Jako emisje benchmarkowga na rynku euro, zapewniajgcg minimalny
poziom ptynnos$ci Departament DP przyjmuje emisje o wartoSci co naj-
mniej 1 mld EUR.

W strategii nie zostat jednak zdefiniowane, jaki powinien by¢ udziat
duzych i ptynnych emisji o oprocentowaniu statym na rynku krajowym
i rynku euro w zadtuzeniu ogétem. Zdaniem NIK, oznacza to, Ze zatozenie
to zostato niedookreslone.

5.Srednia zapadalno$¢ dtugu krajowego Skarbu Panstwa utrzymywa-
na bedzie na poziomie zblizonym do 4,5 roku, o ile bedzie to mozliwe
z punktu widzenia warunkéw rynkowych, a Srednia zapadalno$¢ diugu
Skarbu Panistwa utrzymywana bedzie na poziomie zblizonym do 5 lat.

Przyjete wartoSci referencyjne $redniej zapadalno$ci dtugu SP ogdétem
(pie¢ lat)oraz krajowego (4,5 roku) byty wypadkowa dazenia do ogra-
niczania kosztoéw obstugi dtugu i ryzyka refinansowania. Co do zasady,
im krotsza zapadalno$¢, tym nizszy koszt, ale tym wieksze ryzyko refinan-
sowania. Na wielkosci te wptyw miata takze ocena chtonnosci poszcze-
g6lnych segmentéw rynku, przede wszystkim krajowego. Uwzglednione
zostaty takze skutki umorzenia obligacji w 2014 r. Srednia zapadalno$¢
dtugu krajowego zauwazalnie woéwczas spadta, a osiagniecie obecnych
poziomo6w musiato zostac¢ roztozone w czasie. Przyjete wskazniki byty
efektem wewnetrznych analiz i symulacji przeprowadzonych przez Depar-
tament DP.

Zdaniem NIK, zdefiniowanie wskaznikow $redniej zapadalnosci dtu-
gu Skarbu Panstwa na poziomie ,zblizonym do...” dawato szerokie
mozliwo$ci akceptowania znacznych odchylen od przyjetych wartosci
4,5 i piec lat $redniej zapadalnos$ci. W latach 2017-2018 srednia zapa-
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dalnos$¢ dtugu Skarbu Panstwa wahata sie od 5,32 do 4,96 lat, a $red-
nia zapadalno$¢ dtugu krajowego Skarbu Panstwa od 4,51 do 4,36 lat.
Tak okreslone warunki w kazdym z wymienionych przypadkow byty
spetnione inie wymagaty podjecia ewentualnych dziatan naprawczych
lub korygujacych.Nieokreslony zostat charakter wprowadzonych wskaz-
nikow, tzn. czy majg dziatac¢ stymulujaco, destymulujgco, czy tez powinny
ksztattowac sie w okreslonym przedziale.

Powyzsza analiza wskazuje, Ze cze$¢ ograniczen ryzyka nie byta ustalana
precyzyjnie. Utatwiato to wskazywanie wysokiego stopnia stosowania
sie do ograniczenia. Umozliwiato takze elastyczne zarzadzanie dtugiem,
w tym podejmowanie dziatan na rzecz faktycznej minimalizacji kosztow
obstugi dtugu. Nie zawsze byty one jednak realizowane, gdy zarzadzajacy
dtugiem mieli inne preferencje co do balansu miedzy parametrami ryzyka
a kosztami.

Samoocena realizacji strategii

W okresie objetym kontrolg Minister Finanséw w kazdej strategii
zamieszczat rozdzial, w ktérym miata by¢ przedstawiona ocena realizacji
celu dwéch poprzednich strategii w ciggu péttora roku poprzedzajgcego
uchwalenie biezacej strategii.

W wybranej do badania strategii na lata 2018-2021 zostat zamieszczo-
ny rozdziat dotyczacy realizacji celow dwdéch wczeé$niejszych strategii
w okresie od poczatku 2016 . do potowy 2017 r. Minister Finanséw wska-
zat, Ze minimalizacja kosztéw obstugi dtugu byta rozumiana w dwéch
aspektach: doboru instrumentéw i zapewnienia efektywnosci rynku
skarbowych papierow wartosciowych.

W zakresie doboru instrumentéw omdwit strukture emisji w podziale
na rynki i instrumenty oraz szczegé6lne dokonania, takie jak pierwsze
emisje obligacji w chinskich juanach z ujemna rentowno$cig oraz obligacji
przeznaczonych na finansowanie projektow zwigzanych ze Srodowiskiem
naturalnym (tzw. green bonds). Dla wybranych instrumentéw zostaty
przedstawione ich rentownos$ci w r6znej wysokosci. Minister Finanséw
nie wskazat jednak, czy i w jaki sposéb dokonany dobér instrumentéw
wptynat na minimalizacje kosztéw ani nie przedstawit uzasadnienia
takiego stanowiska.

Zastepca dyrektora Departamentu DP wyja$nil, Ze dane o wptywie ryn-
kowych stép procentowych na koszty obstugi dtugu w podziale na dtug
krajowy i zagraniczny byty przedstawione w spos6b syntetyczny z zacho-
waniem troski o komunikatywno$¢ dokumentu, ktérego gtéwnym odbior-
c3, poza formalnym, ktérym jest Sejm, sg inwestorzy, agencje ratingowe
oraz analitycy. Znaczaca objeto$¢ dokumentu (ponad 50 stron) sprawia,
ze jego dalsze zwiekszanie, szczegblnie w cze$ci dotyczgcej przesztosci,
zdaniem Departamentu DP wydaje sie niezasadne. Rentownosci polskich
SPW na rynku wtérnym sa dostepne uczestnikom rynku w serwisach
informacyjnych, a petna baza transakcji przeprowadzanych na rynku
pierwotnym (w podziale na obligacje hurtowe, bony skarbowe, obligacje
detaliczne i obligacje zagraniczne) jest publikowana i na biezaco aktuali-
zowana na stronach internetowych MF.

Brak jest dowodow
potwierdzajacych,

Ze dziafania
podejmowane

przez Ministra Finanséw
zapewnity realizacje
celu strategii
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W zakresie dziatan wptywajacych na zapewnienie efektywnos$ci rynku
skarbowych papieréw warto$ciowych Minister Finans6w wskazat na emi-
sje ptynnych serii o wysokiej warto$ci nominalnej, rozszerzenie oferowa-
nych instrumentéw zarzadzania dtugiem publicznym na rynku krajowym
i zagranicznym oraz zmiane sposobu ustalania struktury podazy obligacji
oferowanych na przetargach.

Zastepca dyrektora Departamentu DP wyjasnit, Ze z emisjg o niewiel-
kiej warto$ci wiaze sie dla jej nabywcy koszt transakcyjny zwigzany
z mniejszg szansg znalezienia nabywcy w przypadku zamiaru jej odsprze-
dazy. Znajduje on odzwierciedlenie w wiekszej marzy miedzy ceng kupna,
a ceng sprzedazy na rynku wtérnym. Koszt ten ponosi emitent, poniewaz
inwestorzy oczekuja rekompensaty proporcjonalnej do stopnia ptynnosci
papieru (premii) zwiekszajgcej rentownos$¢ obligacji na rynku pierwotnym.
Warto$¢ emisji na poziomie 25 mld zt jest, wedtug Ministra Finansow, wywa-
zeniem chtonnosci rynku na dany papier wartosciowy w okresie sprzedazy
(ok. 1-1,5 roku) i mozliwosci jednorazowej sptaty przez Skarb Panistwa
w dniu zapadalno$ci, przy uwzglednieniu aktywnego stosowania przetar-
gbéw zamiany. Biorac pod uwage, ze czesS¢ inwestorow trzymata w swoich
portfelach do wykupu $rednio- i dtugoterminowe obligacje skarbowe,
to warto$¢ benchmarkowych emisji na poziomie przynajmniej 25 mld zt
zapewniata ptynnos¢ tych papieréw na rynku wtérnym i w konsekwen-
cji wiarygodny poziom cen. Mozliwo$¢ wyboru instrumentu zarzadzania
dtugiem sposrod szerokiego ich katalogu zwiekszata elastycznos¢ tego
zarzadzania i przyczyniata sie do realizacji celu strategii. Wybdr instrumen-
tow faktycznie stosowanych podyktowany byt dazeniem do realizacji celu
strategicznego w konkretnych uwarunkowaniach rynkowych.

Takze w tym przypadku Minister Finanséw nie wskazat, w jaki sposéb pod-
jete dziatania przetozyty sie na osiggniecie celu strategii w postaci minima-
lizacji kosztow. Wskazat natomiast na efekty poszczegdélnych dziatan, ktore
wskazywaty na usprawnienie w obszarach, ktérych dotyczyty dziatania.

Zdaniem NIK, zapisy rozdziatu III strategii na lata 2018-2021 dotyczace
oceny realizacji wcze$niejszych strategii w 2016 . i w I potowie 2017 r.
nie przedstawiaty argumentéw potwierdzajacych, ze dziatania w zakresie
zarzadzania dtugiem publicznym w tym okresie prowadzity do minimali-
zacji kosztéw obstugi dtugu. Rozdziat ten, wbrew tytutowi, nie przedsta-
wiat oceny realizacji celu strategii. Tym samym pozostawat bez kluczowej
informacji dotyczacej wykonania strategii. W ocenie NIK, brak ten wynika
z nierozliczalno$ci celu strategii.

Kontrola zarzadcza w zarzadzaniu dlugiem

Analiza i ocena kontroli zarzadczej w zakresie zarzgdzania dtugiem
zostata dokonana w szczegdlnosci z uwzglednieniem przepiséw dziatu I
rozdziatu 6 ustawy o finansach publicznych, wydanych na ich podstawie
aktéw wykonawczych oraz aktéw prawnych regulujacych poszczeg6lne
aspekty kontroli zarzadczej wydanych przez Prezesa Rady Ministrow
i Ministra Finanséw, w szczeg6lnosci wedtug komunikatu nr 23 Ministra
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Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kontroli
zarzadczej dla sektora finansow publicznych'®. Procesy zwigzane z zarzga-
dzaniem dtugiem zbadano pod katem 21 standardéw kontroli zarzadczej.

W dziatalno$ci MF w przedstawionym powyzej zakresie nie stwierdzono
nieprawidtowos$ci polegajacych na naruszeniu przepiséw powszechnie
obowiagzujacych dotyczacych ustanowienia kontroli zarzadczej. NIK nie
stwierdzita takze nieprawidtowos$ci we wdrozeniu kluczowych aspektow
skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej w Departamencie DP.

Nie zostaty jedynie przedstawione dokumenty potwierdzajace dokonanie
przez dyrektora Departamentu DP w formie pisemnej samooceny kontroli
zarzgdczej za lata 2017 i 2018, cho¢ forme taka przewiduje komunikat
Nr 3 Ministra Finanséw z dnia 16 lutego 2011 . w sprawie szczeg6towych
wytycznych w zakresie samooceny kontroli zarzadczej dla jednostek sek-
tora finansow publicznych.

Wystgpity natomiast op6Znienia we wprowadzeniu Systemu Zarzadza-
nia Ciggtoscig Dziatania w zakresie informatycznych proceséw krytycz-
nych dotyczacych dtugu publicznego, dla ktoérego jednostka wiodaca jest
Centrum Informatyki Resortu Finanséw. Projekt ten nie zostat zakonczony
w pierwotnym terminie do konca pazdziernika 2019 r, mimo ze Minister
Finans6w w o$wiadczeniach o stanie kontroli zarzadczej za lata 2017-2018
wskazywat te sfere jako wymagajgca dziatan w celu poprawy funkcjonowa-
nia kontroli zarzadczej. Termin jego realizacji przesunieto na 2020 r.

Niezaleznie od powyzszego NIK zwraca uwage na nastepujace kwestie,
ktore nie stanowia naruszenia procedur dziatania, jednak moga by¢ przed-
miotem dziatan Ministerstwa Finanséw w celu podniesienia skutecznosci
kontroli zarzadczej.

Ministerstwo Finanséw nie zapewnito zapasowej lokalizacji do przeniesie-
nia dziatalno$ci Departamentu DP (dealing-room, system Kondor+) umiej-
scowionej poza budynkiem MF. Kopie zapasowe dla operacji zwigzanych
z zarzgdzaniem dtugiem publicznym nie sa dodatkowo przechowywane
réowniez poza budynkiem MF tak, aby w przypadku powaznych awarii
(np. pozar) zagwarantowana zostata ciggtos$¢ dziatania Departamentu DP.

Centrum Informatyki Resortu Finanséw nie uwzgledniato takze systeméw
informatycznych wykorzystywanych w Departamencie DP (Kondor+)
w testach bezpieczenstwa, pomimo ze s3 one istotne i kluczowe w proce-
sie zarzadzania dtugiem publicznym i ryzykiem, a przechowywane dane
naleza do kategorii informacji wrazliwych.

6 Dz. Urz. Min. Fin. Nr 15, poz. 84.
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5.2.3. Wykonanie strategii i instrumenty zarzadzania

diugiem publicznym
Ksztaltowanie poziomu ryzyk zwiazanych z zarzadzaniem dlugiem
Skarbu Panstwa

Najwyzsza Izba Kontroli nie stwierdzita nieprawidtowos$ci w zakresie
przestrzegania ograniczen ryzyka ustalonych w strategiach. Cze$¢ tych
ograniczen byta ustalona elastycznie.

Ryzyko refinansowania

Minister Finansow podejmowat dziatania w celu ksztattowania poziomu
ryzyka refinansowania, okreslonego w strategiach zarzadzania dtugiem
sektora finanséw publicznych, poprzez emisje instrumentéw $rednio-
i dtugoterminowych. W szczeg6lno$ci emitowane byty obligacje, ktérych
$rednia zapadalno$¢ w momencie emisji byta wyzsza niz Srednia zapadal-
nos¢ catego portfela dtugu krajowego. Minister stosowat takze przetargi
zamiany, w ramach ktdrych obligacje o zblizajacych sie terminach zapadal-
nosci byty zamieniane na obligacje sprzedawane aktualnie na przetargach
sprzedazy (o wyzszej $redniej zapadalnosci). Transakcje zamiany co do
zasady nie miaty wptywu na wysokos$¢ dtugu Skarbu Panstwa. Ich celem
byto przede wszystkim ograniczenie ryzyka refinansowania. W przypad-
ku dtugu zagranicznego ryzyko refinansowania byto ograniczane poprzez
emisje instrumentéw wydtuzajacych $rednig zapadalno$¢ dtugu zagra-
nicznego oraz przetargi odkupu obligacji o zblizajacych sie terminach
zapadalnosci.

Srednia zapadalno$¢ dtugu krajowego dla nowych emisji obligacji krajo-
wych w latach 2014-2018 wahata sie w przedziale od 6 do 7 lat. Byta ona
wyzsza niz Srednia zapadalno$¢ dtugu krajowego ogétem o ok. 1,8-2,5 roku.

W latach 2014-2018 sprzedaz obligacji o tenorze!’ co najmniej pieciu lat
wynosita Srednio 85,9% ogdtu sprzedazy. Obligacje o tenorze pieciu lat
(stato- i zmiennoprocentowe) stanowity srednio 51,1% tgcznej sprzedazy,
a obligacje dziesiecioletnie Srednio 34,1% tej sumy.

W strategii na lata 2018-2021 wskazniki $redniej zapadalnosci dtugu
og6tem Skarbu Panstwa i dtugu krajowego nie byty zdefiniowane prze-
dziatowo, lecz jako ,zblizone do” odpowiednio 5 lati 4,5 roku. Dawato
to mozliwos¢ akceptowania znacznych odchylen od przyjetych wartosci.
Srednia zapadalno$¢ dtugu SP w latach 2014-2018 wyniosta 5,18 roku.
W kolejnych latach na koniec grudnia byto to odpowiednio 5,24; 5,22; 5,27;
5,12 i 4,98 roku. Srednia zapadalno$¢ dtugu krajowego SP w tym okresie
wyniosta odpowiednio 4,19, 4,27, 4,36, 4,49, 4,49 roku na koniec grudnia
kazdego roku. Odchylenia od wartosci wskazanej w przypadku Sredniej
zapadalno$ci dtugu SP wyniosty od 0,02 do 0,24 roku, a dla dtugu krajo-
wego SP od 0,01 do 0,31 roku. Oznacza to, Ze zaktadane wskaZniki ryzyka
refinansowania zostaty osiggniete.

17" Tenor obligacji - okres od dnia pozyskania przez emitenta $srodkéw z tytutu emisji obligacji
do dnia, w ktérym emitent zobowiazany jest terminowo wykupic¢ te obligacje.
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W celu ograniczenia ryzyka refinansowania zatozono takze w strategii
dazenie do r6wnomiernego rozktadu wykupu dtugu w kolejnych latach.
Dyrektor Departamentu DP wyjasnit, Ze zatoZenie to rozumiano jako
realizowane w momencie sprzedazy dtugu i ustalania jego charaktery-
styki, a nie w chwili zblizajgcego sie wykupu. Dla zarzadzania dtugiem,
ktére ma charakter ciggty, duzo wieksze znacznie ma zachowanie row-
nomiernos$ci rozktadu w dtugim okresie w postaci regularnych odstepow
czasowych niz w poszczegdlnych latach.

Przy wyznaczaniu nowych serii w poszczeg6lnych tenorach obligacji,
co do zasady, przyjmowano, Ze obligacje $rednio- i dtugoterminowe powin-
ny mie¢ warto$¢ co najmniej 25 mld zt. Miato to na celu zapewnienie odpo-
wiedniej rynkowej ptynnosci tych instrumentéw. Obligacje o krétszym
terminie zapadalnos$ci mogty mie¢ nizszg wartos$¢ ze wzgledu na mniej-
sze kwoty emisji. Zapadalno$¢ obligacji w okresie sprzedazy ustalano
w przedziatach: ok. 9-11 lat dla obligacji dziesiecioletnich, ok. 4,5-5,5 roku
dla obligacji piecioletnich oraz ok. 1,5-2,5 lat dla obligacji dwuletnich.
Ponadto okreslono state miesiace wykupow dla poszczegdlnych typow
obligacji krajowych, tj. styczen, kwiecien, lipiec i pazdziernik dla obligacji
statoprocentowych i zerokuponowych'®, maj i listopad dla obligacji zmien-
noprocentowych oraz pozostate miesigce dla innych obligaciji.

Ryzyko kursowe

Udziat dtugu nominowanego w walutach obcych w dtugu Skarbu Panstwa
zostatl obnizony z 36,1% w trakcie 2014 r. do 29,3% na koniec 2018 r,,
tj. zgodnie z oczekiwaniami okre$lonymi w strategiach dla tego okresu
(obnizenie ponizej 30%). W tym okresie efektywny, tj. uwzgledniajacy
transakcje pochodne, udziat euro w dtugu w walutach obcych wynosit
od 70,9% w 2014 r. do 78,5% na koniec 2018 r. Ksztattowat sie on zatem
takze zgodnie z zatoZeniami (powyzej 70%). W trakcie poszczegdlnych mie-
siecy badanego okresu nie wystepowaty okresy zwiekszenia udziatu dtugu
zagranicznego w dtugu Skarbu Panistwa oraz znaczacych zmian zadtuzenia
nominowanego w euro w dtugu zagranicznym Skarbu Panstwa.

Zadtuzenie SP wobec nierezydentéw zmniejszyto sie z 58,6% na koniec
2014 r. do wysokosci 47,3% na koniec 2018 r. Nalezy to uzna¢ za wykona-
nie zatozen Strategii na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju® w zakresie
zmiany struktury dtugu publicznego i efekt dziatan w zakresie ogranicze-
nia ryzyka kursowego.

Ryzyko stopy procentowej

Zgodnie z zatozeniami strategii miara ryzyka stopy procentowej - ATR?°
dtugu krajowego Skarbu Panstwa - miata mie$ci¢ sie w przedziale

8 Obligacje sprzedawane z dyskontem (ponizej warto$ci nominalnej) bez kuponéw odsetkowych.

Przy ich wykupie otrzymuje si¢ warto$¢ nominalng obligacji.

19 Uchwata Nr 8 Rady Ministréw z dnia 14 lutego 2017 r. w sprawie przyjecia Strategii na rzecz

Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywa do 2030 r.) (M.P. poz. 260).

20 ATR - (average time to refixing) - miara ryzyka stopy procentowej zwigzanego z dtugiem

publicznym - jest interpretowana jest jako wyrazona w latach $rednia dtugos$¢ okresu,
na jaki ustalone sg koszty obstugi dtugu - im wiekszy jest udziat w dtugu instrumentéw
krétkoterminowych i o zmiennym oprocentowaniu, tym nizsze jest ATR i wyzsze ryzyko stopy

Zatozenia strategii
dotyczace ryzyka
kursowego byty
realizowane
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2,8-3,8 roku. Zatozenie to w catym okresie objetym kontrolg byto realizo-
wane. Wartos$¢ tego wskaznika na koniec lat 2014-2018 ksztattowata sie
w przedziale 3,17-3,35 roku.

Ryzyko ptynnosci

W celu kontroli ryzyka ptynnosci budzetu panstwa Minister Finansow
przyjat w strategii zalozenia dotyczgce utrzymywania bezpiecznego
poziomu ptynnosci budzetu panstwa przy efektywnym zarzadzaniu
ptynnymi aktywami. Ich poziom miat by¢ wypadkowa aktualnej i przewi-
dywanej sytuacji budzetowej oraz rynkowej, z uwzglednieniem uwarun-
kowan sezonowych i dazenia do rownomiernego rozktadu podazy SPW
w ciggu roku. Zarzadzanie ptynnos$cig budZzetu panstwa zostalo oméwione
w pkt 5.5.1. niniejszej informacji o wynikach kontroli.

Pozostate ryzyka, w tym kredytowe i operacyjne

Ryzyko kredytowe generowatly w szczegdlnosci zawierane przez Ministra
Finansow transakcje z zastosowaniem instrumentéw pochodnych. Ogra-
niczanie tego ryzyka polegato przede wszystkim na zawieraniu transakgc;ji
z podmiotami o wysokiej wiarygodnosci kredytowej, stosowaniu rozwia-
zan zabezpieczajacych oraz rozproszeniu ryzyka. Wiarygodno$¢ kredy-
towa podmiotéw, z ktédrymi zawierane byty transakcje na instrumentach
pochodnych, byta okreslana poprzez poziom dtugoterminowego ratingu
przyznawanego przez trzy gtbwne agencje ratingowe, tj. Standard&Poor’s,
Moody'’s i Fitch. Poziom ratingu potencjalnego partnera transakcji byt jed-
nym z gléwnych elementéw wyznaczania limitéw dla niezabezpieczonych
transakcji na instrumentach pochodnych. Kontrahent byt dopuszczony
do transakcji z Ministrem Finansow, jesli dwie najlepsze oceny ratingo-
we przyznane przez wymienione agencje byty nie nizsze niz A - i/lub A3
(w przypadku agencji Moody’s). Odpowiadato to aktualnemu
ratingowi Polski dla dtugoterminowych zobowigzan w walucie
zagranicznej. W latach 2014-2019 zawierane byty transakcje niezabez-
pieczone na instrumentach pochodnych z szeScioma bankami, ktérych
ratingi w momencie zawarcia transakcji spetniaty powyzsze wymaga-
nia. Wiarygodnos¢ kredytowa potencjalnych partneréw byta na biezaco
monitorowana, a od 2014 r. nie byto przypadkéw zakonczenia transakcji
wynikajacego z obniZenia wiarygodnoS$ci partnera.

Minister Finanséw dopus$cit mozliwo$¢ zawierania niezabezpieczonych
transakcji na instrumentach pochodnych z partnerami o wysokiej wia-
rygodnosci kredytowej, stosujgcymi umowe wystandaryzowang przez
International Swaps and Derivatives Association (ISDA?') lub umowe
ramowa bez umowy zabezpieczajacej oraz niezabezpieczone lokaty $rod-
kéw w BGK.

procentowe;j.

21 ISDA (International Swaps and Derivatives Association) powstata w celu ustalenia zasad obrotu

instrumentami poza rynkiem regulowanym. W ISDA, oprdcz przedstawicieli izb rozliczeniowych,
instytucji finansowych, gietd i kancelarii prawnych zasiadaja przedstawiciele wszystkich
najwiekszych bankéw Ameryki, Europy oraz Japonii.



WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

Rozproszeniu ryzyka kredytowego stuzyty limity transakcji zawieranych
z poszczeg6lnymi partnerami. Podstawa wyznaczenia limitéw byta ocena
wskaznikéw - dla bankéw krajowych nieposiadajacych gwarancji partne-
ra zagranicznego, ratingi dtugoterminowe - dla bankéw zagranicznych,
wysokos¢ kapitatow wtasnych oraz ocena za wspdtprace, obejmujaca oce-
ne za aktywno$¢ banku w zakresie transakcji na instrumentach pochod-
nych. Limity wyznaczane byty przed kazdym nowym programem dla
transakcji pochodnych lub w trakcie trwania programu, jezeli pojawiaty
sie okoliczno$ci, ktére moga mie¢ wptyw na wysokos$¢ limitéw (np. zmiana
planowanej warto$ci nowych transakcji). Limity uwzgledniaty wszystkie
transakcje zawarte w przesztosci i niezapadte, co pozwalato na monitoro-
wanie catkowitego ryzyka kredytowego wobec poszczegdlnych partneréow
transakcji. Z systemu limitéw zostat wytaczony BGK z uwagi na szeroki
zakres powigzan z MF oraz mechanizmy gwarancji wyptacalnosci i ptyn-
nosci banku przez Skarb Panistwa. W przypadku lokat niezabezpieczonych
ryzyko kredytowe ograniczane byto poprzez system limitow okres$lanych
przez BGK dla poszczegoélnych bankéw. Minister Finanséw zawart umowy
zabezpieczajace transakcje finansowe z siedmioma bankami krajowymi.

Ryzyko operacyjne byto ograniczane w szczegdlnoSci poprzez skupienie
zarzadzania dtugiem w jednej jednostce MF, tj. w Departamencie DP,
zabezpieczenie infrastruktury technicznej oraz informacji zwigzanych
z zarzadzaniem diugiem. W strategii zarzadzania dtugiem w latach
2019-2022 Minister Finanséw obnizyt samoocene stopnia ograniczenia
ryzyka operacyjnego w stosunku do oceny przedstawionej we wcze-
$niejszej strategii z wysokiego na zadowalajacy. Jednocze$nie wskazat,
ze sytuacja na rynku pracy jest zrédtem ryzyka w zakresie mozliwosci
utrzymania wykwalifikowanej kadry.

Rozklad kosztéw obstugi dlugu w czasie

Zgodnie z zapisami w rozdziale V strategii na lata 2018-2021 dziataniami
stuzacymi realizacji gtéwnego celu miato by¢ dazenie do réwnomiernego
rozktadu kosztéw obstugi dtugu w poszczegdlnych latach, w tym poprzez
wykorzystywanie instrumentéw pochodnych, a takze poprzez ustalanie
kuponéw (oprocentowania) obligacji na poziomie nieznacznie ponizej ich
prognozowanej rentownos$ci w okresie sprzedazy.

Dyrektor Departamentu DP wskazat, ze dazenie do réwnomiernego
rozktadu kosztow zapewniane jest poprzez wielko$¢ emisji poszczego6l-
nych serii i roztozenie w czasie terminéw emisji obligacji skarbowych,
tj. dla obligacji statoprocentowych i zerokuponowych emisje dokonywane
sg w styczniu, kwietniu, lipcu i pazdzierniku, dla obligacji zmiennopro-
centowych - w maju i listopadzie, a dla innych obligacji w pozostatych
miesigcach. Taka polityka emisyjna przyczynia sie do zwiekszenia row-
nomiernosci rozktadu kosztéw z tytutu oprocentowania w ciggu roku.
Ponadto dokonuje sie regularnych emisji nowych serii obligacji bench-
markowych - co 1-1,5 roku. Wéwczas koszty z nowej emisji zastepuja
koszty z emisji zapadajacej. Innym dziataniem jest ustalanie wysokosci
kuponéw nowo emitowanych obligacji nieznacznie ponizej prognozo-
wanej rentownosci w okresie sprzedazy obligacji na rynku pierwotnym.
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Taka wysoko$¢ kuponu zapewnia, ze koszty z tytutu obstugi danej serii
obligacji roztozone sg réwnomiernie w czasie, a dyskonto ptacone przy
wykupie jest minimalizowane. Podejscie takie nie powoduje sztucznego
generowania wyzszych dochodéw (z tytutu premii), zapobiega zanizaniu
biezacych kosztow w trakcie zycia obligacji i ponoszeniu duzych obcigzen
przy wykupie. Jednoczes$nie tak ustalone oprocentowanie nie powoduje
zbyt szybkiego wzrostu nominalnego zadtuzenia w stosunku do przycho-
dow uzyskiwanych na finansowanie potrzeb pozyczkowych, co miatoby
miejsce przy kuponie znaczaco nizszym od rentownosci. Réwnomiernemu
roztozeniu kosztéw obstugi dtugu miato stuzy¢ takze przeprowadzanie
przetargéw zamiany na rynku krajowym oraz przetargdw odkupu na ryn-
kach miedzynarodowych.

Koszty obstugi dtugu Skarbu Panistwa w latach 2014-2018 wyniosty odpo-
wiednio 34,5 mld zt; 29,2 mld zt; 32,1 mld z1, 29,6 mld zt i 29,5 mld zi.
W tym okresie zawierane byty transakcje na instrumentach pochodnych
na rynku krajowym oraz zagranicznym. Transakcje pochodne zawierane
na rynku krajowym stuzyty, co do zasady roztozeniu kosztéw obstugi dtu-
gu w czasie, tj. w poczatkowym okresie zwiekszaty koszty, a w nastepnych
okresach (latach) o podobna kwote pomniejszaty wydatki. Transakcje
swapowe zawierane na rynkach zagranicznych wptywaty zmniejszajaco
na koszty Skarbu Panstwa.

Gdyby wytaczy¢ wptyw transakcji na instrumentach pochodnych, przy
pozostatych warunkach niezmiennych, koszty obstugi dtugu SP wynio-
styby w badanym okresie 32,5 mld zt; 31,2 mld zt; 30,8 mld zt; 29,2 mld zi;
28,0 mld z1, tj. bytyby nizsze ogdtem, a ich rozktad bardziej rownomierny.

Dyrektor Departamentu DP podal, ze wielkosci kosztow obstugi dtugu
w projekcjach wieloletnich zawartych w strategiach opracowywanych
na lata 2014-2019 charakteryzowaty sie rownomiernym rozktadem,
m.in. w wyniku zatoZen o przeprowadzaniu swapow kosztowych (z wyjat-
kiem strategii na lata 2017-2020). Natomiast rozktad faktycznie poniesio-
nych kosztéw na obstuge dtugu w okresie 2014-2019 charakteryzowat sie
réwnomiernym rozktadem, z wyjatkiem 2015 r.

Szczeg6towym badaniem objeto ustalanie kupondw obligacji sprzedanych
na pieciu najwiekszych wartos$ciowo przetargach sprzedazy SPW w 2018 r.
Byta to sprzedaz obligacji serii PS0123 na dwdch przetargach w styczniu
i jednym w lipcu 2018 r. oraz serii PS0424 i WS0428 w pazdzierniku
2018 r. Notatki poprzedzajace emisje tych obligacji sporzadzane dla pod-
sekretarza stanu w Ministerstwie Finanséw w celu akceptacji parametréow
emisji tych obligacji zawieraty m.in. dane o biezacych i prognozowanych
rentowno$ciach tych obligacji, a takze propozycje odno$nie do wysokosci
ich kuponéw. W przypadku obligacji serii PS0123, PS0424 kupony obligacji
zostaty ustalone o 0,17-0,22 punktu procentowego ponizej ich prognozowa-
nej rentownos$ci w poczatkowym okresie sprzedazy. Natomiast dla obligacji
serii WS0428, ktorej sprzedaz zostata wznowiona po piecioletniej przerwie,
wysoko$¢ kuponu byta nizsza od prognozowanej rentownosci w poczatko-
wym okresie sprzedazy, tj. w maju 2013 r. o 0,58 punktu procentowego.
W przypadku obligacji serii PS zaktadano, ze okres sprzedazy wyniesie
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od 6-12 miesiecy. W koicowym okresie sprzedazy prognozowane rentow-
nosci obligacji serii PS byty wyzsze od ustalonych kuponéw o 0,42-0,29
punktu procentowego. W przypadku obligacji WS0428 w notatce nie okre-
$lono okresu sprzedazy. Na przetargach w styczniu 2018 r. rentowno$¢
obligacji serii PS0123 byta 0 0,06 i 0,16 punktu procentowego powyzej
kuponu obligacji, tj. zgodnie z zatoZzeniami, natomiast w lipcu rentownosci
spadty i na tym przetargu wartos¢ kuponu przewyzszyta rentownos¢ dla
tej obligacji o 0,16 punktu procentowego, powodujac koniecznos¢ sprzedazy
obligacji z premia. W przypadku obligacji serii PS0424 i WS0428 rentownos$¢
tych obligacji na przetargach sprzedazy w pazdzierniku 2018 . byty powyzej
wysokosci kuponéw odpowiednio o 0,23 punktu procentowego i 0,43 punktu
procentowego, tj. zgodnie z prognozami.

Dyrektor Departamentu DP wyja$nit, Ze im dtuzszy jest oczekiwany termin
sprzedazy danej serii, tym potencjalnie wieksza jest zmienno$¢ rentownosci
w okresie sprzedazy w zwigzku z tym odchylenia rentownosci w okresie
sprzedazy od kuponu rowniez moga by¢ wyzsze. Aby zmniejszy¢ prawdo-
podobienstwo sprzedazy takiej obligacji powyzej jej wartos$ci nominalnej,
kupon, co do zasady, ustalany bedzie z wiekszym odchyleniem od prognozo-
wanej rentownosSci w okresie sprzedazy. Stad tez, aby uwzgledni¢ wszystkie
te aspekty i zapewni¢ odpowiedni stopien elastycznos$ci przy wyznaczaniu
kuponow, nie zostat z géry okreslony przedziat mozliwych odchylen.

5.2.4. Skutecznos$¢ dziatan majacych wptywaé na minimalizacje
kosztow obstugi dtugu

Minister Finanséw okreslit w objetej badaniem strategii na lata 2018-2021
zadania majace wptywacé na realizacje jej gtbwnego celu.

Zapewnienie ptynnosci rynku skarbowych papieréw wartosciowych

Zgodnie ze strategia ptynnos$¢ rynku SPW miata by¢ zapewniona
m.in. poprzez budowanie duzych serii obligacji benchmarkowych na rynku
krajowym, a takze poprzez emisje duzych i ptynnych obligacji na rynku euro.

W latach 2014-2015 warto$¢ emisji SPW zapewniajacg ptynnos$é wyzna-
czono na poziomie 20 mld zt. W kolejnych latach granica zostata przesu-
nieta do wysokosci co najmniej 25 mld zt.

W strategii nie wskazano pozadanego udziatu emisji benchmarkowych
w dtugu ogdtem. Udziat emisji benchmarkowych w dtugu na rynku krajo-
wym wyniést w latach 2014-2018 $rednio 55,7%. Najnizszy udziat 49,4%
odnotowano w 2016 r,, a najwyzszy 61,0% w 2018 r.

Dyrektor Departamentu DP wskazat, ze jako emisje benchmarkowg na ryn-
ku euro, zapewniajaca minimalny poziom ptynnosci, rozumie sie emisje
o wartos$ci co najmniej 1 mld EUR. Udziat emisji ptynnych w euro wyno-
sit w badanym okresie od 54,0% w 2014 r. do 57,4% w 2018 r. (najwyzszy
udziat 58,2% byt w 2015 r.). Budowanie ptynnych, benchmarkowych serii
w poszczegdlnych tenorach podlega ograniczeniom wynikajacym z biezacej
zapadalnosci sprzedawanych papieroéw, tj. serie obligacji o krétszych ter-
minach wykupu mogg mie¢ nizsza warto$¢ ze wzgledu na mniejsze kwoty
emisji, oraz zwigzanych z chtonno$cia poszczegdlnych segmentéw rynku,
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tj. serie obligacji o najdtuzszej zapadalno$ci mogq mie¢ nizszg wartos¢
ze wzgledu na mniejszy popyt inwestoréw na tego typu instrumenty. Udziat
obligacji niebenchmarkowych nie jest w zaden sposo6b ustalany, lecz w cato-
$ci jest wypadkowa wielkosci potrzeb pozyczkowych brutto we wcze$niej-
szych latach i struktury sprzedawanego dtugu, polityki emisyjnej (wielkosci
emisji poszczegdlnych serii benchmarkowych), realizowanych operacji
zwigzanych z zarzgdzaniem dtugiem (przede wszystkim odkupu kasowego
oraz na przetargach zamiany), innych czynnikéw (np. wielko$ci umorzenia
w 2014 r. obligacji przejetych z otwartych funduszy emerytalnych, operacji
przekazywania obligacji).

Wielko$¢ emisji zagranicznych niebenchmarkowych zalezy od zgtasza-
nego popytu ze strony inwestorow oraz aktualnej sytuacji budzetowej
(wielkos$¢ potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa) i rynkowej (koszt
finansowania). Nie ma ustalonego maksymalnego poziomu udziatu emis;ji
niebenchmarkowych w emisjach zagranicznych ogétem.

Zdaniem NIK, zapis w strategii, ze warto$¢ emisji benchmarkowych
na rynku krajowym w przypadku obligacji Srednio- i dtugoterminowych
o statym oprocentowaniu powinna wynosi¢ co najmniej 25 mld zt jest
nieprecyzyjny i moze sugerowac, ze nie ma limitu zwiekszania wartos$ci
tych emisji. Jednak jak podat dyrektor Departamentu DP, w istniejacych
w 2019 r. uwarunkowaniach ograniczeniem dla dalszego zwiekszania
minimalnego poziomu emisji benchmarkowych np. do 30-35 mld zt byta
mozliwo$¢ zaabsorbowania przez inwestorow duzych emisji obligacji
w ograniczonym czasie sprzedazy danej serii, przy ograniczonych potrze-
bach pozyczkowych budzetu panstwa. Pod uwage nalezato takze bra¢
mozliwosci jednorazowej sptaty danej serii obligacji w dniu wykupu,
przy aktualnym poziomie odkupu. Dla obligacji zapadajacych w latach
2014-2019 odkup wyniost Srednio 46% pierwotnej warto$ci nominalnej serii.

Zapewnienie efektywnosci rynku SPW

Minister Finans6w dopasowywat harmonogram emisji na rynku kra-
jowym i zagranicznym do uwarunkowan rynkowych i budzetowych
w warunkach ciggtej zmiennosci i niepewnosci oraz sezonowosci
wystepujacej na rynku finansowym (wyptyw srodkéw z tytutu wykupu
dtugu zwiekszajacy potencjalny popyt, zmniejszenie aktywnos$ci inwe-
storéw w okresach wakacyjnych i w koricu roku). Ponadto uwzgledniano
w biezgcym procesie finansowania (sprzedazy) catoroczny poziom potrzeb
pozyczkowych. W sytuacji wystepowania nizszych potrzeb pozyczkowych,
tak jak to miato miejsce w 2018 r,, oznaczato to ograniczanie podazy dtugu
w miare rozwoju sytuacji w ciaggu roku. Nastgpita rezygnacja z szeSciu prze-
targéw kasowych obligacji. W okresach dobrej sytuacji rynkowej i popytu
na SPW byty organizowane przetargi zamiany, na ktérych od maja dokony-
wano réwniez odkupu obligacji zapadajgcych w 2019 r. W stosunku do pier-
wotnie zaplanowanych w ustawie budzetowej 22 aukgcji (17 kasowych i pie¢
zamiany), przy mozliwych zgodnie z kalendarzem rocznym 23 terminach,
zorganizowano 20 aukcji, z czego 11 kasowych oraz dziewie¢ zamiany.
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Jednym z rozwigzan majacych stuzy¢ zwiekszeniu efektywnosci
rynku skarbowych papieré6w warto$ciowych byto wprowadzenie
od 2017 r. nowej formuty oferty SPW sprzedawanych na aukcjach. Polega-
ta ona na wystawianiu na kazdej aukcji pakietu sktadajgcego sie z pieciu
aktualnie emitowanych obligacji - zerokuponowych dwuletnich (0K),
o statym oprocentowaniu piecioletnich (PS) i dziesiecioletnich (DS) oraz
zmiennokuponowych piecioletnich (WZ5Y) i dziesiecioletnich (WZ10Y).
Zaktadano takze mozliwo$¢ dodatkowego plasowania szdstej serii obli-
gacji - trzydziestoletnich statokuponowych (WS) albo pietnastoletnich
indeksowanych wskaznikiem inflacji (IZ). Celem wprowadzenia nowej
formuty byto przede wszystkim dazenie do ograniczenia ryzyka niedosto-
sowania podazy do aktualnych warunkéw rynkowych oraz do ograniczenia
zmiennoSci cen obligacji na rynku wtérnym, w szczeg6lnos$ci w okre-
sach przedaukcyjnych. Do 2016 r. rodzaje (struktura) sprzedawanych
obligacji byta zmienna i ustalana kazdorazowo na poszczeg6lne aukcje.
Oznaczato to z reguty sprzedaz danego rodzaju obligacji na jednej aukc;ji
w miesigcu. Dyrektor Departamentu DP podat, ze zdecydowana wiek-
szo$¢ bankow Dealeréw Skarbowych Papieréw Wartosciowych (DSPW) oraz
przedstawicieli sektora pozabankowego, w tym funduszy inwestycyjnych
i firm ubezpieczeniowych w drodze kontaktéw roboczych pozytywnie oce-
nita nowy system ustalania struktury sprzedawanych obligacji, wskazujac
na stabilnos¢ oferty oraz wieksza efektywnos¢, elastycznosé i przewidy-
walnos¢. Ceny sprzedawanych obligacji na rynku pierwotnym w [ kwartale
2017 r. byty nieznacznie wyzsze niz na rynku wtérnym bezposrednio przed
aukcjg, ale jednoczes$nie zblizone do cen bezposrednio po aukcji. Oznaczato to,
ze rynek dostosowywat sie do nowych pozioméw cen ustalonych na przetargu.

W celu zwiekszenia roli uczestnikow systemu DSPW w zakresie rozwo-
ju rynku SPW Ministerstwo Finanséw rozpoczeto w 2018 r. prace nad
modyfikacja procedur przetargowych. Minister Finanséw zrezygnowat
z dotychczas organizowanych przetargéw uzupetniajacych po przetar-
gu sprzedazy, przyznajac DSPW mozliwo$¢ nabywania obligacji poza
przetargiem w ramach tzw. sprzedazy dodatkowej. Wprowadzenie
sprzedazy dodatkowej miato zwiekszy¢ mozliwosci sprzedazy obligacji
poprzez przyznanie inwestorom, za wytacznym posrednictwem DSPW,
dostepu do dodatkowej puli obligacji po przetargu sprzedazy. Réwno-
cze$nie nowa procedura wptyneta na poprawe elastycznosci po stro-
nie DSPW. W mechanizmie sprzedazy dodatkowej powigzano ponadto
pozycje w rankingu DSPW ze skala dodatkowych zakupow poprzez zasto-
sowanie procentowych mnoznikéw stuzacych do wyznaczania maksy-
malnej tgcznej wartosci nominalnej ofert zakupu sktadanych przez DSPW
w ramach sprzedazy dodatkowej. Warto$ci mnoznikéw zostaty tak ustalone,
by wynagradzac¢ najbardziej aktywnych DSPW, dajac tym samym motywacje
do staran o plasowanie sie na wysokich miejscach w kwartalnych rankingach.
Sprzedaz dodatkowa byta realizowana od stycznia 2019 r. - w odniesieniu
do obligacjiiod czerwca 2019 r. - w przypadku bonéw skarbowych.

W 2018 r. podjeto takze prace nad modyfikacjg oceny aktywno$ci DSPW
i kandydatéw na DSPW na rynku wtérnym SPW. Po konsultacjach z DSPW,
ocene aktywnosci na rynku wtérnym poszerzono o dodatkowa podkate-
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gorie - wolumen transakcji bezwarunkowych zawartych na rynku elek-
tronicznym. Celem zmiany byto zwiekszenie ptynnosci, w efekcie takze
transparentnos$ci funkcjonowania rynku wtérnego SPW.

Dziataniem na rzecz efektywnosci rynku SPW byta takze dbatosc o rela-
cje z inwestorami krajowymi i zagranicznymi. W 2018 r. przedstawiciele
Departamentu DP uczestniczyli w 110 spotkaniach z inwestorami. Byty
to tzw. roadshows, czyli spotkania z inwestorami na kluczowych rynkach
zagranicznych w 14 krajach, polegajace na przedstawieniu inwestorom
biezacych informacji z zakresu makroekonomii, polityki fiskalnej, polityki
monetarnej, systemu bankowego oraz dtugu publicznego (70 spotkan).
Pozostate 40 spotkan z inwestorami odbyto sie w Ministerstwie Finan-
séw. Przynajmniej raz w kwartale organizowano takze spotkania z DSPW
w ramach tzw. Rady Uczestnikéw Rynku SPW. Jest to organ opiniodawczo-
-doradczy funkcjonujacy przy Ministrze Finansow, ktérego celem jest
wspieranie i doskonalenie systemu DSPW oraz wspieranie rozwoju
rynku SPW. W spotkaniach tych oprécz reprezentantéw bankéw DSPW
uczestniczyli m.in. przedstawiciele Krajowego Depozytu Papieréw
Wartosciowych S.A. i NBP.

Na stronie internetowej Ministerstwa Finans6w oraz w serwisach Reu-
ters i Bloomberg regularnie publikowano plany finansowania potrzeb
pozyczkowych budzZetu panstwa, jak réwniez inne materiaty odnoszace
sie do tematyki dtugu publicznego (wyniki przetargéw SPW, aktualny
poziom zadtuzenia, biezgce kupony i wspo6tczynniki indeksacji, informa-
cje dotyczace systemu DSPW, akty prawne regulujace zasady emisji SPW,
informacje na temat emisji zagranicznych itp.). W Departamencie DP opra-
cowywano takze i dystrybuowano przeznaczone dla inwestoréw materia-
ty informacyjne, tj. biuletyny prezentujace zadtuzenie sektora finansow
publicznych, zadtuzenie Skarbu Panstwa, informacje miesieczng o podazy
SPW i jej uwarunkowaniach

Zapewnienie przejrzystos$ci rynku SPW

W latach 2014-2019 miata miejsce komunikacja z inwestorami w zakre-
sie planéw emisyjnych w horyzoncie biezgcego roku, kwartatu i miesigca.
Informacje o organizacji sprzedazy obligacji hurtowych znajdowaty sie
w kalendarzu rocznym, a takze w okresowych (kwartalnych i miesiecznych)
planach finansowania publikowanych w komunikatach na stronie interne-
towej Ministerstwa Finanséw przed rozpoczeciem danych okresow.

Kalendarz roczny przetargéw SPW zawierat jedynie daty organizacji
wszystkich przetargéw w roku i sposoby ich rozliczania. Terminy prze-
targéow mogty podlega¢ modyfikacjom w zaleznos$ci od sytuacji rynkowej
i budzetowej. Plany kwartalne zawieraty szacunkowe zatozenia, co do
wielko$ci potrzeb pozyczkowych i ich finansowania, w tym przedziato-
wa liczbe przetargéw sprzedazy lub zamiany w danym kwartale. Plany
miesieczne okreslaty rodzaj przetargu (sprzedaz kasowa lub zamiana),
wielko$¢ podazy w przypadku aukcji kasowej oraz szczegdtowq oferte
(konkretne serie obligacji). Na dwa dni robocze przed przetargiem publi-
kowana byta ostateczna podaz lub tez informacja, Ze przetarg w przewi-
dzianym w kalendarzu dniu nie zostanie zorganizowany.
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5.2.5. Skutecznos¢ i efektywnos$¢ dziatan Ministra Finansow
i ich wplyw na koszty obstugi dtugu Skarbu Panstwa

Wydatki budzetu panstwa na obstuge dtugu SP systematycznie rosty
z 27,6 mld zt w 2007 r. do 42,5 mld zt w 2013 . W 2014 r. nastapit sko-
kowy spadek kosztow obstugi dtugu SP o 8 mld zt, do wysokosci
34,5 mld zt. W znaczacej mierze przyczynito sie do tego umorzenie przez
Ministra Finanséw w dniu 3 lutego 2014 r. obligacji skarbowych o war-
tosci 130,2 mld zt, przeniesionych z otwartych funduszy emerytalnych
do Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, zgodnie z przepisami ustawy z dnia
6 grudnia 2013 r. o zmianie niektorych ustaw w zwigzku z okresleniem
zasad wyptaty emerytur ze Srodkdw zgromadzonych w otwartych fundu-
szach emerytalnych?2. W kolejnych latach takze spadaty - do 29,5 mld zt
w 201811273 mld zt w 2019 1.

Relacja wydatkéw na obstuge dtugu SP do PKB rosta w latach 2007-2013
z 2,3% do 2,6%. W kolejnych latach ulegta obnizeniu. W 2018 r. siegneta
1,4%,aw 2019 . 1,2% PKB. Podobna tendencje wykazywat udziat wydat-
kéw na obstuge dtugu Skarbu Panstwa w wydatkach ogétem budzetu pan-
stwa. W 2007 r. wynosit on 10,9%. Na przestrzeni kolejnych lat zwiekszyt
sie do 13,2% w 2013 r., aby nastepnie ulec obnizeniu. W 2018 r. osiggnat
poziom wynoszacy 7,7%, aw 2019 r. 6,6% wydatkoéw budzetu panstwa.

Nalezy jednak zauwazy¢, ze z danych zamieszczonych w strategii zarza-
dzania dtugiem sektora finanséw publicznych w latach 2020-2023 wynika,
ze w 2018 r. Polska byta na trzecim miejscu wsrdd krajow o najwyzszej
rentownos$ci emitowanych obligacji dziesiecioletnich, a co za tym idzie
o najwyzszych kosztach, jakie generujg tego typu papiery wartos$ciowe.
Srednioroczna rentownoé¢ polskich obligacji w 2018 r. wyniosta 3,2%
i byta wyzsza nie tylko od rentowno$ci wiekszosci krajow strefy euro,
ale takze krajéw posiadajacych waluty narodowe, jak Butgaria (0,89%),
Czechy (1,98%), Wegry (3,06%), Chorwacja (2,17%). Cze$¢ z tych krajow
miata nizszy rating niz Polska i wyZsza relacje dtugu do PKB.

Dyrektor Departamentu DP wskazat, Ze r6znice w poziomie rentownosci
obligacji wyemitowanych w walucie krajowej w Polsce oraz w wymienio-
nych krajach wynikaty w gtéwnej mierze z dwoch czynnikéw. Pierwszym
czynnikiem byty réznice w zasadach polityki pienieznej (polityka celu
inflacyjnego w Polsce, Czechach i na Wegrzech oraz sztywne powigza-
nie kursu waluty narodowej do euro w przypadku Butgarii i Chorwacji),
w biezgcym poziomie stép procentowych bankéw centralnych oraz ocze-
kiwan co do ksztattowania sie tych stop w przysztosci. W 2018 r. Srednio-
roczna gtéwna stopa procentowa w tych panstwach byta o 0,4-1,5 punktu
procentowego nizsza niz w Polsce. Co do zasady poziom st6p banku cen-
tralnego jest najwazniejszym czynnikiem wyja$niajagcym réznice w ren-
townos$ciach SPW emitowanych w walucie krajowej przez poszczegélne
panstwa. W 2018 r. dla obligacji dziesiecioletnich odpowiadat on za ponad
100% rdznicy w stosunku do Wegier i Chorwacji, a w dtuzszym okresie
réwniez w stosunku do Czech.

22 Dz.U.z2013r.poz. 1717.
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Drugim czynnikiem wptywajacym na rentownos¢ dtugu w poszczegol-
nych krajach byty réznice w ocenie wiarygodnosci kredytowej emitenta
bedacej pochodng przede wszystkim sytuacji fiskalnej. Czes¢ wskazanych
krajow charakteryzowata sie korzystniejsza sytuacja fiskalng w poréw-
naniu do Polski. W 2018 r. jedynie Wegry odnotowaty wyzszy niz Polska
deficyt sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych, podczas gdy pozo-
state panstwa wykazaty dodatnie saldo. Dodatkowo, w przypadku Czech
i Butgarii poziom dtugu sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych
byt istotnie nizszy niz Polski. Na koniec 2018 r. relacja tego dtugu do PKB
wyniosta w Polsce 48,8%, w Czechach 32,6%, a w Butgarii 22,3%.

RézZnice w poziomach rentownos$ci wynikaty takze z czynnikow zwia-
zanych z ogo6lng sytuacjg gospodarczg i finansowa danego kraju, a takze
czynnikéw o charakterze jako$ciowym, niemierzalnym. W przypadku
Butgarii i Chorwacji znaczenie ma czynnik konwergencji dtugotermino-
wych stép procentowych w zwigzku z dazeniem obu panstw do przysta-
pienia do strefy euro (w lipcu 2018 r. Bulgaria ztozyta formalny wniosek
o przyjecie do europejskiego mechanizmu kurséw walutowych ERM I],
Chorwacja ztozyta taki wniosek w lipcu 2019 r.).

Dyrektor Departamentu DP dodat, Ze rentownosci dziesiecioletnich
obligacji skarbowych emitowanych w euro dla Polski byty w 2019 r.,
jak rowniez w 2018 r,, nizsze w poréwnaniu do wszystkich wymienionych
wyzej panstw, za wyjatkiem Czech, dla ktérych takie poréwnanie nie jest
mozliwe ze wzgledu na brak aktywnosci tego kraju na rynku euro.

Dyrektor Departamentu DP wskazat, Ze dane o rentownosci obligacji
dziesiecioletnich w walucie krajowej zawarte w strategii traktowane
sg jako syntetyczna miara kosztu finansowania potrzeb pozyczkowych
poszczegdblnych panstw. Ze wzgledu na wskazane powyzej powody, w tym
w szczegdblnosci rozne waluty emisji, nie jest uprawnione interpretowanie
ich jako syntetycznej miary wiarygodno$ci kredytowej panstwa, czy tym
bardziej efektywnosci zarzadzania dtugiem publicznym.

WS$rdd dziatan w ramach strategii zarzadzania dtugiem, ktore miaty przy-
czynic sie do minimalizacji kosztéw, wskazywane byty dziatania na rzecz
zwiekszenia efektywnos$ci rynku skarbowych papieréw warto$ciowych.

Na podstawie analizy sprzedazy obligacji w latach 2014-2018 Departa-
ment DP oszacowal, ze wptyw tworzenia emisji obligacji benchmarkowych
na koszty obstugi dtugu mégt wynies$¢ srednio od 379 mln zt do 759 min zt
rocznie, przy przyjeciu prawdopodobnego przedziatu obnizenia rentow-
nosci o 0,05-0,10 punktu procentowego.

Transakcje sell-buy-back (SBB*) zawierane pomiedzy DSPW i kandydata-
mi na DSPW a BGK wspieraty rozrachunek obligacji danej serii w sytuac;ji
czasowej i ograniczone;j jej dostepnosci na rynku wtérnym. Przyczyniaty sie
do zwiekszenia ptynnosci poszczego6lnych obligacji na tym rynku oraz
eliminacji premii, jakiej oczekuja inwestorzy w przypadku SPW o niedo-

23 SBB - (ang. sell-buy-back) transakcje zwigzane z obrotem obligacjami skarbowymi dokonywane
za posrednictwem BGK polegajace na ustalonej w danym dniu sprzedazy obligacji partnerom
transakcji z obowigzkiem ich odkupu w okre$lonym dniu.
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statecznej ptynnosci. W latach 2014-2019 liczba transakcji SBB wzro-
sta ponad szesSciokrotnie (z 42 do 258) a wolumen ponad trzykrotnie
(z 3,8 mld zt do 13,4 mld z1). Instrument ten mégt wptyna¢ na obnize-
nie rentowno$ci SPW i minimalizacje kosztéw obstugi dtugu SP. Wedtug
szacunkow Departamentu DP wplyw na koszty w catym okresie zycia
sprzedawanych obligacji mégt ksztattowac sie na poziomie od 76 mln zt
rocznie, przy przyjeciu prawdopodobnej zmiany rentownos$ci o 0,01
punktu procentowego, do 153 mln zt rocznie, przy obnizeniu rentownosci
0 0,02 punktu procentowego.

W strategii zarzadzania dtugiem sektora finanséw publicznych na lata
2018-2021, wskazano, ze do najwazniejszych dziatan prowadzonych
w celu ograniczenia kosztéw obstugi dtugu nalezy zaliczy¢ m.in. rozsze-
rzenie aktualnej oferty obligacji emitowanych na rynku krajowym o obli-
gacje trzydziestoletniag WS0447. Dyrektor Departamentu DP wskazat,
Ze emisja obligacji trzydziestoletniej byta mozliwa dzieki pojawieniu sie
zapotrzebowania ze strony inwestoréw sektora pozabankowego, gtow-
nie ubezpieczen zainteresowanych zakupem dtugoterminowego instru-
mentu o zapadalno$ci dostosowanej do dtugoterminowych zobowiazan
w ich bilansach. Z punktu widzenia emitenta posiadanie w ofercie instru-
mentow o tak dtugim terminie zapadalnosci jest pozadane ze wzgledu
na to, ze przyczynia sie do ograniczeniu ryzyka refinansowania poprzez
wydtuzenie $redniej zapadalnosci dtugu krajowego SP. Ponadto emisja
obligacji trzydziestoletniej, przy osiagnieciu odpowiedniej ptynnosci,
sprzyja rozwojowi krajowego rynku finansowego poprzez wydtuzenie
krzywej zapadalno$ci w ztotych, a tym samym wyznaczenie wiarygodne-
go punktu odniesienia dla instrumentéw o dtuzszych terminach.

Wiaze sie natomiast z akceptowaniem wyzszej rentownoSci niz instru-
mentow na krétsze okresy.

Zdaniem NIK, spadek kosztéw obstugi dtugu Skarbu Panstwa w latach
2016-2018 przy niezmienionych stopach procentowych Narodowego
Banku Polskiego swiadczy o skuteczno$ci dziatan zwiazanych z zarzadza-
niem dtugiem w kontekscie obnizania kosztéw. Nie oznacza on jednak,
Ze osiggniety zostat cel minimalizacji kosztéw obstugi dtugu w dtugim
okresie, okreslony w strategii. Minimalizacja oznacza bowiem osiggniecie
najnizszych mozliwych kosztow.

Minister Finanséw nie okreslit wskaznika stuzgcego do pomiaru stopnia
realizacji celu gtéwnego strategii, a w kolejnych strategiach nie przedsta-
wit takze argumentow potwierdzajacych realizacje tego celu mimo oma-
wiania efektow dotychczasowych strategii.

Dyrektor Departamentu DP stwierdzit, Ze ocena iloSciowa wptywu
na koszty obstugi dtugu szerokiego zakresu dziatan podejmowanych
przez Ministra Finanséw jest trudna do okreslenia ze wzgledu na trudnos¢
w oszacowaniu hipotetycznych kosztéw przy alternatywnym sposobie
zarzadzania dtugiem.
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NIK objeta szczeg6towym badaniem sprzedaz obligacji skarbowych na ryn-
ku krajowym na pieciu przetargach w latach 2014-2018. Na poszczegdlnych
przetargach byta mozliwo$¢ wyboru innej struktury sprzedazy obligacji,
tj. wiekszej sprzedazy najtanszych instrumentéw (obligacji dwuletnich),
gdyz istniat jeszcze margines niewykorzystanego popytu ze strony inwe-
storow. Oferty te spetniaty akceptowalne warunki cenowe zatozZone przed
przetargiem i nie naruszaty zatozen dotyczacych struktury oferty. Ich
zaakceptowanie spowodowatoby pogorszenie parametréw ryzyka, w tym
refinansowania, lecz nie w skali, ktéra prowadzitaby do naruszenia zato-
zen okreslonych w strategii. Przyczynitoby sie natomiast w perspektywie
krotkookresowej do obnizenia wydatkéw na obstuge dtugu wynikajgcej
z réznicy rentownosci instrumentéw kroétko-, Srednio- i dtugoterminowych.
Przyktadowo na przetargu 8 lutego 2018 r. r6znica rentowno$ci miedzy
obligacjami dwuletnimi i piecioletnimi wynosita ok. 0,95 punktu procen-
towego, a dwuletnimi i dziesiecioletnimi ok. 1,7 punktu procentowego.
Nie byto gwarancji, ze zmiana struktury sprzedazy zapewnitaby minima-
lizacje kosztow takze w diugim okresie. Dane z wcze$niejszych okresow
wskazujg jednak, Ze kilkukrotne rolowanie dtugu krétkookresowego przy
umiarkowanej skali tego procesu byto zazwyczaj korzystniejsze niz zacig-
gniecie dtugu $rednio- i dtugookresowego.

Odnoszac sie do kwestii wyznaczania poziomoéw sprzedazy poszcze-
go6lnych SPW na przetargach oraz stosowania do tego matematycz-
nych modeli optymalizacyjnych, Dyrektor Departamentu DP wskazat,
ze na okreslenie poszczegdlnych poziomdéw cen (odciecia) na przetargach
sprzedazy i zamiany obligacji hurtowych wptyw ma wyznaczona przez
emitenta warto$¢ podazy, ksztattowanie sie rynkowego poziomu cen obli-
gacji sprzedawanych na danym przetargu lub instrumentéw o rownowaz-
nych parametrach, rozktad ofert sktadanych przez nabywcéw na danym
przetargu, bedacy pochodng cen i wartosci poszczegdlnych ofert oraz
wielko$¢ popytu zgtaszanego przez uczestnikdw przetargu na poszcze-
goblne serie obligacji. Od 1 stycznia 2017 r. przyjmowane jest takze zato-
zenie, Ze sprzedaz jednej obligacji na przetargu nie bedzie przekracza¢
50% gornej wartoSci przedziatu podazy na dany przetarg, o ile zgloszony
popyt bedzie to umozliwia¢. Przed kazdym przetargiem przygotowywane
sg notatki cenowe, prezentujace biezacy rynkowy oraz oczekiwany zakres
cen na przetargu.

W kwestii braku weryfikacji spetniania miar ryzyka okreslonych w stra-
tegii przed podjeciem decyzji o sprzedazy poszczegdlnych serii SPW
na przetargach dyrektor Departamentu DP podat, Ze najwieksza wage
przy wyliczaniu parametréw ryzyka ma juz istniejacy dtug. Warto$¢ nomi-
nalna istniejgcego krajowego dtugu rynkowego to ok. 650 mld zt, podczas
gdy $rednia sprzedaz na przetargu w 2019 r. to ok. 6,6 mld zt. Pojedynczy
przetarg nie ma zasadniczego wptywu na poziom parametréw, zwtasz-
cza gdy zgtoszony popyt umozliwia przyjecie ofert zgodnie z okreslonym
w strategii kierunkiem utrzymywania dominujacej roli instrumentow
$rednio - i dtugoterminowych w finansowaniu potrzeb pozyczkowych
budzetu panstwa. Zgodnie z przyjetym modelem ustalania struktury
podazy obligacji na przetargach, na kazdym przetargu kasowym i zamia-
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ny oferowany jest pakiet pieciu serii aktualnie sprzedawanych obligaciji.
W potaczeniu z zatozeniem, Zze sprzedaz jednej obligacji na przetargu
nie moze przekroczy¢ 50% goérnej granicy podazy na danym przetargu
zapewnia to odpowiedni rozktad przyjmowanych ofert. Ostateczna decy-
zja uwzglednia zaréwno sytuacje budzetowa, jak i rynkowg. W zwigzku
z tym, zdaniem dyrektora Departamentu DP, nie istnieje konieczno$¢
szacowania parametréw ryzyka przed kazdym przetargiem przy hipote-
tycznych strukturach sprzedazy SPW na przetargu, zwtaszcza, ze poziomy
parametrow nie odbiegaja od zatoZzonych w strategii. Parametry ryzyka
dtugu Skarbu Panstwa sg wyliczane i publikowane po zakoniczeniu kaz-
dego miesigca.

Analiza objeto takze emisje pieciu obligacji zagranicznych w latach
2014-2018, po jednej z kazdego roku, o najnizszych rentownosciach
w danym roku. Z informacji zawartych w notatkach Departamentu DP
poprzedzajacych emisje obligacji wynikato, iz wielko$¢ i potrzeba tych
emisji obligacji zagranicznych wynikata z aktualnej sytuacji budzetowej
i rynkowej. W odniesieniu do mozliwos$ci pozyskania wyzszych srodkéw
w zwigzku z niskim kosztem tych obligacji Dyrektor Departamentu DP
podat, zZe zgodnie z zatozeniami strategii zarzadzania dtugiem $rodki
pozyskiwane na rynkach zagranicznych stanowia uzupetniajgce zZrédto
finansowania w stosunku do rynku krajowego. Uzyskanie jak najwiek-
szej emisji zagranicznej nie jest priorytetem. Gtéwnym celem emisji
na rynkach zagranicznych jest uplasowanie emisji z jak najlepsza wycena
i osiggniecie pozadanej struktury inwestoréw. Badanie wykazato,
ze na trzech przetargach sprzedazy obligacji zagranicznych oprécz obli-
gacji dziesiecio- i dwunastoletnich o najnizszych rentownosciach, byty
sprzedawane drozsze obligacje dwudziesto- i trzydziestoletnie, pomimo
Ze popyt na instrumenty krétsze nie byt w petni zaspokojony. Dyrektor
Departamentu DP wyja$nit, ze zgodnie ze strategia jedna z istotnych
funkcji finansowania na rynkach miedzynarodowych jest dywersyfikacja
zrodet pozyskiwania srodkéw poprzez dostep Polski do bazy inwestorow
na gtéwnych rynkach finansowych. Wazne jest takze pozyskanie podczas
emisji inwestoréw dtugoterminowych, ktorzy nie beda w krotkim czasie
po emisji odsprzedawac obligacji na rynku wtérnym. Oni sg promowani
przy zakupie obligacji.

Zdaniem NIK, wyniki badania sprzedazy obligacji na rynku krajowym
i zagranicznym wskazuja, Ze emisja dtugu odbywata sie w celu osiaggniecia
przez zarzadzajacych dtugiem pozadanej struktury emisji. Nie w kazdym
przypadku oznaczato to realizacje celu strategii w postaci minimalizacji
kosztéw obstugi w dtugim okresie.

Realizacje strategii stanowitoby wybieranie takiej struktury sprzedazy
SPW na danym przetargu, z tytutu ktdrej najbardziej prawdopodobne byto-
by poniesienie najnizszych kosztéw obstugi dtugu przy jednoczesnym spet-
nianiu miar ryzyk okreslonych w strategii. Brak weryfikacji w powyzszym
zakresie powoduje, Ze nie sa w petni optymalizowane koszty obstugi dtugu.
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5.2.6. Skutecznos$¢ stosowanych przez Ministra Finansow
instrumentéw i ich wplyw na zarzadzanie dlugiem
sektora finanséw publicznych

Zdaniem NIK, nazywanie dokumentu strategia zarzadzania dtugiem sek-
tora finanséw publicznych, w sytuacji gdy nie dotyczy zarzadzania dtu-
giem innym niz dtug Skarbu Panstwa nie ma uzasadnienia. Jego zawarto$¢
wtasciwie okreslatoby pojecie, uzyte w art. 75 ustawy o finansach publicz-
nych - strategia zarzadzania dtugiem Skarbu Panstwa i oddziatywania
na panstwowy dtug publiczny.

Dyrektor Departamentu DP wskazat, ze w przypadku dtugu sektora
finanséw publicznych, w tym dtugu innych niz Skarb Panstwa jednostek
sektora finanséw publicznych, autonomicznych w zacigganiu zobowiazan,
oddziatywanie na wielko$¢ zadtuzenia ma charakter posredni i wynika
z zapisow ustawy o finansach publicznych. Zawierajg one przede wszyst-
kim ograniczenia natozone na spos6b zaciggania zobowigzan przez jed-
nostki samorzadu terytorialnego (w szczegélnosci w dziale V rozdziale 4
oraz art. 243 ustawy) oraz procedury ostroznosciowe i sanacyjne (art. 86
ustawy). Procedury te obowigzuja jednostki sektora finanséw publicznych
w przypadku, gdy relacje do PKB zaréwno panstwowego dtugu publiczne-
go, jak i kwoty, o ktérej mowa w art. 38a pkt 3 ustawy, przekraczajg 55%.
Ponadto stabilizujgca reguta wydatkowa zawarta w ustawie o finansach
publicznych okresla progi relacji kwoty, o ktérej mowa w art. 38a pkt 3
ustawy o finansach publicznych, do PKB na poziomach 43% i 48%. Prze-
kroczenie progow i spetnienie dodatkowych warunkéw okreslonych w tej
ustawie uruchamia automatyczny mechanizm korygujacy, ograniczajacy
tempo wzrostu kwoty wydatkéw na okreslony rok budzetowy.

Zdaniem NIK, nie mozna uznac reguty wydatkowej za narzedzie zarza-
dzania dtugiem sektora finanséw publicznych, gdyz nie odnosi sie ona
bezposrednio do dtugu, lecz ma pom6c w zapewnieniu $redniookresowej
réwnowagi finanséw publicznych poprzez ograniczenie dynamiki wydat-
kéw. Podobnie indywidualny wskaznik zadtuzenia jednostek samorzadu
terytorialnego nie jest instrumentem zarzadzania dtugiem publicznym,
a wielkoscig, jakiej samorzady nie moga przekraczac.

Dyrektor Departamentu DP wyjasnil, Ze zgodnie z ustawg o finansach
publicznych Minister Finanséw realizuje zadania wynikajace z zarzg-
dzania dtugiem Skarbu Panstwa oraz sprawuje kontrole nad sektorem
finanséw publicznych w zakresie przestrzegania zasady, Ze panstwowy
dtug publiczny nie moze przekroczy¢ 60% PKB. Stad tez zgodnie z art. 75
ustawy o finansach publicznych, strategia zarzadzania dtugiem sektora
finanséw publicznych zawiera w sobie dwie strategie: strategie zarzadza-
nia dtugiem Skarbu Panstwa oraz strategie oddziatywania na panstwowy
dtug publiczny. Zawarte w strategii: cel, ograniczenia dotyczace ryzyka,
jak i zadania dotycza dtugu Skarbu Panstwa, ktéorym Minister Finansow
bezposrednio zarzadza. Odrebnie natomiast opisana jest strategia oddzia-
tywania na dtug sektora finanséw publicznych.
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5.2.7. Prawidlowos$¢ obliczenia dtugu Skarbu Panstwa

W celu potwierdzenia prawidtowosci danych liczbowych o wysokosci
zadtuzenia NIK dokonata analizy ujecia w ewidencji dtugu Skarbu Pan-
stwa emisji obligacji hurtowych krajowych w styczniu i lutym 2018 r,,
zamiany obligacji krajowych w listopadzie i grudniu 2018 r. oraz emisji
obligacji zagranicznych. Operacje te zostaty prawidtowo ujete w danych
o zadtuzeniu Skarbu Panstwa wedtug tytutéw dtuznych.

W trakcie kontroli wykonania budzetu corocznie badano prawidtowos¢
wykazania dtugu Skarbu Panstwa. Kontrole te nie wykazaty nieprawi-
dtowosci.

5.3. Dlug jednostek samorzadu terytorialnego

Nie wszystkie samorzady okreslity cele zarzgdzania dtugiem. W jednost-
kach, gdzie byty one przyjete, byty one skutecznie realizowane.

Samorzady skutecznie zarzadzaty dtugiem, gdyz zapewniaty Srodki
na finansowanie potrzeb pozyczkowych. Tylko w czeSci kontrolowanych
samorzadow mozna byto oceni¢ efektywnos$¢ zarzadzania dtugiem jst.
Miato to miejsce w przypadku gdy samorzady przeprowadzaty analize
mozliwych wariantéw finansowania. Pozostate samorzady nie przeprowa-
dzaty analiz pod katem optymalnego doboru instrumentéw finansowania,
co byto pochodng nieokres$lania strategii zarzadzania dtugiem i zatozen
dotyczacych parametréw utrzymywanego portfela dtugu. Samorzady
w zarzgdzaniu dtugiem wykorzystywaty rézne instrumenty stuzace
do finansowania potrzeb pozyczkowych. Gdy decydowaty sie na refinan-
sowanie drozszego w obstudze dtugu na tanszy podejmowany w tym celu
efektywne dziatania.

Kontrolowane jst rzetelnie przedstawiaty wartos$¢ swojego zadtuzenia.

5.3.1. Wielkos¢ i struktura dlugu jednostek samorzadu
terytorialnego

Dtug jednostek samorzadu terytorialnego od 2010 r. do 2019 r. ujety w PDP
(to jest po eliminacji zobowigzan samorzadéw wobec innych jednostek
sektora finanséw publicznych) wzrést z 50 568,8 mln zt do 78 314,5 mln zt.
Wzrost zadtuzenia wyniést 27 745,7 mln z1, tj. wzrdst o 54,9% w ciggu 10 lat.

Minister Finansow
prawidtowo prezentowat
dane o zadtuzeniu Skarbu
Panstwa
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Infografika nr 8

Zadtuzenie jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2010-2019
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Zrédto: https://www.gov.pl/web/finanse/szeregiczasowe, dane MF wedtug stanu na 30 czerwca 2020r.

Czes¢ samorzadow
nie okreslito celow
zarzadzania dtugiem

Wedtug stanu na koniec 2019 r.?* dtug jst wynikat gtéwnie z zobowigzan
z tytutu kredytow i pozyczek dtugoterminowych. Stanowity one 95,5%
zadtuzenia samorzadéw w Polsce. Zobowigzania z tytutu emisji obligacji
komunalnych to 4,0% dtugu jst.

5.3.2. Okreslenie celow zarzadzania dlugiem jednostek samorzadu
terytorialnego

W czterech z siedmiu kontrolowanych jst nie opracowano dokumentu
okreslajacego polityke zarzadzania dtugiem. Dotyczyto to Samorzadu
Wojewédztwa Wielkopolskiego, Samorzadu Wojewdédztwa Slaskiego,
miasta Krosna i miasta Koszalin. W tych jst nie przygotowano odrebnego
dokumentu zawierajgcego opis celow zarzadzania dtugiem, opis mier-
nikéw stuzacych do oceny realizacji celow, czy zatozen towarzyszacych
realizowaniu okreslonych celow. W konsekwencji nie okreslono sposo-
bu monitorowania celéw zarzadzania dtugiem przez jst. NIK wskazuje,
ze zgodnie z tres$cig zatgcznika do komunikatu Nr 23 Ministra Finanséw
z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla
sektora finanséw publicznych, do standardéw tych nalezy m.in. okre-
$lanie celéw i zadan jednostki oraz monitorowanie i ocena ich realizacji
(standard B.6), a takze dokumentowanie systemu kontroli zarzadczej
(standard C.10). Z tego powodu posiadanie przez jst pisemnej polityki
zarzadzania dlugiem sprzyja zapewnieniu w tym zakresie adekwatnej,
skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej w rozumieniu art. 69 ust. 1
ustawy o finansach publicznych.

Tuz przed zakonczeniem kontroli NIK Prezydent miasta Poznania ustalit
w formie pisemnej , Polityke zarzadzania dtugiem miasta Poznania”, w kto-
rej szczegdtowo okreslit cele zarzadzania dtugiem, elementy polityki zarza-
dzania dtugiem, mierniki jej oceny oraz sposéb oceny realizacji tej polityki.

Zasady zarzadzania dtugiem zostaty opracowane w dwéch jst - w mia-
stach Czestochowa i Elblgg.

2* Dane o strukturze zobowigzan samorzadéw na koniec 2019 r. wedtug stanu na 19 marca 2020 r.
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Miasto Czestochowa rzetelnie zdefiniowato cele zarzadzania dtugiem oraz

monitorowato stopien ich realizacji poprzez przyjete mierniki.

W 2015 r. okreslono mierniki utrzymania bezpieczenstwa finansowego

Miasta oraz okreslono system ich monitorowania. Wskaznikami tymi byty:

— procentowy udziat warto$ci sptat zobowiazan (raty i odsetki)
do dochod6w ogétem w stosunku do dopuszczalnego indywidualnego
wskazZnika zadtuzenia obliczonego zgodnie z art. 243 ustawy o finan-
sach publicznych - warto$¢ miernika miata by¢ obliczana kazdorazo-
wo przy projektowaniu wieloletniej prognozy finansowej i jej zmian,
a w przypadku gdy udziat ten przekroczy 90% poinformowany miat
by¢ skarbnik miasta, ktéry nastepnie miat informowac o przekroczeniu
tego wskaznika kierownictwo urzedu;

— stosunek nadwyzki operacyjnej do wydatkéw na obstuge dtugu
- wskaznik ten obliczano na koniec kazdego kwartatu (nie mégt by¢
nizszy niz 1,5), nastepnie informowano o jego wysokosci skarbnika
miasta, ktory, w przypadku gdy wartos¢ wskaznika bedzie nizsza lub
réwna 3, powinien poinformowac o tym kierownictwo urzedu;

— stosunek zadtuzenia ogétem do dochodéw ogdtem (wskaznik zadtu-
zenia) - w wyznaczonym terminie informowano skarbnika miasta
o warto$ci miernika (nie moégt przekroczy¢ 60%), a jesli wartos¢
ta osiaggnetaby poziom 55%, skarbnik miasta powinien poinformowac
o tym kierownictwo urzedu;

— wskaznik zadtuzenia catkowitego - w wyznaczonym terminie o war-
tosci miernika nalezato informowa¢ Skarbnika Miasta (nie mégt prze-
kroczy¢ 75%), a jesli warto$¢ ta osiggnie poziom 60%, skarbnik miasta
powinien poinformowac o tym kierownictwo urzedu.

Dodatkowym miernikiem byta zdolnos$¢ kredytowa, potwierdzona oceng

ratingowa wystawiang przez niezalezng miedzynarodowg agencje ratingowa.

W Strategii Rozwoju Miasta Czestochowy 2030+ okres$lono m.in. zato-

zenia w zakresie zadtuzenia miasta i jego sptaty, udzielanych poreczen

i pozyczek oraz wskazZnikéw budzetowych. W latach 2017-2019 Miasto nie

planowato zacigga¢ nowych zobowigzan dtuznych. ZatoZono osiggniecie

w tym okresie corocznie nadwyzek budzetowych. Strategia przewidywata

mozliwos$¢ zaciggania kolejnych kredytéw jedynie w przypadku wiekszego

zapotrzebowania zwigzanego z wydatkami majgtkowymi, a sptata ewen-

tualnych zobowigzan z tytutu udzielonych poreczen dla jednostek Miasta

realizowana miata by¢ z dochodéw wtasnych. Gtéwnymi celami zarzadza-

nia dtugiem, przyjetymi w Strategii Rozwoju byto utrzymanie:

— bezpieczenstwa finansowego Miasta,

— pozytywnej oceny ratingowej,

— stabilnych wskaZnikow finansowych.

— Realizacja tych celow miata umozliwi¢ pozyskanie preferencyjnych
zrodet finansowania w postaci kredytu w EBI.

Miasto Czestochowa uzyskato w listopadzie 2017 . kredyt dtugotermino-

wy w EBI w wysokos$ci 250 mln zt realizujac cel przyjetej strategii i od tego

czasu nie zaciggato nowych kredytéw dtugoterminowych.

Miasto Czestochowa
skutecznie realizowato
cele zarzadzania dtugiem
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Cele zarzadzania dtugiem
skutecznie realizowato
miasto Elblag

Samorzady przestrzegaty
przepiséw zwiazanych

z zaciaganiem i spfata
zobowiazan. Stwierdzone
nieprawidtowosci miaty
charakter incydentalny
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Prezydent miasta Elblaga w wewnetrznych opracowaniach i analizach

przyjat zasady zarzadzania dtugiem miasta na lata 2016-2018. Przyjete

zasady to:

— niezacigganie zadnych instrumentéw dtuznych w latach 2016-2018,

— terminowa sptata kredytéw ujetych w Wieloletniej Prognozie Finan-
sowej,

— przedterminowa sptata zaciggnietych kredytéw w miare mozliwosci
finansowych.

Zasady te byty przestrzegane do konca 2018 r. czego efektem byto zmniej-

szenie zadtuzenia miasta z 366,9 mln zt wedtug stanu na koniec 2015 r.

do 303,9 mln zt na koniec 2018 r. W okresie do 2018 . poprawity sie warto-

$ci nastepujgcych wskaznikéw wedtug stanu na koniec 2015 r. w stosunku

do ich wartosci na zakonczenie 2018 r::

— udziat zobowiazan ogétem w dochodach ogétem zmniejszyt sie z 63,7%
do 47,8%,

— obciazenie dochodéw wtasnych obstuga zadtuzenia spadto z 8,5%
do 5,0% w 2018 .,

— udziat zobowigzan wymagalnych w zobowigzaniach og6tem zmniejszyt sie
2 0,3% do 0,0%.

W latach 2019-2023 zarzadzanie dtugiem miasta Elblaga miato odbywac sie

wedtug zasad przywidujacych:

— przesuniecie terminéw sptat rat kredytéw i wykupu obligacji,

— coroczng sptate cze$ci dtugu w nizszych ratach,

— zmniejszenie planowanych na lata 2019-2023 emisji obligacji (emisja
obligacji w 2019 r. przeznaczona wytgcznie na sptate czesci dtugu),

— zmniejszenie obcigzen z tytutu sptat rat kredytowych ujetych w roz-
chodach budzetu miasta w latach 2019-2023,

— zmniejszenie dtugu miasta w tym okresie o 25,3 mln zt.

5.3.3. Zarzadzanie dlugiem w jednostkach samorzadu terytorialnego

Prawidlowos¢ zaciagania i terminowos$¢ sptat zobowiazan

We wszystkich kontrolowanych samorzadach zacigganie zobowigzan
z tytutu pozyczek, kredytéw oraz emisji obligacji byto kazdorazowo
poprzedzone uchwatami organéw stanowiacych jst (sejmiku wojewddz-
twa, rady miasta) wyrazajacymi zgode na ich zaciggniecie i uprawniajgcy-
mi zarzad jst (zarzad wojewodztwa, prezydenta miasta) do podejmowania
czynnos$ci prawnych dotyczacych zaciggania zobowigzan. W przypadku
samorzaddw wojewddztw byto to zgodne z art. 18 pkt 19 lit. b oraz c usta-
wy z dnia 5 czerwca 1998 r. 0 samorzadzie wojewddztwa?®, a w przypadku
gmin miejskich zgodne z art. z art. 18 ust. 2 pkt 9 lit. b oraz c ustawy z dnia
8 marca 1990 r. o samorzadzie gminnym?°.

Zobowigzania z tytutu kredytéw dtugoterminowych i krétkoterminowych
oraz z tytutu emisji obligacji byty zaciggane przez kontrolowane jst na cele
okreslone w art. 89 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, w tym na finan-
sowanie planowanego deficytu budzetu, sptate zobowigzan z tytutu emisji

%5 Dz.U.z2019r. poz. 512, ze zm.
26 Dz.U.z 2019 r. poz. 506, ze zm.
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papieréw wartos$ciowych i kredytow z lat ubiegtych, finansowanie przej-
$ciowego deficytu budzetu oraz wyprzedzajace finansowanie inwestycji
ze $rodkéw pochodzacych z Unii Europejskiej. Kredyty zaciggane przez jst
na pokrycie wystepujacego w ciggu roku przejsciowego deficytu budzetu
sptacano do konica roku, w ktérym zostaty zaciggniete, zgodnie z wymo-
giem okreslonym w art. 89 ust. 2 ustawy o finansach publicznych.

Przy zacigganiu zobowigzan nie zostaty przekroczone limity zobowigzan
z tytutu kredytow i pozyczek oraz emitowanych papieréw wartosciowych,
okreslone przez organy stanowigce jst (sejmiki wojewddztw, rady miast)
w uchwatach budzetowych na dany rok, stosownie do wymogéw art. 91
ust. 1 ustawy o finansach publicznych.

Zarzady jst (zarzady wojewo6dztw, prezydenci miast) przed zaciggnie-
ciem zobowigzan z tytutu kredytéw, pozyczek i emisji obligacji uzyskaty
pozytywne opinie wtasciwej regionalnej izby obrachunkowej o mozliwo-
$ci sptaty tych zobowiagzan z tytutu kredytéw, pozyczek i o mozliwosci
wykupu emitowanych obligacji, spetniajagc wymogi art. 91 ust. 2 ustawy
o finansach publicznych.

Za wyjatkiem jednej jst (Samorzad Wojewodztwa Wielkopolskiego)
umowy dotyczace zaciggania zobowiazan z tytutu kredytéw, pozyczek
jak i zlecenia emisji obligacji byty podpisywane przez osoby uprawnione,
przy kontrasygnacie skarbnika jst, stosownie do art. 262 ust. 1 ustawy
o finansach publicznych.

Przy zawieraniu w 2018 r. trzech umoéw pozyczek przez Samorzad Woje-
wodztwa Wielkopolskiego naruszono przepisy zwiazane z reprezenta-
cja jst przy zaciaganiu zobowigzan, okreslone w art. 262 ust. 1 ustawy
o finansach publicznych:

— Umowa pozyczki z BGK z 2018 r. zostata podpisana przez Marszatka
Wojewo6dztwa Wielkopolskiego jednoosobowo, pomimo, ze Zarzad
Wojewddztwa Wielkopolskiego w swojej uchwale upowaznit do tej
czynnos$ci dwéch cztonkdéw Zarzadu. Byto to sprzeczne z zasadami obo-
wigzujgcymi przy zacigganiu tego rodzaju zobowigzan finansowych.
Zgodnie z art. 262 ust. 1 ustawy o finansach publicznych czynnosci
prawnych polegajgcych m.in. na zacigganiu pozyczek przez samorzad
wojewddztwa dokonuje dwdch cztonkéw jego zarzadu, wskazanych
w uchwale przez ten zarzad.

— Dwie umowy pozyczek od Wojewédzkiego Funduszu Ochrony Srodo-
wiska i Gospodarki Wodnej w Poznaniu z 2018 r. na kwote 198,8 tys. zt
i 557,4 tys. zt zostaly podpisane przez dwéch cztonkéw Zarzadu
Wojewddztwa, bez uprzedniego podjecia przez Zarzad Wojewodztwa
Wielkopolskiego stosownych uchwat, o ktérych mowa w art. 262 ust. 1
ustawy o finansach publicznych, wyznaczajacych ich do zaciggniecia
tych pozyczek.

Umowy kredytéw i pozyczek nie przewidywaty kapitalizacji odsetek,

a dyskonto od wyemitowanych obligacji komunalnych nie przekraczato

5% wartos$ci nominalnej, co spetniato warunki okreslone w art. 92 ust. 1

ustawy o finansach publicznych.
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Zawarcie uméw kredytowych poprzedzone byto przeprowadzeniem
postepowan o udzielenie zamoéwien publicznych, zgodnie z art. 264 ust. 4
ustawy o finansach publicznych. Zgodnie z art. 34 ust. 4 pkt 1 ustawy
z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamoéwien publicznych?’, przy szacowaniu
wartosci zamdwienia w postepowaniach przyjeto taczng wartos¢ optat,
prowizji, odsetek i innych optat zwigzanych z obstuga kredytu.

Zaciagniecie kredytéw zagranicznych w EBI, emisji obligacji komunalnych
oraz pozyczek w Narodowym Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodar-
ki Wodnej i wojewo6dzkich funduszach ochrony srodowiska i gospodarki
wodnej nie wymagato przeprowadzenia postepowan o udzielenie zam6-
wien publicznych.

W uchwatach budzetowych jst na lata 2017-2019 r. indywidualny wskaz-
nik zadtuzenia (IWZ) obliczono w sposob okreslony w art. 243 ustawy
o finansach publicznych. Jst nie przekroczyty maksymalnego dopuszczal-
nego IWZ w latach 2017-2018.

Samorzady wojewddztw, gminy miejskie terminowo regulowaty zobo-
wigzania z tytutu obstugi dtugu wynikajacego z zaciggnietych w okresie
objetym kontrolg kredytow, pozyczek oraz emisji obligacji.

Realizacja celow zarzadzania dlugiem
Samorzady skutecznie Nie stwierdzono, by samorzady wojewddztw i gminy miejskie bezzasadnie

zarzadzaly diugiem  zaciggaly zobowigzania finansowe ponad warto$¢ potrzeb pozyczkowych
na dany rok.

W latach 2017-2019 w celu sfinansowania potrzeb pozyczkowych jst
korzystaty z réznych instrumentow.

Tabela nr 3
Stosowane przez jst instrumenty finansowania potrzeb pozyczkowych w latach 2017-2019

Kredyty
krotkoterminowe Kredyty Kredyty . . .
Nazwa jst w rachunku diugoterminowe diugoterminowe BGEOE(‘%Z'I((;IW* kObIlgacl_]e . tInne t
bieiacym, krajowe EBI / 1 omunaine instrumenty
kredyty odnawialne
Samorzad
Wojewddztwa X X
Wielkopolskiego
Samorzad
Wojewodztwa X
Slaskiego
Miasto Poznan X X X X X
Miasto Elblag X X
Miasto
Czestochowa X X
Miasto Krosno X X X X
Miasto Koszalin X

*FOSIGW — Narodowy/Wojewddzki Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie wynikéw kontroli.

%7 Dz.U.z2019r. poz. 1843.
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Gléwnym Zrédtem finansowania Samorzadu Wojewddztwa Wielkopol-
skiego byty obligacje emitowane na rynku krajowym. W przypadku Samo-
rzadu Wojewédztwa Slaskiego byty to kredyty dtugoterminowe. Miasto
Poznan korzystato z wielu instrumentéw - kredytéw krétko- i dtugoter-
minowych krajowych i zagranicznych (EBI), pozyczek w FOSiGW, emisji
obligacji komunalnych. W latach 2017-2018 miasto Elblag nie zaciagato
nowych zobowiagzan dtuznych. Dopiero w 2019 r. miasto Elblag wyemi-
towato obligacje na sptate czesci dtugu z lat poprzednich oraz zaciggneto
zobowigzania zwigzane z finansowaniem ustug o$wietlenia. W listopa-
dzie 2017 r. miasto Czestochowa uzyskato dtugoterminowy kredyt w EBI
i od tego czasu nie zaciggato innych nowych zobowigzan dtugotermi-
nowych. Miasto Krosno zaciggato kredyty dtugoterminowe i emitowato
obligacje. Zadtuzenie wynikato réwniez z umowy sptaty wierzytelnosci.
W okresie objetym kontrolg miasto Koszalin zaciggato zobowiazania jedy-
nie w formie emisji obligacji komunalnych.

Tabela 4
Zalety i wady finansowania jst za posrednictwem kredytéw i obligacji komunalnych

Zalety Wady

W zarzadzaniu
dtugiem samorzady
wykorzystywaly rézne
instrumenty dtuzne

Przeprowadzenie postepowania w trybie Prawa zaméwien | W przypadku niepowodzenia lub przedtuzania sie procedury
publicznych w trybie konkurencyjnym zapewnia uzyskanie | zamowienia publicznego przy wyborze kredytodawcy moze

nieopfacalna

najkorzystniejszych warunkow. wystgpic ryzyko zachwiania ptynnosci i stabilnosci finansowej.
Zawarcie w umowie zapisow gwarantujgcych mozliwos¢ Srodki z kredytu sa ,znaczone”, muszg by¢ wykorzystane na cel
przedterminowej sptaty kredytu. okreslony przez bank.

Regularna sptata rat kapitatowo-odsetkowych, nie ma To bank okresla warunki kredytu, kredytobiorca albo je akceptuje,
spietrzenia ptatnosci jak przy wykupie obligacji. albo nie podpisuje umowy.

Uproszczona droga wyboru agenta emisji obligacji Mozliwos$¢ odkupu obligacji nie zalezy tylko od emitenta,
komunalnych, tj. konkurs a nie zamdwienie publiczne. muszg na to zgodzi¢ sie obligatariusze. Cena odkupu moze by¢

dla emitenta i nie dochodzi do odkupu obligacji.

sptaty. Plynne zarzadzanie terminem emisji w zaleznosci przy wykupie obligaciji.
od harmonogramu realizacji inwestycji.

Emitent okresla warunki emisji — oprocentowanie, termin Koniecznos$¢ zabezpieczenia srodkow na splate catosci kapitatu

Dtugi okres zapadalnosci — wydtuzenie okresu spfaty dtugu
umozliwia lepsze dostosowanie struktury i harmonogramu
sptat do mozliwosci budzetu.

Emisji obligacji nie mozna nagle ,wypowiedzie¢” i zadac
zwrotu $rodkéw. Taka mozliwos¢ istnieje przy kredycie
np. w sytuacji prowadzenia inwestycji niezgodnie

z harmonogramem.

Nizsze efektywne koszty obstugi obligacji (odsetki ptatne
co pot roku) niz kredytu (odsetki ptatne co miesigc albo

co kwartat) umozliwia fatwiejsze zarzadzanie tymi Srodkami
— érodki przeznaczone na zaptate odsetek od obligacji
dtuzej pozostajg w dyspozyciji jst.

Zrédto: opracowanie wiasne NIK na podstawie wynikéw kontroli.
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Miasto Poznan
efektywnie zarzadzato
dtugiem jst
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Przyktadem probleméw z odkupem obligacji komunalnych byta sytuacja,
ktora wystapita w Samorzadzie Wojewddztwa Wielkopolskiego w 2017 r.
Zarzad Wojewodztwa postanowit przeznaczy¢ powstata na koniec 2017 r.
nadwyzke budzetowa na przedterminowy wykup wyemitowanych obli-
gacji komunalnych najdrozszych w obstudze. Na wcze$niejszy wykup
wyemitowanych obligacji przez Samorzad Wojewddztwa negatywnie
odpowiedziat agent emisji wskazujac, ze nabywcy obligacji wyrazili zgode
na ich odkup, ale po cenie znaczgco wyzszej od nominalnej. W efekcie
dokonano odkupu innych obligacji w wysokos$ci 115 mln zt, ktorych pier-
wotny termin sptaty przypadat na lata 2018-2025.

Samorzad Wojewédztwa Slaskiego nie skorzystat z kredytéw na sptate
wczesniej zaciagnietych zobowigzan kredytowych, gdyz posiadat wystar-
czajaca ptynnosc¢ finansowg i sptat zobowigzan dokonywano z dochodéw
wtasnych. NIK zwroécita uwage, ze kwestia refinansowania zobowigzan
kredytowych powinna by¢ przedmiotem udokumentowanych analiz,
w szczegdlnosci w odniesieniu do dwoch kredytéw zaciggnietych w 2016 1.
z terminem sptaty do 31 grudnia 2025 r. Ich oprocentowanie oparte byto
na zmiennym oprocentowaniu wedtug stawki WIBOR 3M i zmiennej marzy
banku - rosngcej wraz z stopg WIBOR 3M. Zdaniem NIK, taki sposob usta-
lenia oprocentowania moze nie$¢ ryzyko wzrostu kosztow obstugi tych
kredytéw i zasadne jest rozwazenie refinansowania tych kredytow.

Dobrym przyktadem racjonalnego zarzgdzania dtugiem jst byty dziata-
nia podejmowane przez miasto Poznan w celu restrukturyzacji zadtu-
zenia i obnizenia kosztow jego obstugi. Zaciggajac zobowigzania miasto
Poznan dokonywato analiz pod katem obnizenia kosztéw obstugi dtugu
zaciggnietego w latach poprzednich. Skutkiem powyzszych dziatan byto
zaciggniecie w ostatnich kwartatach 2016 r,, 2017 r. i 2018 r. kredytéw
na pokrycie deficytu i sptate, w pierwszych miesigcach kolejnego roku,
wcze$niej zaciggnietych zobowigzan. Koszt obstugi tych kredytow byt
nizszy (marza ustalona od 0,1 do 0,18 punktu procentowego przy stawce
WIBOR 3M) niz kredytéw zaciagnietych w latach poprzednich (dla kto-
rych marza zostata ustalona na poziomie od 0,4 do 0,76 punktu procen-
towego przy stawce WIBOR 3M). W ten spos6b miasto Poznan dokonato
przedterminowej sptaty rat wynikajacych z pieciu kredytéw zaciggnietych
w latach 2010-2015, przypadajacych do sptaty w latach 2017-2019. Skut-
kowato to obnizeniem ptatnosci odsetkowych i zmniejszeniem wydatkow
w zakresie obstugi dtugu o 6,3 mln zt w 2018 . i 0 14,6 mIn zt w 2019 r.
(wedtug stanu na dzien 30 wrze$nia) w poréwnaniu do roku 2017. Miasto
Poznan zaciggato takze, po przeprowadzonych negocjacjach dotyczacych
wysokos$ci marzy odsetkowej, niskooprocentowane kredyty w EBI, ktore
byty przeznaczone na finansowanie realizowanych przez Miasto zadan
inwestycyjnych.

Przeprowadzona w 2016 r. i 2017 r. w mieScie Czestochowa analiza
refinansowania obstugiwanych zobowigzan wykazata, ze pozostata
do sptaty kwota kredytéw wraz z odsetkami byta nizsza od kosztow, jakie
Miasto musiatoby ponie$¢ celem konsolidacji tych kredytéw. W 2018 r.
stwierdzono, ze w zwiagzku z niewielkimi kosztami sptacanych kredy-
tow (niskie marze) oraz faktem, ze trzy z nich beda sptacone w 2018 r,,
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ajeden w 2019 r,, niezasadne jest zaciggniecie nowego kredytu w zamian
za pozostate do sptaty, gdyz jego uruchomienie pociggatoby za sobg dodat-
kowe koszty w postaci prowizji oraz wyzszej marzy. W celu finansowania
wystepujacego w trakcie roku przejsciowego deficytu miasto korzystato
z kredytu w rachunku biezacym.

Miasto Elblag podjeto dziatania w zakresie refinansowania najdrozszych
w obstudze zobowigzan innymi tanszymi instrumentami finansowymi,
ale otrzymane oferty byty niekorzystne. W 2019 r. miasto wyemitowato
obligacje na sptate czesci dtugu z lat poprzednich.

Do sptaty kredytéw zaciagnietych w latach poprzednich miasto Koszalin
wykorzystywato emisje obligacji komunalnych.

Miasto Krosno nie podejmowato dziatan w celu refinansowania naj-
drozszych w obstudze zobowigzan. W celu finansowania wystepujacego
w trakcie roku przejSciowego deficytu miasto korzystato z kredytu odna-
wialnego w rachunku biezacym, ktérego koszt byt nizszy niz kredytu
dtugoterminowego.

5.3.4. Prawidlowos¢ obliczenia dlugu jednostek samorzadu
terytorialnego

Kontrolowane jst rzetelnie sporzadzity sprawozdania Rb-Z za IV kwartat
2017 r.1 2018 r. Tytuty dtuzne klasyfikowano prawidtowo. W sprawoz-
daniach wykazywano wszystkie zobowigzania dtuzne w odpowiedniej
wysokosci. Przyjete zasady ewidencji tytutéw dtuznych w ksiegach
rachunkowych i obliczania dtugu zapewniaty rzetelnos$¢ prezentacji
danych o zadtuzeniu jst.

5.4. Dlug samodzielnych publicznych zaklad6w opieki
zdrowotnej

Czesc szpitali okreslito cele zarzadzania zadtuzeniem.

Tylko w przypadku jednego z kontrolowanych szpitali mozna uznac,
ze zarzadzanie dtugiem byto skuteczne i efektywne, gdyz wptyneto
na zmniejszenie zadtuzenia i kosztéw jego obstugi.

Z czterech skontrolowanych szpitali tylko w jednym przypadku nie stwier-
dzono nieprawidtowosci w wykazanym przez te jednostki zadtuzeniu.

5.4.1. Wzrost i struktura dlugu samodzielnych publicznych zakladow
opieki zdrowotnej

Na dtug samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej sktada
sie zadtuzenie szpitali, dla ktérych podmiotami tworzacymi sg minister,
centralny organ administracji rzgdowej, wojewoda lub uczelnia medyczna
(spzoz wchodzace w sktad sektora rzagdowego - rzadowe) oraz zadtuze-
nie spzoz, dla ktérych podmiotami tworzacymi sg jednostki samorzadu
terytorialnego (szpitale bedace podmiotami sektora samorzadowego
- samorzadowe).

Duza czesc¢ dtugu szpitali
stanowia zobowigzania
wymagalne, co oznacza,
Ze nie maja srodkow

do terminowego
regulowania zobowiazan
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W okresie od korica 2010 r. do 2019 r. zadtuzenie wszystkich szpitali uje-
te w panstwowym dtugu publicznym wzrosto o 74,4% z 3701,4 mln zt
do 6453,4 mln zt. WyZszg warto$¢ zadtuzenia corocznie wykazywaty
szpitale samorzadowe - wynosito ono okoto 75% zadtuzenia szpitali
w Polsce. Zadtuzenie szpitali samorzagdowych wzrosto o0 1966,8 mln zt
z 2869,5 mln zt do 4836,3 mln zt, tj. 68,5%. Dlug szpitali rzadowych
w okresie ostatnich 10 lat wzrdst za to znacznie bardziej niz zadtuzenie
szpitali samorzadowych w ujeciu procentowym. Dtug tych spzoz wzrost
094,4% (o0 785,2 mln zt) z 831,9 mln zt do 1617,1 mln zt.

Infografika nr9
Zadtuzenie samodzielnych publicznych zaktadéw opieki zdrowotnej w latach 2010-2019

2010

2011

2012

2013

2014

2015

2016

2017

2018

2019

437014
831,9 2 869,5
€3950,9
445027
1188,6 3314,1
44262,7
445034
11725 3331,0
448376
1212,6 3625,1
€4976,9
<€4901,9
455971
464534
1617,1 4 836,3
Razem zadtuzenie samodzielnych Samodzielne publiczne Samodzielne publiczne
publicznych zaktaddw opieki P zakiady opieki zdrowotnej I zakiady opieki zdrowotne;
zdrowotnej (min z4) - rzgdowe (mln zt) - samorzadowe (mln zt)

Zrédfo: https://www.gov.pl/web/finanse/szeregiczasowe, dane MF wedtug stanu na 30 czerwca 2020r.
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Wedtug stanu na koniec 2019 r.?® dtugi szpitali wynikaty z zobowigzan
z tytutu kredytow i pozyczek oraz z tytutu zobowigzan wymagalnych.
Stanowity one odpowiednio 72,7% i 27,3% zadtuzenia szpitali w Polsce.
Powstanie zobowigzan wymagalnych oznacza, Ze szpitale miaty trudnosci
z terminowym regulowaniem zobowigzan. Dotyczyty one w wiekszym
stopniu szpitali sektora rzadowego. W tych jednostkach zobowigzania
wymagalne stanowity 32,6% zadtuzenia. Zobowigzania wymagalne szpi-
tali samorzgdowych stanowity 25,5% dtugu tych jednostek.

5.4.2. Okreslenie celow zarzadzania dlugiem samodzielnych publicz-
nych zaklad6w opieki zdrowotnej

W dwéch kontrolowanych szpitalach w odrebnych dokumentach zostaty
okreslone zasady zarzadzania dtugiem wskazujace cele i mierniki ich
realizacji. Dotyczyto to w szczegélnosci Uniwersyteckiego Centrum
Klinicznego Warszawskiego Uniwersytetu Medycznego oraz Samo-
dzielnego Publicznego Zaktadu Opieki Zdrowotnej Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych i Administracji z Warminsko-Mazurskim Centrum Onko-
logii w Olsztynie. W zarzadzaniu dtugiem jednostki te podjety dziatania
majace na celu restrukturyzacje zobowigzan wykorzystujac do tego
kredyty BGK na sptate zobowigzan i w celu obnizania kosztéw obstugi
zadtuzenia.

UCK powstato w 2019 r. z potaczenia trzech szpitali. W trakcie przygoto-
wania procesu konsolidacji i restrukturyzacji podczas taczenia szpitali
klinicznych oraz opracowywania Programu Operacyjnego Konsolidacji
i Restrukturyzacji na lata 2018-2028 UCK dokonato analizy, z ktérej wyni-
kato, ze najtaniszym instrumentem finansowania dziatalno$ci dostepnym
na rynku byt kredyt z BGK w wysokosci okoto 400 mln zt.

Strategia zarzadzania dtugiem UCK przewidywata, Ze priorytetem
w regulowaniu zobowigzan beda wynagrodzenia oraz wszelkie zobowig-
zania publiczno-prawne, tj. sktadki na ubezpieczenia spoteczne, ptatnosci
na rzecz urzedéw skarbowych oraz wobec Panistwowego Funduszu Reha-
bilitacji Oséb Niepetnosprawnych. Ptatnosci te nalezato obstugiwac w ter-
minach ich zaptaty. W drugiej kolejnos$ci nalezato regulowac zobowigzania
cywilno-prawne z tytutu pozyczek, kredytéw oraz innych zaciggnietych
zobowigzan finansowych (weksle, cesje, subrogacje), ktére réwniez nale-
zato obstugiwaé w wysokosci i terminach ich zaptaty. Po zaptacie powyzej
wymienionych rodzajow zobowigzan zasady przewidywaty, Ze nalezy
optaci¢ w terminach zaptaty zobowigzania cywilno-prawne z tytutu pod-
pisanych porozumien, ugéd dotyczacych sptat ratalnych, a nastepnie zobo-
wigzania sporne rozstrzygniete na drodze sagdowej (zobowigzania z tytutu
prawomocnych wyrokéw nalezato regulowac w catosci w celu unikniecia
kosztow egzekucji komorniczej). Na koniec miaty by¢ optacane pozostate
zobowigzania cywilno-prawne realizowane w ramach posiadanych $rod-
kow finansowych.

28 Dane o strukturze zobowigzan szpitali na koniec 2019 r. wedtug stanu na 19 marca 2020 .

Dwa kontrolowane
szpitale miaty okreslone
zasady zarzadzania
dtugiem
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Celem strategii zarzadzania zadtuzeniem byta redukcja kosztéw obstugi
dtugu oraz optymalny dob6r instrumentéw finansowych dla zapewnie-
nia zrédet finansowania dziatalno$ci UCK. W strategii zidentyfikowano
ryzyka dotyczace mozliwosci redukcji kosztéw, do ktérych zaliczono:
ryzyka dostepno$ci kapitatu rynkowego, braku zaptaty za nadwykonania
w umowach ryczattowych z Narodowym Funduszem Zdrowia oraz braku
osiggniecia planowanych parametréw finansowych.

Strategia okre$lata rowniez dobdr Zrodet finansowania. Nalezaty do nich,
oprocz kredytow i pozyczek krétko- i dtugoterminowych oraz kredytow
i pozyczek w ramach linii odnawialnych, réwniez cesje, subrogacje, weksle,
uktady ratalne i kredyty kupieckie w postaci zawieranych porozumien
iugod z wierzycielami.

Strategia przewidywata uzyskanie nastepujacych efektéw: redukcje kosz-
tow obstugi zadtuzenia, ograniczenie dynamicznego wzrostu stanu zobo-
wigzan wymagalnych, redukcje optat z tytutu spraw sagdowych o zaptate
oraz wzrost przychodéw finansowych zwigzanych z optymalizacjg struk-
tury Zrédet finansowania.

W strategii okres$lono zasady postepowania w UCK w zakresie zarzadza-
nia zadtuzeniem, postepowania z wierzycielami oraz biezgcy monitoring
przeptywdw finansowych. Prognoza przeptywdw pienieznych dla UCK
byta zatacznikiem do wprowadzonej strategii zarzadzania zadtuzeniem
ze stycznia 2019 r.

Realizacja przeptywéw byta poddawana biezacej kontroli ze strony UCK
celem przestrzegania zasad regulowania zobowigzan okreslonych w stra-
tegii zarzadzania dtugiem UCK.

SPZ0OZ MSWiA okreslit polityke zarzadzania dtugiem w dokumencie
pn. program restrukturyzacji. Wskazano w nim cele zarzadzaniem dtu-
giem, w tym zatoZenia minimalizacji kosztéw jego obstugi oraz mierni-
ki oceny ich realizacji. Program ten sporzadzono po przeprowadzeniu
analizy sytuacji finansowej Szpitala w zwigzku m.in. z wysoka strata
netto odnotowang w latach 2012-2015, wzrostem zadtuzenia i brakiem
ptynnosci finansowej. Zatozono w nim uzyskanie z BGK niskooprocen-
towanego kredytu restrukturyzacyjnego w kwocie 25 mln zt na okres
10 lat z przeznaczeniem na splate przeterminowanych (wymagalnych)
zobowigzan wobec wierzycieli handlowych, a w efekcie zmniejszenie
kosztéw finansowych w okresie korzystania z kredytu.

Celem programu restrukturyzacji byto przeprowadzenie procesu syste-
mowych zmian, gtéwnie finansowych, ukierunkowanych na obnizenie
kosztow obstugi zadtuzenia. Opracowany program miat doprowadzi¢
do zamiany zobowigzan wymagalnych na dtugoterminowe, a korzyscia
finansowa miato by¢ uzyskanie nizszego oprocentowania niz odsetki nali-
czane za zwtoke w transakcjach handlowych. Spodziewanymi efektami
finansowymi w zakresie optymalizacji kosztéw byta poprawa struktury
wiekowej i obnizenie poziomu zobowigzan wymagalnych wraz z zaha-
mowaniem tempa wzrostu kosztéw finansowych i pozostatych kosztéw
zwigzanych z obstuga dtugu.

SPZ0OZ MSWiA okreslit system monitorowania celéw zarzadzania dtu-
giem jednostki. Monitoring ten byt realizowany zgodnie z zatozeniami
zasad zarzadzania dtugiem, wynikajacymi z programu restrukturyzacji.
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Przewidziana w nim kwartalna sprawozdawczo$¢ dotyczyta wdraza-
nia poszczegélnych etapdw restrukturyzacji oraz ich efektow w oparciu
o szczegbtowy opis realizowanych dziatan, stan zaawansowania, uzasad-
nienie odchylen, zagrozenia do realizacji, propozycje rozwiazan oraz dane
liczbowe. W zakresie zarzadzania dtugiem zadania te dotyczyty: sptaty
wierzytelno$ci wymagalnych, zawarcia porozumien ratalnej sptaty zobo-
wigzan, monitorowania postepowan wierzycieli oraz biezacej obstugi
zobowigzan. W SPZ0OZ MSWiA powotany zostat zespdt do spraw restruk-
turyzacji, ktérego zadaniem byt gtéwnie nadzér nad realizacja zadan okre-
$lonych w programie restrukturyzacyjnym. Realizowany byt on w formie
cyklicznych spotkan podsumowujacych podjete dziatania restrukturyza-
cyjne, wskazanie odchylen, ryzyka i efektéw. Kwartalne raporty z realizacji
programu restrukturyzacyjnego byty przekazywane do MSWiA.

Pozostate dwa szpitale tj. Kliniczny Szpital Wojewédzki nr 2 im. Swietej
Jadwigi Kr6lowej w Rzeszowie oraz Samodzielny Publiczny Wojewo6dzki
Szpital Zespolony w Szczecinie nie miaty wyodrebnionych procedur zwia-
zanych z zarzadzaniem dtugiem, okresleniem celéw zarzadzania dtugiem
iich monitorowania, ale zasady te zawarte byty w innych dokumentach.

Zdaniem NIK dla usprawnienia systemu kontroli zarzadczej w obszarze
zarzadzania dtugiem spzoz zasadnym bytoby opracowanie przez kierow-
nikéw tych jednostek oddzielnych procedur okreslajacych w jaki sposob
nalezy zarzadza¢ diugiem, z jakich instrumentéw mozna korzysta¢
i w jakim stopniu by osiggac¢ zaplanowane cele. Zasadnym bytoby okresle-
nie celéw zarzadzania dtugiem zwigzanych z ograniczeniem zadtuzenia
i minimalizacjg kosztéw jego obstugi. Polityka zarzadzania dtugiem
powinna wskazywa¢ mierniki realizacji celow, tzn. okresla¢ poziomy
wskaznikow, przy ktérych mozna uznag, ze cele sg realizowane w danym
okresie. Cele te powinny by¢ realizowane wedtug zaplanowanych zato-
zen, poprzez okreslenie pozioméw akceptowanego ryzyka np. ptynnosci,
refinansowania. Stworzony powinien by¢ rowniez system monitorowania
realizacji celow zarzadzania dtugiem. Moze mie¢ on forme okresowego
raportowania/informowania kierownika jednostki lub/oraz podmiot
tworzacy spzoz w jaki spos6b w danym okresie zmieniaty sie wskazniki
realizacji celéw strategii/polityki zarzadzania dtugiem.

Zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kon-
troli zarzadczej nalezy do obowiazkéw kierownika jednostki, zgodnie
z art. 69 ust. 1 pkt 3 ustawy o finansach publicznych. Konieczno$¢ okre-
$lania celow i zadan, monitorowania i oceny ich realizacji oraz dokumen-
towania systemu kontroli zarzadczej zostaty wskazane w komunikacie
nr 23 Ministra Finansé6w w sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla
sektora finanséw publicznych (standardy B6 i C10 komunikatu). Standard
B6 ,Okres$lanie celéw i zadan, monitorowanie i ocena ich realizacji” tego
komunikatu stanowi, ze cele i zadania nalezy okreslac jasno i w co naj-
mniej rocznej perspektywie. Ich wykonanie nalezy monitorowac¢ za pomo-
ca wyznaczonych miernikéw. Standard C10 ,Dokumentowanie systemu
kontroli zarzadczej” komunikatu stanowi, ze procedury wewnetrzne,
instrukcje, wytyczne, dokumenty okreslajace zakres obowigzkow, upraw-
nien i odpowiedzialnosci pracownikéw i inne dokumenty wewnetrzne sta-
nowig dokumentacje systemu kontroli zarzadczej. Dokumentacja powinna
by¢ spo6jna i dostepna dla wszystkich oséb, dla ktérych jest niezbedna
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W KSW proces restrukturyzacji zadtuzenia szpitala oparto rowniez
na kredycie w BGK. Ze srodkéw z pozyskanego kredytu sptacono zobowig-
zania wymagalne oraz zobowigzania z zaciggnietych kredytéw pozyczek
i wynikajace z umoéw leasingu.

Zagadnienia dotyczace restrukturyzacji zadtuzenia KSW zostaty uwzgled-
nione w Programie naprawczym. Restrukturyzacja zadtuzenia zostata
wymieniona w tym Programie wsréd dziatan majacych na celu zmiane
niekorzystnej sytuacji finansowej Szpitala. Przed zaciagnieciem kredytu
restrukturyzacyjnego w BGK KSW miat problemy z zachowaniem
ptynnosci finansowej. Nieterminowe regulowanie zobowigzan mogto
znaczgco ograniczy¢ zaufanie kontrahentéw oraz spowodowac brak
ich checi do dalszej wspotpracy. Sytuacja taka skutkowa¢ mogta niere-
alizowaniem niektérych ustug, co z kolei mogto doprowadzi¢ do unie-
mozliwienia prowadzenia dziatalno$ci statutowej Szpitala. W programie
naprawczym zaproponowano przeprowadzenie negocjacji z dostawcami
w celu odroczenia ptatnosci zobowiazan i zawarcia ugod z wierzyciela-
mi, skorzystanie z oferty BGK i zaciagniecie dtugoterminowego kredytu
na 25 lat przeznaczonego w catosci na sptate zobowigzan wymagalnych
oraz kredytéw i pozyczek wedtug stanu na 31 grudnia 2017 .

KSW nie okreslit, w formie pisemnego dokumentu systemu monitorowa-
nia celow zarzadzania dtugiem. Monitoring taki byt jednak prowadzony
w ramach procesu zarzadzania KSW. Po zaciagnieciu kredytu restruk-
turyzacyjnego w BGK w okresach miesiecznych sporzadzane byty zesta-
wienia zaciagnietych kredytéw i pozyczek oraz informacje o sytuacji
finansowej KSW. W zestawieniach tych okreslano kwoty zobowigzan
wynikajace z zawartych umoéw, kwoty zobowigzan istniejacych na ostatni
dzien miesigca oraz kwoty sptaty dokonane w danym miesigcu. Informacje
zawieraty miedzy innymi dane dotyczace zobowiazan dtugoterminowych,
krétkoterminowych i wymagalnych z podziatem na tytuty zobowiazan.
Pierwsze zestawienie i pierwsza informacje sporzadzono wedtug stanu
na 31 stycznia 2018 r. Zestawienia i informacje przekazywano Samorzado-
wi Wojewddztwa Podkarpackiego. W okresach kwartalnych sporzadzano
zestawienia struktury wiekowej naleznosci i zobowigzan, ktore przeka-
zywano do BGK.

W SPWSZ polityka zarzadzania dtugiem byta oparta na dokumentach
tworzonych zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa, tj. planach
finansowych, raportach o sytuacji ekonomiczno-finansowej oraz progra-
mach naprawczych, ktérych obowiazek sporzadzania wynika z art. 53, 53a
i 59 ustawy z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalno$ci leczniczej*’. SPWSZ
nie prowadzit monitoringu zarzadzania dtugiem w oparciu o jednolity
dokument. Cele zarzadzania dtugiem okreslone zostaty w dokumen-
tach programowych opracowanych na podstawie art. 59 ust. 4 ustawy
o dziatalnos$ci leczniczej, tj. programach naprawczych sporzadzonych
w 2017 ., 2018 . i 2019 1. i obejmujacych perspektywe trzyletnia. Moni-
toring ich realizacji opisany byt w raportach o sytuacji ekonomiczno-
-finansowej SPWSZ za 2017 r. 1 2018 r,, sporzadzanych zgodnie z art. 53a ust. 1
WWw. ustawy.

%% Dz.U.z2018r.poz. 2190, ze zm.
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5.4.3. Skutecznos¢ i efektywnos¢ dziatan w zakresie zarzadzania
dlugiem samodzielnych publicznych zakladow opieki
zdrowotnej

Skontrolowane cztery szpitale w okresie objetym kontrola podjety dziata-
nia majgce na celu gtéwnie obnizenie kosztéw obstugi dtugu, ale nie byty
one we wszystkich przypadkach w peini skuteczne i efektywne.

Aby poprawic sytuacje finansowa szpitali w dwdch przypadkach podjeto
decyzje o potaczeniu szpitali. UCK powstato z poczatkiem 2019 r. jako
nowy szpital z potgczenia trzech warszawskich spzoz. SPWSZ byt pod-
miotem, ktory w 2017 r. przejat cate mienie Specjalistycznego Szpitala
im. prof. Alfreda Sokotowskiego w Szczecinie.

Podstawowym instrumentem wykorzystywanym przez wszystkie kontro-
lowane szpitale do redukcji kosztéw obstugi dtugu byt kredyt konsolida-
cyjny stuzacy do restrukturyzacji czesci lub catos$ci zobowigzan z tytutu
zaciggnietych kredytéw, pozyczek i zobowigzan wymagalnych.

Dwa z kontrolowanych czterech szpitali uzyskaty kredyty w BGK w celu
refinansowania swoich zobowigzan. Jeden z kontrolowanych spzoz w trak-
cie kontroli ubiegat sie o taki kredyt i uzyskat go w 2020 r., po zakoriczeniu
kontroli NIK. Ostatni ze szpitali skorzystat z kredytu konsolidacyjnego
zaciggnietego w innym banku.

Kredyty te poza sptatg drozszych w obstudze zobowiazan z tytutu pozy-
czek i kredytéw wykorzystywane byty gtdwnie na sptate bardzo kosztow-
nych w obstudze zobowigzan wymagalnych.

Przyklady

Samodzielny Publiczny Zaklad Opieki Zdrowotnej Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych i Administracji z Warminsko-Mazurskim Centrum
Onkologii w Olsztynie

Szpital zaciggnat dwa kredyty restukturyzacyjne z BGK na kwote ogétem
67,6 mln zt.

Srodki z otrzymanego w 2017 r. kredytu BGK w wysokoéci 29,9 mln tys. zt
wykorzystano na sptate 25,4 mln zt zobowigzan wymagalnych wobec
75 kontrahentow.

Z kredytu restrukturyzacyjnego BGK z 2019 r. w kwocie 37,8 mln zt szpital
sptacit zobowigzania wymagalne wobec 49 kontrahentéw w wysokosci
25,0 mln zt.

Kliniczny Szpital Wojewédzki nr 2 im. Swietej Jadwigi Krélowej

w Rzeszowie

Szpital uzyskat w BGK kredyt w wysokosci 137 mln zt i sptacit zobowigzania
wymagalne w wysokosci 74,5 mln zt.

Dziatania zwigzane z zarzadzaniem dtugiem szpitali koncentrowaty sie
takze na zawieraniu porozumien i ugdd z kontrahentami, ZUS i urzedami
skarbowymi w sprawie ugodowego rozwigzania problemu nieterminowego
regulowania zobowigzan przez szpitale.

Potaczenie szpitali

i konsolidacja zadtuzenia
byty sposobami

na poprawge sytuacji
finansowej szpitali
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Przyktady

Uniwersyteckie Centrum Kliniczne Warszawskiego Uniwersytetu
Medycznego

W 2019 r. szpital zawart ponad 300 ugd6d i porozumien z kontrahentami
(142,0 mln zt) oraz z urzedem skarbowym i Zaktadem Ubezpieczen Spotecz-
nych (98,8 mln zt) wyznaczajacych nowe terminy ptatnosci.

Samodzielny Publiczny Zaklad Opieki Zdrowotnej Ministerstwa Spraw
Wewnetrznych i Administracji z Warminsko-Mazurskim Centrum
Onkologii w Olsztynie

Szpital zawart 186 porozumien z kontrahentami w zakresie ratalnej sptaty
zobowigzan (umowne) na tgczng kwote 102,7 mln zt oraz przedstawit
im 456 propozycji takich sptat (bezumowne) w wysokosci 38,6 mln zt.

Dziatania te miaty na celu zmiane struktury zadtuzenia szpitali i zmniej-
szenie kosztéw obstugi zobowigzan wymagalnych. Fakt, Ze zobowigzania
te, w wyniku podjetych dziatan ugodowych, przestawaty by¢ wymagalne
nie oznaczato, ze dtug spzoz sie zmniejszat. W zaleznos$ci od terminéw
zaptaty okreslonych w porozumieniach zobowigzania te stawaty sie
pozyczkami krétko- lub dtugoterminowymi. Podjete préby negocjacji
nowych warunkdéw sptaty zobowigzan byty dla szpitali korzystne, gdyz
niejednokrotnie kontrahenci szpitali zgadzali sie na umorzenie czesci lub
catosci naliczonych odsetek za zwtoke. Ponadto wydtuzane byty terminy
splaty, a roztozenia ptatnosci na raty, rozktadato skumulowane ptatnosci
na mniejsze kwoty, ptatne w okresach przesztych.

Racjonalng decyzja w zakresie zarzadzania dtugiem byto zmniejszanie
kosztéw obstugi zadtuzenia przez stosowanie Zrédet finansowania tan-
szych w obstudze niz sptacane zobowigzania.

Przyklad

Uniwersyteckie Centrum Kliniczne Warszawskiego Uniwersytetu
Medycznego

W przypadku konieczno$ci regulowania zobowigzan wobec wierzycieli, ktorzy
nie umarzali odsetek lub ktérzy kierowali sprawy na droge postepowania sgdo-
wego UCK starat sie szuka¢ tanszych zrédet finansowania w postaci pozyczek,
cesji, subrogacji i innych instrumentéw finansowych. Kazda z tych opcji byta
tansza niz zaptata odsetek ustawowych od zobowigzan wymagalnych na pozio-
mie 9,5% oraz tansza niz koszty wytoczonych spraw sadowych.

Zobowigzania sprzed 2019 r. zabezpieczone porozumieniami wekslowymi oraz
wekslami (jako najbardziej kosztowne - koszt ich obstugi wyni6st w 2018 r.
ok. 1,5 mln zt) w 2019 r. zostaty sptacone $srodkami z tanszych pozyczek
w rachunku odnawialnym (koszt ich obstugi wyniést ok. 0,5 mln zt).

Nie mozna stwierdzi¢, ze dziatania podejmowane przez szpitale w zakre-
sie zarzadzania dtugiem byty w petni skuteczne. Efekty te nie zalezaty
bowiem w cato$ci od prowadzonych przez szpitale dziatan naprawczych,
gdyz wplyw na sytuacje finansowa szpitali miato takze sSrodowisko
zewnetrzne, tj. system finansowania opieki zdrowotne;j.
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Tylko w KSW mozna uzna¢, ze zarzadzanie dtugiem wptyneto na termino-
wa obstuge zobowigzan, zmniejszenie zadtuzenia i kosztéw jego obstugi,
czyli byty skuteczne i efektywne.

Dobra praktyka

Kliniczny Szpital Wojewédzki nr 2 im. Swietej Jadwigi Krélowej
w Rzeszowie

Na koniec 2016 r. zadtuzenie szpitala wynosito 148,8 mln zt, w tym 99,2 miIn zt
stanowily zobowigzania wymagalne.

W listopadzie 2017 r. przyjeto Program naprawczy - podstawowym zatoze-
niem byto zaciaggniecie kredytu restrukturyzacyjnego w BGK o nizszym opro-
centowaniu niz oprocentowanie dtugu i sptata kredytéw, pozyczek i wszystkich
zobowiazan wymagalnych.

W grudniu 2017 r. szpital uzyskat kredyt w BGK - 137 mln zt i do marca 2018 .
zrefinansowano wszystkie drozsze w obstudze zobowigzania, niz kredyt
BGK.

Po przeprowadzonej restrukturyzacji szpital nie dopus$cit do powstania
nowych zobowigzan wymagalnych, ptatnos$ci byly realizowane terminowo,
nie byto konieczno$ci zawierania porozumien i ugéd z kontrahentami.

Zmniejszeniu ulegl poziomu zadtuzenia. W latach 2017-2019 (do 30 wrze$nia)
zadltuzenie szpitala zmniejszyto sie o 8,6 mln zt, do 140,1 mln zt.

Zmniejszone zostaty koszty obstugi dtugu. W 2018 r. byty one o 4,6 mln zt
(0 45,7%) mniejsze nizw 2017 r.

Wskazany powyzej przyktad dobrych praktyk jest mozliwy do zastoso-
wania tylko w jednostkach, ktérych zdolnos¢ kredytowa pozwala na uzy-
skanie kredytu o warto$ci wystarczajacej do refinansowania catego
zadtuzenia. Refinansowanie wszystkich zobowigzan, jednym tanszym
kredytem dtugoterminowym jest korzystne z dwéch powodéw. Po pierw-
sze ptatnosci z tytutu obstugi dtugu rozktadane s na dtuzsze okresy
i zmniejszaja sie ptatnosci z tytutu obstugi dtugu, ktére wczesniej byty
skumulowane. Po drugie maleja odsetki z tytutu obstugi dtugu, bo opro-
centowanie kredytu jest nizsze niz sptaconego zadtuzenia.

By sytuacja finansowa szpitala nie ulegta pogorszeniu w okresach przy-
sztych konieczne jest przestrzeganie zasady terminowego regulowania
zobowigzan. Ztamanie tej zasady spowoduje narastanie zadtuzenia.

Czes$ciowo skuteczne i efektywne byty dziatania w zakresie zarzadza-
nia dtugiem SPZ0Z MSWiA. Spowodowaty one oszczednos$ci w kosztach
obstugi dtugu, ale jednocze$nie szpital nie regulowat wszystkich ptatnosci
terminowo i wzrosto zadtuzenie szpitala.

Samodzielny Publiczny Zaktad Opieki Zdrowotnej Ministerstwa
Spraw Wewnetrznych i Administracji z Warminsko-Mazurskim
Centrum Onkologii w Olsztynie

Szpital uzyskat oszczednos$ci w wysokosci 6,4 mln zt w wyniku obnizenia opro-
centowania i kosztéw obstugi dtugu, z czego 2,8 mln zt wyniosty oszczednosci
z tytutu sptaty kredytami z BGK zobowigzan wymagalnych wynikajace gtéwnie
z umorzenia odsetek od tych zobowiazan oraz 126,4 tys. zt z tytutu umorzen
wystawionych not odsetkowych.

Dziatania podjete

przez KSW wplynely

na terminowe
regulowanie zobowiazan,
zmniejszenie zadtuzenia

i kosztow jego obstugi
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Zmniejszyta sie strata netto. Za 2016 r. wyniosta 14,0 mln zt, za 2017 r.
-9,6 mlnzt aza2018r. - 1,4 mln zt.

Wzrést wskaznik udziatu przychodéw w kosztach ogétem30. Pokrycie kosz-
tow przychodami wzrosto z 94,0% na koniec 2017 r. do 99,2% na koniec
2018 .

Zmniejszyta sie wartos$¢ zobowigzan wymagalnych z tytutu dostaw towaréw
i ustug na rzecz zobowiazan dtugoterminowych z tytutu zaciagnietych kre-
dytéw. Wg stanu na 2019 r. (III kwartat) zobowigzana wymagalne Szpitala
wyniosty 21,7 mln zt. W poréwnaniu do 2018 r. (III kwartat) byty nizsze
0 20,5 mIn zt (0 51,4%).

Zadtuzenie szpitala wzrosto z 78,9 mln zt na koniec 2017 r. do 84,2 mlin zt
(0 6,3%) na koniec 2018 r. oraz do 86,7 mln zt wg stanu na koniec 2019 r.
(IIT kwartat).

Nie mozna uzna¢, ze zarzadzanie dtugiem UCK i SPWSZ byto skuteczne
i efektywne. Szpitale te nieterminowo regulowaty swoje zobowigzania
i nie udato sie obnizy¢ kosztéw obstugi dtugu.

UCK w trakcie kontroli NIK oczekiwato na decyzje BGK w sprawie udzie-
lenia kredytu restrukturyzacyjnego - planowane oszczednos$ci miaty
wynie$¢ rocznie ponad 20 mln zt. UCK starato sie regulowac biezgce ptat-
nosci wykorzystujac do tego $rodki z przyznanych pozyczek odnawial-
nych. W 2019 r. w kolejnych kwartatach rosta skumulowana od poczatku
roku strata brutto UCK. Za [ kwartat 2019 r. wynosita ona 27,3 mln zt,
do konica Il kwartatu - 32,3 mln z, a po IIl kwartatach - 52,2 mln zt. Przed
potaczeniem trzech szpitali, ktore utworzyty UCK ich taczny dtug wyno-
sit 483,9 mln z1, w tym 226 mln zt stanowity zobowigzania wymagalne.
W 2019 r. zadtuzenie UCK wzrosto w stosunku do stanu z konca 2018 r.
i wyniosto na koniec I, ITi IIl kwartatu 2019 r.3! odpowiednio 581,2 mln zt,
620,8 mln zt i 587,5 mln zt, w tym zobowigzania wymagalne 230,0 mln zt,
253,3 mln zt, 231,2 mln zt. UCK nieterminowo regulowato ptatnosci
za dostawy towarow i ustug, zaptacone odsetki wyniosty 4,5 min zt.

Po wtaczeniu jednego ze szczecinskich szpitali w sktad SPWSZ i refinansowa-
niu ich zadtuzenia SPWSZ nie osiggnat poprawy ptynnosci finansowej. Mimo
sptaty zobowigzan wymagalnych w kwocie 16,6 mln z}, terminowej sptaty
kredytéw i pozyczek oraz podjecia innych dziatan zwigzanych z poprawa
terminowo$ci regulowania zobowigzan zobowigzania wymagalne wysta-
pity. Wedtug stanu na koniec 2017 r,, 2018 r. i trzeciego kwartatu 2019 r.
wystapity one odpowiednio w wysokosci: 1,5 mln z1, 0,6 mln zti 9,1 mln zt.

Dyrektorzy Szpitali wskazali przyczyny wystepujacych probleméw
w finansowaniu stuzby zdrowia:
— Brak mozliwo$ci uzyskania zaptaty za tzw. ,nadwykonania” dla $wiad-

czen realizowanych w ramach ryczattu przez jednostki, ktére weszty
do tzw. ,sieci” (System Podstawowego Zabezpieczenia) - ryczattowy

39 Przychody, w tym: przychody netto ze sprzedazy, pozostate przychody operacyjne oraz

przychody finansowe. Koszty dziatalnosci, w tym: koszty dziatalnosci operacyjnej, pozostate
koszty operacyjne oraz koszty finansowe.

31 Wedtug stanu na 28 listopada 2019 r.
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system finansowania $§wiadczen medycznych realizowanych przez
szpitale.

— Bardzo trudne jest uzyskanie z NFZ $rodkéw za ,nadwykonania”
powstate w zakresach pozaryczattowych.

— Nieterminowe optacanie przez NFZ §wiadczen zrealizowanych przez
szpitale ponad warto$¢ kontraktu.

— Niedostosowanie przez NFZ wielko$ci kontraktow szpitali do realnego
zapotrzebowania na ustugi medyczne.

— Niska wycena $wiadczen finansowanych z NFZ.

— ,Kredytowanie” NFZ w zakresie $srodkéw wyptacanych przez szpitale
w ramach podwyzek wynagrodzenia personelu medycznego. Wyptata
$Srodkéw w ramach podwyzki wynagrodzenia jest jedynie refinanso-
wana przez NFZ. Szpitale musza samodzielnie wygospodarowac srodki
finansowe na ich wyptate, po czym oczekiwac na weryfikacje sprawoz-
dan przez NFZ oraz na ich zwrot.

— Niedobor lekarzy oraz pielegniarek, a takze starzenie sie tej grupy
zawodowej powodowato zwiekszenie konkurencji ptacowej pomiedzy
podmiotami leczniczymi o pozyskanie kadr. Konkurencja miedzy pla-
céwkami medycznymi miata wymiar ptacowy, pozyskiwanie pracow-
nika wiaze sie z koniecznoscia podniesienia stawki godzinowe;j.

— Sposob finansowania $wiadczen medycznych nieuwzgledniajacy zmian
zachodzacych na rynku. Na zwiekszenie zobowigzan szpitali moze
wptyna¢ brak wzrostu finansowania §wiadczonych przez szpitale
ustug przy jednoczesnym wzroscie cen rynkowych materiatéw i ustug
zewnetrznych lub wzroscie kosztow pracy.

— Rosnace koszty materiatéw wykorzystywanych w procesie leczenia
pacjentow, przy uzyskiwanej od NFZ statej wartosci punktowej za zre-
alizowane procedury medyczne.

5.4.4. Prawidlowos$¢ obliczenia dlugu samodzielnych publicznych
zakladow opieki zdrowotnej

Z czterech skontrolowanych szpitali tylko w jednym przypadku NIK nie
stwierdzita nieprawidtowosci w sporzadzeniu sprawozdan Rb-Z przed-
stawiajacych stan zadtuzenia szpitali na koniec 2017 r. i 2018 r. Dotyczyto
to sprawozdan sporzadzonych przez SPWSZ. Z uwagi na utworzenie UCK
z poczatkiem 2019 . badane byty trzy sprawozdania kwartalne Rb-Z za 2019 r.

KSW w sporzadzonych sprawozdaniach z powodu btednej interpretac;ji
przepisow zawyzyt wartos¢ swojego zadtuzenia. Szpital wykazat jako
tytut dtuzny zobowigzania z tytutu leasingu operacyjnego. Z tego powodu
zawyzyl warto$¢ swojego zadtuzenia o 22,3 mln zt wedtug stanu na koniec
2017 r. oraz o 84,8 tys. zt wedtug stanu na koniec 2018 r. Byto to niezgod-
ne z § 2 ust. 1 pkt 2 Instrukcji sporzadzania sprawozdan stanowiacej
zatacznik nr 9 do rozporzadzenia w sprawie sprawozdan Rb-Z, w ktorych
to przepisach okreslone jest, Ze tytutem dtuznym moga by¢ zobowigzania
z tytutu leasingu finansowego, a nie operacyjnego.

Tylko jeden z szpitali
prawidiowo wykazywat
swoje zadtuzenie
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SPZ0OZ MSWiA wykazywat jako zobowigzania wymagalne zobowiaza-
nia z tytutu wszystkich porozumien i ugoéd zawieranych z kontrahenta-
mi szpitala zwigzanych z restrukturyzacja zobowigzan wymagalnych.
Umowy te okres$laty nowe terminy ptatnosci dla tych zobowigzan. Zgod-
nie z przepisami § 2 ust.1 pkt 2 i pkt 4, § 9 ust. 3 Instrukcji sporzadzania
sprawozdan stanowiacej zatacznik do rozporzadzenia w sprawie sprawoz-
dan Rb-Z, zobowigzania te w zalezno$ci od wyznaczenia nowego terminu
zaptaty powinny by¢ klasyfikowane jako tytut dtuzny w pozycji kredyty
i pozyczki - w przypadku gdy nowy termin zaptaty przekracza 12 miesiecy
oraz jako zobowigzania krétkoterminowe niestanowigce tytutéw diuz-
nych, wykazywane w czesci D sprawozdania Rb-Z - gdy nowy termin
zaptaty jest krotszy niz 12 miesiecy. Z powodu btednej interpretacji prze-
piséw zadtuzenie SPZOZ MSWiA wedtug stanu na koniec 2017 . zawyzono
0 co najmniej 448,8 tys. z1, a za 2018 . 0 151,7 tys. zt.

Poddane weryfikacji sprawozdania Rb-Z UCK sporzadzone w 2019 r. zawie-
raty nieprawidtowosci i nie przedstawiaty faktycznego stanu zadtuzenia
Szpitala. Sprawozdania te zostaty sporzadzone niezgodnie z Instrukcjg
sporzadzania sprawozdan stanowigca zatacznik nr 9 do rozporzadzenia
w sprawie sprawozdan Rb-Z i byty nierzetelne. W zwiazku z kontrolg NIK
UCK przekazato korekty sprawozdan Rb-Z za I, I i [Il kwartat 2019 r. W ich
wyniku zadtuzenie Szpitala na koniec III kwartatu 2019 r. zostato wyka-
zane w wysokos$ci 0 89,0 mln zt wyzszej niz pierwotnie przedstawiano.
Stwierdzone nieprawidtowosci dotyczyty:

— Nieujecia jako kredyty i pozyczki w sprawozdaniach Rb-Z UCK
za I, 1111l kwartat 2019 r. wartosci zobowigzan wynikajacych z uméw
restrukturyzacji zobowiazan cesji i subrogacji, w ramach ktoérych spta-
ta zobowigzan Szpitala zostata roztozona na okres ponad 12 miesie-
cy. Umowy te wywotywaty skutki ekonomiczne podobne do umowy
pozyczki lub kredytu. Warto$¢ nominalna zobowigzan z tytutu poro-
zumien zawartych przez trzy szpitale, ktore utworzyty UCK, o pierwot-
nym terminie zaptaty powyzej roku wedtug stanu na 31 marca 2019 r.
wynosita 98,4 mln zt, na 30 czerwca 2019 r. wynosita 109,5 mln z1,
natomiast na 30 wrze$nia 2019 r. wynosita 105,0 mln zt. Zobowigzania
z tego tytutu czeSciowo wykazano nieprawidtowo i w niepetnej war-
tos$ci w danych o krétkoterminowych zobowigzaniach wynikajacych
z umow nienazwanych oraz btednie jako zobowigzania wymagalne.
Nieujecie w sprawozdaniach Rb-Z UCK za [, I1 i Il kwartat 2019 r. zadtu-
zenia z tytutu porozumien i uméw o pierwotnym terminie zaptaty
powyzej roku byto niezgodne z § 2 ust. 1 pkt 2 Instrukcji sporzadzania
sprawozdan.

— Zobowiazania wynikajace z zawartych porozumien z kontrahentami
byty wytaczane z zobowigzan wymagalnych i po wyznaczeniu nowe-
go terminu zaptaty nie byty wykazane jako pozyczki dtugoterminowe
oraz jako zrestrukturyzowane zobowigzania krotkoterminowe. Byto
to niezgodne z § 2 ust. 1 pkt 2 w zwiazku z § 9 ust. 3 Instrukcji sporza-
dzania sprawozdan. Wedtug stanu na koniec III kwartatu 2019 r. zobo-
wigzania z tytutu dtugoterminowych kredytéw i pozyczek wyniosty
16,6 mln zt oraz 68,3 mln zt z tytutu zobowigzan krétkoterminowych.
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— Wartos$¢ zobowigzan wymagalnych w sprawozdaniach Rb-Z UCK byta
zawyzona o warto$¢ odsetek z tytutu nieterminowych ptatnosci.
W I kwartale 2019 r. warto$¢ nominalng zobowigzan wymagalnych
powiekszono o kwoty odsetek od nieterminowych ptatnosci w tacznej
wysokosci 2,1 mln zt, w Il kwartale 2019 r. - w wysokos$ci 1,3 mln zi,
natomiast w III kwartale 2019 r. w wysokosci 1,1 mln zt. Wykazanie
zobowigzan wedtug tytutéw dtuznych w sprawozdaniu Rb-Z UCK
w wartosci powiekszonej o odsetki byto niezgodne z zapisami § 1 ust. 1
i 5 Instrukcji sporzadzania sprawozdan oraz § 4 ust. 1 rozporzadzenia
w sprawie szczeg6towego sposobu ustalania wartosci zobowigzan zali-
czanych do panstwowego dtugu publicznego, dtugu Skarbu Panstwa,
warto$ci zobowigzan z tytutu poreczen i gwarancji.

— Zobowigzania z tytutu pozyczek dtugoterminowych byty wykazywane
w podziale na dtugoterminowe i w czesSci btednie jako krétkotermi-
nowe. W sprawozdaniach Rb-Z UCK za I, IT i IIIl kwartat 2019 r. jako
kredyty i pozyczki krétkoterminowe wykazano kwoty: 74,4 mln zt,
48,9 mln zt, 41,4 mln zt, ktére stanowity zobowigzania z tytutu rat
kredytow i pozyczek dtugoterminowych przypadajacych do sptaty
w 2019 r. Wykazanie stanu zobowigzan z tytutu pozyczek dtugotermi-
nowych w pozycji kredyty i pozyczki krotkoterminowe byto niezgodne
z § 3 pkt 6 oraz § 1 ust. 3 i 4 Instrukcji sporzgdzania sprawozdan.

— W sprawozdaniach Rb-Z UCK za I, I1i IIl kwartat 2019 r w czesci o uzu-
petniajacych danych o niektérych zobowigzaniach jednostki samorzadu
terytorialnego UCK wykazywato dane liczbowe o kredytach i pozycz-
kach oraz wyemitowanych papierach warto$ciowych na realizacje
programoéw, projektow lub zadan finansowanych z udziatem $rodkéow,
o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy o finansach publicznych.
W wierszu kredyty i pozyczki oraz wyemitowane papiery wartosciowe,
w kolumnie ,z innych Zr6det ogétem” UCK wykazato dane o wartosci
9,2 mln zt, 150,6 mln zt, 156,3 mln z}, odpowiednio za kazdy kwar-
tat 2019 r. oraz w kolumnie ”; w tym dtugoterminowe” w wysoko$ci
68,3 mln zt; 122,8 mln zt; 132,8 mln zt. W zestawieniu o dodatkowych
danych uzupetniajacych w wierszu, gdzie powinna by¢ przedstawiona
warto$¢ wykupu papierow wartos$ciowych, sptata kredytéw i pozy-
czek zaciaggnietych na sptate przejetych zobowigzan SPZOZ w okresie
sprawozdawczym UCK réwniez wykazato dane liczbowe w wysokosci
19,6 mln z}; 38,9 mln zt; 13,1 mln zt, odpowiednio za kazdy kwartat.
Wykazywanie przez UCK jakichkolwiek danych w cze$ci o uzupetnia-
jacych danych o niektorych zobowigzaniach jednostki samorzadu tery-
torialnego sprawozdania Rb-Z w 2019 r. byto niezgodne z § 8 Instrukecji
sporzadzania sprawozdan, gdyz ta cze$¢ sprawozdania Rb-Z dotyczy
jednostek samorzadu terytorialnego, a nie szpitali.

— W danych o zobowigzaniach z tytutu odsetek jednostek posiadajacych
osobowo$¢ prawng z wytaczeniem jednostek samorzadu terytorial-
nego w sprawozdaniach Rb-Z UCK za [, II i [Il kwartat 2019 r. zosta-
ty wykazywane odsetki naliczone od zobowigzan niewymagalnych
w wysokosci: 36,8 mln z1, 20,1 mln zi, 18,9 zt mln zt. Wykazane odsetki
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od zobowigzan niewymagalnych obejmowaty wszystkie naliczone
na podstawie uméw odsetki od kredytéow i pozyczek, zamiast odsetek
naliczonych od tych zobowigzan wytacznie do terminu sporzadzenia
sprawozdania. Byto to niezgodne z § 10 ust. 2 Instrukcji sporzadzania
sprawozdan. Z uwagi na terminy ptatnos$ci ustalone w harmonogra-
mach umoéw zaliczonych do kategorii kredytow i pozyczek na ostatni
dzien miesigca i ich terminowe sptaty UCK nie powinno w sprawoz-
daniach Rb-Z wykazywac¢ zadnych danych o odsetkach naliczonych
od zobowigzan niewymagalnych.

5.5. Zarzadzanie pltynnoscia jednostek sektora
finansow publicznych

Minister Finanséw skutecznie zarzadzat ptynnoscia budzetu panstwa
gdyz zapewnit petne, terminowe i bezpieczne finansowanie niezbednych
ptatnosci. Rzetelnie okreslit takze poziom wolnych $rodkow, jaki powi-
nien by¢ utrzymywany w celu zapewnienia ptynnos$ci budzetu panstwa.
Zastrzezenia NIK dotycza podniesienia maksymalnego poziomu tych $rod-
koéw o blisko 20%, co nie byto uzasadnione ekonomicznie.

Minister Finansow jako dysponent Funduszu Reprywatyzacji od 2017 r.
skutecznie zarzadzat jego ptynnos$cia gdyz zapewnit terminowa obstuge
ptatnosci ze Srodkow tego Funduszu. Zarzadzanie wolnymi $rodkami
Funduszu nie byto jednak w petni efektywne i doprowadzito do utraty
$rodkéw w wysokosci powyzej 2,1 mln zt.

Minister Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej bedacy dysponentem Fun-
duszu Pracy i Funduszu Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych
skutecznie zarzadzat ich ptynnoscia. Zapewnit przekazanie srodkéw tych
funduszy uprawnionym podmiotom w sposéb umozliwiajacy im termino-
wa realizacje zadan. Nie w petni efektywne byto natomiast zarzadzanie
wolnymi §rodkami tych funduszy. Wptyneto to na utrate przychodéow
FP z tytutu odsetek od srodkéw przekazanych w zarzadzanie w tacznej
wysokosci co najmniej 21,1 mln zt. Utracone przychody FGSP wyniosty
co najmniej 1,5 min zt.

Samorzady zapewnity srodki na terminowe realizowanie zadan usta-
wowych. Z tego powodu NIK uznata, ze skutecznie zarzadzaty ptynno-
$cig. Wolne $rodki byty lokowane w réznych produktach bankowych.
Do poprawy efektywnos$ci niektore z kontrolowanych jst wykorzysty-
waty mechanizmy konsolidacji $rodkéw rachunkéw bankowych budzetu
jstijednostek podlegtych samorzadom i dla ktérych byty podmiotami
tworzgcymi.

Tylko w jednym spzoz zarzadzanie ptynnoscig byto skuteczne. Po prze-
prowadzonej restrukturyzacji zadtuzenia terminowo regulowano zobo-
wigzania i nie wystapity juz nowe zobowigzania wymagalne. Pozostate
szpitale koncentrowaty sie na zapewnieniu biezacej ptynnosci. Z powodow
czesSciowo niezaleznych od szpitali nie mogty one terminowo regulowac
swoich zobowigzan.
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5.5.1. Zarzadzanie ptynnoscia budzetu panstwa

Zasady zarzadzania ptynnoscig budZzetu panstwa

Zatozenia zarzadzania ptynnos$cig budzetu panstwa byty przed
2017 r. uyymowane w strategiach zarzgdzania dtugiem publicznym, gtéwnie
w obszarze analizy ryzyka ptynnosci. Ryzyko to zdefiniowano jako ryzyko
utraty przez budzet panistwa zdolnosci do regulowania biezacych zobo-
wigzan oraz terminowej realizacji wydatkéw budzetowych. Zarzadzanie
tym ryzykiem zostato okreslone jako dazenie do utrzymywania bezpiecz-
nej rezerwy na mozliwie najmniejszym poziomie, przy zarzadzaniu ptyn-
nymi aktywami w taki sposoéb, aby generowaty one dochody budzetowe
rekompensujace w najwiekszym stopniu koszty zwigzane z utrzymywa-
niem bezpiecznego poziomu ptynnosci. Kwestie zarzadzania ptynnos$cia
zostaty ujete w procedurach obowigzujacych w Departamencie DP.

Na poziomie operacyjnym zarzadzanie ptynnoscig budzetu panstwa opie-
rato sie na comiesiecznych i cokwartalnych notatkach w sprawie planu
finansowania potrzeb pozyczkowych budzetu paiistwa w nastepnym
okresie, kierowanych przez dyrektora Departamentu DP do akceptacji
przez podsekretarza stanu w MF.

Notatki te przedstawiaty potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa i pla-
ny ich finansowania, opracowane z uwzglednieniem aktualnej sytuac;ji
na rynku finansowym i prognozy sytuacji budzetowej. W kwartalnych
,Planach finansowania potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa i jego
uwarunkowaniach”, zamieszczanych na stronie internetowej Minister-
stwa Finanséw, przedstawiano poszerzong analize obejmujgcg oméwienie
biezacej sytuacji makroekonomicznej, uwarunkowania finansowania
potrzeb pozyczkowych oraz kwartalny plan podazy SPW. Ponadto comie-
siecznie ogtaszano komunikat o planowanej sprzedazy SPW.

Miesieczne informacje o wykonaniu finansowania, zawierajace dane
dotyczace zrealizowanych potrzeb pozyczkowych netto i ich finansowa-
nia, informacje o stanie wolnych $rodkéw na rachunkach budzetowych,
konsolidacji srodkéw sektora finanséw publicznych oraz o przychodach
ze sprzedazy skarbowych papieré6w warto$ciowych byty przedstawiane
w opracowaniach na temat finansowania deficytu budzetu paristwa, adre-
sowanych m. in. do Kierownictwa MF.

0d 2017 r. zarzadzanie ptynnos$cia budzetu panstwa i kumulowanie
ptynnych $rodkéw odbywato sie przy uwzglednieniu ,Zasad polityki
zarzgdzania rezerwa ptynnos$ciowg budzetu panstwa”, sformutowanych
przez dyrektora Departamentu DP w notatce z 23 marca 2017 r., zaak-
ceptowanej przez podsekretarza stanu w MF. Zaproponowane w notatce
podejscie do zarzadzania ptynnos$cia stanowito uzupetnienie i dopre-
cyzowanie zasad wynikajacych z realizacji celu strategii zarzadzania
dtugiem sektora finanséw publicznych. W jego ramach oszacowano
przedziatl, w jakim powinna mie$ci¢ sie pozadana wielko$¢ wolnych $rod-
kow budzetu panstwa w odniesieniu do potrzeb pozyczkowych do sfi-
nansowania. Przedziat ten okreslono za pomoca liczby miesiecy, na jakie
powinny zosta¢ skumulowane wolne $rodki, aby zapewni¢ ptynne finan-
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sowanie potrzeb pozyczkowych brutto jako tzw. wskaznik pokrycia (WP).
Zakres tego przedziatu ustalono od 2 (WPmin) do 4 miesiecy (WPmax).
Wedtug stanowiska prezentowanego przez Departament DP oznaczato
to de facto dopuszczalny przedziat wahan od 1,5 do 4,4 miesigca. Zakres
ten uznano za odpowiedni z punktu widzenia zarzadzania diugiem,
gtéwnie ze wzgledu na mozliwo$¢ dostosowania w tym okresie polityki
emisyjnej dtugu do zmian na rynku lokalnym, jak i na rynkach global-
nych, objawiajgcych sie istotnym wzrostem rentownosci, spadkiem lub
brakiem popytu na SPW. Dodatkowo uwzgledniono czas na odbudowe
popytu na SPW w wyniku ustabilizowania sie sytuacji rynkowej. Przy
ustalaniu pozadanego poziomu wskaznika WP, z potrzeb pozyczkowych
brutto nie wytaczano potrzeb zwigzanych z przetargami zamiany, pomi-
mo Ze operacje te przeprowadzane sg bezgotdwkowo. Zastepca dyrektora
Departamentu DP wyjasnit, ze stan srodkéw wyznaczany jest na pod-
stawie planowanych wielko$ci rocznych potrzeb pozyczkowych brutto,
a przetargi zamiany sg jednym z instrumentéw finansowania tych potrzeb
i s3 wykorzystywane w zaleznos$ci od sytuacji budzetowej (bezpieczny
poziom $Srodkéw w perspektywie krotkoterminowej) i rynkowej (brak
okresowych zaktdcen czy napie¢ rynkowych). Oznacza to, Ze ich organi-
zowanie ma charakter raczej potencjalny, a nie pewny. Ponadto warto$¢
odkupu jest nieustalona i nawet w dobrej sytuacji rynkowej potencjalnie
moze wynie$¢ zero (teoretycznie od zera do kilkudziesieciu miliardéw
zlotych). Nalezy przy tym mie¢ na uwadze, Ze zarzadzanie ptynnoScia
dotyczy horyzontu $rednioterminowego i musi mie¢ charakter ciggty.
Nie jest ograniczane $cisle do danego roku budzetowego. Wskaznik
pokrycia ma charakter zdecydowanie bardziej statystyczny dla danego
roku. Efekty przetargéw zamiany sg natomiast uwzgledniane w biezagcym
procesie finansowania potrzeb pozyczkowych i wptywajg na obnizenie
podazy na przetargach sprzedazy obligacji.

Poczawszy od 2018 r. dziatania stuzace zarzadzaniu ptynnos$cig budzetu
panstwa uwzgledniaty zasady ustalone w notatce oraz postanowienia
kolejnych strategii®?.

W strategiach tych wyro6znione zostato samodzielne zadanie, polegajace
na pozyskiwaniu i utrzymywaniu srodkéw na poziomie zapewniajgcym
terminowa3 realizacje zadan panstwa oraz odporno$¢ budzetu na zmie-
niajgcy sie sytuacje rynkowa. Efektywne zarzgdzanie ptynnoscia zostato
okreslone jako inwestowanie wolnych srodkéw w taki sposéb, aby koszt
netto ich utrzymywania byt mozliwie najnizszy, przy uwzglednieniu
uwarunkowan budzetowych, rynkowych oraz ograniczen wynikajacych
z ryzyk, w tym ryzyka kredytowego i operacyjnego.

NIK zauwaza, Ze przyjety w notatce maksymalny poziom WP w wysokosci
4,4 miesigca byt wyzszy od poziomdéw rzeczywiscie wystepujacych
w latach poprzedzajacych opracowanie notatki. Sredni wskaznik pokrycia

32 Strategie zarzadzania dtugiem sektora finanséw publicznych na lata 2018-2021, 2019-2022
oraz 2020-2023.
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planowanych potrzeb pozyczkowych w latach 2011-2016 wynosit
od 1,5 miesigca w 2012 r. do 3,7 miesigca w 2015 r., a faktycznych
od 1,6 miesigca w 2012 r. do 3,5 miesigca w latach 2014-2016. Skumulo-
wane $rodki zapewniaty wéwczas wystarczajgcy poziom finansowania
potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa takze w okresach kilkukrotnych
perturbacji na rynkach finansowych. Dodatkowo NIK przeanalizowa-
ta zarzadzanie ptynnoscig podczas zaburzen na rynkach finansowych
w latach 2007-2009. Przy skumulowanych w tych okresach poziomach
wolnych srodkéw, ktére nie przekraczaty 3,7 miesiecy potrzeb planowa-
nych nie powstawaty krytyczne zaktécenia dla ptynnosci budzetu pan-
stwa. Na tej podstawie zasadne jest przyjecie, Ze nie ma ekonomicznego
uzasadnienia do kumulowania srodkéw w wysokos$ci przekraczajacej
$rednig sume planowanych potrzeb pozyczkowych w okresie 3,7 miesiaca,
jezeli generuje to koszty pozyskania nadmiaru Srodkéw poprzez emisje
dtugu przewyzszajace dochody z ich lokowania. Zdaniem NIK, nie zacho-
dzita zadna istotna okoliczno$¢ wskazujgca na potrzebe podniesienia
wskaznika z 3,7 miesigca do 4,4 miesigca. Wyniki tej analizy moga jednak
ulec zmianie w $wietle aktualnej sytuacji epidemiologicznej w Polsce oraz
finansowych jej skutkdw dla gospodarki i finanséw publicznych. Kluczo-
wy w tej sytuacji bedzie wptyw banku centralnego na ptynno$¢ sektora
bankowego.

W okresie objetym kontrolg Minister Finanséw generujac rezerwe ptyn-
nos$ciowgq poprzez zacigganie dtugu, konsolidacje sSrodkéw sektora finan-
s6w publicznych i wykorzystanie innych instrumentéw zapewnit petne
pokrycie potrzeb pozyczkowych brutto budzetu panstwa oraz ptynnosé
budzetu panstwa niezbedng do sfinansowania wydatkéw i rozchodow
w okresach umozliwiajgcych terminowg realizacje zadan.

Konsolidacja srodkéw sektora finanséw publicznych
i inne instrumenty zarzadzania ptynnoscia

Do zarzadzania ptynnoscig budzetu panstwa Minister Finanséw wyko-
rzystywat mechanizmy konsolidacji ztotowych i walutowych $rodkow
jednostek sektora finanséw publicznych.

Proces ten zostat zapoczatkowany w 2011 r. w wyniku zmiany ustawy
o finansach publicznych. Wskazane w ustawie jednostki sektora finanséw
publicznych zostaty zobowigzane do przekazywania Ministrowi Finanséw
w oprocentowany depozyt lub zarzadzanie overnight wolnych $rodkow
pozostajacych im na koniec dnia na rachunkach. Srodki te byty zwracane
do dyspozycji nastepnego dnia rano. Jednostki te mogty takze ulokowac
$rodki na dtuzsze okresy - do jednego roku, uzyskujac tym wyzsze opro-
centowanie im dtuzszy byt okres lokowania.

Zasady oprocentowania Srodkéw przekazanych w zarzadzanie terminowe
okreslone zostaty w rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 11 grudnia
2014 r. w sprawie wolnych srodkéw niektérych jednostek sektora finan-
s6w publicznych, przyjmowanych przez Ministra Finanséw w depozyt lub
zarzgdzanie3?.

33 Dz.U.poz. 1864.
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W 2015 r. zostat rozszerzony krag podmiotow, ktorych srodki podlegaty
konsolidacji. Nie obejmuje on jednak wszystkich jednostek sektora finansow
publicznych, o czym zadecydowaty wzgledy ustrojowe lub ekonomiczne
i techniczne. Bankowa obstuge procesu konsolidacji prowadzi Bank
Gospodarstwa Krajowego.

Uzasadnieniem wprowadzenia konsolidacji byto przede wszystkim
zmniejszenie zadtuzenia oraz kosztow jego obstugi w wyniku obniZenia
potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa. Obnizenie kosztéw wynikato
Z nizszego oprocentowania Srodkéw przyjetych przez Ministra Finansow
w depozyt lub zarzadzanie niz rentowno$¢ skarbowych papieréw war-
to$ciowych emitowanych w celu finansowania potrzeb pozyczkowych
budzetu panstwa. Efekty te zostaty osiggniete.

W wyniku konsolidacji $rodkéw jednostek sektora finanséw publicznych
MF pozyskat w 2011 r. Srodki w wysokosci 24,5 mld zt, z czego 21,8 mld zt
ztozZone zostato na depozytach terminowych, a 2,6 mld zt na overnight.
Na koniec 2018 r. stan Srodkéw wynosit juz 54,9 mld zt, w tym 37,9
mld zt ztoZone byto na depozytach terminowych, a 17 mld zt na depozy-
tach i w zarzadzaniu overnight. Wszystkie srodki ulokowane terminowo
oraz depozyty overnight w wysokosci 7,75 mld zt zostaty wykorzystane
do zarzadzania ptynnos$cig budzetu panistwa. Zmniejszyty one potrzeby
pozyczkowe w 2018 r. 0 45,7 mld zt. Niezagospodarowane do tego celu
pozostaty $rodki na rachunkach overnight w wysokosci 9,2 mld zt.

Departament DP monitorowat stany srodkéw na rachunkach obstuguja-
cych mechanizm konsolidacji ztotowej w oparciu o raporty otrzymywane
z BGK w ramach zawartych uméw. Informacje na temat planowanego
wykorzystania Srodkéw przez poszczegdlne jednostki pozyskiwane byty
w drodze bezposredniego kontaktu telefonicznego lub mailowego, o ile
taka potrzeba byta podyktowana sytuacjg ptynnosciowa budzetu pan-
stwa. Dotyczyto to gtéwnie zawigzywanych przez jednostki lokat o istot-
nych wolumenach, ktérych nagromadzenie mogto mie¢ miejsce w jednym
dniu i istotnie wptywac na stan srodkéw w dyspozycji Ministra Finanséw
w danym dniu.

Pomimo iz wysoko$¢ srodkéw na rachunkach jest pochodng samodziel-
nych decyzji jednostek sektora finanséw publicznych, to biorac pod uwage
kwote wolnych srodkéw przetrzymywanych na depozytach lub w zarza-
dzaniu overnight oraz ponoszone przez budzet panstwa koszty utrzymy-
wania tych lokat, NIK stoi na stanowisku, ze Minister Finanséw powinien
bardziej aktywnie promowac przekazywanie srodkéw na depozyty lub
w zarzadzanie terminowe. W tym celu wskazane bytoby opracowanie
i przekazanie jednostkom posiadajgcym najwieksze stany wolnych $rod-
kow wskazowek efektywnego ich lokowania.

Szacowane przez Departament DP oszczednos$ci w wydatkach na obstuge
dtugu publicznego z tytutu wykorzystania srodkéw pochodzacych z jed-
nostek sektora finanséw publicznych maja charakter bezposredni oraz
posredni. Oszczednosci bezposrednie wynikaja z prostego zastgpienia
sprzedazy SPW tanszymi w obstudze srodkami z konsolidacji. Przyjmuje sie,
ze w zwigzku z konsolidacja nie byty emitowane bony skarbowe. Oszczed-
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noéci posrednie wynikaja z wptywu obnizenia podazy SPW na rentow-
nosci nowo emitowanego dtugu. Biorac pod uwage srodki uzyskane
w procesie konsolidacji w latach 2014-2018, ktére byty bezposrednio
wykorzystywane w procesie finansowania potrzeb pozyczkowych
(tj. Srodkow z tytutu depozytéw terminowych oraz depozytow overnight
przekazanych na rachunek w NBP wedtug stanu na koniec poszczegol-
nych lat) bezpos$redni efekt w latach 2014-2018 zostat oszacowany
na 525 mln zl, za$ posredni na 706 mlIn zt.

W ocenie NIK wyliczenia powyZsze sg niepeine i nie oddajg skali wydat-
kow ponoszonych w zwigzku z konsolidacja. W odniesieniu do kosztéw
bezposrednich - wyliczenia te nie uwzgledniajg kosztéw ponoszonych
przez budzet na rzecz BGK w zwigzku z obstuga rachunkéw konsolida-
cyjnych. W okresie 2014-2018 wyniosty one 42,5 mln zt. Ponadto czes¢
skonsolidowanych $rodkéw nie jest przez MF wykorzystana do zarzadza-
nia ptynnoscig. Dotyczy to depozytow overnight na rachunku w BGK, ktére
w okresie 2014-2018 wynosity od 2 mld zt do 9,3 mld zt. Za $rodki te MF
ptacit odsetki rowne stopie depozytowej NBP. Wynosita ona w 2014 .
1%, a od marca 2015 r. 0,5%. Dodatkowy koszt ponoszony przez budzet
panstwa z tego tytutu wynioést 123,2 mln zt. Oznacza to, Ze oszczedno-
$ci bezposrednie z tytutu wykorzystania skonsolidowanych srodkéw
przy uwzglednieniu dodatkowych dochodéw Ministra Finanséw z tytu-
tu oprocentowania depozytow overnight w wysokos$ci 125 mln zi, byty
nizsze od wyliczonych przez Departament DP o 40,8 mln zt i wyniosty
484,2 mln zt. Odnoszac sie natomiast do wyliczen oszczedno$ci posred-
nich NIK zauwaza, ze moga by¢ one obcigzone trudnym do oceny btedem
oszacowania. Niemniej wdrozenie konsolidacji ztotowej spowodowato
pozytywny skutek zmniejszenia kosztow obstugi dtugu (przy zatozeniu
wykorzystania ich do zarzadzania ptynnos$cia). Poziom $rodkéw byt
stabilny. Nie byty one gwattownie wycofywane, tak jak to miewato miejsce
np. w przypadku srodkéw inwestorow zagranicznych.

Mechanizm konsolidacji walutowej** zostat wprowadzony od wrzesnia
2013 r. Celem konsolidacji walutowej byto zwiekszenie rezerwy ptynno-
Sciowej budzetu panstwa, a tym samym zmniejszenie ryzyka ptynnosci
i ryzyka refinansowania. Od tego czasu $rodki walutowe z funduszy
europejskich przekazane byty z rachunkéw Ministra Finansé6w w NBP
na rachunek pomocniczy w BGK. Operacje z wykorzystaniem $rodkéw
walutowych odbywaty sie w sposéb niezalezny od operacji zasilania
budzetu $rodkéw europejskich w srodki ztotowe. Zgromadzenie wszyst-
kich $rodkéw walutowych na jednym rachunku walutowym pozwolito
na uelastycznienie zarzgdzania tymi sSrodkami i lepsze dopasowanie
sprzedazy walut do sytuacji rynkowej. Od czasu wprowadzenia mecha-
nizmu konsolidacji walutowej Minister Finanséw wykorzystat do zarzg-

3% Mechanizm zarzadzania $Srodkami europejskimi powstat jako sposéb wykorzystania $rodkéw
unijnych na potrzeby zarzadzania ptynnoscia. W ramach procedury zarzadzania przyjeto,
ze wptywajace $srodki walutowe sg przekazywane na przychody i stuza zarzadzaniu ptynnoscia,
natomiast §rodki ztotowe niezbedne do finansowania programéw operacyjnych i Wspdlnej
Polityki Rolnej sa niezaleznie od tych wptywoéw przekazywane w miare potrzeb jako rozchody
w ztotych.
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dzania ptynnoscia $rodki pozyskane z Unii Europejskiej o réwnowartosci
371,9 mld z}, natomiast na dochody budzetu srodkéw europejskich przeka-
zano $rodki nizsze o 79 mld zt (w kwocie 364 mld zt). Ze sprzedazy walut
pozyskano w tym okresie kwote 232,9 mld zt.

Z wyjasnien przedktadanych przez dyrektora Departamentu DP w czasie
kontroli wykonania budzetu panstwa oraz w trakcie niniejszej kontroli
wynikato, Ze sSrodki walutowe w ramach konsolidacji walutowej pozyski-
wane byty bezkosztowo. Pomimo ze tak jest w istocie, to zdaniem NIK,
dla petnego i prawidtowego rachunku ekonomicznego nalezy uwzglednié¢
koszt pozyskania Srodkéw przekazywanych w ztotych na dochody budze-
tu Srodkoéw europejskich. Sg to koszty wynikajgce ze stosowanych przez
MF rozliczen srodkow walutowych. Przed wprowadzeniem mechanizmu
konsolidacji walutowej cze$¢ srodkéw z Unii Europejskiej byta wymienia-
na (na rynku lub w NBP) na ztote, zasadniczo w wysoko$ci odpowiadajacej
dochodom budzetu sSrodkéw europejskich, a pozostata czes¢ srodkow
pozostawata na wydzielonym rachunku walutowym.

Wprowadzenie mechanizmu konsolidacji walutowej spowodowato roz-
dzielenie procesu finansowania budzetu srodkéw europejskich od mecha-
nizmu zarzadzania ptynnoscig walutowa. Catos¢ srodkow unijnych stuzy
obecnie zarzadzaniu ptynnos$cia i zasila rachunek walutowy w czesci 98
budzetu panstwa - Przychody i rozchody zwigzane z finansowaniem
potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa. Wolne, niewykorzystane srodki
sa lokowane a $rodki, w ztotych, na zasilenie rachunku dochodéw budze-
tu Srodkow europejskich, pozyskiwane sa z rynku krajowego (w tym
z wymiany walut na ztote). Na dochody budzetu srodkéw europejskich
przekazano w latach 2014-2018 Srodki w kwocie 287,5 mld zt. Przyjmujac,
ze Srodki ze sprzedazy walut (232,9 mld zt) w catosci postuzyty sfinanso-
waniu tego budzetu, to poprzez emisje dtugu pozyskano brakujace $rodki
w kwocie 55,0 mld zt. NIK wyliczyta, Ze pozyskanie ich tg droga, przy naj-
nizszych rentownos$ciach, wigzato sie z poniesieniem kosztow w wysoko-
$ci okoto 0,9 mld zt (a 1,3 mld zt na koniec 2019 r.). Jednocze$nie Srodki
z UE zasilaty rachunek walutowy, ktérego Sredni stan w tym okresie
wynosit 19,9 mld zt. Oznacza to, ze koszt utrzymywania lokat walutowych
pochodzacych z UE mozna oszacowac na 0,9 mld zt (rocznie 177,8 mln z1).

Jednoczes$nie NIK zauwaza, ze mechanizmy konsolidacji nie pozwolity
na petne wykorzystanie srodkéw zgromadzonych na rachunku walu-
towym na finansowanie deficytu budzetu srodkéw europejskich. Suma
deficytow budzetu srodkéw europejskich w latach 2014-2018 w wyso-
kosci 20,1 mld zt stanowita potrzebe pozyczkowa, niezaleznie od mecha-
nizmu konsolidacji. Koszty finansowania tej potrzeby pozyczkowej,
policzone przy najnizszych rentownosciach dtugu zacigganego na rynku
krajowym?’, wyniosty okoto 330 mln zt. W rezultacie powstata sytuacja,
Ze pomimo utrzymywania stanéw $rodkdéw walutowych z Komisji Euro-
pejskiej, w wysokosci pokrywajacej deficyty, ich finansowanie zostato
dokonane na rynku krajowym.

35 Oprocentowanie przyjete jak dla bonéw skarbowych wynoszace od 2,35% w 2014 r. do 1,32%
w 2018 .
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Zdaniem NIK, wprowadzenie konsolidacji walutowej przyniosto korzysci
polegajace gtéwnie na zwiekszeniu ptynnosci budzetu panstwa. Niemniej
poniewaz utrzymanie tej ptynnosci wigze sie z ponoszeniem naktadéw
na pozyskanie cze$ci Srodkéw na rynku krajowym na finansowanie
budzetu srodkow europejskich, NIK wskazuje, ze finansowanie takie nale-
zatoby poprzedzi¢ rachunkiem ekonomicznym optymalnego wykorzysta-
nia $rodkéw walutowych (np. na oddtuzenie zagraniczne i oszczedno$ci
na obstudze dtugu, albo sprzedazy walut, aby nie pozyskiwac¢ z rynku kra-
jowego Srodkéw generujacych dodatkowe niepotrzebne koszty). Zgodnie
art. 44 ust. 3 pkt 1 lit. a ustawy o finansach publicznych, wydatki publicz-
ne powinny by¢ dokonywane w sposéb celowy i oszczedny z zachowaniem
zasad uzyskiwania najlepszych efektéw z danych naktadow.

Do zarzadzania ptynnoScig budzetu panstwa Minister Finanséw, poza

$rodkami z konsolidacji ztotowej i walutowej, efektywnie wykorzystywat

takze inne instrumenty jak:

— sprzedaz Srodkéw walutowych do NBP oraz na rynku krajowym
w latach 2014-2019,

— krétkoterminowe pozyczki w systemie bankowym,

— swapy walutowe umozliwiajace ksztattowanie struktury walutowej
ptynnych srodkéw.

Poziom wolnych srodkéw ztotowych i walutowych w latach 2014-2018
wynosit §rednio 49,3 mld zt i byt 0 32,2 mld zt wyzZszy niz w latach przed
wprowadzeniem mechanizmoéw konsolidacji ztotowej i walutowej (okres
2007-2013). Najnizszy poziom srodkéw byt utrzymywany w styczniu
2014 r.,, gdy wyniost 23,9 mld zt. Najwyzsze stany Srodkéw byty skumu-
lowane od czerwca do sierpnia 2017 r. w wysokos$ci od 71 do 75 mld zt.
Ptynne $rodki ztotowe i walutowe lokowane byty na oprocentowanych
lokatach w BGK i NBP. Sporadycznie dokonywane byty tez lokaty $rod-
kéw zlotowych na rynku miedzybankowym, zabezpieczonych papierami
wartoSciowymi (transakcje typu buy-sell-back, BSB3®).

Stany Srodkéw ztotowych cechowat wysoki stopiert zmienno$ci,
m.in. w efekcie realizacji przychodéw i rozchoddw oraz zréznicowanych
codziennie kwot wptywajgcych dochodéw i dokonywanych wydatkéw.
Utrzymywanie $rodkéw wigzato sie z kosztami ich pozyskania szaco-
wanymi w okresie 2014-2019 na kwote 2,67 mld zt. Biorac pod uwage
dochody otrzymane z NBP i BGK z oprocentowania utrzymywanych w tych
bankach srodkéw w wysokosci 2,16 mld zt, koszt utrzymania lokat za ten
okres wyniodst okoto 491 min zt (okoto 98 mln zt w skali roku).

36 BSB - (ang. buy-sell-back) transakcje zwigzane z obrotem obligacjami skarbowymi dokonywane

za posrednictwem BGK polegajace na ustalonym w danym dniu odkupie obligacji od ich
wtascicieli z obowigzkiem ich zwrotu w okreslonym dniu. Transakcje BSB nie miaty istotnego
znaczenia dla kwoty lokowanych $rodkéw ogétem - np. w 2018 r. zatozono piec¢ krétkich lokat
(od 3 do 7 dni) na kwote 4,6 mld zt. Departament DP przeprowadza te transakcje z kontrahentami
posiadajacymi stosowne umowy. Wolumen zawartych transakcji oraz ich warunki finansowe
stanowia wypadkowa zapotrzebowania uczestnikow rynku na ptynno$¢ (w tym ze strony BGK,
u ktérego lokowanie srodkéw ztotowych stanowi podstawowy element zarzadzania nadwyzka
plynnosci przez Departament DP) oraz ograniczonej liczby potencjalnych kontrahentéw takich
transakcji. Uwzgledniajac powyzsze uwarunkowania transakcje zawierane sg w przypadku
zaoferowania przez kontrahentéw oprocentowania, ktére bytoby korzystniejsze od uzyskanego
przy zawarciu lokaty w BGK o poréwnywalnych parametrach.
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5.5.2. Zarzadzanie pltynno$cia w skontrolowanych panstwowych
funduszach celowych

Wolne $rodki panstwowych funduszy celowych sg wykorzystywane
przez Ministra Finanséw w procesie zarzadzania dtugiem do zapewnie-
nia ptynnosci budzetu panstwa, zamiast emisji w tym celu dtugu. W tym
celu Minister Finanséw jest upowazniony do przyjmowania w zarzadzanie
wolnych $rodkéw panstwowych funduszy celowych, zgodnie z art. 78d
ustawy o finansach publicznych. Techniczne zasady przekazywania
Ministrowi Finanséw wolnych §rodkéw w zarzadzanie zostaty okreslo-
ne w art. 78a-78g ustawy o finansach publicznych oraz rozporzadzeniu
w sprawie wolnych srodkow niektérych jednostek sektora finanséw
publicznych przyjmowanych przez Ministra Finansé6w w depozyt lub
zarzadzanie. W praktyce oznacza to, ze wolne $rodki panistwowych fundu-
szy celowych sg przekazywane Ministrowi Finanséw na lokaty terminowe,
ktérych termin wyznacza dysponent funduszu, a pozostawione na koniec
dnia $rodki przekazywane s3 w zarzadzanie overnight. Srodki te w kolej-
nym dniu roboczym sg zwracane przez Ministra Finanséw na rachunki
bankowe funduszy celowych.

Fundusz Reprywatyzacji

W latach 2017-2019 Minister Finansow byt dysponentem Funduszu Repry-
watyzacji. Zasady dziatania FR byty uregulowane w dziale VI ustawy
z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i niektérych uprawnieniach
pracownikow37 (dalej: ustawa o komercjalizacji). Zgodnie z art. 56 ust. 1
tej ustawy $rodki FR przeznaczone byty na cele zwigzane z zaspokajaniem
roszczen bytych wtascicieli mienia przejetego przez Skarb Panstwa.

Zgodnie z art. 56 ust. 4d'-4d? ustawy o komercjalizacji od 1 stycznia
2017 r. ze srodkow FR byto mozliwe udzielanie pozyczek miedzy innymi
sp6tkom z udziatem Skarbu Panstwa. Pozyczek udzielat Skarb Pannstwa
reprezentowany przez Prezesa Rady Ministrow.

Ustawa o komercjalizacji nie przewidywata zadnych uprawnien ani obowigz-
koéw dysponenta FR w zakresie udzielania pozyczek. Dochody z tytutu odse-
tek oraz przychody ze sptat rat pozyczki byty gromadzone w catosci, zgodnie
z art. 56 ust. 4d3 ustawy o komercjalizacji, na rachunku bankowym FR.

W 2017 r. zostata zawarta umowa pozyczki pomiedzy Skarbem Panstwa
a Telewizja Polska SA do wysokosci 800,0 mln zt. Wyptata pozyczki byta
przewidziana w transzach na wniosek pozyczkobiorcy. Miat on mozliwo$¢
wnioskowania o wyptate transzy w dowolnym czasie poczawszy od ustalo-
nego w umowie dnia. Mogt takze wystapic¢ o wyptate jedynie czesci transzy,
a pozostata cze$¢ wyptaci¢ w terminie p6Zniejszym lub z niej zrezygnowac.
Odsetki od pozyczki byty sptacane miesiecznie. Sptata pozyczki nastepowa-
ta w miesiecznych ratach, poczawszy od stycznia 2019 r.

Ze wzgledu na warunki umowy pozyczki udzielonej Telewizji Polskiej SA,
nie byto mozliwe sporzadzenie szczeg6towego harmonogramu wyptat
poszczegoblnych transz pozyczki. Niewyptacone srodki do wysoko$ci danej

37 Dz.U.z2019r. poz. 2181, ze zm.
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transzy mogty by¢ lokowane jedynie krotkoterminowo. Z tego wzgledu
w umowie pozyczki przewidziano optate za gotowo$¢, naliczang od nie-
wykorzystanej kwoty transzy, jako rekompensate za utracone dochody
z tytutu r6znicy w oprocentowaniu lokat krétko- i dtugoterminowych.
Minister Finanséw otrzymywat do wiadomos$ci wniosek o wyptate
pozyczki, kierowany do Prezesa Rady Ministrow na 10-14 dni przed ter-
minem ptatnosci.

0d 1 stycznia 2017 r. do 29 marca 2019 r,, na mocy art. 56 ust. 4c ustawy
o komercjalizacji, Srodki FR mogty by¢ przeznaczone na sfinansowanie
nabycia lub objecia przez Skarb Panstwa akcji sp6tek publicznych lub
akcji spotek kapitatowych, w stosunku do ktérych spétka publiczna byta
przedsiebiorca dominujacym. W 2017 r. Prezes Rady Ministréw upowaznit
Ministra Obrony Narodowej do nabycia akcji Exatel SA, zlecenia zaptaty
z FR oraz wniesienia tych akcji aportem do Polskiej Grupy Zbrojeniowej SA.
Na ten cel ze Srodkoéw FR przekazano 368,0 mln zt.

W ustawie okotobudzetowej na rok 201738 przewidziano mozliwo$¢ prze-
znaczenia ze $rodkéw FR kwoty 1400,0 min zt na zakup lub objecie akcji
spotek kapitatowych. Zapisem tym rozszerzono zakres spotek, ktorych
akcje mogty zosta¢ zakupione lub objete ze Srodkéw FR w 2017 r. Na tej pod-
stawie przekazano 200,0 mln zt na objecie akcji w podwyzszonym kapitale
zaktadowym w Funduszu Rozwoju Spétek SA oraz 1200,0 mln zt na pokry-
cie kapitatu zaktadowego nowo zawigzanej Polskiej Grupy Lotniczej SA.

W 2018 r. ze Srodkéw FR nie finansowano objecia ani nabycia zadnych
udziatéw i akcji, chociaz w planie finansowym FR przewidziano na te cele
300,0 mln zt. Dysponent FR wtaczat do planu finansowego kwoty wydat-
kéw majatkowych na podstawie informacji z Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw. Zgodnie z art. 56 ust 4c ustawy o komercjalizacji w brzmieniu
obowigzujacym do 28 marca 2019 r. o wydatkowaniu srodkéw FR na naby-
cie lub objecie udziatéw i akcji decydowat Prezes Rady Ministrow.

W ustawie okotobudzetowej na rok 20183° jako dodatkowe Zrédto
przychodéw FR wskazano wptate z budzetu panstwa w wysokosci
2100,0 mln zt. W uzasadnieniu do projektu ustawy wskazano, ze umozli-
wienie przekazania w 2018 r. ww. Srodkéw ma pozwolié na realizacje pro-
jektéw inwestycyjnych, stanowiagcych dodatkowy mechanizm aktywnego
oddziatywania na gospodarke.

Z dniem 29 marca 2019 r. zostatl uchylony art. 56 ust. 4c ustawy o komer-
cjalizacji, dopuszczajacy wydatkowanie sSrodkéw FR na zakup lub objecie
akcji i udziatéw niektérych spotek, jednoczesnie dodano art. 69h, umozli-
wiajgcy wydatkowanie srodkéw FR na nabywanie lub obejmowanie przez
Skarb Panstwa, reprezentowany przez Prezesa Rady Ministréow, akcji
w spétkach, w latach 2019 i 2020%°.

38 Ustawa z dnia 2 grudnia 2016 r. o szczegélnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy

budzetowej narok 2017 (Dz. U. poz. 1984, ze zm.).

Ustawa z dnia 8 grudnia 2017 r. o szczeg6lnych rozwiazaniach stuzacych realizacji ustawy
budzetowej narok 2018 (Dz. U. poz. 2371, ze zm.).

Art. 3 ustawy z dnia 21 lutego 2019 r. o zmianie ustawy o zasadach zarzadzania mieniem
panstwowym oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.z 2019 r. poz. 492).
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Od pierwszych trzech kwartatach 2019 r. $rodki FR postuzyty do objecia
udziatow w Centralnym Porcie Komunikacyjnym sp. z 0.0. (300,0 mln zt
w lipcu 2019 r.) oraz Polskim Holdingu Hotelowym sp. z 0.0. (250,0 mln zt
we wrze$niu 2019 r.).

Dysponent FR nie opracowat wewnetrznych regulacji dotyczacych sposo-
bu zarzadzania wolnymi srodkami. Zasada byto utrzymywanie wolnych
$rodkéw na poziomie 30,0 mln z}, jako trzykrotnosci najwyzszych jedno-
razowych wyptat z tytutu odszkodowan. Lokaty natomiast dokonywane
byty po analizie aktualnie posiadanych informacji o zblizajacych sie
wyptatach, takze na podstawie wstepnych informacji z Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw o planowanych wydatkach inwestycyjnych.

Srodki FR oddane w zarzadzanie terminowe wptywaja na biezaca ptyn-
no$¢ budzetu panstwa i tym samym na finansowanie potrzeb pozycz-
kowych budzetu panstwa, jednak aspekt ten nie byt uwzgledniany przy
lokowaniu wolnych $rodkéw FR. Sredni stan wolnych $rodkéw prze-
kazywanych w zarzadzanie overnight wynosit w 2017 r. 217,3 mln zt,
w 2018 r. 127,6 mln zt, natomiast w trzech pierwszych kwartatach
2019 r. 202,5 mln zt. Wystgpity okresy, w ktérych kumulowanie byty
$rodki w celu sfinansowania pozyczek lub zaangazowan kapitatowych.
Niemniej wystapity rowniez przypadki, gdy stan srodkéw przewyzszat
30 mln zt i nie planowano wyptat zwigzanych z inwestycjami.

W dniu 1 stycznia 2017 r., gdy Minister Finanséw zostat dysponentem
FR, srodki FR wynosity 4789,0 mln zt. Stan ten zmieniat sie w wyniku
realizowanych ptatnosci i uzyskiwanych wptywoéw. Najnizszy poziom
osiggnat w pierwszej potowie grudnia 2018 r,, gdy wyniost 2794,1 mln zt.
Najwyzszy stan - 4908,6 mln zl - wystapit w pierwszej potowie lutego
2019 r. Na koniec III kwartatu 2019 r. sSrodki FR wyniosty 4074,7 mln zt.

Zmiany stanu Srodkéw FR w latach 2017-2018 wynikaty przede wszyst-
kim z finansowania objecia akcji w trzech spétkach w tgcznej kwocie
1768,5 mln zt oraz pozyczki 350,0 mln zt. Na zaspokojenie roszczen
bytych wtascicieli mienia przejetego przez Skarb Panstwa przeznaczono
2224 mln zt. W tym okresie FR osiggnat wptywy w wysokosci 2449,4 mln zt.
FR dwukrotnie otrzymat wptaty z budzetu panistwa na cele inwestycyjne
- w grudniu 2017 r. 200,0 mln zt oraz w grudniu 2018 r. 2100,0 mln zt.
Na pozostate przychody w tagcznej kwocie 219,4 min zt sktadaty sie przede
wszystkim przychody z tytutu odsetek (130,0 mln zt) i optat za gotowos¢
od udzielenia pozyczki. Przychody z tytutu prywatyzacji, przewidziane jako
pierwotne zrodto finansowania FR, stanowity jedynie 7,4 tys. zt.

W 2019 r. Telewizja Polska SA rozpoczeta sptate pozyczki, co wraz z wpta-
tami z tytutu odsetek i optaty za gotowos¢ w trzech pierwszych kwarta-
tach 2019 r. pozwolito osiggnac¢ wptywy FR w tacznej kwocie 132,9 mln zt.
Wptywy z innych tytutéw wyniosty jedynie 40,8 tys. zt i obejmowaty
gtdwnie wptaty na poczet nalezno$ci zasadzonych na rzecz FR z tytutu
zwrotu nienaleznie wyptaconych rekompensat. W tym samym okresie
dokonano wyptat kolejnych transz pozyczki w kwocie 360,0 mln zt oraz
finansowania objecia udziatéw w dwoch spotkach 550,0 min zt. Wyptaty
z innych tytutéw wyniosty 89,5 mln zt.
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0d 1 stycznia do 28 lutego 2017 r. nie przekazywano w zarzadzanie termi-
nowe wolnych srodkéw FR, a w marcu 2017 r. czyniono to sporadycznie.
Uzasadniano to koniecznoscig przejecia dokumentéw i zadan FR z Minister-
stwa Skarbu Panstwa, zorganizowania pracy, opracowania planu finanso-
wego FR, a nastepnie zrealizowania wyptat odszkodowan, na podstawie
dyspozycji, ktore wptynety do Ministra Finanséw od 1 stycznia 2017 r.
Jednak réwniez w kolejnych miesigcach 2017 r. lokaty dokonywane byty
nieregularnie, a stan wolnych srodkéw przez wiekszo$¢ okresu byt wysoki.

0d 9 lutego 2018 r. wprowadzono zasade przekazywania $rodkéw
w zarzadzanie terminowe co pigtek. Srodki w wysokosci 150,0 mln zt
lokowano systematycznie co siedem dni. Jedynie w trzech przypadkach
w 2018 1. byty to wyzsze kwoty. Ponadto dokonywano lokat na 14 dni,
poczatkowo co drugi tydzien w rosngcych kwotach, p6zniej co tydzien.
0d 30 marca do 9 listopada 2018 r. co tydzien na przemian lokowane
byty kwoty 220,0 mln zt i 380,0 mln zt. Jednoczes$nie od 13 kwietnia
2018 r. dokonywano lokat na dtuzsze terminy, jednak w nizszych kwotach.
Zasadnie stosowano przy tym regute tworzenia wielu lokat o stosunko-
wo niskich kwotach, co ograniczato ryzyko utraty duzych sum odsetek
w przypadku koniecznos$ci zerwania lokaty. Pomimo przyjetej zasady
utrzymywania wolnych $rodkéw w wysokos$ci okoto 30,0 mln zt, w okresie
od 9 lutego 2018 r. do 30 grudnia 2018 r. stan wolnych $srodkéw wahat sie
od 24,9 mln zt do 569,8 mlIn zt. Stan wolnych Srodkéw w wysokosci
30,0 mln zt lub nizszej wystepowat przez 21 dni roboczych. W pozostatych
okresach stan $rodkéw byt wyzszy niz przyjety, a pomimo to nadwyzka
wolnych srodkéw przekazywanych w zarzadzanie overnight nie byta loko-
wana terminowo.

W dniu 31 grudnia 2018 r. na rachunek bankowy FR wptyneta kwota
2100 mln zt. Do 9 stycznia 2019 r. $rodki te nie zostaty przekazane
w zarzadzanie terminowe tylko overnight. W 2019 r. utrzymano zasady
dokonywania lokat terminowych co pigtek, jak réwniez dzielenia $rod-
kow na kilka lokat. Mimo to przez pierwsze trzy kwartaty 2019 r. suma
wolnych srodkéw przekazywanych w zarzadzanie overnight w kazdym
dniu roboczym byta wyzsza niz 30,0 mln zt. Ksztattowata sie w granicach
od 45,4 mln zt do 415,0 mln zt (z pominieciem wysokiego stanu srodkow
w pierwszych dniach stycznia). W szczegélnosci we wrzesniu 2019 r.
stan wolnych $rodkéw w zarzadzaniu overnight ksztattowat sie powyzej
350,0 mln zt, az do 30 wrzes$nia 2019 r,, gdy wydatkowano 250,0 mln zt.
Po tej operacji stan wolnych srodkéw w zarzadzaniu overnight pozostat
na poziomie 119,7 mln zt.

0d 1 stycznia 2017 r. do 30 wrze$nia 2019 r. FR uzyskat przychody z loko-
wania wolnych srodkéw w wysokosci 174,6 mln zt.

Gdyby jednak dysponent FR konsekwentnie stosowat zasade przeka-
zywania w zarzadzanie terminowe wolnych §rodkéw ponad przyjeta
rezerwe ptynnosci (30 mln zt), dochody te bytyby wyzsze, gdyz w catym
kontrolowanym oKkresie oprocentowanie srodkow przekazywanych z zarza-
dzanie terminowe powyzej trzech dni byto wyZsze niz oprocentowanie
Srodkéw przykazywanych w zarzadzanie overnight. Przyjmujac zatoZenia,

Uzyskane przez FR
przychody z tytutu
odsetek od srodkow
przekazanych

w zarzadzanie
terminowe mogty by¢
wyzsze o 2,1 min zt
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Brak okreslenia zasad
zarzadzania ptynnoscia
FP i FGSP

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

ze w 2017 r. nadwyzki $rodkéw przekazano by w zarzadzanie terminowe
do momentu zawarcia lokat, ktdére faktycznie pdzniej zatozono, w latach
2018-2019 nadwyzki wolnych $srodkéw przekazywano by co pigtek
w zarzadzanie terminowe na siedem dni, a wptate z budzetu panstwa
z 31 grudnia 2018 r. w wysokosci 2 100,0 mln zt ulokowano by w najszyb-
szym mozliwym terminie na siedem dni, FR osiagnatby wyzsze przychody,
szacowane przez NIK na co najmniej 739 tys. zt w 2017 r., 594 tys. zt
w 2018 1.1 816 tys. zt w 2019 1. Lacznie wyzsze wptywy wyniostyby nie
mniej niz 2149 tys. zt.

Wedtug NIK dysponent FR powinien utrzymywac pewng kwote wolnych
$rodkéw na regulowanie biezgcych zobowigzan. W kontrolowanym okresie
racjonalnym poziomem byta kwota 30,0 mln zt. Nie istnieje prawny wymog
ustalenia tej kwoty na statym i niezmiennym poziomie. Wzgledy gospo-
darnosci wymagaja jednak, by kwota ta nie byta nadmierna, a wynikata
z rzetelnych szacunkoéw, opartych na dotychczasowych doswiadczeniach
i mozliwosci uzyskania informacji o planowanych ptatnosciach. NIK zauwa-
za, ze prawdopodobienstwo jednorazowej wyptaty wszystkich przewidzia-
nych w planie Srodkéw jest na tyle niskie, Ze nie moze by¢ rozpatrywane
przy szacowaniu kwoty wolnych $rodkéw, réwniez jesli dotyczy to niespo-
dziewanej wyptaty srodkéw na cele inwestycyjne. W ocenie NIK, przyjety
sposdb lokowania srodkéw, polegajacy na tworzeniu wielu lokat o stosunko-
wo niskich kwotach, pozwala na przekazywanie w zarzadzania terminowe
catosci Srodkow ponad ustalony margines ptynnosci, a w razie koniecznosci
dokonania znaczacego nieprzewidzianego wydatku - zerwania lokaty.

Zasady zarzadzania ptynnos$cia Funduszu Pracy i Funduszu
Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych

Dysponentem FP i FGSP byt Minister Rodziny Pracy i Polityki Spoteczne;j.
W MRPiPS nie zostaty opracowane zasady zarzadzania ptynnos$cig FP
i FGSP stuzace zapewnieniu efektywnosci tego procesu. Dysponent Fundu-
szy realizowat ptatno$ci okresowe wedtug ustalonych harmonogramoéw,
a wyptaty dorazne, dla ktorych nie byto ustalonych terminéw ptatnosci,
bez zbednej zwtoki. Nie zostata okre$lona metoda wyznaczania gornej
sumy Srodkéw pienieznych, jaka fundusze powinny utrzymywac w statej
gotowosci w zarzadzaniu overnight, w celu zapewnienia niezaktéconego
finansowania zadan i maksymalizacji przychodéw z zarzadzania wolnymi
$rodkami. Srodki byty przekazywane w zarzadzanie terminowe na rézne
okresy do jednego roku. Dysponent dazyt do tego, by wszystkie lokaty
zapadaty w koncu roku kalendarzowego. Przyjeta zasada miata umozliwic¢
latwiejsze dysponowanie $srodkami w momencie zatwierdzenia ostatecz-
negoksztattu planéw finansowych na rok nastepny oraz uwzglednienie
nowych zadan do sfinansowania. Decyzje o terminach i wysokosci $rod-
kéw przekazywanych w zarzadzanie terminowe w poszczegélnych okre-
sach danego roku byta dokonywana na biezgco tak, aby zmaksymalizowac¢
okres pozostawania srodkéw w zarzgdzaniu terminowym bez ryzyka
przedterminowego zerwania lokaty i utraty odsetek.
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Najwyzsza Izba Kontroli nie podziela stanowiska, ze przyjety sposoéb
postepowania stuzyt maksymalizacji okresu przekazywania sSrodkow
w zarzadzania terminowe.

Zdaniem NIK, opracowanie strategii zarzadzania ptynnoscig funduszy,
aktualizowanej okresowo z uwzglednieniem nowych zadan funduszy, termi-
now ich realizacji oraz biezgcej sytuacji finansowej funduszy, jest celowe.
Stuzytoby realizacji zasad wydatkowania srodkéw publicznych, okreslonych
w art. 44 ust. 3 pkt 1 lit. a i pkt 2 ustawy o finansach publicznych. Zgodnie
z tymi zasadami wydatki powinny by¢ dokonywane w spos6b umozliwiaja-
cy terminowa realizacje zadan, przy jednoczesnym uzyskiwaniu najlepszych
efektéw z danych naktadéw. W ocenie NIK, na efekty sktadaja sie nie tylko
rezultaty osiggane w wyniku wydatkowania §rodkéw, ale takze przychody
z zarzadzania nimi do momentu poniesienia wydatku.

Przyjecie strategii zarzgdzania ptynnoscia funduszy i jej realizacja
powinny stanowi¢ element kontroli zarzadczej dysponenta funduszy.
Zapewnienie adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzadczej
jest obowigzkiem kierownika jednostki wynikajagcym z art. 69 ustawy
o finansach publicznych. Efektem braku strategii zarzadzania ptynno-
$cig funduszy byto, zdaniem NIK, utrzymywanie zbyt wysokich stanow
$rodkéw na rachunkach funduszy, zabieranych przez Ministra Finanséw
na koniec dni roboczych w zarzadzanie overnight. Prowadzito to do utraty
przychodéw, jakie mozna byto uzyskac, gdyby srodki zostaty przekazane
w zarzadzanie terminowe. W wyniku tego zarzadzanie wolnymi srodkami
FP i FGSP nie byto efektywne.

Efektywnos$¢ zarzadzania ptynnoscia Funduszu Pracy

FP zostal powotany na mocy ustawy z dnia 20 kwietnia 2004 r. o promo-
cji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy, w ktérej okreslono podsta-
wowe zadania FP oraz podmioty je realizujace. Srodki FP miaty stuzy¢
finansowaniu promocji zatrudnienia, tagodzeniu skutkéw bezrobocia
oraz aktywizacji zawodowej. Czynnosci te wykonywaty wojewddzkie
i powiatowe urzedy pracy. Do zadan realizowanych na podstawie odreb-
nych ustaw nalezato w szczegélnosci finansowanie wyptaty zasitkow
i Swiadczen przedemerytalnych oraz zasitkéw pogrzebowych wraz
z kosztami ich obstugi (do 2017 r.) oraz specjalizacji i stazy podyplomo-
wych lekarzy, lekarzy dentystdw, pielegniarek i potoznych (do 2018 r.).
0d 2017 r. ze Srodkéw FP finansowane byto zatrudnienia asystentow dla
rodzin z dzieckiem niepetnosprawnym w ramach programu ,Za zyciem”.
W 2018 r. do zadan FP dodano wspoétfinansowanie programu ,,Maluch+”,
wspierajacego rozwaj opieki nad dzie¢mi do lat trzech. Od 2019 r. Srodki
FP mogty by¢ przeznaczane takze na finansowanie wptat powitalnych
i doptat rocznych dla uczestnikéw pracowniczych planéw kapitatowych.

Przychody FP pochodzity gtéwnie ze sktadek optacanych przez praco-
dawcéw oraz osoby prowadzgce pozarolnicza dziatalno$¢ gospodarcza.
Systematycznie uzupetniaty je odsetki z tytutu przekazania Ministrowi
Finansow wolnych $rodkéw w zarzgdzanie.

Konsekwencje
nieokreslenia zasad
zarzadzania ptynnoscia
FP i FGSP

Ustawowe zadania FP
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Sytuacja finansowa FP

Stan wolnych srodkow
FP w zarzadzaniu
terminowym i overnight

Woysokos¢ przychodow
FP z tytutu zarzadzania
ptynnoscia

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

We wszystkich zbadanych latach FP uzyskat przychody wyzsze od pro-
gnozowanych oraz poni6st koszty nizsze od planowanych. Co roku
wystepowata nadwyzka operacyjna, oznaczajaca, ze biezace przychody
przewyzszaty biezgce koszty. Nadwyzka ta wynosita odpowiednio
2468,5 mln zt w 2017 r,, 6040,5 mln zt w 2018 r. oraz 5959,4 mln z1
po trzech kwartatach 2019 r. Pomimo rozszerzania zadan FP jego koszty
corocznie spadaty. W 2017 r. wyniosty one 10 933,8 mln zt i byty nizsze
od planowanych o 1304,3 mln z1, tj. 0 10,7%. Byty one takze nizsze od zre-
alizowanych w 2016 r. 0 118,4 mln zt. W 2018 r. koszty FP ulegty obni-
zeniu do 7840,5 mln zt. Byty one nizsze od planowanych o 441,0 mln zt,
tj. 0 5,3%. Na 2019 r. zaplanowano dalszy spadek kosztéw do 7721,1 mln zt.
Po trzech kwartatach tego roku koszty FP zrealizowane zostaty w wyso-
kos$ci 4825,3 mln zt, co stanowito 62,5% planu.

NIK stwierdzita, ze doktadna wysokos¢ wyptat w danym miesigcu
byta trudna do oszacowania. Niemniej wobec faktu, ze biezace wyptaty
nie miaty ustalonych prawem rygorystycznych terminéw ptatnosci, zad-
na z wyptat nie musiata by¢ planowana i dokonywana w perspektywie
krotszej niz tygodniowa. Brak sztywno okres$lonych terminéw ptatnos$ci
umozliwiat przekazywanie Ministrowi Finanséw srodkéw w zarzadzanie
terminowe np. na okresy tygodniowe zamiast overnight, bez ryzyka zry-
wania lokat. To zwiekszytoby sume odsetek uzyskiwanych w wyniku loko-
wania $rodkow. Oprocentowanie $rodkéw przekazanych w zarzadzanie
terminowe na tydzien jest ponad dwukrotnie wyzsze niZ oprocentowanie
$rodkéw przyjmowanych przez Ministra Finanséw w zarzadzanie overnight.
Zdaniem NIK, nie byty jednak w petni efektywnie wykorzystywane mozli-
wosci zarzadzania wolnymi $srodkami.

W okresie objetym kontrolg stany wolnych sSrodkéw FP systematycznie
rosty z poziomu 6648,9 mln zt na poczatku 2017 r. do 21 185,8 mln zt
na koniec wrzesnia 2019 r. Stan Srodkéw w koncu badanego okresu sie-
gnat blisko 90% wyptat poniesionych przez FP w calym okresie, obejmu-
jacym 2 lata i 9 miesiecy.

Stan Srodkéw przekazanych w zarzadzanie terminowe wzrdst
z 5150,0 mln zt na poczatku 2017 r. do 7700 mln zt na koniec 2017 .,
a nastepnie do 14 050 mln zt na koniec 2018 r. i do 20 419 mln zt
na koniec wrze$nia 2019 r.

Stan $rodkow pienieznych w zarzgdzaniu overnight wynosit na poczatku
2017 r. 1498,9 mln zt. W konicu 2017 r. spadt on do 1169,5 mln z1,
by na koniec 2018 r. ponownie wzrosng¢ do 1379,9 mln zt. Na koniec wrze-
$nia 2019 r. ksztattowat sie on na poziomie 766,8 mln zt. W okresie objetym
kontrolg $redni dzienny stan wolnych srodkéw FP przyjmowanych przez
Ministra Finanséw w zarzadzanie overnight wyniost 927,3 mln zt. Najwyz-
szy stan wolnych §rodkéw w zarzadzaniu overnight wystapit 18 stycznia
2017 r. (1781,3 mln z1), najnizszy 6 czerwca 2017 r. (350,3 mln zt1).
Tylko na koniec 19 dni roboczych stany wolnych srodkéw przekazanych
w zarzadzanie overnight ksztattowaty sie ponizej 500 mln zt.

W badanym okresie przychody FP z tytutu odsetek od $rodkéw oddanych
w zarzadzanie terminowe i overnight wyniosty 323,4 mln zl. Ponad 96%
tej kwoty (310,6 mln zt) uzyskano z tytutu zarzadzania terminowego.
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Pozostata kwota (12,8 mln z1) byta wynikiem zarzadzania overnight.
Srednio 92,8% wolnych $rodkéw byto oddanych w zarzadzanie terminowe,
a 7,7% w zarzadzanie overnight. Srodki w zarzadzaniu terminowym byty
w skali roku (p.a.) maksymalnie o ok. jeden punkt procentowy wyzej
oprocentowane niz w zarzadzaniu overnight.

Dysponent FP przekazat Srodki na 193 lokaty terminowe zapadajace
w latach 2017-2019. Wsraéd nich byto 12 lokat rocznych o oprocentowaniu
1,5% p.a., 78 lokat na 182-364 dni o oprocentowaniu 1,42%-1,57% p.a.,
28 lokat na 93-181 dni o oprocentowaniu 1,35%-1,53% p.a., 71 lokat
na 7-92 dni o oprocentowaniu 1,22%-1,46% p.a. oraz cztery lokaty na 1-6
dni o oprocentowaniu 0,5%-1,06% p.a. Wysoko$¢ oprocentowania malata
wraz ze skroceniem okresu, na ktéry byta zawierana lokata. Lokaty
do trzech dni byty oprocentowane tak, jak lokaty overnight, tj. w wyso-
kosci 0,5% w skali roku. Srednia warto$¢ pojedynczej lokaty zapa-
dajacej w 2017 r. wyniosta 215,9 mln zt, w 2018 r. 282,9 mln zi,
aw 2019 r. 413,3 mln zt. Srednia dtugo$¢ lokat zapadajacych w 2017 r.
wyniosta 133 dni, w 2018 . 176 dni, a w 2019 r. 100 dni.

Zdaniem NIK, w okresie objetym kontrolg Minister Rodziny, Pracy i Poli-
tyki Spotecznej utrzymywat nadmierne w stosunku do potrzeb i przy-
chodéw FP stany srodkéw na rachunku, przyjmowanych na koniec dni
roboczych przez Ministra Finansow w zarzadzanie overnight. Wyptaty
ze Srodkéw FP nie miaty ustalonych przepisami terminéw ptatnosci i ich
dokonywanie mogto by¢ planowane w perspektywie co najmniej tygo-
dniowej, przy jednoczesnym biezacym wykorzystaniu naptywajacych
przychodéw przewyzszajgcych w skali roku dokonywane wyptaty.

Pozwalato to na przekazywanie zdecydowanej wiekszosci Srodkéw pozo-
stawianych w zarzadzaniu overnight na lokaty co najmniej tygodniowe
i uzyskiwanie z tego tytutu dodatkowych przychodéw bez ryzyka zabu-
rzen w obstudze realizowanych ptatnosci. Biorac pod uwage, ze w okresie
objetym kontrolg $redni stan $Srodkéw w zarzgdzaniu overnight wyniost
927,3 mln zi, systematyczne przekazywanie w zarzadzanie terminowe
kwoty 900 mln zt na co najmniej tydzien pozwolitoby na uzyskanie dodat-
kowych przychodéw przekraczajacych 17 mln zt. Wydtuzenie okresow
lokowania terminowego, mozliwe zwazywszy na to, Ze stan wolnych $rod-
kéw w zarzadzaniu overnight nie spadt ponizej 350 mln zt, przyniostoby
dodatkowe korzysci finansowe.

W 2017 r. 13 lokat terminowych utworzonych od 30 grudnia 2016 r.
do 28 lutego 2017 r. na taczng kwote 2600 mln zt byto systematycznie
odnawianych po ich zakoniczeniu, az do 29 grudnia 2017 r.,, na okresy
krotsze niz roczne. W 2018 r. takich lokat byto 15 na kwote 3050 mln zt.
Przy przyjeciu zatozZenia, ze lokaty te zostaltyby zawarte na okresy roczne
zamiast ich relokowania na okresy kroétsze, odsetki uzyskane od tych lokat
bytyby wyzsze od rzeczywiscie uzyskanych o ponad 4,1 mln zt.

Zdaniem NIK, z uwagi na wartosci przychodéw i wyptat FP, utrzymujaca sie
dobra koniunkture gospodarcza oddziatujaca na korzystniejsze wyko-
nanie planu niz zaktadano oraz stany lokat rocznych wygasajacych
w konicu lat 2017-2019, celowym i gospodarnym byto przekazywanie

Sposéb rozdysponowania
wolnych srodkéw FP

Mozliwosci zarzadzania
wolnymi srodkami FP
nie byty w petni
efektywnie
wykorzystywane

Dodatkowe przychody

z przekazywania

w zarzadzanie terminowe
niewykorzystywanych
$rodkéw wyniostyby

co najmniej 17 min zt

W wyniku odnawiania
w trakcie roku lokat
utracono przychody
w kwocie co najmniej
4,1 min zt

Bardziej efektywny
sposob zarzadzania
wolnymi srodkami FP
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Ustawowe zadania FGSP

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

$rodkéw z lokat zawartych w koncu lat 2016-2018 a wygasajacych
w I, IT i IIT kwartale roku nastepnego na kolejne lokaty roczne, zamiast
na krotsze zapadajace w kolejnych kwartatach i konicu danego roku
kalendarzowego. Zawieranie lokat na krétsze okresy niz roczne bytoby
uzasadnione, gdyby rosto prawdopodobienstwo, ze w kolejnych kwarta-
tach wystapia dodatkowe wyptaty FP, przewyzszajace lokaty zapadajace
w tych okresach. Takich przestanek jednak nie byto. Zarzadzanie wolnymi
$Srodkami nie powinno by¢ podporzadkowane kategorycznemu zatozeniu
niedopuszczenia do zerwania lokaty i utraty odsetek. Zerwanie lokat
powinno by¢ dopuszczone, jezeli wartos¢ oczekiwana przychodéw uzy-
skiwanych ze zwiekszonego stanu $rodkéw przekazanych w zarzadzenie
terminowe na dtuzsze okresy bedzie wyzsza niz wielko$¢ utraconych
odsetek. Kwota utraconych odsetek moze by¢ ograniczana przez dzielenie
duzych sum wolnych srodkéw przekazywanych w zarzgdzanie termino-
we na lokaty o mniejszej wartos$ci, a w razie koniecznos$ci zerwanie lokat
najpodzniej zawartych.

Efektywno$¢ zarzadzania ptynnoscia Funduszu Gwarantowanych
Swiadczen Pracowniczych

Celem FGSP jest ochrona roszczen pracowniczych w razie niemoznoéci ich
zaspokojenia przez niewyptacalnego pracodawce. Katalog roszczen pokry-
wanych z FGSP okreslony zostat w art. 12 ust. 2 ustawy z dnia 13 lipca
2006 r. o0 ochronie roszczen pracowniczych w razie niewyptacalnos$ci
pracodawcy*'. W okresie objetym kontrola zadania FGSP realizowane
byty przez Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej oraz marszatkéow
wojewddztw przy pomocy wojewddzkich urzedéw pracy*?.

W latach 2017-2019 ze $rodkéw FGSP finansowano takze realizacje zadan
wynikajgcych z innych ustaw.

Zgodnie z art. 11f ust. 3 ustawy z dnia 7 wrze$nia 2007 r. o funkcjono-
waniu gérnictwa wegla kamiennego*® dysponent FGSP, byt zobowigzany
do przeznaczenia od 1 stycznia 2015 r. do 31 grudnia 2018 r. nie wiecej niz
1 mld zt ze $rodkéw FGSP na pokrycie wydatkéw z tytutu jednorazowych
odpraw pienieznych wyptacanych pracownikom likwidowanej kopalni,
zaktadu gérniczego lub jego oznaczonej czesci z tytutu restrukturyzacji
zatrudnienia.

W 2018 r. na podstawie art. 15 ust. 1 ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r.
o szczegblnych rozwiazaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej
na rok 2018* ze srodkéw FGSP realizowane byty wyptaty zasitkéw

1 Dz.U.z2020r. poz. 7.

42 Ze $rodkéw FGSP realizowane sa réwniez zadania wynikajace z ustawy z dnia 16 wrzeénia

2011 r. o szczegblnych rozwiazaniach zwiazanych z usuwaniem skutkéw powodzi
(Dz. U.z 2019 r. poz. 1317), jezeli na skutek powodzi, pracodawca zaprzestat lub ograniczyt
prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej oraz wynikajace z ustawy z dnia 11 pazdziernika 2013 r.
o szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z ochrona miejsc pracy. (Dz. U.z 2019 r. poz. 669).

*3 Dz.U.z2019r. poz. 1821.

** Dz.U.poz. 2371, ze zm.
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i Swiadczen przedemerytalnych oraz zasitkéw pogrzebowych wraz z kosz-
tami ich obstugi, o ktérych mowa w art. 108 ust. 1 pkt 54 ustawy z dnia
20 kwietnia 2004 r. o promocji zatrudnienia i instytucjach rynku pracy*.

W 2019 r. w zwigzku z art. 6 i 7 ustawy z dnia 9 listopada 2018 r. o szczegol-
nych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2019*¢
w planie FGSP ujete zostaty koszty w wysoko$ci 2243,1 mln zt, zwigzane
ze specjalizacjg oraz realizacja stazy podyplomowych lekarzy, lekarzy
dentystdw, pielegniarek i potoznych. Ponadto majac na uwadze art. 8 ust. 1
ww. ustawy w 2019 r. zaplanowano $rodki FGSP w kwocie 337,5 mln zt
na refundacje wynagrodzen wyptacanych mtodocianym pracownikom
zatrudnionym na podstawie umowy o prace w celu przygotowania zawo-
dowego oraz sktadek na ubezpieczenia spoteczne od refundowanych
wynagrodzen, o ktéorych mowa w art. 12 ust. 6 ustawy o promocji zatrud-
nienia i instytucjach rynku pracy. W 2017 r. i 2018 r. powyzsze zadania
finansowane byty ze Srodkéw FP. Umowa zawarta z Ministrem Zdrowia
z 15 stycznia 2019 r. zaktadata przekazanie Srodkéw w czterech transzach:
do 21 stycznia kwoty 577,9 mln zt, do 18 kwietnia, 15 lipca i 18 pazdzier-
nika po 555,1 mln z. Umowa przewidywata w wyjatkowych przypadkach
przekazanie Srodkéw w innym terminie, ktére powinno nastapi¢ w ciggu
21 dni roboczych od otrzymania wniosku Ministra Zdrowia.

W celu zapewnienia $rodkow na wyptaty w dniu 31 grudnia 2018 r. utwo-
rzono cztery lokaty terminowe: na kwote 578,0 mln zt do 14 stycznia
2019 r,, ktorg nastepnie dwukrotnie przedtuzano o dwa dni oraz trzy loka-
ty na kwoty po 555,0 mln zt, z terminami zakonczenia 11 kwietnia, 8 lipca
i 11 pazdziernika 2019 r. Do 30 wrze$nia 2019 r. ze $rodkéw FGSP nasta-
pity wyptaty trzech transz srodkéw, w kwotach wynikajacych z umowy
i w terminach zakonczenia lokat. Terminy lokat utworzonych 31 grudnia
2018 r. uptywaty na tydzien przed terminem ptatnosci na rzecz Ministra
Zdrowia. Dysponent FGSP, rezygnujac z ulokowania $rodkéw z zapada-
jacych lokat na kolejny tydzien, do dnia zaptaty wynikajacego z umowy
z Ministrem Zdrowia, zrezygnowat z dodatkowych przychodéw FGSP.
Przychody te, po odliczeniu przychodéw z dwdéch lokat dwudniowych
utworzonych w styczniu 2019 r,, wyniostyby ponad 360 tys. zt.

W okresie objetym kontrolg $rodki na zadania realizowane w ramach
FGSP na podstawie innych ustaw niz ustawa o ochronie roszczen pracow-
niczych w razie niewyptacalnosci pracodawcy byty zaplanowane i prze-
kazane w wysoko$ciach i terminach wystarczajacych do prawidtowej
realizacji zadan.

Po wytaczeniu z przychodéw FGSP $rodkéw pochodzacych z lokat termi-
nowych, przeznaczonych na realizacje zadan finansowanych na podsta-
wie innych ustaw niz ustawa o ochronie roszczen pracowniczych w razie
niewyptacalnosci pracodawcy, suma osigganych wptywéw w poszcze-
gblnych miesigcach okresu objetego kontrola przewyzszata ponoszone
koszty na zadania realizowane na podstawie ustawy o ochronie roszczen
pracowniczych w razie niewyptacalnosci pracodawcy i pozwalata na ich
biezace finansowanie.

45 Dz.U.z2019r. poz. 1482, ze zm.
46 Dz.U.poz. 2435, ze zm.

Przedwczesne
zrealizowanie wyptat

z tytutu finansowania
specjalizacji i stazy
podyplomowych

— utrata przychodow

w kwocie ponad 360 tys. zt

Sytuacja finansowa FGSP
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Stan wolnych srodkow
FGSP w zarzadzaniu
terminowym i overnight

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

Srednia miesieczna suma wyptat ponoszonych na zadania realizowane
na podstawie ustawy o ochronie roszczen pracowniczych w razie nie-
wyptacalnosci pracodawcy w 2017 r. wyniosta 11,7 mln zi, a najwyzszy
wydatek dzienny, odnotowano 8 lutego w wysokosci 11,5 mln zt. Srednie
miesieczne wptywy (pomniejszone o ww. Srodki pochodzace z lokat ter-
minowych) w 2017 r. wyniosty 46,7 mln z1, a najnizsze wptywy odnoto-
wano w lutym w wysokosci 38,9 mln zt.

Srednie miesieczne wyptaty w 2018 r., po pomniejszeniu o $rodki dla ZUS
i ministra wtasciwego do spraw gospodarki ztozami kopalin, wyniosty
10,3 mln zt. Najwyzsza ptatnos$¢ nastgpita 25 kwietnia w wysokosci
7,7 mln z}. Srednie miesieczne wptywy (bez uwzglednienia $rodkéw
na finansowanie wyptat dla ZUS i ministra wta$ciwego do spraw gospo-
darki ztozami kopalin) wyniosty 40,3 mln zt, najnizsza sume wptywéw
odnotowano w lutym w kwocie 31,4 mln zt.

0d poczatku 2019 r. do 30 wrzesnia 2019 r. $Srednia miesieczna suma
wydatkéw dokonywanych na zadania realizowane na podstawie ustawy
o0 ochronie roszczen pracowniczych w razie niewyptacalnosci pracodawcy
wyniosta 9,6 mln zt, a najwyzsza wyptata nastgpita 19 wrze$nia w wyso-
koéci 6,1 mln zt. Srednie miesieczne wptywy (po wytaczeniu z przychodéw
Srodkéw pochodzacych z lokat terminowych, przeznaczonych na reali-
zacje zadan finansowanych na podstawie innych niz ustawa o ochronie
roszczen pracowniczych w razie niewyptacalnosci pracodawcy) wyniosty
40,3 mln zt, a najnizsze odnotowano we wrze$niu w wysokos$ci 36,2 mln zt.

W 2017 r. stan wolnych $rodkéw FGSP zwiekszyt sie 0 9,4%. W Kolejnym
roku ulegt jednak zmniejszeniu o blisko 30%, a w trzech pierwszych kwar-
tatach 2019 r. 0 54,5% w stosunku do stanu na koniec roku poprzedniego.
Zmniejszenie stanu Srodkéw byto wynikiem finansowania nowych zadan
ze $rodkéw FGSP.

Stan wolnych $rodkéw finansowych FGSP na poczatek 2017 r. wyno-
sit 3803,5 mln zt, w tym, zgodnie z art. 78d ustawy o finansach publicz-
nych, przekazano w zarzadzanie overnight sSrodki w wysokosci 56,5 mln zt
i w zarzadzanie terminowe Srodki w wysokosci 3 747,0 mln zt. W ciggu roku
stan tych srodkow zwiekszyt sie 0 359,3 mln zt i na koniec 2017 r. wynosit
4162,8 mln zl. Wolne $rodki finansowe przekazane w zarzadzanie overni-
ght na koniec 2017 r. wyniosty 12,8 mln zt oraz w zarzadzanie terminowe
4150,0 mln zt. Sredni dzienny stan wolnych $rodkéw w poszczegélnych mie-
sigcach przekazywanych w zarzadzanie overnight w 2017 r. wynosit 21,4 mln zt.

Na 31 grudnia 2018 r. wolne $rodki pieniezne FGSP przekazane Mini-
strowi Finansow w zarzadzanie wyniosty 2931,3 mln zt, w tym w zarza-
dzanie overnight 33,8 mln zt oraz zarzadzanie terminowe 2897,5 mln zt.
Sredni stan wolnych $§rodkéw w zarzadzaniu overnight w 2018 r.
w poszczegdlnych miesigcach wynosit 18,8 mln zt. W ciggu 2018 r. stan
Srodkéw pienieznych w zarzadzaniu terminowym zmniejszyt sie
0 1252,5 mln zt, w tym najbardziej stan ten obnizyt sie w lipcu, tj. o kwote
241,0 mIn zt. Tylko w sierpniu 2018 r. nastgpit wzrost stanu srodkow
w zarzadzaniu terminowym, ktéry wynidst 65,0 mln zt.
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0d 1 stycznia 2019 r. do 30 wrzeénia 2019 r. wolne $rodki FGSP zmniej-
szyty sie 0 1598,2 mln zt i na koniec trzeciego kwartatu wynosity
1333,2 min zt. Srodki przekazane Ministrowi Finanséw w zarzadzanie
overnight wyniosty 13,7 mln zt, a w zarzadzanie terminowe 1319,5 mln
z}. Sredni stan wolnych §rodkéw w zarzadzaniu overnight w okresie
trzech kwartatéw 2019 r. wynosit, podobnie jak w 2018 r., 18,8 mln zt.

W dniu 30 grudnia 2016 r. dysponent FGSP utworzyt dziewie¢ lokat
na kwote 3747,0 mln zt. Pie¢ lokat na taczng kwote 2500,0 mln zt zostata
zawarta na okres 364 dni przy oprocentowaniu wynoszacym 1,57% p.a.
Na pozostate srodki w wysokos$ci 1 287,0 mln zt utworzone zostaty lokaty
o terminie zapadalno$ci od 17 do 182 dni i oprocentowaniu wynoszacym
odpowiednio od 1,36% do 1,53% p.a. Krdtsze terminy lokat nie wynikaty
z zaplanowanych do poniesienia w trakcie 2017 r. kosztéw, jednak srodki
z dwoch lokat, cze$ciowo przeznaczone zostaty na wyptaty dokonywane
na podstawie wniosku ministra wtasciwego do spraw gospodarki ztoza-
mi kopalin. Srednia warto$¢ utworzonych w 2017 r. 119 lokat wynosita
110,1 mln z, przy $Srednim okresie ich zapadalno$ci wynoszacym 71 dni.

W 2017 . opréocz dwéch lokat z 18 sierpnia i 8 grudnia, konczace sie lokaty
byty ponownie, w tym samym dniu przedtuzane na kolejne okresy, w tej
samej lub wyzszej kwocie. Ze zgromadzonych nadwyzek wptywoéw ponad
poziom ok. 20,0 mln zt zaktadano nowe lokaty terminowe, ktére powodo-
waty utrzymywanie sie po tej operacji na koniec dnia srodkéw w wyso-
kosci okoto 10,0 mln zt. Najnizszy stan sSrodkéw odnotowano 5 grudnia
2017 r. w wysokosci 4,1 mln zt.

Srodki w wysokoéci 4150,0 mln zt zostaty 29 grudnia 2017 r. przeka-
zane w zarzadzanie terminowe w formie 34 lokat. Pie¢ lokat na kwote
720,0 mln zt zawartych zostato na okres od 339 do 364 dni przy oprocen-
towaniu wynoszacym 1,48% w skali roku. Pozostate srodki ulokowane
zostaty na okres od czterech do 308 dni, przy oprocentowaniu wyno-
szacym odpowiednio od 0,68% do 1,47% w skali roku. Srednia warto$¢
141 zawartych w 2018 r. lokat terminowych wyniosta 75,2 mln zt. Sredni
termin zapadalno$ci lokat wynosit 115 dni.

W 2018 r. sposob zarzadzania wolnymi $srodkami byt zblizony do stosowa-
nego w 2017 r. W przypadku odnowienia lokaty z 6 lipca 2018 r. ponowne
przekazanie srodkéw nastgpito w kwocie o 10,0 mln zt mniejszej i zwiek-
szyto stan w zarzadzaniu overnight do kwoty 15,0 mln zl. Lokata na kwo-
te 150,0 mln zt zakoniczona w dniu 31 lipca 2018 r. zostata ponownie
przekazana w zarzadzanie terminowe jeden dzien pdzniej, tj. 1 sierpnia,
co oznacza, ze na ostatni dzien lipca 2018 r. w zarzadzaniu overnight znaj-
dowata sie kwota 169,5 mln zt. Najnizszy stan wolnych $rodkéow w 2018 r.
na koniec dnia odnotowano 5 lipca, kiedy wynioést 4,6 mln zt.

Srodki w kwocie 2897,5 mln zt w dniu 27 i 29 grudnia 2018 r. przekazano
Ministrowi Finanséw w formie 13 lokat. Trzy lokat na kwote 150,0 mln zt
zawarte zostaly na maksymalny okres 365 dni przy oprocentowaniu
wynoszacym 1,5% w skali roku. Pozostate lokaty zawarte zostaty na okres

Sposéb rozdysponowania
wolnych srodkéw FGSP
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Woysokos$¢ przychodéw
FGSP z tytutu
zarzadzania ptynnoscia

Stany wolnych srodkéw
FGSP w zarzadzaniu
overnight byty zbyt
wysokie w stosunku

do potrzeb

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

od 6 do 284 dni i oprocentowaniu wynoszacym od 1,02% do 1,46% w skali
roku. Srednia warto$¢ 33 lokat zawartych od poczatku 2019 . do 30 wrze-
$nia 2019 r. wynosita 52,3 mln z1, a Sredni termin ich zapadalno$ci 128 dni.

W pierwszych trzech kwartatach 2019 r. $rodki z zakoniczonych lokat
terminowych byly ponownie lokowane na kolejne okresy, w tej samej lub
wyzszej kwocie, poza jednym przypadkiem z 30 wrze$nia, gdy zatoZona
lokata byta o 4,0 mIn zt mniejsza i spowodowata zwiekszenie srodkéw
przekazywanych w zarzadzanie overnight do kwoty 13,7 mln z}. Nadwyzki
wptywoéw byty przekazywane w zarzadzanie terminowe w momencie, kie-
dy stan srodkow po tej operacji pozwalat na osiggniecie poziomu $rodkow
na koniec dnia, w wysokos$ci miedzy 10,0 mln zt a 15,0 mln zt. Najnizszy
poziom Srodkéw na koniec dnia przekazanych w zarzadzanie overnight
wystapit 10 lipca 2019 r. i wynosit 7,6 mln zt.

W catym okresie objetym kontrolg przychody FGSP z tytutu odsetek
od $Srodkoéw oddanych w zarzadzanie terminowe i overnight wyniosty
118,6 mln zt. Zdecydowana wiekszos¢ tej kwoty (118,4 mln zt, tj. 99,8%)
uzyskano w wyniku zarzgdzania terminowego. Pozostata kwote
(273,1 tys. zt) stanowity odsetki w tytutu zarzadzania overnight. Przy-
chody z zarzadzania wolnymi Srodkami w trzech pierwszych kwartatach
2019 r. wyniosty 9,5 mln zt i byty o blisko 50 mIn zt nizsze niz w catym
2017 . Spadek ten wynikat ze zmniejszenia stanu $rodkéw FGSP w zwigzku
z finansowaniem nowych zadan.

Zdaniem NIK, Minister Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej utrzymywat
nadmierne stany wolnych $rodkéw FGSP przekazywanych w zarzadzanie
overnight w stosunku do osigganych przychodéw, realizowanych wyptat
i utrzymywanej struktury lokat terminowych. W okresie objetym kon-
trola Sredni dzienny stan Srodkéw w zarzadzaniu overnight wynidst bli-
sko 19,8 mlIn zt. Dane wskazuja, ze dysponent FGSP odbudowywat stany
tych srodkow, gdy ulegaty przejsciowemu zmniejszeniu, do kwoty powy-
zej 10 mln zt. Niezasadnie dopuszczat takze do czasowego ich wzrostu
powyzej 40 mln zt, w sytuacji gdy nie wigzaty sie z koniecznos$cig obstugi
nadchodzacych wyptat. Zwazywszy, Ze stan Srodkéw w catym badanym
okresie nie spadt ponizej 4,1 mln zt wystarczajgce bytoby utrzymywanie
bufora ptynnosciowego na wydatki dorazne w wysokosci ok. 6 mln zt.
Realizowane na biezgco przychody oraz czesto zapadajace lokaty termi-
nowe pozwalaty na czeste uzupetnianie ptynnosci. Srednie miesieczne
wyptaty na FGSP realizowane na podstawie ustawy o ochronie roszczen
pracowniczych w danym roku stanowity okoto 25% $rednich miesiecz-
nych wptywéw FGSP, po wylaczeniu przychodéw z tytutu lokat termino-
wych, ktére byty zrédtem finansowania pozostatych zadan FGSP. Sredni
stan Srodkéw w zarzadzaniu overnight w latach 2017-2018 byt wyzZszy
od tych wyptat o0 82%, a w pierwszych trzech kwartatach 2019 r. 0 96%.
NIK stoi na stanowisku, ze wysoko$¢ osigganych w poszczego6lnych mie-
sigcach wptywéw przez FGSP w calym okresie objetym kontrolg pozwata
na terminowa realizacje zadan okreslonych w ustawie o ochronie roszczen
pracowniczych i na utrzymywanie wolnych $rodkéw w zarzadzaniu over-
night na wskazanym powyzej nizszym poziomie. Dysponent FGSP loku-
jac $rodki na dtuzsze terminy uzyskatby dodatkowe przychody, ktérych
wysokos$¢ nie jest jednak mozliwa do oszacowania.
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Zdaniem NIK bardziej efektywne bytoby takze ulokowanie cze$ci wolnych
$Srodkow na dtuzsze okresy niz tego dokonano. W wyniku analizy termi-
now lokat zawieranych w 2017 r. ze Srodkow FGSP, stwierdzono, ze trzy
lokaty terminowe utworzone 30 grudnia 2016 r. na kwote 747 mln zt byty
systematycznie odnawiane po ich zakoniczeniu. Do 29 grudnia 2017 r. prze-
dtuzano te lokaty na kwote wynoszaca co najmniej 723 mln zt. W przy-
padku 2018 r. analizie poddano dziewie¢ lokat terminowych na taczna
kwote 900 mln zt utworzonych 29 grudnia 2017 r. i systematycznie odna-
wianych do 31 grudnia 2018 r. na kwote co najmniej wynoszacg 877 mln zt.
Przy zatozeniu tych lokat na okres 364 dni, odsetki od nich uzyskane
mogty by¢ wyzsze od rzeczywiscie uzyskanych o 882,2 tys. zt w 2017 r.
i0656,2tys.ztw 2018 .

5.5.3. Zarzadzanie plynnoscig w jednostkach samorzadu
terytorialnego

NIK w informacji o wynikach kontroli z 2016 . - ,Wptyw operacji finan-
sowych stosowanych przez wybrane jednostki samorzadu terytorialnego
na ich sytuacje finansowa™’ w jednym z wnioskéw wskazata, ze rozwa-
zy¢ nalezy zasadno$¢ rozszerzenia zapisu art. 264 ustawy o finansach
publicznych o umozliwienie samorzadom otwierania rachunkéw budzetu
jst w wiecej niz jednym banku w celu ograniczenia ryzyka utraty sSrodkow
na rachunku w upadtym banku. Rozwigzanie takie ograniczone bytoby tyl-
ko do sytuacji wskazujgcej na pogorszenie sie sytuacji ekonomiczno-finan-
sowej banku, np. ustanowienia w nim zarzadu komisarycznego. Obecnie
jst nie ma mozliwos$ci prowadzenia wielu rachunkéw bankowej obstugi
budzetu, gdyz zgodnie z trescia tego przepisu, bankowa obstuge budzetu
jst wykonuje bank wybrany na zasadach okreslonych w przepisach o zamo-
wieniach publicznych (art. 264 ust. 1 ustawy o finansach publicznych).

Whiosek ten zostat sformutowany na podstawie konsekwencji upadtosci
Spétdzielczego Banku Rzemiosta i Rolnictwa w Wotominie (SK Bank)
pod koniec 2015 r. i nie zostatl zrealizowany przez Ministra Finanséw.
Nie zostat zmieniony art. 264 ustawy o finansach publicznych w celu
ograniczenia ryzyka utraty Srodkéw samorzadu w razie upadto$ci banku
prowadzacego jego rachunek.

Problem utraty srodkéw finansowych przez samorzady pojawit sie
ponownie na poczatku 2020 r. Podkarpacki Bank Spétdzielczy w Sanoku
zostatl objety przymusowa restrukturyzacja i samorzady utracity 43%
$rodkéw zdeponowanych w tej instytucji (ok. 80 mln z1). Srodki te nie
byty chronione przez Bankowy Fundusz Gwarancyjny. Na posiedzeniu
Komisji Finanséw Publicznych Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej w dniu
13 lutego 2020 r. przedstawiciele samorzadow z wojewddztwa podkar-
packiego, wskazali na ograniczenia wynikajgce z art. 264 ustawy o finan-
sach jako przeszkode, ktéra uniemozliwita im wycofanie sSrodkéw zanim
bank zostat objety procesem przymusowej restrukturyzacji. Zmieniony
przepis mogtby umozliwi¢ ochrone srodkéw samorzadéw przed skutkami
przymusowej restrukturyzacji banku.

47 KBF.430.002.2015; Nr ewid: 25/2016/P/15/014/KBF.

W wyniku odnawiania
w trakcie roku lokat
utracono przychody
w kwocie co najmniej
1,5 min zt

Minister Finansow

nie zrealizowat wniosku
NIK dotyczacego
umozliwienia jst
otwierania rachunkéw
budzetu w wiecej

niz jednym banku

w celu ograniczenia
ryzyka ptynnosci
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Jst deponowaty
wolne srodki
na rachunkach
w bankach

Miasto Poznan
skutecznie i efektywnie
zarzadzato ptynnoscia
swojego budzetu
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W ramach niniejszej kontroli w badaniu zarzadzania ptynnoscig w jst
badano, czy odbywato sie ono wedtug okreslonych zasad i w jaki sposéb
jednostki te gospodarowaty wolnymi srodkami.

Definicja wolnych $srodkéw zostata okreslona w art. 48 ust. 3 ustawy
o finansach publicznych jako $rodki jednostki sektora finanséw publicz-
nych znajdujace sie w jej dyspozycji, ktére nie sg wydatkowane w okres$lo-
nym dniu na wykonywanie zadan oraz funkcjonowanie danej jednostki.

Pomimo ze art. 48 ust. 1 ustawy o finansach publicznych przewiduje, Ze jst

moga dokonywac lokat wolnych $rodkéw w czterech formach tj.:

— w skarbowych papierach warto$ciowych,

— w obligacjach emitowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego;

— narachunkach bankowych w bankach majacych siedzibe na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej,

— w formie depozytu u Ministra Finansow,

to kontrolowane jst ograniczaty sie jedynie do lokowania wolnych $rod-

koéw na rachunkach bankowych, ale sposéb deponowania srodkéw byt

odmienny.

W tym celu co do zasady zarzad jst (zarzad wojewddztwa, prezydent miasta)
zostat upowazniony przez organ stanowigcy jst (sejmik wojewddztwa,
rada miasta) w uchwatach budzetowych do lokowania wolnych srodkéw
na rachunkach w innych bankach, niz prowadzacym obstuge bankowg
budzetu jst, zgodnie z art. 264 ust. 3 ustawy o finansach publicznych.

Tylko w jednej jst — mie$cie Czestochowa - opisany zostat schemat poste-
powania z wolnymi Srodkami. Wolne $rodki lokowano wedtug schematu
okreslonego w 2015 r. Decyzje o lokowaniu wolnych srodkéw na okresy
dtuzsze niz overnight podejmowano z uwzglednieniem ryzyka tych opera-
cji. Analizie poddawano planowane dochody i wydatki budzetu oraz jedno-
stek podlegtych. Negocjacje z bankami w sprawie warunkéw depozytéw
byty dokumentowane, a w przypadku podobnych ofert lokaty zaktadano
w réznych bankach w celu dywersyfikacji ryzyka.

Pozostate jednostki podejmowaty decyzje i czynnosci w ramach zarzadza-
nia ptynnoscia bez okres$lonych w przepisach wewnetrznych zasad. Przed
zakonczeniem kontroli takie zasady przyjeto dla miasta Poznania.

Wiekszo$¢ samorzadow w okresie objetym kontrolg objeta zarzadzaniem
ptynnoscig wszystkie rachunki bankowe jst, tj. rachunki organu (budzetu),
rachunki urzedu i innych jednostek podlegtych.

Dobrym przyktadem modelu, wedtug ktérego jst zarzadzaty ptynnoscia
budzetu byty rozwigzania przyjete w miescie Poznan. Dziatania te byty
skuteczne, bo zapewnity terminowg obstuge zobowiazan i efektywne,
gdyz zapewnity maksymalne dochody z tytutu lokowania wolnych $rod-
kow. Od 2014 r. obowigzywata umowa na obstuge bankowa budzetu
Miasta oraz jego jednostek organizacyjnych, w ramach ktérej bank dokony-
wat codziennie wirtualnej konsolidacji tych rachunkéw w formie depozy-
tow automatycznych (overnight), a od wielkosci salda wirtualnego rachunku
skonsolidowanego naliczat dzienne odsetki (oprocentowane wedtug stawki
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WIBID overnight x 1,36)*%. W przypadku powstania salda debetowego
na tym rachunku (korzystania z kredytu w rachunku biezgcym budzetu)
bank w pierwszej kolejnosci pokrywat je srodkami pochodzacymi
z konsolidacji, a dopiero niepokryta cze$¢ stanowita zadtuzenie Miasta,
od ktorego naliczane byty odsetki. Miasto lokowato wolne srodki znajdu-
jace sie na rachunku budzetu nie na lokatach terminowych, a na rachunku
lokacyjnym prowadzonym przez bank prowadzacy obstuge bankowa
Miasta oraz jego jednostek organizacyjnych. Rachunek ten po przeprowa-
dzeniu rozeznania rynku kazdorazowo okazywat sie wyzej oprocentowa-
ny (WIBID 1M x 1,4)* niz lokaty terminowe w innych bankach. Rachunek
ten dawat ponadto mozliwos¢ elastycznego gospodarowania tymi $rod-
kami, gdyz w kazdej chwili mogty by¢ one udostepnione przez bank bez
utraty oprocentowania — oprocentowanie byto za kazdy dzien pozostawa-
nia Srodkéw na tym rachunku. W wyniku podjetych dziatan w zakresie
lokowania wolnych §rodkéw Miasto uzyskato dochody w tacznej
wysokosci 8242,3 tys. zt, z tego 3104,7 tys. zt w 2017 ., 2515,0 tys. zt w 2018 .
12622,6 tys. zt wg stanu na dzien 30 wrzesnia 2019 r. Odsetki od rachunku
lokacyjnego stanowity od 61% (w 2018 r.) do 65% (w latach 2017 i 2019)
dochodoéw z tytutu odsetek, natomiast odsetki od konsolidacji sald rachun-
kéw od 35% (w latach 2017 1 2019) do 39% (w 2018 r.) tych dochodow.

W okresie objetym kontrolg miasto Czestochowa terminowo obstugiwat
ptatnosci. Prowadzito rachunek biezacy, na ktéorym konsolidowane byty
wolne $rodki Urzedu i jednostek podlegtych. Z wolnych srodkéw utwo-
rzono 99 lokat kréotkoterminowych, z tego 40 w 2017 ., 42 w 2018 1.
i17 w2019 r. (stan na 19 listopada), na ktorych ulokowano srodki w kwocie
od 1500,0 tys. zt do 32 000,0 tys. z}, na okres od pieciu do 66 dni. W wyniku
utworzenia tych lokat Miasto uzyskato dochody z tytutu odsetek
w tacznej kwocie 960,1 tys. z1, z tego 559,7 tys. zt w 2017 1., 287,8 tys. zt
w 2018 r. i 112,6 tys. zt w 2019 r. (do wrzes$nia). Ponadto, Srodki byty
lokowane na lokatach overnight. Miasto uzyskato z tego tytutu dochody
w tacznej kwocie 161,0 tys. zt, z tego 109,1 tys. zt w 2017 r,, 32,1 tys. zt
w 2018 r.i 19,7 tys. zt w 2019 r. (do wrzes$nia). NIK zwrocita uwage,
ze w okresach objetych badaniem wystepowaty jednak okresy dtuzsze
niz 10 dni, w ktérych Miasto posiadato na rachunku bankowym nadwyzki
wolnych $rodkéw ponad przewidywane potrzeby wydatkowe (w styczniu
ilutym 2017 r. i 2019 r.) i nie lokowano ich w instrumentach o wyzszej
rentownosci (lokatach terminowych), pozostawiajac $rodki na lokatach
overnight. Wedtug wyjasnien decyzje o lokowaniu wolnych srodkdéw podej-
mowane byty z ostroznos$cia, wazne byto zapewnienie ptynnosci budzetu,
co NIK uwzglednita w ocenie zarzadzania ptynnoscig. O pozytywnej ocenie
efektywnosci zarzadzania ptynnos$cia przesadzito takze opisane powyzej
posiadanie polityki/zasad zarzadzania ptynnoscia w mieScie Czestochowa.
Mechanizm konsolidacji Srodkéw zostat wprowadzony réwniez w mie-

$cie Elblag. Srodki pozostajace codziennie na rachunkach budzetu Miasta
oraz podlegtych jednostek, w ramach zarzadzania ptynnoscia finansowa

*8 Oprocentowanie w wigkszo$ci przypadkéw ponizej 2 punktéw procentowych.

49 Oprocentowanie w wiekszo$ci przypadkéw ponizej 2 punktéw procentowych.

Miasto Czestochowa
skutecznie i efektywnie
zarzadzato ptynnoscia
swojego budzetu
wykorzystujac
mechanizm konsolidacji
$rodkoéw z rachunkow

Miasto Elblag zarzadzato
ptynnoscia wykorzystujac
mechanizm wirtualnej
konsolidaciji sald
rachunkéw
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Od 2019 r. Samorzad
Wojewoédztwa
Wielkopolskiego posiadat
oprocentowane rachunki
bankowe

Miasto Koszalin
ograniczato zarzadzanie
ptynnoscia do depozytow
overnight
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objete byty wirtualng konsolidacja sald, prowadzona w ramach obstugi
bankowej. W kwietniu 2016 r. zawarto umowe ramow3 lokat negocjowa-
nych rynku pienieznego, na podstawie ktdrej w okresie od stycznia 2017 r.
do wrzes$nia 2019 r. zdeponowano $rodki w tacznej kwocie 28,5 mln zt.
Skarbnik Miasta przeprowadzat rozeznanie cenowe negocjujac oprocen-
towanie $rodkéw z wybranymi bankami. W trakcie kontroli stwierdzono
przypadki, Ze wystepowaty okresowe wzrosty wolnych srodkéw jst ale
oprocentowanie wirtualnie konsolidowanych srodkéw byto wyzsze niz
lokat krotkoterminowych, jakie mogty by¢ zawigzywane z tych srodkéw.

Podobne rozwigzania jak w Elblggu zostaty przyjete réwniez w Samorzadzie
Wojewoddztwa Wielkopolskiego od lutego 2019 r. Umowa kompleksowej
obstugi rachunkéw budzetu Wojewddztwa i podlegtych jednostek organi-
zacyjnych przewidywata oprocentowanie wszystkich rachunkéw budzetu
i jednostek na warunkach zblizonych do lokat terminowych. Stawka opro-
centowania zostata oparte na zmiennej stopie procentowej WIBID 1M
pomnozonej przez wspétczynnik w wysokosci 1,05. Oprocentowanie
rachunku biezacego wyniosto 1,512%. W okresie luty-pazdziernik
2019 r. zagospodarowanie wolnych $rodkéw polegato na ich lokowaniu
na oprocentowanym rachunku biezagcym lub na lokatach negocjowanych
w innych bankach niz prowadzacy obstuge bankowa. W efekcie, Sredni
dzienny stan sSrodkéw pozostawionych na rachunku biezacym byt wysoki
i Srednio w tym okresie wynidst 81 228,1 tys. zt. Korzystano réwniez
z mozliwosci zaktadania lokat terminowych. Srednia wysoko$¢ lokaty
wyniosta 34 101 tys. zt, z wynegocjowanym oprocentowaniem w prze-
dziale 1,512-1,77% w skali roku. Do lutego 2019 r. zarzgdzanie ptynno-
$cig ograniczone byto jedynie do srodkéw znajdujacych sie na rachunkach
bankowych budzetu wojewddztwa i Urzedu i polegato na ich lokowaniu
w formie depozytu overnight lub na lokatach negocjowanych w innych
bankach niz bank prowadzacy obstuge bankow3a. Automatyczne lokowa-
nie srodkéw w formie depozytu overnight, odbywato sie w odniesieniu
do $rodkéw powyzej 100 tys. zt, pozostajacych na rachunku bankowym
w sytuacji wystgpienia wyzszego oprocentowania depozytu overni-
ght niz wynikajgcego z rachunku biezgcego. W latach 2017, 2018 i 2019
(do konica stycznia) Srednia dzienna wysokos$¢ zatozonego depozytu over-
night wyniosta odpowiednio: 9244 tys. zt (232 depozyty), 3253 tys. zt
(215 depozytéw) i 2640 tys. zt (18 depozytow). W tym okresie Wojewddz-
two korzystato réwniez z lokat negocjowanych zaktadanych w bankach.
Zatozono ich w latach 2017-2018 odpowiednio 62 i 47 lokaty. Srednia
wysokos¢ lokat terminowych wyniosta w latach 2017 i 2018 odpowiednio:
43 724 tys. zt i 24 137 tys. zl, przy Srednim czasie trwania lokaty wyno-
szacym odpowiednio 26 i 37 dni. Z kolei w styczniu 2019 r. zatoZono dwie
lokaty na okres 31 dni w wysokosci Srednio 32 362 tys. zt. Wynegocjowa-
ne oprocentowanie lokat miescito sie w przedziale 1,25% - 1,77% w skali
roku, podczas gdy oprocentowanie na rachunku biezagcym wojewo6dztwa
w tym okresie wynosito 0,67% - 1,24% w skali roku.

Miasto Koszalin posiadato zintegrowang umowe rachunku bankowego
dla wszystkich rachunkéw budzetu. Wszystkie jednostki organizacyj-
ne Miasta posiadaty rachunki w tym samym banku i prowadzone byty
na tych samych zasadach co rachunek budzetu miasta. Wolne $rodki
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byty automatycznie lokowane na codziennej lokacie overnight gdy stan
na koniec dnia przekraczat 50 tys. zt. Brak procedur zwigzanych z zarzg-
dzaniem ptynnos$cig oraz nieprzeprowadzanie analizy rynku w zakresie
najbardziej korzystnego ich lokowania mogto skutkowac¢ nieefektywnym
gospodarowaniem tymi Srodkami. Ograniczenie sie miasta Koszalina
w zarzadzaniu ptynnoscia jedynie do lokat overnight wyjasniono faktem,
ze jednostki podlegte i jednostki dla ktérych miasto Koszalin byto podmio-
tem tworzgcym nie dysponowaty wolnymi $rodkami przez dtuzszy okres.
Byto to skutkiem stosowania zasad gospodarki finansowej dotyczacych
termindw przekazywania srodkéw finansowych, okreslanych w corocz-
nych zarzadzeniach w sprawie planu finansowego na dany rok budzetowy.

Zarzadzanie ptynno$ciag w mieScie Krosno ograniczato sie tylko
do rachunku biezacego budzetu. Deponowane na rachunku biezacym
$rodki finansowe, w ramach umowy z bankiem obowiazujgcej w latach
2015-2018, uzyskiwaty oprocentowanie WIBID 1M $rednio 1,46% w roku
2017 oraz 1,44% w 2018 r. Oprocentowanie to byto konkurencyjne w sto-
sunku do ofert lokat krotkoterminowych, w zwigzku z czym nie poszu-
kiwano alternatywnych metod lokowania wolnych $rodkéw. W okresie
tym zawarte byty umowy ramowe dotyczace otwierania i prowadzenia
rachunkow negocjowanych, transakcji depozytowych oraz lokat. Obowia-
zujaca od lutego 2019 r. umowa ramowa na obstuge bankowa nie przewi-
dywata juz tak korzystnego oprocentowania jak w latach wczes$niejszych.
W 2019 r. lokowane byty przejsciowe nadwyzki srodkéw budzetowych
na krétkie okresy, od 4 do 52 dni, w kwotach od 1,5 mln zt do 15 mln zt.
Lacznie dokonano 10 lokat krétkoterminowych. W celu wyboru najko-
rzystniejszej lokaty kazdorazowo wysytano zapytanie ofertowe do trzech
lub czterech bankéw. Miasto kierowato zapytanie ofertowe droga elek-
troniczng. Na podstawie udzielonych odpowiedzi, deponowano $rodki
w banku, ktéry przedstawit najlepsza oferte.

Korzystniejsze oprocentowanie rachunku biezacego w stosunku do lokat
overnight (jednodniowych i weekendowych) zostato wynegocjowane dla
$rodkéw budzetu Samorzadu Wojewédztwa Slaskiego. Zgodnie z umowa-
mi zawartymi na wykonywanie bankowej obstugi budzetu Wojewddztwa
wysokos$¢ oprocentowania $rodkéw na rachunkach biezagcym i pomocni-
czych budzetu wynosita od 1 stycznia 2017 r. do 31 stycznia 2018 r.: 49,0%
stopy procentowej WIBID 1M (tj. od 0,7105% do 0,7154%), a od 1 lutego
2018 r. do dnia zakonczenia kontroli: 85,0% WIBID 1M (tj. od 1,2325%
do 1,2240%). W przypadku korzystniejszego oprocentowania lokat
krétkoterminowych w stosunku do obowigzujacego oprocentowania
rachunkéw Wojewodztwa depozyt miat zosta¢ utworzony automatycznie.
W latach 2017-2019 (do 30 wrzes$nia) nie wystapit ani jeden taki przy-
padek. Ze srodkéw rachunku biezgcego zaktadane byty réwniez lokaty
terminowe. Wojewo6dztwo zatozyto tagcznie 72 lokaty (z tego 19 w 2017 r,,
25w 2018 1.1 28 w 2019 r.). Wysokos¢ poszczegdlnych lokat ksztattowata
sie na poziomie od 20,0 mln zt do 80 mln zt, a ich oprocentowanie wahato
sie w przedziale od 1,58% do 2,20%. W kazdym przypadku kierowano
zapytania do co najmniej czterech bankéw i kazdorazowo wybierano
najkorzystniejsza oferte pod wzgledem oprocentowania.

W miescie Krosno
efektywnie zarzadzano
ptynnoscia tylko
$rodkéw budzetu,

nie wykorzystywano
$rodkow jednostek
podlegtych

Samorzad Wojewoédztwa
Slaskiego posiadat
oprocentowane rachunki
bankowe, do zarzadzania
ptynnoscia wykorzystywat
réwniez lokaty
terminowe
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Czeséc¢ wolnych
$srodkéw Samorzadu
Wojewoédztwa
Slaskiego nie byta
zagospodarowana
w sposéb w petni
efektywny

Dwa szpitale byty
objete obowiazkiem
przekazywania
depozytéw Ministrowi
Finansow
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W wyniku badania stanu wolnych srodkéw na rachunku biezacym
budzetu wojewddztwa w [ pétroczu 2017 r., 2018 1. i 2019 r. oraz 46 lokat
utworzonych w powyzszych okresach stwierdzono, ze czes¢ tych $rod-
kow nie byta zagospodarowana w sposéb maksymalnie efektywny przy
zatoZzonym poziomie ryzyka. Zastrzezenia NIK dotyczyty zbyt niskich
kwot, na jakie w zbadanych okresach zaktadano lokaty terminowe.
W ramach przeprowadzonej kontroli na potrzeby oszacowania potencjal-
nych dodatkowych przychodéw mozliwych do uzyskania z tytutu odse-
tek od lokat, jako maksymalny dzienny poziom srodkdéw, ktére powinny
pozostawac na rachunku biezacym budzetu wojewoddztwa, przyjeto
$rednig z 10 najwiekszych wyptywdéw w danym pétroczu w zaokragleniu
do petnych mln zt (byto to 20 mln zt w [ pétroczu 2017 r., 26 mIn zt
w [ pétroczu 2018 .1 25 mln zt w [ pétroczu 2019 r.). Ulokowanie nadwyzki
$rodkow, pozostajacej w dyspozycji budzetuwWojewddztwa, ponad wska-
zany wyzej poziom na 10 dodatkowych lokatach o wartosci 382,5 mln zt,
mogtoby skutkowaé uzyskaniem dodatkowych odsetek w tacznej kwocie
587,3 tys. z1, tj. wyzszej od odsetek z tytutu oprocentowania tych srodkéw
na rachunku biezgcym o 188,3 tys. zt.

5.5.4. Zarzadzanie pltynno$cia w samodzielnych publicznych
zakladach opieki zdrowotnej

Dwa z kontrolowanych szpitali, tj. UCK i SPZ0OZ MSWiA z uwagi, Ze pod-
miotami je tworzacym byty uczelnia medyczna i wiasciwy minister objete
byty mechanizmem przekazywania wolnych §rodkéw w depozyt u Mini-
stra Finanséw. Obowigzek przekazywania na rachunek Ministra Finanséw
w BGK wolnych srodkéw znajdujacych sie w dyspozyciji tych szpitali, ktére
nie byty wydatkowane w okreslonym dniu na wykonywanie zadan oraz
funkcjonowanie danej jednostki wynikat z art. 48 ust. 2 i 3 ustawy o finan-
sach publicznych.

UCK dokonywat lokat wolnych $rodkéw w formie depozytéw terminowych
lub depozytow overnight na zasadach okreslonych w § 3-12 rozporzadze-
nia w sprawie wolnych $rodkéw niektérych jednostek sektora finanséw
publicznych przyjmowanych przez Ministra Finanséw w depozyt lub
zarzadzanie. UCK zatozyto 35 depozytéw terminowych w BGK, ktorych
termin zapadalno$ci przypadat na 2019 r. Ich nominat ksztattowat sie
miedzy 100 tys. zt (jeden depozyt) a 12 860 tys. zt (jeden depozyt). Sredni
stan depozytéw wynosit 3855,8 tys. zt. Oprocentowanie depozytow
wynosito w skali roku od 1,3% do 1,74%. Byty one zaktadane na okresy
od jednego dnia (jeden depozyt) do maksymalnie 27 dni. Depozyty
te stanowity zabezpieczenie cze$ci zobowigzan z tytutu wynagrodzen.
Pozostajace na koniec dnia niewykorzystane wolne $rodki UCK przeka-
zywal Ministrowi Finanséw na depozyt overnight - srodki byty zwra-
cane na rachunek UCK nastepnego dnia rano. Wedtug stanu na koniec
[ kwartatu 2019 r. UCK z tytutu odsetek od depozytéw przekazywanych
Ministrowi Finanséw uzyskat przychody w kwocie 202,9 tys. zt (w tym
okoto 90 tys. zt z tytutu odsetek od depozytdéw terminowych).
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UCK dodatkowo opracowat i stosowat zasady zarzadzania ptynnoscig.
Opieraty sie one na prognozie przeptywow pienieznych, ktéra obejmowa-
ta wptywy oraz wyptywy srodkéw finansowych. Prognoza taka zostata
przygotowana na okres 12 miesieczny w styczniu 2019 r. i byta zatacz-
nikiem do wprowadzonej strategii zarzadzania zadtuzeniem. Stopien
realizacji prognozy byt podstawowym narzedziem wykorzystywanym
przez Dyrektora UCK do kontroli oraz nadzoru nad ptynno$cia finanso-
wa Szpitala. Spotkania w sprawie przeptywéw finansowych w 2019 r.
miaty odbywac sie co najmniej raz w miesigcu i byty zwotywane przez
Zastepce Dyrektora ds. Finansowych lub wyznaczong przez niego osobe.
W spotkaniu uczestniczyli w szczego6lnosci Gtéwna Ksiegowa UCK oraz
jej zastepcy. Powyzszy zesp6t spotykat sie w 2019 r. co najmniej dwa
razy w miesigcu, na poczatku oraz na koncu kazdego miesigca. Spotkanie
na poczatku miesigca miato na celu weryfikacje wykonania planowanych
przeptywdw pienieznych za miesigc poprzedni oraz skorygowanie planu
przeptywow pienieznych na nastepne okresy. Spotkanie na koniec mie-
sigca miato na celu ponowng weryfikacje planowanych wartos$ci oraz
podjecie ewentualnych dziatan w przypadku zdarzen nieprzewidzianych
i niepozadanych pod wzgledem wyzszych niz planowane przeptywow
pienieznych. Przyktadowo warto$¢ przegranej sprawy odszkodowawczej
pacjenta mogaca zachwiac ptynnos$cia miesieczng powodowata podjecie
czynnosci zabezpieczajacych przeptywy w postaci proby przyspieszenia
Sciggniecia nalezno$ci lub zmiany terminu sptaty biezacych zobowigzan.
Takie dziatania pozwalaty na biezgce planowanie §rodkéw finansowych,
ich kontrole oraz szybkie dziatanie w przypadku wystapienia zdarzen
nieplanowanych.

W SPZ0OZ MSWiA nie opracowano procedur, zasad zarzadzania ptynno-
$cig. W zakresie zarzadzania ptynnoscia szpital ograniczat sie jedynie
do lokowania wolnych $srodkéw na depozytach overnight u Ministra
Finansow wedtug zasad okreslonych w rozporzadzeniu Ministra Finanséw
z 11 grudnia 2014 r. w sprawie wolnych Srodkéw niektdrych jednostek
sektora finansow publicznych przyjmowanych przez Ministra Finanséw
w depozyt lub zarzadzanie. Depozyty te wyniosty od 54,7 tys. zt (naj-
nizsza ulokowana kwota) do 15 585,4 tys. zt (najwyzsza). Srednio byto
to 4794,1 tys. zt w 2017 r,, 6420,4 tys. zt w 2018 .1 5028,9 tys. zt w 2019 .
(do 30 pazdziernika). W ww. okresie w szpital uzyskat przychody finan-
sowe w wysokos$ci: 22,3 tys. zt w 2017 r,, 25,1 tys. zt w 2018 1.1 6,5 tys. zt
w 2019 r. (30 pazdziernika). Srodki zgromadzone w tej formie stanowity
zabezpieczenie terminowej realizacje wyptat wynagrodzen, zobowigzan
publicznoprawnych, zawartych uméw cywilnoprawnych z kadrg medyczna,
sptate pozyczek, kredytéw i porozumien. W grupie tych srodkéw znaj-
dowaty sie rowniez Srodki zaktadowego funduszu $wiadczen socjalnych
i $Srodki na realizacje projektéw unijnych.

SPWSZ nie posiadat strategii ani wytycznych w zakresie zarzadzania
wolnymi Srodkami. Zasady dotyczace monitorowania terminowos$ci
sptaty zaciggnietych zobowigzan, w tym wytyczne co do zarzadzania
wolnymi $rodkami ujete zostaty w ,Programie naprawczym na lata
2019-2021". Okreslono w nim, ze wolne $rodki finansowe szpital moze

Zarzadzanie ptynnoscia
UCK oparte byto

na analizach przeptywoéw
finansowych

SPWSZ nie posiadat
znacznych kwot
wolnych srodkéow
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Pomimo, ze KSW
aktywnie zarzadzat
wolnymi $rodkami

to nie wykorzystywat
do zarzadzania
ptynnoscia wszystkich
$rodkow
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lokowa¢ w instrumenty, o ktérych mowa w art. 48 ust. 1 ustawy o finan-
sach publicznych, na okresy odpowiadajace zapotrzebowaniu szpitala
z uwzglednieniem relacji: korzysci - koszt. Wolne srodki mogty by¢ nielo-
kowane w przypadku, gdy termin ich wykorzystania nie byt jednoznacznie
okreslony lub zachodzita koniecznos$¢ przyspieszonego wykorzystania ich.
Natomiast wszystkie dodatkowe dziatania wykraczajace poza okreslone
nalezato koncentrowa¢ na dazeniu do realizacji nadrzednego celuy, t;j.:
uzyskaniu ptynno$ci finansowej. Z uwagi na sytuacje finansowg szpitala,
tj. niedobdr srodkéw i koniecznos¢ finansowania biezacej dziatalnosci
z przyznanego kredytu w rachunku biezgcym szpital nie posiadat na swo-
ich rachunkach znacznych kwot wolnych $srodkéw, ktére mogt ulokowaé
i osiggnac¢ dodatkowe przychody.

KSW nie uregulowat w sposéb formalny procedur gospodarowania
wolnymi $rodkami pienieznymi. Szpital posiadat kilkanascie rachunkéw
bankowych zatozonych w PEKAO S.A. i BGK. Czes$¢ z nich byta opro-
centowana, cze$¢ nie byta oprocentowana. Rachunek biezacy w BGK
nie byt oprocentowany natomiast zawierat mechanizm autoinwestycji
tzn. automatycznego inwestowania $rodkow pienieznych zgromadzonych
na rachunku bankowym biezacym na koniec dnia roboczego (lokata over-
night). Stawki oprocentowania srodkéw pienieznych byty uzaleznione
od salda tych sSrodkoéw. Szpital posiadat takze dla tego rachunku umowe
ramowa lokat negocjowanych rynku pienieznego z BGK. Na jej podstawie
w 2017 r. szpital zatozyt 86 lokat w kwotach od 300 tys. zt do 19 770 tys. zt
na okres od 1 do 15 dni, w 2018 r. - 123 lokaty w kwotach od 45,2 tys. zt
do 15 000 tys. zt na okres od 1 do 49 dni i jedng lokate w kwocie 45,2 tys zt
na okres 287 dni (od 14 wrzes$nia 2018 r. do 28 czerwca 2019 r.), w 2019 .
(do sierpnia) — 70 lokat w kwotach od 1 000 tys. zt do 11 000 tys. z1 na okres
od 1 do 34 dni i jedng lokate w kwocie 2150,4 tys. zt na okres 141 dni
(od 8 stycznia do 29 maja 2019 r.). W 2017 r. szpital uzyskiwat oprocen-
towanie lokat w wysokosci od 1,1% do 1,7%, w 2018 r. od 1,1% do 1,87%,
w 2019 1. od 1,2% do 1,79%. Z tytutu lokowania srodkéw na negocjowa-
nych lokatach terminowych i overnight w BGK, szpital osiggnat przychody
w wysokos$ci: 24,6 tys. zt - 2017 r., 276,8 tys. zt - 2018 r,, 185,2 tys. zt
- 2019 r. (do sierpnia wtacznie). Z ustalen kontroli wynika, Ze na innych
rachunkach bankowych KSW znajdowaty sie srodki o wysokosci ponad
50 tys. 7}, tj. najnizszej kwocie podlegajacej inwestowaniu w ramach autoin-
westycji w rachunku biezagcym prowadzonym w Banku BGK. Stwierdzona
nieprawidtowoscig w zarzadzaniu ptynnoscig KSW byto niekumulowanie
na koniec dnia wolnych $rodkéw pienieznych z wszystkich rachunkéw
na jednym, w celu zatozenia lokaty terminowej wyzej oprocentowanej
od oprocentowania rachunkéw bankowych, gdzie $rodki pozostawaty.
W ocenie NIK KSW podejmowat dziatania w zakresie lokowania wolnych
Srodkéw pienieznych, jednak nie obejmowaty one wszystkich zasobow
bedacych w jego dyspozycji. Decyzje w zakresie wykorzystania wolnych
$Srodkéw pienieznych, z powodu braku sformalizowanych procedur,
nie byty podejmowane systemowo wedtug jednolitych zasad i kryteriow,
w sposoOb zapewniajgcy zmaksymalizowanie uzyskiwanych przychodow.



6. ZAEACZNIKI

6.1. Metodyka kontroli i informacje dodatkowe

Celem gtéwnym kontroli byto udzielenie odpowiedzi na pytanie: Cel gléwny kontroli
Czy jednostki sektora finanséw publicznych zarzadzaja dtugiem i ptynno-

$cig w sposob skuteczny i efektywny, a wysoko$¢ dtugu jest wykazywana

rzetelnie?

Zatozono, ze badania kontrolne umozliwig udzielenie odpowiedzi Cele szczegétowe
na nastepujace pytania szczegotowe:

1. Czy cele zarzadzania dtugiem sg okreslane w sposéb rzetelny i rozliczalny?

2. Czy zarzadzanie dtugiem obywa sie w sposo6b skuteczny i efektywny?

3. Czy zarzadzanie ptynnoscig odbywa sie w sposob skuteczny i efektywny?

4. Czy stosowane zasady ewidencji i obliczania dtugu zapewniaja rzetelnos¢
prezentacji danych o zadtuzeniu?

Kontrolg objeto 14 jednostek w okresie od 26 wrzesnia 2019 . do 20 marca Zakres podmiotowy
2020 r., w tym: Ministerstwo Finanséw, Gtowny Urzad Statystyczny,

Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, siedem jednostek

samorzadu terytorialnego, cztery samodzielne publiczne zaktady opieki

zdrowotne;j.

Kontrole przeprowadzono w: Kryteria kontroli

— Ministerstwie Finanséw, Gtownym Urzedzie Statystycznym, Minister-
stwie Rodziny Pracy i Polityki Spotecznej, samodzielnych publicznych
zaktadach opieki zdrowotnej (podlegtych Ministrowi Zdrowia, Ministrowi
Spraw Wewnetrznych i Administracji), na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy
z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli*’, z uwzglednieniem
kryteriow: legalnosci, rzetelnosci, celowosci i gospodarnosci;

— w jednostkach samorzadu terytorialnego i podlegtych samorzadom
wojewddztw samodzielnych publicznych zaktadach opieki zdrowotnej,
na podstawie art. 2 ust. 2 ustawy o NIK, z uwzglednieniem kryteriow:
legalnosci, rzetelnos$ci i gospodarnosci.

Ministerstwo Finansow (zarzadzenie dtugiem): lata 2014-2019 Okres objety kontrola
Gtéwny Urzad Statystyczny: lata 2017-2019

Ministerstwo Finanséw (Fundusz Reprywatyzacji), Ministerstwo Rodziny,
Pracy i Polityki Spotecznej (Fundusz Pracy, Fundusz Gwarantowanych
Swiadczen Pracowniczych): lata 2017-2019

Jednostki samorzadu terytorialnego, samodzielne publiczne zaktady opieki
zdrowotnej: lata 2017-2019

W ramach przygotowania do kontroli i postepowania kontrolnego nie Dziatania na podstawie
pozyskiwano informacji, nie zgdano dokumentéw od jednostek niekon- ~ art. 29 ustawy o NIK
trolowanych ani nie zagdano wyjasnien od pracownikéw tych jednostek

w trybie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f ustawy o NIK.

W kontroli nie uczestniczyty organy kontroli, rewizji, inspekcji, dziatajgce  Udziat innych organéw
w administracji rzgdowej i samorzadzie terytorialnym. Nie wykorzystano kontroli na podstawie
rowniez wynikéw kontroli tych organéw. art. 12 ustawy o NIK

50 Dz.U.z2020r. poz. 1200.
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Zastrzezenia Zastrzezenia do wystgpien pokontrolnych ztozyt jedynie Minister Finan-
do wystapien  sow. Z dziesieciu zastrzezen dwa uwzgledniono w cato$ci, dwa w czeSci,
pokontrolnych 5 hozostate oddalonos.

Stan realizacji wnioskéw ~ Wyniki kontroli przedstawiono w 14 wystapieniach pokontrolnych.
pokontrolnych W zwigzku ze stwierdzonymi nieprawidtowo$ciami sformutowanych
zostato 21 wnioskéw pokontrolnych skierowanych do kierownikéw
poszczegdblnych jednostek objetych kontrola. Wedtug informacji przeka-
zanych przez kierownikoéw tych jednostek w ciggu 21 dni od otrzymania
ostatecznego wystgpienia pokontrolnego zrealizowanych zostato pie¢
whnioskow pokontrolnych, w trakcie realizacji byto 11 wnioskéw pokon-
trolnych, a pie¢ nadal nie zostato zrealizowanych.

W kontroli uczestniczyto sze$¢ jednostek kontrolnych NIK - Departament
Budzetu i Finansow oraz piec¢ delegatur NIK.

Wykaz jednostek Jednostka R
kontrolowanych organizacyjna NIK Imie i nazwisko kierownika

. Ki
Jednostki . jednostki kontrolowanej
kontrolowanej

przeprowadzajaca
kontrole

Tadeusz Koscinski,

Minister Finansow

od 15 listopada 2019 r.

Jerzy Kwiecinski,

Minister Finansow, Inwestycji i Rozwoju
od 20 wrzes$nia do 15 listopada 2019 r.
Mateusz Morawiecki,

Prezes Rady Ministrow

od 30 sierpnia do 20 wrzesnia 2019 r.

Marian Banas,
Minister Finansow
od 4 czerwca do 30 sierpnia 2019 r.

Teresa Czerwinska,
Minister Finansow
od 9 stycznia 2018 r. do 4 czerwca 2019 r.

Mateusz Morawiecki,

Prezes Rady Ministrow,

Minister Rozwoju i Finansow

od 11 grudnia 2017 r. do 9 stycznia 2018 r.

Mateusz Morawiecki,

Wiceprezes Rady Ministrow,

Minister Rozwoju i Finansow

od 28 wrzesnia 2016 r. do 11 grudnia 2017 r.
Pawet Szatamacha,

Minister Finansow

od 16 listopada 2015 r. do 28 wrzesnia 2016 r.
Mateusz Szczurek,

Minister Finansow
od 27 listopada 2013 r. do 16 listopada 2015 r.

Departament Ministerstwo
Budzetu i Finanséw Finansow

Dominik Antoni Rozkrut,
Prezes Gtéwnego Urzedu Statystycznego
od 8 czerwca 2016 r.

Departament Gtowny Urzad
Budzetu i Finanséw Statystyczny

51 Uchwata Nr 54/2020 Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli z dnia 1 lipca 2020 r.
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Jednostka
organizacyjna NIK
przeprowadzajaca

kontrole

Nazwa

jednostki
kontrolowanej

Ministerstwo

Imie i nazwisko kierownika
jednostki kontrolowanej

Marlena Malag,
Minister Rodziny, Pracy
i Polityki Spotecznej
od 15 listopada 2019 r.

Bozena Borys-Szopa,

3 Departament Rodziny, Pracy Minister Rodziny, Pracy
" | Budzetu i Finanséw i Polityki i Polityki Spotecznej
Spotecznej od 4 czerwca 2019 r. do 15 listopada 2019 .
Elzbieta Rafalska,
Minister Rodziny,
Pracy i Polityki Spotecznej
od 16 listopada 2015 r. do 3 czerwca 2019 .
Uniwersyteckie
Centrum Kliniczne | Robert Tomasz Krawczyk,
Departament .
4, Budzety | Finanséw Warszawskiego | Dyrektor UCK
Uniwersytetu od 1 stycznia 2019 r.
Medycznego
Jakub Chetstowski,
Marszatek Wojewddztwa Slaskiego
Urzad od 21 listopada 2018 r.
5 Delegatura NIK Marszatkowski o
’ w Katowicach Wojewodztwa Wojciech Saluga, i ,
Slaskiego Marszatek WOJewodztwa Slaskiego
od 1 grudnia 2014 r.
do 20 listopada 2018 r.
6 Delegatura NIK Urzad Miasta Krzysztof Matyjaszczyk,
’ w Katowicach Czestochowy Prezydent Czestochowy od 5 grudnia 2010 r.
7 Delegatura NIK Urzad Miejski Witold Wrdblewski, Prezydent Miasta Elblag
' w Olsztynie w Elblagu od 3 grudnia 2014 r.
Samodzielny
Publiczny Zaktad
Opieki Zdrowotnej
Ministerstwa Spraw
8 Delegatura NIK Wewnetrznych Krystyna Futyma, Dyrektor SPZOZ MSWiA
) w Olsztynie i Administracji od 11 pazdziernika 2016 r.
z Warminsko-
-Mazurskim
Centrum Onkologii
w Olsztynie
Urzad -
Delegatura NIK Marszatkowski Marek Woznlal_(, . . .
9. . . Marszatek Wojewddztwa Wielkopolskiego
w Poznaniu Wojewddztwa s
. : od 10 pazdziernika 2005 r.
Wielkopolskiego
Delegatura NIK Urzad Miasta Jacek Jaskovy|ak, )
10. W Poznaniu Poznania Prezydent Miasta Poznania
od 2 grudnia 2014 r.
) Piotr Przytocki,
11. Delegatura NIK Urzad Miasta Prezydent Miasta Krosna

w Rzeszowie

Krosna

od 12 listopada 2002 r.
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Jednostka
organizacyjna NIK

przeprowadzajgca

kontrole

Delegatura NIK

L EFAVE
jednostki
kontrolowanej

Kliniczny Szpital
Wojewddzki nr 2

Imie i nazwisko kierownika
jednostki kontrolowanej

Krzysztof Batata,
Dyrektor KSW od 26 maja 2017 r.
do 31 stycznia 2020 r.

Janusz Solarz, Dyrektor KSW

12. w Rzeszowie Jadlvr:/]i.gisvlz:'?ﬁtlgv i od 22 lutego 2001 r.
: do 30 czerwca 2017 r.
w Rzeszowie
Justyna Lis, Dyrektor KSW
od 6 marca 2017 r. do 25 maja 2017 .
. Piotr Jedlinski,
13. lxzfgsgﬁfif Prezydent Miasta Koszalina
od 9 grudnia 2010 .
Delegatura NIK Samodzie|ny
w Szczecinie Publiczny Matgorzata Usielska,
14. Wojewodzki Dyrektor SPWSZ
Szpital Zespolony |od 1 wrzesnia 2015 r.
w Szczecinie
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Lp.

Nazwa
jednostki
kontrolowanej

Ministerstwo
Finansow

Ocena
kontrolowanej
dziatalnosci*)

W formie
opisowej

Stany majace wplyw na wydana ocene:

prawidiowe

W latach 2014-2019
zaréwno relacja dtugu
Skarbu Panstwa

do produktu krajowego
brutto, jak i koszty jego
obstugi ulegty obnizeniu.
Zmniejszenie relacji dtugu
publicznego do PKB
stworzyto przestrzen

do finansowania

dziatan antykryzysowych
zwigzanych z epidemig
COVID-19.

Do zmniejszenia wydatkéw
na obstuge dtugu
przyczynity sie dziatania
Ministra Finanséw na rzecz
zwiekszenia efektywnosci
rynku skarbowych
papieréw warto$ciowych.
Minister Finansow
prawidtowo obliczat

dtug Skarbu Panstwa

i panstwowy dtug
publiczny.

Ministerstwo Finansow
wprowadzito zasadnicze
elementy kontroli
zarzadczej w zarzadzaniu
dtugiem.

Minister Finansow
skutecznie zarzadzat
ptynnoscig budzetu
panstwa. W okresie
objetym kontrolg zapewnit
petne, terminowe

i bezpieczne finansowanie
potrzeb pozyczkowych.

Na podstawie danych
historycznych rzetelnie
okreslit poziom wolnych
$rodkow, jaki powinien
by¢ utrzymywany w celu
zapewnienia ptynnosci
budzetu panstwa.

nieprawidiowe

W ramach konsolidacji
zobowigzan przy
obliczaniu dtugu sektora
instytucji rzadowych

i samorzadowych

nie byty eliminowane
wzajemne zobowigzania
przedsiebiorstw
zaliczonych do tego
sektora.

Cel zarzadzania dtugiem
dotyczacy minimalizacji
kosztow obstugi dtugu

w dtugim okresie nie

byt rozliczalny. Minister
nie okreslit dla niego
miernika. Przedstawiajac
efekty realizacji strategii
nie wykazywat, ze zostat
on osiggniety.

Cze$¢ ograniczen ryzyka
ustalonych w strategiach
byfa ustalona
elastycznie.

W niektorych okresach
dysponent Funduszu
Reprywatyzacji
utrzymywat stany
wolnych $rodkéw

w zarzadzaniu

overnight w wysokosci
przekraczajacej

biezace potrzeby

wraz z uzasadniong
rezerwg ptynnosciowq
(tacznie 30,0 min zt),
zamiast przekazac
nadwyzke w zarzadzanie
terminowe.
Spowodowato

to obnizenie przychodéw
Funduszu z tytutu
odsetek o kwote

co najmniej 2149 tys. zt.

Woykaz ocen jednostek
kontrolowanych
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Stany majace wplyw na wydana ocene:

Nazwa Ocena
Lp. jednostki kontrolowanej
kontrolowanej dzialalnosci*) prawidiowe nieprawidtowe
GUS podejmowat Nie stwierdzono
niezbedne dziatania nieprawidtowosci
w celu zapewnienia majacych wptyw
rzetelnosci danych na ocene.
Gtowny Urzad przesytanych Ministrowi
2 Statystyczny Pozytywna Finansow, stuzacych
do ustalenia poziomu
dtugu publicznego wedtug
metodologii krajowej
i unijnej.
Minister Rodziny, Pracy Przekazywanie
i Polityki Spotecznej Ministrowi Finansow
skutecznie zarzadzat wolnych srodkow obu
ptynnoécig FP i FGSP funduszy w zarzadzanie
zapewniajac przekazanie terminowe odbywato
$rodkéw tych funduszy sie na zbyt krotkie
uprawnionym podmiotom terminy i na zbyt niskie
Ministerstwo w sposdb umozliwiajacy kwoty w stosunku
3 Rodziny, Pracy W formie im terminowa realizacje do istniejacych
' i Polityki opisowej zadan. mozliwosci lokowania
Spotecznej tych $rodkéw
bez zagrozen dla
finansowania zadan.
Do nieprawidtowosci
tych przyczynito sie
nieopracowanie strategii
zarzadzania ptynnoscig
funduszy.
Szpital opracowat strategie | UCK nie regulowato
zarzadzania dfugiem terminowo swoich
i systematycznie zobowigzan wobec
ograniczat koszty dostawcow,
finansowe, odchodzac co skutkowato
T _od najdrozs,zycr_l koniecznoscig zaptaty
Centrum !nstrumer_1tov_v flna’nsowych odsetek za zwtoke.
4 Kliniczne W formie ISiZisttaelpsli?sco]vs aia:as:;lg" Poddane weryfikacji
| UEEEE e Opisowe] regulowania zobowigzan EPEVEAE Hon
Uniwersytetu : g UCK sporzadzone
Medycznego wedi'ug priorytetow ) w 2019 r. zawieraty
przyjetych w strategii. nieprawidtowosci
Podjat dziatania i nie przedstawiaty
w zakresie zarzadzania faktycznego stanu
ptynnodcia majace na celu | zadtuzenia Szpitala.
zabezpieczenie finansowe
jego funkcjonowania.
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Stany majace wplyw na wydana ocene:

Nazwa Ocena
Lp. jednostki kontrolowanej
kontrolowanej dzialalnosci*) prawidiowe nieprawidtowe
Nie stwierdzono Wolne $rodki
nieprawidtowosci pozostajace na rachunku
zwigzanych z zacigganiem | biezagcym budzetu
zobowigzan. Wojewodztwa nie byty
W Urzedzie, optymalnie (efektywnie)
przed zatozeniem wykorzystywane.
Urzad
) ) lokat bankowych,
Marszatkowski W formie
5. L, . . przeprowadzano rzetelne
Wojewodztwa Opisowe) analizy pod katem wyboru
Slaskiego y podia Y

banku.

Nie stwierdzono
nieprawidtowosci
zwigzanych

z sporzadzeniem
sprawozdan Rb-Z.

W Urzedzie rzetelnie Nie stwierdzono
zdefiniowano cele nieprawidtowosci
zarzadzania diugiem oraz | majacych wptyw
monitorowano stopien ich | na ocene.
realizacji poprzez przyjete
mierniki.

Nie stwierdzono
nieprawidtowosci
zwigzanych z zacigganiem
zobowigzan.

Podejmujac decyzje
Pozytywna 0 zaciggnieciu kredytow,
dokonywano analiz pod
katem minimalizacji
kosztéw obstugi dtugu.

Urzad Miasta
Czestochowy

Zapewniono efektywne
zarzadzanie ptynnoscig
budzetu Miasta.

Nie stwierdzono
nieprawidtowosci
zwigzanych

Z sporzadzeniem
sprawozdan Rb-Z.
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Lp.

Nazwa
jednostki
kontrolowanej

Urzad Miejski

Ocena

kontrolowanej
dziatalnosci*)

Stany majace wplyw na wydana ocene:

prawidiowe

Opracowano
dokumentacje w zakresie
oddtuzenia Gminy Miasta
Elblag, a takze prawidtowo
realizowano jej zatozenia
— zmniejszono zadtuzenie
jst i obcigzenie dochodow
wihasnych kosztami obstugi
zadtuzenia.

nieprawidiowe

Nie stwierdzono

nieprawidtowosci
majacych wptyw
na ocene.

7. w Elblagu Pozytywna Nie stwierdzono
nieprawidtowosci
zwigzanych z zacigganiem
zobowigzan.
Miasto efektywnie
zarzadzato ptynnoscia
finansowa.
Rzetelnie sporzadzono
sprawozdania Rb-Z.
_ Szpital podejmowat Niewykazanie
Samodzielny prawidtowe dziatania w sprawozdaniach Rb-Z
Publlczn_y . w zakresie zarzadzania wartosci zobowigzan,
Zaklad Opieki dtugiem i ptynnoscia ktdrych termin ptatnosci
Zdrowotne; finansowa. Opracowano | uptynat (i staty sie
Ministerstwa program restrukturyzacji, |wymagalne) i zostaty
5 Wewsnpgsr\gnych W formie zmieni_ono ’st.ruktu_rt-;.' objete pgrgzumieniami
: D - opisowej zobowigzan i zmniejszono | w sprawie ich
i Administracji koszty obstugi sphaty jako pozyczki
z Warminsko dtugu. Wolne érodki dtugoterminowe oraz
— Mazurskim przekazywano w depozyt |jako zrestrukturyzowane
Centrum" Ministrowi Finansow. zobowigzania
Onkologii krétkoterminowe.
w Olsztynie
Skutecznie zarzadzato
dtugiem Wojewddztwa
Wielkopolskiego,
przyczyniajac sie W przypadku trzech
Urzad do ograniczania kosztéw | UMOw pozyczek
S Marszatkowski W formie jego obstugi. Qaa(r::;s;:;g zziaoc\lliqzar’\
" | Wojewodztwa opisowej Efektywnie finansowych dotyczace
Wielkopolskiego gospodarowano wolnymi

$rodkami finansowymi
budzetu.

Sprawozdania Rb-Z zostaty

sporzadzone rzetelnie.

reprezentacji jst przy
zacigganiu zobowigzan.
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Lp.

Nazwa
jednostki
kontrolowanej

Urzad Miasta

Ocena

kontrolowanej
dziatalnosci*)

Stany majace wplyw na wydana ocene:

prawidiowe

Podejmowano rzetelne

i gospodarne dziafania

w celu minimalizacji
kosztéw obstugi dtugu
oraz pozyskania dochoddw
z lokowania wolnych
$rodkow na rachunkach
bankowych Miasta, a takze

nieprawidiowe

Nie stwierdzono
nieprawidtowosci

10. Poznania Pozytywna |z wirtualnej konsolidacji majacych wphyw
tych rachunkdw. na ocene.
Nie stwierdzono
nieprawidtowosci
zwigzanych z zacigganiem
zobowigzan.
Rzetelnie sporzadzono
sprawozdania Rb-Z.
Wypracowano i stosowano
dobre praktyki
w zarzadzaniu dtugiem.
Nie stwierdzono
nieprawidtowosci i .
. zwigzanych z zacigganiem N_'e stWI_erdzonE) .
11 Urzad Miasta B zobowiazan. mepramdlowosa
Krosna . . . majacych wptyw
Podejmowano dziatania na ocene.
majace na celu efektywne
deponowanie srodkow
finansowych.
Rzetelnie sporzadzono
sprawozdania Rb-Z.
Szpital podejmowat
efektywne dziatania w celu | W sprawozdaniach
zmniejszenia kosztow Rb-Z Szpital zawyzat
Kliniczny Szpital obstugi zacllluier.ﬁa zobowi.qza_mia wobec
Wojewddzki nr 2 . oraz ogramczen!a p_rzc-:_‘d5|eb|orstw
12.| im. $w. Jadwigi w _formu? ryzyka p_owstanla diugu nl.eﬁn.ansowy_ch
Krélowe; opisowej DOWOdlfJa_IC?QO utratg ujmujac w tej
. ptynnosci finansowe;. grupie zobowiazania
w Rzeszowie ;
Szpital podejmowat dtugoterminowe z tytutu
dziatania w celu lokowania |zawartych uméw
wolnych $rodkéw leasingu operacyjnego.
pienieznych.
Nie dokumentowano
analiz dotyczacych
Ve Siaidene wyt'>oru instrument<'5w )
nieprawidtowosci za_qggar_lych"zobowllazan,
o ) zwigzanych z zacigganiem m'n'mél'zaq' kOSZt_O_W L
= Urzad Miejski W formie zobowiazan. obS_lugl d’ruguf mozliwosci
w Koszalinie opisowej refinansowania dtugu

Rzetelnie sporzadzono
sprawozdania Rb-Z.

innymi instrumentami.

Nie prowadzono analiz
korzysci lokowania
srodkéw w réznych
formach.
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Stany majace wplyw na wydana ocene:

Nazwa Ocena
Lp. jednostki kontrolowanej
kontrolowanej dziatalnosci*) prawidiowe nieprawidtowe
Szpital przeprowadzit
restrukturyzacje
Samodzielny zadtuzenia. Monitoring
Publiczny procesu zarzadzania
14 Wojewddzki W formie dtugiem t{y* prowa_dzony Szpital nie regulowat
' Szpital opisowej przez Szpital w kazdym terminowo zobowigzan.
Zespolony roku.
w Szczecinie Szpital podejmowat
dziatania w celu uzyskania
ptynnosci finansowej.

*) pozytywna/negatywna/w formie opisowej
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6.2. Analiza stanu prawnego i uwarunkowan organizacyjno-
-ekonomicznych

Zgodnie z art. 216 ust. 4 ustawy z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja
Rzeczpospolitej Polskiej* zacigganie pozyczek oraz udzielanie gwarancji
i poreczen finansowych przez panstwo nastepuje na zasadach i w trybie
okreslonych w ustawie o finansach publicznych.

Na podstawie art. 216 ust. 5 ustawy zasadniczej nie wolno zacigga¢
pozyczek lub udziela¢ gwarancji i poreczen finansowych, w nastepstwie
ktérych panstwowy dtug publiczny przekroczy 3/5 warto$ci rocznego
produktu krajowego brutto. Sposéb obliczania warto$ci rocznego produk-
tu krajowego brutto oraz panstwowego dtugu publicznego okresla ustawa
o finansach publicznych.

P. Pomorski (w Komentarzu do ustawy o finansach publicznych,
pod red. P. Smolenia, Warszawa 2014, str. 525) wyrazit poglad, iz art. 216
ust. 5 Konstytucji nalezy odnies¢ do wszystkich zrédet i tytutéw dtugu
publicznego, mimo zZe ustawa zasadnicza expressis verbis wymienia jedy-
nie takie czynnosci jak ,zacigganie pozyczek” oraz ,udzielanie i gwarancji
i poreczen finansowych”.

Podobnie K.M. Szmaj (Teza 1, Krajowe regulacje ostroznosSciowe w zakre-
sie finansow publicznych - analiza i wnioski, LEX) wskazuje, iz zakaz okre-
Slony w art. 216 ust. 5 Konstytucji dotyczy zaciggania pozyczek (ktore
nalezy rozumie¢ szeroko jako przychody publiczne o charakterze zwrot-
nym, w szczeg6lnosci pochodzace z kredytéw, pozyczek i emisji papierow
warto$ciowych) oraz udzielania gwarancji i poreczen finansowych przez
jednostki sektora finanséw publicznych.

M. Bitner (Wybrane problemy zwigzane z definicjg dtugu publicznego
jednostek samorzadu terytorialnego, Lex 2010) rowniez uwaza, iz termin
»pozyczka” zostat uzyty w przepisie art. 216 ust. 5 nie w sensie nadanym
mu przez art. 720 kodeksu cywilnego, ale w znaczeniu potocznym jako
zbiorcza nazwa wszelkich form pozyskiwania $rodkéw pozyczkowych.
Teleologiczna wyktadnia przepisu wskazuje, Ze w rachube moga wchodzi¢
nie tylko pozyczki i kredyty, ale takze dtuzne papiery wartos$ciowe.

Taka wyktadania w ocenie NIK ma swoje uzasadnienie, takze z tego
wzgledu, gdyz wydaje mi sie, iZ mozna jg poSrednio powigzac z zawar-
tym w ustawie o finansach publicznych pojeciem ,potrzeb pozyczkowych”
budzetu panstwa. Przepis ten nalezy rozumie¢ cato$ciowo jako norme
ograniczajaca mozliwo$¢ finansowania deficytéw budzetowych i rozcho-
doéw poprzez zacigganie zadtuzenia.

Zgodnie z art. 38 ustawy o finansach publicznych Minister Finanséw ogta-
sza, w terminie do dnia 31 maja roku nastepnego, w drodze obwieszczenia,
w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”:

52 Dz.U.z 1997 r. Nr 78 poz. 483, ze zm.

Konstytucyjny limit
dtugu publicznego

Obowiazki informacyjne
Ministra Finansow
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Procedury
ostroznosciowe
i sanacyjne

Odpowiedzialnos¢
kierownika jednostki
i funkcjonowanie
kontroli zarzadczej
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1) kwote irelacje do produktu krajowego brutto:

— panstwowego dtugu publicznego,

— dtugu Skarbu Panstwa,

— niewymagalnych zobowigzan z tytutu poreczen i gwarancji udzie-
lonych przez Skarb Panstwa,

— 2) kwote niewymagalnych zobowigzan z tytutu poreczen i gwarancji
udzielonych przez jednostki sektora finanséw publicznych
— wedtug stanu na koniec roku budzetowego

Procedury ostrozno$ciowe i sanacyjne zostaty wprowadzone do ustawy
o finansach publicznych gtéwnie w celu zapobiezeniu sytuacji, w ktorej
nastgpitoby przekroczenie konstytucyjnego limitu zadtuzenia publicznego.
Zostaty one okreslone w art. 86 ust. 1 pkt 10-3 ustawy o finansach
publicznych.

Zgodnie z art. 53 ust. 1 ustawy o finansach publicznych kierownik jednost-
ki sektora finanséw publicznych, jest odpowiedzialny za cato$¢ gospodarki
finansowej tej jednostki. Zgodnie z art. 68 ustawy o finansach publicznych
kontrole zarzadcza w jednostkach sektora finanséw publicznych stanowi
0gdbt dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celéw i zadan
w sposoOb zgodny z prawem, efektywny, oszczedny i terminowy.

Celem kontroli zarzadczej jest zapewnienie w szczeg6lnosci:

— zgodnoSci dziatalno$ci z przepisami prawa oraz procedurami
wewnetrznymi,

— skutecznosci i efektywnosci dziatania,

— wiarygodnosci sprawozdan,

— ochrony zasobow,

— przestrzegania i promowania zasad etycznego postepowania,

— efektywnosci i skutecznosci przeptywu informaciji,

— zarzadzania ryzykiem.

Zapewnienie funkcjonowania adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontro-
li zarzadczej nalezy do obowigzkéw ministra w kierowanych przez niego
dziatach administracji rzgdowej, wojta, burmistrza, prezydenta miasta,
przewodniczgcego zarzadu jednostki samorzadu terytorialnego oraz
kierownika jednostki (art. 69 ustawy o finansach publicznych).
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6.3. Wykaz aktéw prawnych dotyczacych kontrolowanej

10.

11.

12.

13.

dzialalnosci

. Ustawa z dnia 2 kwietnia 1997 r. Konstytucja Rzeczpospolitej Polskiej

(Dz.U.z 1997 r, Nr 78, poz. 483, ze zm.)

. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U.

z 2019 r. poz. 869, ze zm.)

. Ustawa z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz.U.z 2019 .

poz. 506, ze zm.)

. Ustawa z dnia 5 czerwca 1998 r. o samorzadzie wojewodztwa (Dz. U.

7 2019 r. poz. 512)

. Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zaméwien publicznych (Dz. U.

z 2019 . poz. 1843, ze zm.)

. Ustawa z dnia 15 kwietnia 2011 r. o dziatalnosci leczniczej (Dz. U.

z 2018 r. poz. 2190, ze zm.)

. Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie

szczegblowego sposobu Kklasyfikacji tytutéw dtuznych zaliczanych
do panstwowego dtugu publicznego (Dz.U. Nr 298, poz. 1767)

. Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 30 marca 2010 r. w sprawie

szczegblowego sposobu ustalania wartosci zobowiazan zaliczanych
do panstwowego dtugu publicznego, dtugu Skarbu Panstwa, wartosci
zobowigzan z tytutu poreczen i gwarancji (Dz.U. Nr 57, poz. 366)

. Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 marca 2010 r. w sprawie

sprawozdan jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie
operacji finansowych (Dz.U z 2014 r,, poz. 1773)

Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r
w sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla sektora finanséw
publicznych (Dz. Urz. Min. Fin. Nr 15, poz. 84)

Komunikat Nr 3 Ministra Finanséw z dnia 16 lutego 2011 r. w spra-
wie szczegdtowych wytycznych w  zakresie samooceny kontroli
zarzadczej dla jednostek sektora finanséw publicznych (Dz. Urz.
Min. Fin. Nr 2, poz. 11)

Rozporzadzenie Rady (WE) nr 479/2009 z dnia 25 maja 2009 r.
o stosowaniu Protokotu w sprawie procedury dotyczacej nadmier-
nego deficytu zataczonego do Traktatu ustanawiajacego Wspolnote
Europejskg (Dz. Urz. UE L 145 z 10.06.2009, str. 1, ze zm.)
Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 549/2013
z 21 maja 2013 r. w sprawie europejskiego systemu rachunkéw
narodowych i regionalnych w Unii Europejskiej (Dz. Urz. UE L 174
7 26.06.2013, str. 1, ze zm.)
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6.4. Wykaz podmiotow, ktorym przekazano informacje
o wynikach kontroli

. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

. Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej

. Marszatek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej

. Prezes Rady Ministrow

. Prezes Trybunatu Konstytucyjnego

. Rzecznik Praw Obywatelskich

. Sejmowa Komisja do Spraw Kontroli Panistwowej

. Sejmowa Komisja Finanséw Publicznych

. Sejmowa Komisja Samorzadu Terytorialnego i Polityki Regionalnej
. Senacka Komisja Budzetu i Finanséw Publicznych

. Senacka Komisja Samorzadu Terytorialnego i Administracji Panstwowej
. Minister Finansow

. Minister Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej

. Prezes Gtéwnego Urzedu Statystycznego

O 0 N O Ul b W IN =

= R
S ow N RO
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6.5. Stanowisko Ministra Finansow do informacji o wynikach
kontroli

Warszawa, dnia 22 wrzesnia 2020 r.

RZECZPOSPOLITA POLSKA

MINISTER FINANSOW
DP3.0811.22.2020

DP3.0811.22.2020

Pani

Malgorzata Motylow
Wiceprezes

Najwyzszej Izby Kontroli

Szanowna Pani Prezes,

w zwiazku z informacja Najwyzszej 1zby Kontroli o wynikach kontroli ,,Zarzadzanie dtugiem
publicznym i plynno$cia jednostek sektora finanséw publicznych", dalej ,,Informacja”, z dnia
3 wrzesénia 2020 r., zgodnie z art. 64 ustawy o NIK, przedstawiam stanowisko w nastgpujacych
kwestiach:

1) Stwierdzenia na str. 11 Informacji dotyczace wptywu dlugu PFR na diug sektora instytucji

rzadowych i samorzadowych, ze ,,W przypadku dtugu PFR jest to uwarunkowane uznaniem
przez GUS 1lub Eurostat, ze podmiot ten jest jednostka sektora instytucji rzadowych i

samorzadowych”

oraz stwierdzenie na str. 21, ze ,,W 2020 r. zostanie rozstrzygniete, czy do tych podmiotéw
powinien zosta¢ zaliczony takze PFR realizujacy zadania antykryzysowe.”

Wedhug wiedzy MF przedmiotem rozstrzygnigcia jest sposob klasyfikacji Tarczy Finansowej
PFR, a nie klasyfikacja samej jednostki, ktora jest od kilku lat stale monitorowana przez
GUS/Eurostat i obecnie jest sklasyfikowana poza sektorem instytucji rzadowych
i samorzadowych.

2) Stwierdzenia zawartego na str. 13 Informacji, iz ..Za obliczanie dtugu publicznego wedtug
dwoch metodologii odpowiada Minister Finanséw.”

Pragniemy uscisli¢, ze stosownie do rozporzqdzenia Rady (WE) nr 479/2009 z dnia 25 maja 2009
r. o stosowaniu Protokotu w sprawie procedury dotyczqcej nadmiernego deficytu zatgczonego do
Traktatu ustanawiajgcego Wspolnote Europejskq, z pozniejszymi zmianami, to Prezes GUS
przesyta do Komisji Europejskiej (Eurostatu) dane dotyczace deficytu i dtugu sektora instytucji
rzadowych i samorzgdowych w ramach tzw. notyfikacji fiskalne;.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 w/w rozporzadzenia panstwa cztonkowskie sktadaja Komisji (Eurostatowi)
sprawozdania na temat planowanego i rzeczywistego deficytu publicznego oraz wysoko$ci dlugu
publicznego dwa razy w roku: po raz pierwszy - przed dniem 1 kwietnia roku biezacego (roku
"n"), a po raz drugi - przed dniem 1 pazdziernika roku "n". Panstwa czltonkowskie informuja
Komisje (Eurostat), ktore organy krajowe sa odpowiedzialne za sktadanie sprawozdan w ramach
procedury nadmiernego deficytu.

(

Finanséw

ul. Swietokrzyska 12, 00-916 Warszawa | tel.: +48 22 694 55 55 | e-mail: kancelaria@mf.gov.pl



120

ZAEACZNIKI

Natomiast zgodnie z art. 16 ust. 1 w/w rozporzadzenia panstwa cztonkowskie zapewniajg, aby
rzeczywiste dane przekazane Komisji (Eurostatowi) zostaly dostarczone zgodnie z zasadami
ustanowionymi w art. 2 rozporzadzenia (WE) nr 223/2009. W tym wzgledzie obowigzkiem
krajowych organow statystycznych jest zapewnienie zgodnos$ci przekazanych danych z art. 1
rozporzadzenia oraz z zasadami rachunkowo$ci ESA 2010 bedacych ich podstawg. Panstwa
cztonkowskie zapewniaja, aby krajowe organy statystyczne mialy dostep do wszystkich istotnych
informacji niezbg¢dnych do wykonania tych zadan.

3) Whnioski NIK na str. 17 Informacji

Wnhioski przedstawione na st. 17 Informacji nie byly wobec Ministra Finanséw formutowane na
wczesniejszych etapach kontroli, w tym w wystgpieniu pokontrolnym. Ministerstwo Finansow
dokona stosownej analizy przedstawionych wnioskow.

4) Stwierdzenia na str. 10, 13 i 30 Informacji dotyczace sformutowania celu zarzadzania dlugiem

W_sposob nierozliczalny, co uniemozliwia ocen¢ czy Minister Finanséw dziatal w petni
efektywnie

Cel Strategii zarzadzania dlugiem sformutowany jako minimalizacja kosztow obstugi dtugu w
dhugim horyzoncie czasu przy przyjetych ograniczeniach odno$nie do:
- ryzyka refinansowania
- ryzyka kursowego
- ryzyka stopy procentowej
- ryzyka ptynnosci budzetu panstwa
- pozostatych rodzajow ryzyka, w szczeg6lnosci ryzyka kredytowego i operacyjnego
- rozktadu kosztow obstugi dlugu w czasie

Jest zgodny z migdzynarodowymi wytycznymi opracowanymi przez Migdzynarodowy Fundusz
Walutowy i Bank Swiatowy (z 1999 r., zaktualizowanymi w 2014 r.) oraz powszechng praktyka
w krajach rozwinigtych.

Cel zarzadzania dtugiem ma charakter zlozony (minimalizacja jednego kryterium przy przyjetych
ograniczeniach na inne kryteria), co odzwierciedla wielowymiarowo$¢ problemu decyzyjnego,
przed jakim stoi zarzadzajacy dlugiem publicznym. Ma on de facto natur¢ wielokryterialng —
efektywne zarzadzanie dlugiem publicznym polega na jednoczesnej minimalizacji
dhugoterminowego kosztu jak rowniez ryzyka poszczegolnych rodzajow. Jednoczesnie ztozonosé
problemu wynika z jego niedeterministycznej natury - zaré6wno na warto$¢ kosztow, jak i
parametrow ryzyka wplyw maja nieznane przyszie zdarzenia, przekladajace si¢ na wartosci
zmiennych rynkowych.

Dtugi horyzont, w ktérym realizowany jest cel Strategii zarzadzania dlugiem jest konsekwencja
dlugoterminowych skutkéw dlugu, z jakimi zwigzane jest jego zaciaganie, wynikajacych z
potrzeby jego obshugi i wykupu. Skutki te wykraczaja poza roczny horyzont ustawy budzetowe; i
4-letni horyzont Strategii.

Dhlugoterminowy horyzont celu strategii wskazuje zarzadzajacemu dlugiem, ze podejmowane
decyzje musza uwzglednia¢ nie tylko biezacy koszt, ale koszty w calym horyzoncie zycia
emitowanych instrumentéw. Roczny cel dotyczacy minimalizacji kosztow obshugi dhugu
publicznego nie bylby zasadny ze wzgledu na jego fundamentalng sprzeczno$¢ z celem
dhlugoterminowym, co zachgcatoby do obnizania biezacych kosztéw poprzez np. konstrukcje
instrumentéw dluznych lub zastosowanie instrumentow pochodnych, przerzucajacych cigzar
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obstugi dlugu na kolejne lata lub tez nadmiernie zwigkszajacych ryzyko zwigzane ze struktura
dhugu (np. poprzez nadmierne stosowanie instrumentow krotkoterminowych lub wyrazonych w
walutach obcych). W zwigzku z tym tylko dlugi horyzont analizy, dostosowany do
dlugoterminowych konsekwencji zaciggania dtugu, ma uzasadnienie.

W sensie formalnym stosowany przez MF cel jest w pelni mierzalny — zarbwno w aspekcie
dlugoterminowego kosztu, jak i ograniczen na ryzyko. Obiektywna okoliczno$cia w przypadku
kryterium dlugoterminowego kosztu jest to, ze jego miary opieraja si¢ nie tylko na znanych
warto$ciach wykonanych, lecz takze nieznanych przyszlych. W zwiazku z tym MF dokonuje
pelego rozliczenia realizacji celu w poszczego6lnych latach (w odpowiednim rozdziale strategii
oraz przy okazji corocznej kontroli NIK wykonania budzetu panstwa), przy czym rozliczenie
dokonywane jest cze§ciowo w sposob ilosciowy (w zakresie ograniczen), a czeSciowo jakosciowy
(w zakresie kosztu dlugoterminowego).

W takim zakresie, w jakim jest to mozliwe i zasadne, cele Strategii sg przektadane na cele roczne.
Roczny charakter ma limit wydatkéw na obstuge dtugu Skarbu Panstwa (uwzgledniajacy obstuge
istniejacego diugu, potrzeby pozyczkowe zatozone w ustawie budzetowej oraz niepewno$¢ co do
zmiennych rynkowych) oraz cele ilo§ciowe okre$lone w celach Ministra Finanséw i Ministerstwa
Finansow.

Rozliczenie realizacji celu poprzedniej strategii jest co roku przedstawiane w Strategii w takim
zakresie, w jakim jest to mozliwe i zasadne. Rozliczenie celu minimalizacji kosztow dokonywane
jest w sposob jakosciowy (czy i w jaki sposob zarzadzanie dlugiem, w tym polityka emisyjna,
realizowaty zaloZenia Strategii), natomiast ograniczen zwigzanych z poszczegdlnymi rodzajami
ryzyka w sposob ilosciowy (w takim zakresie, w jakim jest to mozliwe) i jako$ciowy.

MF stoi na stanowisku, Ze cel powinien by¢ przede wszystkim poprawny merytorycznie, dopiero
w dalszej kolejnosci wygodny do rozliczania. Z przeprowadzonej w MF analizy wynika, ze
ewentualne modyfikacje utatwiajace rozliczenie ilo§ciowe (np. skracajace horyzont minimalizacji
celu lub uchylajace poszczegdlne ograniczenia) bylyby niepoprawne, a zmodyfikowany cel,
konsekwentnie realizowany, prowadzityby najczgéciej do destabilizacji finanséw publicznych.

Podsumowujac, przyjete w Ministerstwie Finansow sformutowanie celu zarzadzania dlugiem,
zgodne ze standardami migdzynarodowymi, jest wynikiem przemyslanej decyzji. Rozwazane
alternatywy, ktore umozliwiatyby w pelni ilo§ciowe rozliczenie jego realizacji w danym okresie,
zostaly odrzucone jako prowadzace do dzialan nieracjonalnych czy wrgcz niebezpiecznych dla
stabilnosci finansowej panstwa.

5) Stwierdzenia na str. 13 i 29 dotyczace uwzglednienia objasnienia do publikowanych informacji
o _wysokosci dlugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych o braku wylaczenia

zobowiazan mi¢dzy podmiotami spoza sektora finanséw publicznych zaliczonymi do sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych

Ministerstwo Finansow uwzglednito wniosek NIK i w biuletynie ,,Zadtuzenie sektora finanséw
publicznych” umiescito stosowny komentarz o braku konsolidacji zobowigzan miedzy
podmiotami spoza sektora finanséw publicznych zaliczonymi do sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych.

121



122

ZAEACZNIKI

6) Stwierdzenia na str. 39 Informacji dotyczace zapewnienia pisemnego dokumentowania przez
dyrektora Departamentu Diugu Publicznego samooceny kontroli zarzadczej

Ministerstwo Finansow przyjeto wniosek Najwyzszej Izby Kontroli do realizacji. Poczawszy od
oceny za rok 2020, samoocena systemu kontroli zarzadczej bedzie pisemnie udokumentowana
przez dyrektora Departamentu Dtugu Publicznego.

7) Stwierdzenia na str. 39 dotyczace braku zapewnienia zapasowej lokalizacji do przeniesienia
dziatalnoéci Departamentu DP (dealing-room, system Kondor+) umiejscowionej poza

budynkiem MF, braku przechowywania kopii zapasowych dla operacji zwigzanych z
zarzadzaniem dlugiem publicznym dodatkowo poza budynkiem MF oraz nieuwzglednienia
systemow_informatycznych wykorzystywanych w Departamencie DP (Kondor+) w_testach
bezpieczenstwa, ktore w opinii NIK nie stanowia naruszenia procedur dzialania, jednak moga

by¢ przedmiotem dziatan Ministerstwa Finanséw w celu podniesienia skutecznosci kontroli
zarzadczej.

Centralna infrastruktura techniczna, na ktérej umieszczono system Kondor+ jest zabezpieczona
fizycznie w taki sposob, aby minimalizowaé ryzyka zwigzane z dziataniem takich czynnikow jak
pozar, zalanie, przegrzanie, wlamanie, dzialanie oprogramowania zto§liwego, awarie urzadzen IT,
sabotaz itp. poprzez zastosowanie wielu rozwigzan technicznych (Samoczynne Urzadzenia
Gasnicze, system wczesnego wykrywania dymu VESDA, system przeciwpozarowy, systemy
CCTV, SWWIN i SKD, redundancja urzadzen IT, urzadzenia firewall, IDS/IPS, systemy
antymalware) oraz organizacyjnych (polityka bezpieczenstwa, Instrukcje ruchu osobowego itp.).
Dzigki temu zapewniono wysoka dostepno$¢ i niezawodno$¢ infrastruktury. Z uwagi na brak
srodkow w tegorocznym budzecie, przeniesienie systemu Kondor+ do zapasowej lokalizacji jest
obecnie na etapie planowania.

Jednocze$nie prowadzone sg dzialania zmierzajace do wdrozenia Systemu Zarzadzania Ciaglo$cia
Dziatania. Ministerstwo Finansow podkresla, ze wypracowane w trakcie realizacji projektu pt.
Wdrozenie Systemu Zarzgdzania Ciggloscig Dzialania w Departamentach Budzetu Panstwa (BP)
i Diugu Publicznego (DP) dla procesow krytycznych realizowanych zgodnie z normq 1SO 22301
(SZCD) rozwigzania zostaly sprawdzone w praktyce w marcu 2020 r. w zwigzku z ryzykiem
zamknigcia gmachu MF dla pracownikéw z uwagi na COVID-19. Kluczowi pracownicy DP (ok.
60% stanu osobowego komorki) zostali wyposazeni w przenosne laptopy z dostgpem do Internetu
oraz zapewniono wskazanym pracownikom zdalny dostgp do kluczowych, z punktu widzenia
realizacji zadan, systemow informatycznych (m. in. Kondor+). Podjete opisane powyzej dziatania
zwigzane z wyposazaniem kluczowych pracownikow DP w przenosne laptopy z dostgpem do
Internetu oraz zapewnieniem wskazanym pracownikom zdalnego dostep do kluczowych
systemow informatycznych pozwalaja na realizacj¢ zadan DP poza gtowna siedzibag MF.

Ministerstwo Finanséw uruchomito rowniez postgpowanie na realizacj¢ audytow bezpieczenstwa
systemow IT poprzez zawarcie umowy ramowej, ktore obecnie jest w koncowej fazie realizacji.
W zwigzku z powyzszym, audyt bezpieczenstwa systemu Kondor+ zostanie wykonany jeszcze
w tym roku w ramach umowy wykonawczej do ww. umowy.

8) Stwierdzenia na str. 77 i 79 Informacji dotyczace przyjetego maksymalnego poziomu
wskaznika zwigzanego z poziomem $rodkéw budzetowych

Celem wprowadzenia wskaznika pokrycia (WP) bylo stworzenie ilo$ciowej miary poziomu

wolnych $rodkéw, ktoéra w syntetyczny sposob podsumowuje ztozone uwarunkowania rynkowe
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i budzetowe brane pod uwage w zarzadzaniu ptynnoscia, jak rowniez moze stanowié¢ punkt
odniesienia dla oceny sytuacji budzetowej (plynnosci) w dluzszym horyzoncie czasowym.
Brzegowe warto$ci wskaznika WP zostaly wyznaczone ze wzgledu na pozadany minimalny
i maksymalny poziom bezpieczenstwa finansowania potrzeb pozyczkowych mierzony dtugoscia
okresu, na jaki powinny wystarcza¢ $rodki (WP, oraz WPy,.y) Zostaly wyznaczone jako
przedziat (min = 2 miesigce, max = 4 miesigce) na caly rok (Srednioterminowo) w odniesieniu do
planowanych potrzeb pozyczkowych brutto. Takie podejScie ma zapewni¢ bezpieczenstwo
finansowania potrzeb pozyczkowych i niezbedng elastyczno$¢ w zarzadzaniu dlugiem w ciggu
calego roku przy realizacji strategicznego celu minimalizacji kosztéw obstugi dlugu w diugiem
okresie.

Zakres wskaznika zostal przyjety w przedziale 2-4 miesiace ze wzgledu na:

— mozliwo$¢ dostosowania polityki emisyjnej w przypadku zawirowan rynkowych, zarowno na
rynku lokalnym, jak i na rynkach globalnych. Zapewnienie odpowiedniej elastycznosci
w zarzadzaniu dlugiem w takim czasie jest kluczowe i niezbedne w celu niezaktoconej
realizacji podstawowej funkcji zarzadzania dlugiem Skarbu Panstwa (pelne sfinansowanie
potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa i zapewnienie realizacji zadan panstwa) oraz
wlasciwej realizacji dlugoterminowego celu zarzadzania dtugiem (minimalizacja kosztow
obstugi dlugu w dtugim okresie);

—  mozliwo$¢ odbudowy popytu na SPW w efekcie samoistnego ustabilizowania si¢ sytuacji
rynkowej lub w wyniku dziatan podjetych przez odpowiednie instytucje o charakterze
regulacyjnym, nadzorczym czy makroostrozno$ciowym;

— mozliwo$¢ podjecia przez wladze publiczne ewentualnych niestandardowych dziatan
o charakterze naprawczym majgcych na celu poprawe biezacej sytuacji budzetowej i
zapewnienie finansowania potrzeb pozyczkowych.

Przyjecie wskaznika na poziomie 2-4 miesigce wymuszato rowniez przyjecie doktadniejszej,
matematycznej interpretacji w praktyce w postaci przedziatu 1,5-4,4 miesiaca (ze wzgledu na
zaokraglenia). Nie miato miejsca zatem podniesienie wartosci wskaznika z 3,7 (maksymalny w
latach 2011-16) do 4,4, a jedynie przetozenie teoretycznych zalozen na praktyczne zastosowanie.

Jednoczes$nie MF zauwaza, ze:

— w latach 2017-19 wysoko$¢ wskaznika ksztattowata si¢ w przedziale 3,4-4,4, co potwierdza
zasadno$¢ przedzialu 2-4 (1,5-4,4) miesiecy,

— zapewnienie odpowiedniego poziomu biezacej ptynnosci jest niezwykle istotne zaréwno dla
budzetu panstwa, jak i wszystkich podmiotéow gospodarczych. Dowodzi tego w szczegdlnosci
obecna sytuacja gospodarcza zwigzana z zatrzymaniem dziatalnosci gospodarczej w wielu
obszarach i koniecznoscia uruchomienia dziatan ostonowych pafistwa. W takich kryzysowych
sytuacjach odpowiedni poziom ptynnosci jest jednym z najwazniejszych zabezpieczen
zarowno krotkookresowej stabilnosci finanséw publicznych, jak i catego kraju. Odpowiednio
wysoki poziom rezerwy zarowno w ,,dobrych”, jak i ,,ztych” czasach ma zatem fundamentalne
znaczenie dla zarzadzania dtugiem Skarbu Panstwa i finansowania potrzeb pozyczkowych
budzetu panstwa i w konsekwencji niezakloconej realizacji zadan panstwa. Z tego wzgledu
pozadanym oraz preferowanym stanem musi by¢ odpowiednio wysoki stan srodkow i stan
wskaznika pokrycia (stad goérna granica przedziatu na poziomie 4,4 miesigca zgodnie z
przyjetymi zatozeniami). Mozna wysnu¢ przypuszczenie, ze NIK akceptuje i zgadza si¢ z
takim kierunkiem dziatania MF stwierdzajac, ze ,,wyniki tej analizy moga jednak ulec zmianie
w $wietle aktualnej sytuacji epidemiologicznej w Polsce oraz finansowych jej skutkow dla
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gospodarki i finanso6w publicznych”. Odpowiednio wysoki poziom zabezpieczenia musi
funkcjonowaé¢ w budzecie panstwa caly czas. Bez tego sytuacja w okresie trudnosci
budzetowych i rynkowych bytaby duzo bardziej ryzykowna i niebezpieczna. Zabezpieczenie
ptynnosci w dobrych czasach pozwala na duzo bezpieczniejsza polityke gospodarcza w
okresach zaburzen i niestabilnosci, ktore z reguly pojawiajg si¢ gwaltownie, a
prawdopodobienstwo ich przewidzenia jest praktycznie zerowe (czego dobitnym przykladem
stata si¢ pandemia wirusa SARS-CoV-2). Umozliwia sfinansowanie potrzeb pozyczkowych
budzetu panstwa w warunkach niepewnos$ci oraz przyczynia si¢ do realizacji celu Strategii —
minimalizacji kosztéw obstugi w dlugim terminie przy ograniczeniach na ryzyko.

Podsumowujac, MF uwaza obecny poziom wskaznika za wtasciwie okreslony.

9) Stwierdzenia na str. 82 Informacji o koszcie utrzymywania lokat walutowych ze §rodkéw
pochodzgcych z Komisji Europejskiej

Przekazanie srodkow w latach 2014-18 w wysokosci 287,5 mld zt na dochody budzetu srodkow
europejskich (bse) odbylo si¢ przy wpltywach z Komisji Europejskiej o wartosci 284,9 mld zt oraz
srodkach z KE w dyspozycji MF na koniec 2013 r. w wysokos$ci 18,1 mld zt. Oznacza to, ze na
przekazanie do bse nie byly potrzebne dodatkowe $rodki z tytulu emisji dlugu oprocz tych
otrzymanych z KE. Realizacja dochodéw bse w wysokosci 287,5 mld zt przy sprzedazy walut w
wysokos$ci 232,9 mld zI nie oznaczata zatem koniecznosci zaciggania dtugu. Oznaczata jedynie w
sytuacji rozdzielenia finansowania budzetu §rodkéw europejskich od mechanizmu zarzadzania
ptynnosciag walutowa, ze czes$¢ srodkow pochodzita ze $rodkow ztotowych uzyskanych np. z
innych potrzeb pozyczkowych netto (dodatnie saldo konsolidacji ztotowej wyniosto w tym czasie
26,8 mld zl, potrzeby netto nalezy traktowac tacznie z punktu widzenia ich finansowania), a w
ostatecznos$ci ze srodkow zaciggnigtych na krajowym rynku dtugu. Jednocze$nie w takiej sytuacji
srodki walutowe niewykorzystane na sprzedaz walut postuzyly do wykupu i obstugi dlugu
zagranicznego. W tych latach wielko$ci te tacznie wyniosty 152,2 mld zt przy wptywach z emisji
dlugu zagranicznego w wysokosci 104,5 mld zt.

Realizowana polityka byla zgodna z zaloZeniem strategii zarzadzania dlugiem o ograniczaniu
udziatu dlugu zagranicznego, jak réwniez rzadowej Strategii Odpowiedzialnego Rozwoju.
Zaciaganie dtugu na rynku krajowym przy dysparytecie stop procentowych jest generalnie drozsze
niz na rynkach zagranicznych, jednak wiaze si¢ z nizszym ryzykiem kursowym, ktorego
ograniczenie zatozone bylo w strategii zarzadzania dlugiem, a zatem ponoszenie dodatkowego
kosztu z tym zwigzanego byto naturalne i nieuniknione.

Podsumowujac, koszt utrzymywania lokat walutowych ze $rodkéw pochodzacych z KE jest
zerowy bez wzgledu na sposdb analizy i przeprowadzania rachunku ekonomicznego. Ich
wykorzystanie przyniosto wymierne efekty w zarzadzaniu dtugiem - zmiang struktury walutowe;.
Polityka emisyjna i zarzadzania plynno$cia budzetu panstwa byla realizowana zatem w sposob
celowy 1 oszczgdny w celu uzyskania jak najlepszych efektow.

10) Stwierdzenia na str. 82 Informacji o kosztach finansowania deficytéw budzetu $rodkéw
europejskich w efekcie wprowadzenia mechanizmu konsolidacji walutowej

Ze wzgledu na zaleznodci pomigdzy przeptywami w budzecie $rodkéw europejskich (bse)
a konsolidacja walutowa wielkosci te sa wymienne, tzn. wigkszy deficyt bse oznacza mniejsze
potrzeby z tytutu konsolidacji i odwrotnie. Wysoko$¢ deficytu budzetu srodkow europejskich jest
zatem bezposrednio powigzana z wielko$ciag przeptywéw w mechanizmie konsolidacji i
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odwrotnie. Jednoczesnie w obu sytuacjach suma potrzeb pozyczkowych netto i emisja dlugu
pozostaje bez zmian.

Podsumowujac, stwierdzenia o powstawaniu dodatkowych potrzeb pozyczkowych netto
i ponoszeniu dodatkowych kosztow z tytulu finansowania deficytu bse w efekcie wprowadzenia
konsolidacji walutowej sa niezasadne.

11) Stwierdzenia na str. 83 Informacji o kosztach utrzymywania ptynnos$ci

Przedstawione przez NIK wyniki dotyczg kosztu utrzymywania catosci srodkéw budzetowych
(ztotowych i1 walutowych) i nie uwzgledniajg tzw. efektow posrednich utrzymywania ptynnosci
zwigzanych z minimalizacjg kosztow obstugi dlugu w dtugim czasie (. lepszej wyceny rynkowej
calego dlugu i braku koniecznosci skokowego zwigkszania sprzedazy w sytuacji potrzeb lub
napie¢ rynkowych). Po uwzglednieniu tych czynnikow ksztaltowanie rezerw na podwyzszonym
poziomie w cato$§ciowym rachunku powinno generowac korzystny wynik dla budzetu w
horyzoncie zapadalnosci sprzedawanych obligacji. Posrednie korzysci nie sa bezposrednio
obserwowalne, mozna je jedynie szacowa¢ badz uwzglednia¢ w sposob jakosciowy. Z pewnoscia
jednak poprawiajag one w sposob zauwazalny efektywnos$¢ ekonomiczng procesu zarzadzania
dlugiem 1 zarzadzania plynnoscig budzetu panstwa. Z tego wzgledu pominigcie efektow
posrednich w analizie i ocenie ekonomicznej tych procesow daje niepelny, a zatem bledny obraz
sytuacji.

12) Stwierdzenia na str. 86-88 Informacji o zarzgdzaniu ptynnoscig Funduszu Reprywatyzacji

Fundusz Reprywatyzacji jako specjalizowane rozwigzanie zostal powolany, a kolejnymi
nowelizacjami przepisow dookreslony, jako narzedzie realizacji zadan o charakterze
odszkodowawczym, pozyczkowym i inwestycyjnym. Jest wigc narzedziem pozwalajacym na
wyplaty zasadzonych sadownie odszkodowan wraz z kosztami i odsetkami oraz realizacje
projektow inwestycyjnych stanowigcych dodatkowy mechanizm aktywnego oddziatywania na
gospodarke. Ta ostatnia funkcja zostala réwniez podkre§lona w uzasadnieniu do nowelizacji
ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2018,
przewidujacej dodatkowe zrodto przychodu Funduszu w postaci wptaty z budzetu panstwa w
wysokos$ci 2.100 mln zt. Wobec powyzszej charakterystyki jego priorytetem jest zapewnienie
biezacej plynnosci, gwarantujacej sprawng polityke panstwa w obszarze strategicznych
inwestycji, o ktorych decyduje Prezes Rady Ministréw. Polityka lokowania srodkéw musi godzié
intencj¢ ulatwienia prowadzenia polityki plynnosciowej Ministrowi Finansow z polityka
lokacyjna pozwalajacg na sprawa realizacje ptatnosci i unikanie zaje¢ komorniczych, ale rowniez
postawienia do dyspozycji Prezesa Rady Ministrow i stron zawartych przez niego umow srodkow
W wymaganym rozmiarze i w oczekiwanym terminie. Tak tez okreslit cele Funduszu
ustawodawca, wskazujac jedynie w art. 56 ust.1., iz z przychodoéw uzyskanych ze zbycia akcji lub
udziatdow nalezacych do Skarbu Panstwa tworzy si¢ panstwowy fundusz celowy pod nazwag
Fundusz Reprywatyzacji, na rachunku ktérego sa gromadzone $rodki pochodzace ze sprzedazy
5% akcji nalezacych do Skarbu Panstwa w kazdej ze spotek powstatych w wyniku komercjalizacji,
a takze odsetki od tych §rodkow.

Dynamika sytuacji dotyczacych zarzadzania ptynno$cig i regulowania zobowiazan nie znajduje
idealnego odzwierciedlenia we wczesniejszym, historycznym przebiegu wydarzen z czego wynika
silna potrzeba skupienia si¢ na biezgcym reagowaniu na potrzeby wydatkowe (w tym potencjalne,
ktore ostatecznie nie zmaterializowaly si¢). Analiza post factum rocznego zestawienia lokat moze
sugerowa¢ wnioski formutowane przez NIK, jednakze w poszczegdlnych okresach informacje
bedace podstawa decyzji o lokowaniu nie zawsze pokrywaly si¢ z faktycznymi datami
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przedtozonych pozniej zlecen wyplaty, jednoczesnie nie pozwalajac jednak dysponentowi na
pomijanie ich w procesie lokowania srodkéw z uwagi na istotne ryzyka braku srodkéw na czas.
Kwota pozostajaca w biezacej dyspozycji, biorgc pod uwage posiadane na dang chwilg informacje
od organéw zewngtrznych, nigdy nie byla nadmierna, a jedynie bezpieczna i odpowiadajaca
przewidywanemu zapotrzebowaniu, wynikajagcemu z planéw inwestycyjnych tworzonych przez
inne organy administracji, a takze spotki w uzgodnieniu z tymi organami. Zaznaczy¢ nalezy, ze
wspomniana przez NIK kwota 30 mln z nie wynika z przepisow, ani nie jest obiektywnie
wyznaczong granicag — ma charakter jedynie orientacyjny. Uzyskiwane na biezaco, wzglednie
weryfikowane informacje, byly kazdorazowo podstawg decyzji o kwotach srodkow lokowanych i
pozostawianych w biezacej dyspozycji.

Z powazaniem

Z upowaznienia Ministra Finanséw
Podsekretarz Stanu
Piotr Nowak

/ podpisano kwalifikowanym podpisem elektronicznym/
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6.6. Stanowisko Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego

do informacji o wynikach kontroli

Prezes Gléwnego Urzedu Statystycznego
dr Dominik Rozkrut

Warszawa, 2020-09-24

Znak sprawy: GUS-GP01.093.4.2020
Znak pisma: GUS-GP01.093.4.2020.15

Pani
Matgorzata Motylow
Wiceprezes

Najwyzszej Izby Kontroli

Szanowna Pani Wiceprezes,

w odpowiedzi na pismo KBF.430.004.2020 z dnia 3 wrzeSnia 2020 r., uprzejmie przekazuje uwagi Gtownego Urzedu

Statystycznego dotyczace przestanej do GUS informacji o wynikach kontroli ,Zarzadzanie dtugiem publicznym
i ptynnoscia jednostek sektora finansow publicznych”. Zestawienie uwag:

L]

Strona 11:

Zapis dotyczacy powigkszania réznicy pomiedzy dtugiem publicznym obliczanym wedtug metodologii krajowej
a dtugiem wedtug metodologii unijnej: Do powigkszenia roznicy pomiedzy dtugiem publicznym obliczanym
wedtug metodologii krajowej a dtugiem wedtug metodologii unijnej nie jest konieczne uznanie danej jednostki

(w tym przypadku Polskiego Funduszu Rozwoju) za jednostke sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.
Jednostka moze nadal pozostawac poza tym sektorem, natomiast niektore jej transakcje moga zostac uznane
za transakcje wykonywane w imieniu lub na zlecenie sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. W takim
przypadku, zgodnie z zasadami Eurostatu, transakcje te sa przeklasyfikowane (ang. rearrangement) do tego
sektora, wptywajac na jego deficyt i dtug.

Dodatkowo, nalezy zaznaczy¢, ze kwestie zwigzane z finansowaniem programéw antykryzysowych dla polskiej
gospodarki zwigzanych z epidemia COVID-19 oraz podejmowane w tym zakresie dziatania wystapity po
przeprowadzeniu przedmiotowej kontroli.

Strony 13 29:

Zapis dotyczacy braku mozliwosci wyeliminowania w_obliczeniach zobowiazan wzajemnych podmiotow

zaliczonych do sektora instytucji rzadowych i samorzadowych (dane pozyskiwane w ramach sprawozdania RF-

02) oraz koniecznosci informowania o tym fakcie odbiorcow danych: W celu zapewnienia mozliwosci
pozyskania informacji niezbednych do przeprowadzenia konsolidacji danych konieczna bytaby modyfikacja
sprawozdania RF-02 w sposob umozliwiajacy respondentowi wskazanie kontrpartnera transakcji wraz z jej
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kwotg, przy czym respondent musiatby posiada¢ wiedze o podmiotach zaliczonych do sektora instytucji
rzgdowych i samorzadowych. Rozwigzanie takie wigzatoby sie z koniecznoscia publikowania listy jednostek
zaliczonych do sektora instytucji rzadowych i samorzadowych wraz z danymi identyfikacyjnymi, jednakze
zgodnie z aktualnym stanowiskiem GUS, publikacja takich informacji naruszataby tajemnice statyczna.

W kwestii publikowania informacji dotyczacych braku mozliwosci wyeliminowania w obliczeniach zobowigzah
wzajemnych podmiotéw zaliczonych do sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, uprzejmie informuje,
Ze niezbedne s3 uzgodnienia z Ministerstwem Finanséw w zakresie ostatecznej formy zapisow, ktore beda
musiaty znalez¢ sie we wszystkich publikacjach GUS i Ministerstwa Finansow dotyczacych wartosci dtugu EDP.

e Strona 21:

Zapis dotyczacy sprywatyzowanych szpitali w sektorze instytucji rzadowych i samorzadowych: Do sektora

instytucji rzadowych i samorzadowych zaliczone s3 szpitale publiczne dziatajace w formie spotek
kapitatowych, ktére sa utworzone (lub powstaty w wyniku przeksztatcania) i s3 kontrolowane przez sektor
instytucji rzadowych i samorzadowych (warto$¢ nominalna udziatow lub akcji posiadanych przez jednostki
sektora nie moze stanowi¢ mniej niz 50% kapitatu zaktadowego spotki). W zwigzku z powyzszym stwierdzenie,
ze do sektora instytucji rzadowych i samorzadowych zalicza sie ,sprywatyzowane szpitale oraz jednostki
ochrony zdrowia” jest niezgodne ze stanem faktycznym.

Zapis dotyczacy rozstrzygniecia w 2020 r. klasyfikacji sektorowej Polskiego Funduszu Rozwoju S.A: Klasyfikacja
sektorowa PFR (a wczesniej jego poprzednika PIR) jest przedmiotem statej analizy GUS (w porozumieniu
z Eurostatem). Wynika to ze zmieniajacych sie historycznie zadah, obszarow zaangazowania, skali

funkcjonowania i sposobow realizacji przedsiewziec tego podmiotu. Mozliwy brak zaliczenia PFR do sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych w roku 2020 nie wyklucza wystapienia takiej koniecznoSci w przysztosci.
Niezaleznie od powyzszego mozliwe jest przeklasyfikowanie niektorych przedsiewzie¢ PFR jako de facto
przedsiewziec sektora instytucji rzadowych i samorzadowych (patrz uwaga do akapitu na str.11).

Zapis dotyczacy zaliczenia do sektora instytucji rzadowych i samorzadowych Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19: Klasyfikacja sektorowa Funduszu byta przedmiotem analiz po zakofczeniu kontroli.

e Strona 27:
Zapis _dotyczacy obowiazku szacowania danych o wartoSci nabytych uprawnien emerytalno-rentowych:

Obowiazek szacowania wartosci nabytych uprawnien emerytalno-rentowych przez panstwa cztonkowskie Unii
Europejskiej wynika z ESA 2010". Gtownym celem sprawozdawczosci w zakresie emerytur w rachunkach
narodowych jest zapewnienie kompleksowego i porownywalnego przegladu uprawnieh emerytalno-rentowych
gospodarstw domowych w panstwach cztonkowskich Unii Europejskiej, obejmujacego wszystkie systemy
ubezpieczen spotecznych. W tym miejscu nalezy wyraznie podkresli¢, ze statystyki dotyczace zobowigzan
emerytalno-rentowych nie stanowig miary stabilnosSci finansoéw publicznych, jak i nie powinny by¢ okreSlane

jako ,dtug ukryty”.

- Strona 12 oraz 27-28:
Odnoszac sie do zapisu dotyczacego mozliwoSci uszczelnienia systemu zbierania danych o zadtuzeniu, przez
wprowadzenie obowiazku badania kompletnosci sprawozdan stuzacych do obliczania dtugu publicznego nalezy

" Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 549/2013 z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie europejskiego
systemu rachunkow narodowych i regionalnych w Unii Europejskiej (ESA 2010)
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zaznaczy€, ze w rozporzadzeniu Ministra Finansow nie okreSlono osobnej kategorii ,,odbiorcy sprawozdan”, co
oznacza ze chodzi o kazdy podmiot, ktory je otrzymuje, niezaleznie od jego usytuowania wzgledem podmiotu
przekazujacego sprawozdanie. O ile postulat ten nalezatoby poprze¢ w stosunku do jednostek samorzadu
terytorialnego, RIO, dysponentow budzetowych wyzszych szczebli, a w szczegblnoSci wobec Ministerstwa
Finansow (z uwagi na jego odpowiedzialnos¢ i kluczowa role w systemie finansow publicznych), to stuzby
statystyki petnig i powinny petnic inna role. Jest to rola jednostki agregujacej dane, sygnalizujacej ewentualne
niezgodnosci w zakresie formalnej poprawnosci sprawozdan lub braku sprawozdania od podmiotu z listy tych,
ktore powinny przekaza¢ sprawozdania do GUS. Jednak to Minister Finansow powinien odpowiadac za
przygotowanie tej listy, jako organ wtasciwy i odpowiedzialny w tym zakresie.
GUS nie posiada narzedzi ani podstaw prawnych do tego rodzaju weryfikacji, a takze identyfikacji jednostek
sektora finansow publicznych, ktore mimo obowigzku sporzadzania sprawozdah Rb-Z, nigdy sie z tego
obowiazku nie wywiazaty. Rola statystyki publicznej zostata bowiem wpisana w system prawny jako podmiotu
agregujacego dane i z tego obowigzku sie wywiazuje rzetelnie i sprawnie.
Statystyka publiczna nie ma odpowiednich uprawnien do kontroli sprawozdawcow, a tylko wykorzystanie takich
elementdw, jak: wielokanatowe procedury nadzoru i kontroli, mozliwosci weryfikacyjne i dyscyplinujace,
odpowiedzialnos¢ za ztamanie dyscypliny budzetowej, odpowiedzialnos¢ gtownych ksiggowych, podlegtosc
stuzbowa, audyty oraz uprawnienia Ministra Finanséw, jakie nadaja mu ustawy (np. ustawa o finansach
publicznych, ustawa o odpowiedzialnoSci za naruszenie dyscypliny finansow publicznych, ustawa
o rachunkowosci), moga zapewnic standard jakoSci sprawozdawczej danym o panstwowym dtugu publicznym.
Ponadto, przypisanie statystyce publicznej funkcji nadzorczych i kontrolnych stanowitoby precedens
w praktyce statystyki publicznej, co mogtoby wptynac na podwazenie zaufania w relacjach z respondentami
statystyki przy szeregu innych badan statystycznych.

JednoczeSnie pragne zapewni¢, ze w przypadku wypracowania nowych zasad przekazywania danych do

Ministerstwa Finansow GUS jest gotowy do wspotpracy i realizacji badania w zakresie wtasciwym dla statystyki

publicznej i wynikajacym z jej uprawnien i charakteru.

Prezes
Gtownego Urzedu Statystycznego
dr Dominik Rozkrut

-podpisano podpisem elektronicznym
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6.7. Opinia Prezesa NIK do stanowiska Ministra Finansow
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~ PREZES
NAJWYZSZE) 1ZBY KONTROLI

MARIAN BANAS

KBF.430.004.2020 Warszawa,of pazdziemika 2020 r.

Opinia
do stanowiska Ministra Finanséw do informacji o wynikach kontroli
Zarzadzanie dlugiem publicznym i pfynnoscia jednostek sektora finanséw publicznych

Na podstawie art. 64 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli' (dalej: ustawa o NIK)
przedstawiam opinie do stanowiska Ministra Finanséw? do informacji o wynikach kontroli Zarzgdzanie dfugiem
publicznym i pynnoscig jednostek sektora finanséw publicznych (dalej: Informacja). Stanowisko jest w znaczacej
czgsci (w punktach 4, 8-10, 12) powtorzeniem zastrzezen zgtoszonych przez Ministra Finansow? do wystapienia
pokontrolnego. Zostaly one rozstrzygniete przez Kolegium NIK w uchwale Nr 54/2020 z dnia 1 lipca 2020 r.
W pozostatym zakresie Minister Finansow przedstawit informacije o sposobie realizacji wnioskéw pokontrolnych
NIK, sformutowanych w wystapieniu pokontroinym albo Informacii, badz doprecyzowat treéci przedstawione przez
NIK w tych dokumentach.

1) W punkcie 1 stanowiska Minister Finanséw doprecyzowal zapisy na str. 11 i 21 Informagji dotyczace
zaliczenia diugu Polskiego Funduszu Rozwoju (dalej; PFR) do diugu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych. NIK stwierdzita w nich, ze:

- W przypadku diugu PFR jest to uwarunkowane uznaniem przez GUS lub Eurostat, ze podmiot ten jest
jednostkq sektora instytucji rzadowych i samorzadowych”;

- ,w 2020 r. zostanie rozstrzygniete, czy do tych podmiotow powinien zosta¢ zaliczony takze PFR
realizujgcy zadania antykryzysowe.”

Wediug wiedzy Ministra Finansow przedmiotem rozstrzygniecia jest sposob klasyfikacji Tarczy Finansowe;
PFR, a nie klasyfikacja samej jednostki, ktéra od kilku lat jest stale monitorowana przez GUS/Eurostat
i obecnie jest sklasyfikowana poza sektorem instytucji rzadowych i samorzadowych.

Powyzsze doprecyzowanie jest zasadne. Zaliczenie dtugu zaciaganego przez PFR w celu sfinansowania
dziatan antykryzysowych mogto nastapi¢ w wyniku zmiany klasyfikacji tej jednostki, o ile wystapityby do tego
przestanki dotyczace catego podmiotu, lub na skutek zakwalifikowania wspomnianych transakcji PFR
do realizowanych w imieniu lub na zlecenie sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Za wiasciwy
uznano ten drugi sposdb kwalifikacji. W efekcie, tak jak NIK wskazata w Informacji, nastapito zwiekszenie
réznicy migdzy wysokoscig diugu publicznego obliczonego wediug metodologii unijnej i krajowej. Dlug PFR
nie jest bowiem zaliczany do diugu wediug metodologii krajowe;.

2) W punkcie 2 stanowiska Minister Finanséw uzupetit stwierdzenie zawarte na str. 12 Informacji
(w stanowisku Minister Finansow wskazat na str. 13 Informacji), ze za obliczanie diugu publicznego wediug
dwéch metodologii — krajowej i unijnej — odpowiada Minister Finansow. Minister, powolujac sie na przepisy
unijne, wskazat, ze to Prezes GUS przesyla do Komisji Europejskiej (Eurostatu) dane dotyczace deficytu
i dlugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w ramach tzw. notyfikacii fiskalnej.

1Dz U. 22020 r. poz. 1200.
2 Pismo DP3.0811.22.2020 z 22 wrze$nia 2020 r.
3 Pismo DP3.0811.18.2020 z 14 kwietnia 2020 r.
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NIK nie neguje powyzszego uzupetnienia. Analogiczne informacje o roli Prezesa GUS w przekazywaniu
danych do Eurostatu zostaly podane na str. 26 Informacji.

3) W punkcie 3 stanowiska Minister Finansow stwierdzit, ze wnioski zamieszczone na str. 17 Informaci nie byly
do Ministra Finansow kierowane na wczesniejszych etapach kontroli, w tym w wystapieniu pokontrolnym.
Ministerstwo Finansow dokona stosownej analizy przedstawionych wnioskow.

Pragne wyjasnic, ze zgodnie z art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy o NIK w wystapieniach pokontrolnych formutowane
s wnioski w sprawie usunigcia nieprawidiowosci stwierdzonych w trakcie kontroli w danej jednostce
kontrolowanej. Natomiast w informacji o wynikach kontroli, zgodnie z przepisami wydanymi na podstawie
art. 65 ustawy o NIK, przedstawiane sg wnioski wynikajace z kontroli we wszystkich jednostkach objetych
badaniem, majace charakter systemowy, wskazujace na konieczno$¢ podjgcia dziatar usprawniajgcych,
w tym wnioski co do stosowania prawa lub potrzeby zmiany obowigzujacego prawa. Tego typu wnioski
zostaly zamieszczone w Informacji. Przyjmuje do wiadomosci o$wiadczenie Ministra Finansow, Zze dokona
analizy przedstawionych wnioskow.

=

W punkcie 4 stanowiska Minister Finansow odniost si¢ do stwierdzen na str. 9 (w stanowisku wskazat
na str. 10), 13 i 30 Informacji dotyczacych sformulowania celu zarzadzania diugiem w sposéb nierozliczalny,
co uniemozliwia ocene, czy Minister Finansow dziatat w petni efektywnie. Przedstawiona argumentacja
Ministra Finansow jest zbiezna z trescig zastrzezen zgtoszonych przez Ministra Finanséw do wystapienia
pokontrolnego. W uzasadnieniu stanowiska w kwestii sformutowania celu zarzadzania diugiem stwierdzit
ponownie, Ze rozliczenie realizacji celu poprzedniej strategii zarzadzania diugiem sektora finanséw
publicznych (dalej: Strategia) jest co roku przedstawiane w Strategii w takim zakresie, w jakim jest to moZliwe
i zasadne. Rozliczenie celu minimalizacji kosztow dokonywane jest w sposéb jakosciowy (czy i w jaki sposdb
zarzadzanie dlugiem, w tym polityka emisyjna, realizowaly zalozenia Strategii), natomiast ograniczen
zwigzanych z poszczegolnymi rodzajami ryzyka — w sposob ilosciowy (w takim zakresie, w jakim jest
to mozliwe) i jakosciowy. W podsumowaniu Minister Finanséw powtorzyt zdanie ze zgtoszonych zastrzezen
do wystapienia pokontrolnego, ze przyjete w Ministerstwie Finansow sformutowanie celu zarzadzania
diugiem, zgodne ze standardami miedzynarodowymi, jest wynikiem przemyslanej decyzji. Rozwazane
alternatywy, ktore umozliwiatyby w petni ilosciowe rozliczenie jego realizacji w danym okresie, zostaly
odrzucone jako prowadzace do dziatan nieracjonalnych czy wrecz niebezpiecznych dla stabilnosci finansowej
panstwa.

Kolegium NIK w uchwale Nr 54/2020 z dnia 1 lipca 2020 r. w sprawie zastrzezen do wystapienia
pokontrolnego nie znalazio podstaw do uwzglednienia zastrzezenia w tej czesci i wykreslenia oceny
o nierozliczalno$ci celu. Stwierdzito m.in., Ze w kolejnych strategiach zarzadzania diugiem sektora finanséw
publicznych* w rozdziale ,Ocena realizacji celu strategii ...” w zakresie minimalizacji kosztéw byly
przedstawiane przede wszystkim dziatania podejmowane przez Ministra Finanséw. Nie prezentowano
natomiast informacii, jak te dziatania przelozyly sie na realizacje celu ani nie wskazywano argumentow
o charakterze ilosciowym Iub jakosciowym wskazujacych, Zze koszty rzeczywiscie byly minimalne. Nie
podawano catosciowych danych o rentownosci instrumentéw sktadajacych sig na zrealizowang, strukture
finansowania i wplywie poszczegbinych operacji na minimalizacje kosztow, a jedynie informacje
0 rentownosci pojedynczych instrumentow, wybranych bez blizej okreslonego klucza. Odbiorca strategii nie
miat zatem mozliwosci oceny na podstawie jej tresci, czy koszty obstugi dlugu w minionym okresie byly
rzeczywiscie najmniejsze w danych warunkach rynkowych, przy istniejacym ryzyku, i czy inna struktura
finansowania nie prowadzitaby do jeszcze nizszych kosztéw przy podobnych lub takich samych
ograniczeniach zwigzanych z ryzykiem. W zwigzku z tym, w ocenie Kolegium NIK, cel strategii zostal
okreslony w sposob nierozliczalny, a przedstawiane efekty jej realizacji nie wskazuja, Ze zostat on osiggnigty.
Powyzsza konstatacja jest tym bardziej uzasadniona, ze w toku kontroli stwierdzono, iz na kazdym z pigciu
wybranych do badania przetargéw w latach 2014-2018 byla mozliwos¢ wyboru innej struktury sprzedazy
obligacji, tj. wiekszej sprzedazy najtanszych instrumentow (obligacji dwuletnich), gdyz istniat margines
niewykorzystanego popytu ze strony inwestoréw. Oferty te spefnialy akceptowalne warunki cenowe zatozone
przed przetargiem i nie naruszaly zafozen dotyczacych struktury oferty. Ich zaakceptowanie spowodowaloby

4 Np. Strategia zarzadzania dlugiem sektora finansow publicznych w latach 2014-2017, Strategia zarzadzania diugiem sektora finansow
publicznych w latach 2015-2018, https://www.gov.pliweb/finanse/strategie-zarzadzania-dlugiem.
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pogorszenie parametrow ryzyka, w tym refinansowania, lecz nie w skali, ktéra prowadzitaby do naruszenia
zalozenh okreslonych w strategii. Przyczynitoby sie natomiast w perspektywie krétkookresowej do obnizenia
wydatkéw na obsluge diugu wynikajacej z réznicy rentownosci instrumentow krotko-, $rednio-
i diugoterminowych.

W punktach 5-7 stanowiska Minister Finanséw przedstawit sposob realizacji wnioskow pokontrolnych NIK
sformutowanych w wystapieniu pokontrolnym w celu usunigcia nieprawidlowosci, opisanych w tym
dokumencie, a nastepnie przedstawionych takze na str. 13, 29 i 39 Informacji.

NIK przyjmuje do wiadomosci informacije o podjetych dziataniach, wyrazajac nadzieje, ze przyczyniq sie one
do ograniczenia ryzyk negatywnych zdarzen przy realizacji zadan przez Ministra Finanséw oraz podniesienia
przejrzystosci danych o wysokosci dtugu publicznego.

W punkcie 8 stanowiska Minister Finanséw przedstawit swojq opinie dotyczaca okreslenia maksymalnego
poziomu wskaznika utrzymywanych Srodkoéw budzetowych w relacji do planowanych potrzeb pozyczkowych
brutto budZetu panstwa. Punkt widzenia NIK w tej kwestii zostat przedstawiony na str. 78-79 Informacji,
adekwatnie do zapisow w wystapieniu pokontrolnym (str. 42), do ktérych Minister Finansow wniost
zastrzezenia. NIK sformulowata wniosek o zweryfikowanie przyjetego wskaznika pokrycia potrzeb
pozyczkowych brutto ptynnymi Srodkami (WP) w celu okreslenia jego maksymainej wysokosci. Opowiedziata
sie za przyjeciem wielkosci wynikajacej z analizy przeprowadzonej przez Ministerstwo Finansow w 2017 r.
na poziomie 3,7 miesigca, bez zaokraglania jej w gore, lub wyznaczeniem nowego wskaznika
z uwzglednieniem aktualnych zdarzefi w gospodarce i na rynku finansowym, jakie maja miejsce w 2020 r.
w zwigzku z epidemig COVID-19. Do tego wniosku Minister Finansow rowniez ztozyt zastrzezenia,
stwierdzajac, ze przyjety poziom wskaznika WP uwaza za wiasciwie okreslony i nie widzi zasadnosci ani
potrzeby zmian w tym zakresie. W stanowisku Minister Finansow powtorzyt argumenty prezentowane
w uzasadnieniu sktadanych zastrzezen.

Kolegium NIK, rozpatrujac zastrzezenia, nie podzielito argumentéw Ministra Finanséw. W uchwale Nr 54/2020
z dnia 1 lipca 2020 r. w sprawie zastrzezen do wystapienia pokontrolnego stwierdzito m.in., Ze argumenty
podniesione w zastrzeZeniu nie przedstawiajg nowych okolicznosci w poréwnaniu do wskazywanych w trakcie
kontroli. Nie wplynely one zatem na zmiane oceny dziatan Ministra Finanséw i zasadnosci wniosku
zamieszczonego w wystapieniu pokontrolnym. Kolegium NIK nie uwzglednilo stanowiska, ze ze wzgledu na
stosowane w matematyce zaokraglenia, nalezy podnies¢ wskaznik z 3,7 do 4,4 miesiecy, tj. 0 19%, bez
ekonomicznego uzasadnienia. Kolegium NiK nie podzielifo réwniez argumentu Ministra Finanséw, ze skoro
w latach 2017-2019 wysokos¢ wskaznika ksztatowala sie w przedziale 3,4-4,4 miesiecy, to potwierdza
to zasadno$¢ przyjecia przedziatu dla wskaznika WP 2-4 (1,5-4,4) miesigcy. Wymienione lata cechowaly sie
bowiem relatywnie dobra sytuacjg rynkowa i budZetowa, ktora nie generowata dodatkowych ryzyk dia
ptynnosci budzetu panstwa. Nie zostata zidentyfikowana Zadna obiektywna okoliczno$¢ wymagajaca
zgromadzenia wyzszych wolnych $rodkow w relacji do potrzeb pozyczkowych brutto budzetu panstwa.
W zwigzku z tym, w ocenie Kolegium NIK, takie ksztaltowanie wskaznika oznaczato, ze $redni poziom
wolnych $rodkow byt za wysoki, na co NIK wskazywata w wystapieniach z kontroli wykonania budzetu
panstwa w latach 2017-2018.

W informaciji na temat sposobu wykonania wnioskéw pokontrolnychs Minister Finanséw poinformowat NIK,
ze Ministerstwo Finanséw, po ponownym przeanalizowaniu stosowanej metodyki zarzadzania ptynnoscig
budzZetu panstwa, w tym weryfikacji pomocniczych wskaznikow stuzacych realizacii celu Strategii w obszarze
ryzyka ptynnosci, uwaza aktualny przedziat wskaznika za wiasciwie okre$lony i nie widzi obecnie zasadno$ci
ani potrzeby zmian w tym zakresie. Przyjecie gornej granicy na poziomie 4,4 miesigca wynika zaréwno
z przestanek natury finansowej, jak i operacyjnej. W stanowisku do Informacji Minister Finansow takze
wskazal, ze uwaza obecny poziom wskaznika za wiasciwie okreslony. NIK przyjmuje powyzsze stanowisko
do wiadomosci.

W punkcie 9 stanowiska Minister Finanséw odniost si¢ takze do stwierdzen zawartych na str. 82 Informacji
dotyczacych kosztow utrzymania lokat walutowych ze $rodkéw pochodzacych z Unii Europejskigj. Stanowisko
Ministra Finansow w tej kwestii jest znane NIK, gdyz bylo przedmiotem zastrzezen zgtoszonych

5 Pismo DP3.0811.21.2020 z 3 sierpnia 2020 r.
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do wystgpienia pokontrolnego. Tre$¢ stanowiska w tej kwestii jest zbiezna z treScig uzasadnienia
do zastrzeZenia. Minister Finansow nadal twierdzi, ze koszt utrzymania lokat walutowych ze $rodkéw
pochodzacych z Unii Europejskiej jest zerowy, bez wzgledu na sposéb analizy i przeprowadzenia rachunku
ekonomicznego.

NIK podtrzymuje swoje stanowisko w tej sprawie okreslone w uchwale Nr 54/2020 Kolegium NIK z dnia
1 lipca 2020 r. w sprawie zastrzezen do wystapienia pokontrolnego. Kolegium NIK w uchwale tej stwierdzito
m.in., ze przekazanie $rodkow w latach 2014-2018 na dochody budZetu srodkow europejskich odbyto sie przy
wptywach z Komisji Europejskiej, jednak nie bezposrednio z tych wplywéw. W wyniku wprowadzenia
w 2013 r. mechanizmu konsolidacji walutowej nastapilo rozdzielenie czasowe i kwotowe wptywow walutowych
przekazywanych przez Komisje Europejskg | kwot przekazywanych na dochody budZetu Srodkow
europejskich. Naplywajace Srodki walutowe byly ewidencjonowane jako przychody w czesci 98 budzetu
pafistwa, a nastepnie wykorzystywane na roézne cele, nie tylko na zasilenie dochodéw budzetu $rodkow
europejskich, ale takze do zarzadzania dlugiem Skarbu Paristwa, ptynnoscig budzetu panstwa, w tym
do utworzenia lokat walutowych.

Zbiezne dane przedstawione przez NIK w wystapieniu pokontrolnym i przez Ministra Finansow w zastrzeZeniu
wskazuja, ze srodki przekazane przez Komisje Europejska w latach 2014-2018, powigkszone o Srodki
przechodzace z 2013 r., stanowigce rownowartos¢ 303 mld zi, nie zostaty w calosci przekazane na dochody
budzetu srodkow europejskich. W zwiazku z tym, Zze wplywy realizowane sa w walutach obcych, a dochody
budzetu srodkow europejskich w ziotych, oznacza to, ze z calej powyzszej puli tylko kwota odpowiadajaca
przewalutowanym $rodkom w wysokosci 232,9 mid zt zostata przekazana do budzetu $rodkdw europejskich.

W sytuacji, gdy Minister Finanséw nie zdecydowat si¢ na przewalutowanie calosci Srodkéw otrzymanych
bezkosztowo z Komisji Europejskiej, lecz utworzenie z czesci z nich lokat walutowych w $redniej wysokosci
stanowiacej rownowartos¢ 19,9 mid zt, rownoczesnie emitowat diug, zeby sfinansowaé wydatki. W zwigzku
z tym, Ze koszty obstugi diugu w latach 2014-2018 byly wyzsze od dochodéw z lokat walutowych, taczny
wynik obu tych operaciji byt ujemny ($rednio rocznie wynosit -177,8 min zt). Uzasadnia to sformutowania
zamieszczone w Informacii.

W punkcie 10 stanowiska Minister Finansow wskazat, ze odnosi je do zapiséw na str. 82 Informacji
o0 kosztach finansowania deficytow budzetu $rodkéw europejskich w efekcie wprowadzenia mechanizmu
konsolidacji walutowej. Podni6st, ze ze wzgledu na zaleznosci pomigdzy przeptywami w budzecie Srodkow
europejskich a konsolidacjq walutowg wielkosci te sg wymienne, tzn. wiekszy deficyt budZetu $rodkéw
europejskich oznacza mniejsze potrzeby pozyczkowe netto budzetu pafistwa z tytutu konsolidacii i odwrotnie.
Wysokos¢ deficytu budzetu $rodkéw europejskich jest zatem bezposrednio powigzana z wielkoscig
przeptywéw w mechanizmie konsolidaciji. Jednoczesnie w obu sytuacjach suma potrzeb pozyczkowych netto
i emisja diugu pozostaje bez zmian. Zatem stwierdzenia o powstawaniu dodatkowych potrzeb pozyczkowych
netto i ponoszeniu dodatkowych kosztow z tytutu ich finansowania sa niezasadne.

Pragne zauwazyc, ze kwestia ta byta przedmiotem zastrzezen zlozonych do wystapienia pokontrolnego
i zostata uwzgledniona przez Kolegium NIK. W efekcie z wystapienia pokontrolnego zostat wykreslony zapis
o0 wzroscie potrzeb pozyczkowych netto w wyniku zastosowania mechanizmu konsolidacii. Nie zostat on takze
zamieszczony w Informacji. Whrew sugestiom zawartym w stanowisku, na str. 82 nie ma zatem zapisow,
ktore stwierdzalyby, ze w wyniku konsolidacji wystapity dodatkowe potrzeby pozyczkowe netto budZetu
panstwa.

W punkcie 11 stanowiska Minister Finansow odniost si¢ do stwierdzenia na str. 83 Informacji o kosztach
utrzymywania plynnoéci. Stwierdzit, ze przedstawione przez NIK wyniki dotycza kosztu utrzymywania calosci
srodkow budzetowych (ztotowych i walutowych) i nie uwzgledniajg tzw. efektéw posrednich utrzymywania
plynno$ci zwigzanych z minimalizacjg kosztow obstugi diugu w diugim czasie (tj. lepszej wyceny rynkowej
catego diugu i braku koniecznosci skokowego zwigkszania sprzedazy w sytuacji potrzeb lub napie¢
rynkowych). Po uwzglednieniu tych czynnikéw ksztattowanie rezerw na podwyZzszonym poziomie
w catosciowym rachunku powinno generowa¢ korzystny wynik dla budzetu w horyzoncie zapadalnosci
sprzedawanych obligaciji. Posrednie korzysci nie sq bezposrednio obserwowalne, mozna je jedynie szacowac
badz uwzglednia¢ w sposob jakosciowy. Z pewnoscig jednak poprawiaja one w sposéb zauwazalny
efektywno$¢ ekonomiczng procesu zarzadzania diugiem i zarzadzania ptynnoscig budzetu panstwa. Z tego
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wzgledu pominigcie efektéw posrednich w analizie i ocenie ekonomicznej tych procesow, zdaniem Ministra
Finansow, daje niepeiny, a zatem btedny obraz sytuacii.

NIK zwraca uwage, ze fragment Informacji na str. 83 okre$lajacy koszt utrzymania ptynnosci — okoto
491 min zt w latach 2014-2019 znajduje sig réwniez w wystapieniu pokontrolnym skierowanym do Ministra
Finanséw na str. 46. Minister Finanséw nie kwestionowat tych zapiséw w sktadanych zastrzezeniach
do wystapienia pokontrolnego. Jednoczesnie NIK zwraca uwage, ze stanowisko Ministra Finansow w sprawie
efektow posrednich utrzymywania wysokiej ptynnosci jest znane NIK. Bylo przedstawiane w corocznych
kontrolach wykonania budzetu panstwa, jednak z powodu niemierzalnosci kierunku i sity tego zjawiska ani
w skali roku, ani w okresie zapadalnosci diugu nie mogto by¢ przedstawione w wymiarze kwotowym.
Na niemierzalno$¢ te zwrécit uwage sam Minister Finanséw w przedstawionym stanowisku. Dodatkowo
odniost sie do omawianej kwestii w trybie przypuszczajacym, ze ksztattowanie rezerw na podwyzszonym
poziomie w caloSciowym rachunku ,powinno” generowaé korzystny wynik dla budzetu w horyzoncie
zapadalnosci sprzedawanych obligaciji. To takze wskazuje na brak jednoznacznych dowodéw co do kierunku
isity tego efektu. W tej sytuacji odniesienie sie w Informacji do tych elementow, ktore mozna bylo
zwymiarowa¢, nalezy uzna¢ za uzasadnione.

10)W punkcie 12 Minister Finansow przedstawit stanowisko do stwierdzen zawartych na str. 86-88 Informacji

dotyczacych zarzadzania plynnoscig. Funduszu Reprywatyzacji. Jest ono zbiezne z zastrzezeniami
zgtoszonymi weze$niej przez Ministra Finansow do analogicznych zapiséw w wystapieniu pokontrolnym.

Kolegium NIK w uchwale Nr 54/2020 z dnia 1 lipca 2020 r. oddalifo zastrzezenia Ministra Finanséw
do powyzszych zapisow w wystapieniu pokontrolnym, nie podzielajac przedstawionej argumentacii. Kolegium
NIK na podstawie analizy zgromadzonego materialu dowodowego stwierdzito, Zze w okresie objetym kontrolg,
dysponent Funduszu miat prawne i faktyczne mozliwosci zarzadzania plynnoscig Funduszu i lokowania
$rodkow ponad przyjety margines plynnosci, jednak z tego prawa efektywnie nie korzystat. Mozliwe byto takie
terminowe lokowanie Srodkow, aby z jednej strony byta zapewniona terminowa obstuga wszystkich pfatnosci,
a z drugiej byty uzyskiwane wyzsze przychody z lokowania wolnych srodkow. W tej sytuaciji uzasadnienie
znajduje takie przedstawienie omawianych kwestii, jak zaprezentowane na str. 86-88 Informacji.




ZAEACZNIKI

6.8. Opinia Prezesa NIK do stanowiska Prezesa Glownego
Urzedu Statystycznego

~ PREZES
NAJWYZSZE) 1ZBY KONTROLI

MARIAN BANAS

KBF.430.004.2020 Warszawa,a?paZdziemika 2020,

Opinia
do stanowiska Prezesa Gléwnego Urzedu Statystycznego do informacji o wynikach kontroli
Zarzadzanie diugiem publicznym i pfynnoscia jednostek sektora finanséw publicznych

Na podstawie art. 64 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o NajwyZzszej Izbie Kontroli' (dalej: ustawa o NIK)
przedstawiam opinie do stanowiska Prezesa Gtownego Urzedu Statystycznego? do informaciji o wynikach kontroli
Zarzadzanie diugiem publicznym i plynnoscig jednostek sektora finansow publicznych (dalej: Informacja).

1) W pierwszej kolejnosci Prezes Glownego Urzedu Statystycznego (dalej: GUS) odniést sie do zapisu na str. 11
Informacji dotyczacego powigkszania sie roznicy pomigdzy dlugiem publicznym obliczanym wedtug
metodologii krajowej a dlugiem obliczanym wedtug metodologii unijnej. Doprecyzowat, ze do powigkszenia
réznicy pomiedzy diugiem publicznym obliczanym wedtug metodologii krajowej a diugiem wediug metodologii
unijnej nie jest konieczne uznanie danej jednostki (w tym przypadku Polskiego Funduszu Rozwoju)
za jednostke sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Jednostka moze nadal pozostawaé poza tym
sektorem, natomiast niektére jej transakcje moga zostaé uznane za transakcje wykonywane w imieniu lub
na zlecenie sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. W takim przypadku, zgodnie z zasadami
Eurostatu, transakcije te sg przeklasyfikowane do tego sektora, wplywajac na jego deficyt i diug.

Doprecyzowanie to jest zasadne. MoZliwe jest uwzglednienie diugu PFR zacigganego na finansowanie
dziataf antykryzysowych w dlugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w formule wskazanej przez
Prezesa GUS. W efekcie, tak jak wskazata NIK, finansowanie programéw antykryzysowych dla polskiej
gospodarki zwigzanych z epidemig COVID-19 ze Srodkéw pozyskanych przez Polski Fundusz Rozwoju
(dalej: PFR), a takze przez Bank Gospodarstwa Krajowego (dalej: BGK), zamiast bezposrednio z budzetu
panstwa, powiekszy w kolejnych latach i tak juz istniejacg réznice miedzy dtugiem publicznym obliczanym
wedtug metodologii krajowej i unijnej. Wedlug danych o diugu publicznym na koniec Il kwartatu 2020 .
(informacja Ministra Finanséw z dnia 10 wrzesnia 2020 r.3) zadluzenie PFR zwigzane z finansowaniem
dziatah antykryzysowych oraz Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 prowadzonego przez BGK zwigkszyto
réznice migdzy dlugiem publicznym obliczanym wedtug metodologii krajowej i unijnej odpowiednio 0 62 mid zt
42,6 mid zt.

Prezes GUS wskazal takZe, ze finansowanie programéw antykryzysowych dla polskiej gospodarki
zwigzanych z epidemig COVID-19 oraz podejmowane w tym zakresie dziatania wystapity po przeprowadzeniu
przedmiotowej kontroli. Informacija ta jest prawdziwa w odniesieniu do kontroli realizowanej w GUS. Kontrola
ta zostata zakoriczona sporzadzeniem wystapienia pokontroinego w dniu 3 lutego 2020 r. Finalizacja kontroli
w Ministerstwie Finansow miata jednak miejsce pozniej, gdy byly juz podejmowane dziatania legislacyjne
dotyczace tzw. tarczy antykryzysowej. Art. 64 ust. 1 ustawy o NIK dopuszcza sporzadzenie informacii
o wynikach kontroli nie tylko na podstawie wystapien pokontroinych i akt kontroli, ale takze wszelkich innych
dokumentéw. W tym przypadku NIK skorzystala z tej mozliwosci, biorac pod uwage nadzwyczajne

1Dz U.z2020 . poz. 1200.
2 Znak sprawy: GUS-GP01.093.4.2020, znak pisma: GUS-GP01.093.4.2020.15.
3 hitps:/iwww.gov. pliwebffinanse/zadluzenie-sektora-finansow-publicznych.
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okolicznosci, jakie wystapity w zwiazku z realizacjg dziatan antykryzysowych i ich wptywem na sytuacje
finansowa panstwa i dtug publiczny.

Prezes GUS zwrdcit uwage na zapisy na stronach 13 i 29 Informacji dotyczace nieeliminowania
w obliczeniach wysokosci diugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych zobowigzaf wzajemnych
niektorych podmiotow zaliczonych do tego sektora oraz koniecznosci informowania o tym fakcie odbiorcow
danych. Wskazat na dziatania, jakie bylyby potrzebne, aby byto moZliwe pozyskanie informaciji niezbgdnych
do przeprowadzenia takich operaciji oraz przeszkode w tym zakresie wynikajaca z interpretacji przepisow
o tajemnicy statystycznej. Prezes GUS wskazal takze, Zze niezbedne sy uzgodnienia z Ministerstwem
Finansow w zakresie ostatecznej formy zapisow, ktére bedg musialy znalez¢ sig we wszystkich publikacjach
GUS i Ministerstwa Finansow dotyczacych wartosci diugu sektora instytuciji rzadowych i samorzadowych.

Najwyzsza Izba Kontroli w Informacji podata, ze Minister Finanséw w danych o zadiuzeniu sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych nie eliminowat zobowigzan wzajemnych niektérych podmiotéw zaliczonych
do tego sektora, zawyzajac wysokosc tego zadtuzenia. NIK dostrzegta jednoczesnie, Ze warto$¢ bledu z tego
tytutu byla niewielka oraz ze pozyskanie danych potrzebnych do jego eliminacji byloby skomplikowane
i pracochtonne. W tej sytuacji nie sformutowata wniosku zmierzajacego do naktadania dodatkowych
obowigzkow sprawozdawczych na podmioty sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, w szczegdlnosci
na przedsigbiorstwa, ktore jednocze$nie nie nalezg do sektora finanséw publicznych. Wskazata natomiast,
e zasadne jest informowanie odbiorcow danych o braku eliminowania tych zobowigzan. Minister Finansow
poinformowal juz, Ze umiescit w biuletynie ,Zadtuzenie sektora finansdw publicznych” stosowny komentarz
o braku konsolidacji zobowigzan miedzy podmiotami spoza sektora finanséw publicznych zaliczonymi
do sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Niemniej, zdaniem NIK, nic nie stoi na przeszkodzie, aby
Ministerstwo Finansow i GUS uzgodnily tre$¢ noty objasniajacej, ktora bylaby jednolicie stosowana przez obie
instytucje. Byloby to przejawem dobrej praktyki w funkcjonowaniu administracji panstwowej.

Prezes GUS zglosit uwage do zapiséw na str. 21 Informacji dotyczacych ujecia sprywatyzowanych szpitali
w sektorze instytucji rzadowych i samorzadowych. Jak wskazat, do sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych zaliczone sg szpitale publiczne dziatajace w formie spéfek kapitalowych — utworzone (lub
powstale w wyniku przeksztalcania) i kontrolowane przez sektor instytucji rzadowych i samorzadowych
(warto$¢ nominalna udziatow lub akcji posiadanych przez jednostki sektora nie moze stanowi¢ mniej niz 50%
kapitatu zaktadowego spoki). W zwigzku z tym stwierdzenie, ze do sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych zalicza sie ,sprywatyzowane szpitale oraz jednostki ochrony zdrowia" jest niezgodne
ze stanem faktycznym.

Prezes GUS zasadnie zwrocit uwage na omytkowe uzycie przez NIK pojecia ,sprywatyzowane szpitale oraz
jednostki ochrony zdrowia". Wiasciwym sformulowaniem powinno by¢ ,skomercjalizowane publiczne szpitale
oraz jednostki ochrony zdrowia". Omyika to zostata sprostowana poprzez dodanie erraty do Informacii.

Na stronie 21 Informacji zawarto zapisy, ze w 2020 r. zostanie rozstrzygnigte, czy do jednostek sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych podmiotow powinien zostat zaliczony takze PFR realizujacy zadania
antykryzysowe oraz ze w zakres tego sektora zostanie wigczony Fundusz Przeciwdziatania
COVID-19 w BGK. W odniesieniu do tych zapisow Prezes GUS wskazat, Zze klasyfikacja sektorowa PFR
(a wczesniej jego poprzednika PIR) jest przedmiotem statej analizy GUS (w porozumieniu z Eurostatem).
Wynika to ze zmieniajacych sie historycznie zadan, obszaréw zaangazowania, skali funkcjonowania
i sposobow realizacji przedsiewzie¢ tego podmiotu. Mozliwy brak zaliczenia PFR do sektora instytucii
rzadowych i samorzadowych w roku 2020 nie wyklucza wystapienia takiej koniecznosci w przysziosci.
Niezaleznie od powyzszego mozliwe jest przeklasyfikowanie niektorych przedsigwzig¢ PFR jako de facto
przedsiewzig¢ sektora instytucji rzadowych i samorzadowych (co zostatlo oméwione w pkt 1 niniejszej opinii).
Natomiast klasyfikacja sektorowa Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 byla przedmiotem analiz
po zakoniczeniu kontroli. Informacje przedstawione przez Prezesa GUS stanowia wartosciowe uzupetnienie
i doprecyzowanie informacji prezentowanych przez NIK.

Prezes GUS zamiescit uwage odnoszacg sie do nabytych przez obywateli uprawniefi emerytalno-rentowych
nazywanych potocznie ,dtugiem ukrytym”, na co NIK wskazata na str. 27 Informacji. W uzasadnieniu
stwierdzit, Ze obowigzek szacowania wartosci nabytych uprawniefi emerytalno-rentowych przez panstwa



ZAEACZNIKI

cztonkowskie Unii Europejskiej wynika z ESA 2010¢. Glownym celem sprawozdawczosci w zakresie emerytur
w rachunkach narodowych jest zapewnienie kompleksowego i poréwnywalnego przegladu uprawnien
emerytalno-rentowych gospodarstw domowych w panstwach czlonkowskich Unii Europejskiej, obejmujacego
wszystkie systemy ubezpieczef spotecznych. Wediug Prezesa GUS, statystyki dotyczace zobowigzan
emerytalno-rentowych nie stanowia miary stabilnosci finanséw publicznych, jak i nie powinny by¢ okreslane
jako ,dtug ukryty".

Pragne podkreslic, ze NIK nie okreslita samoistnie wartosci nabytych uprawnien emerytaino-rentowych
,dtugiem ukrytym". Wskazata jedynie w Informacji, ze zobowigzania te sg nazywane potocznie ,dtugiem
ukrytym”. Z pojeciem takim mozna spotka¢ sig w tekstach publicystycznych, majacych w sposéb przystepny
przedstawic powyzszg problematyke. NIK wskazata jednoczesnie, ze obowigzek szacowania wartosci
nabytych uprawnie emerytalno-rentowych przez panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej wynika z ESA
2010.

6) Ostatnia uwaga Prezesa GUS dotyczy zapiséw zamieszczonych na str. 12 oraz 27-28 Informacji, zwigzanych
z wnioskiem NIK dotyczacym rozszerzenia obowigzkoéw odbiorcow sprawozdan, stuzacych do obliczania
zadiuzenia jednostek sekfora finansow publicznych, o badanie ich kompletnosci. Prezes GUS zaznaczyt,
Ze wniosek NIK nie powinien dotyczyé GUS i przedstawit swoje stanowisko w tej sprawie. Jednoczesnie
zapewnit, ze w przypadku wypracowania nowych zasad przekazywania danych do Ministerstwa Finansow
GUS jest gotowy do wspdlpracy i realizacji badania w zakresie wiasciwym dia statystyki publicznej
i wynikajacym z jej uprawnien i charakteru.

Whniosek NIK zamieszczony na stronie 17 Informacji okre$la, ze obowigzek badania kompletnosci powinien
dotyczy¢ sprawozdan Rb-Z agregowanych przez odbiorce tych sprawozdan. Oznaczatoby to przyktadowo,
ze jednostki samorzadu terytorialnego musiatyby sprawdzi¢ kompletnos¢ sprawozdan skladanych przez
wlasne jednostki budzetowe i samorzadowe zaklady budzetowe, a regionaine izby obrachunkowe
kompletnos¢ sprawdzan skladanych przez zarzady jednostek samorzadu terytoriainego. Dla GUS
obowigzkiem byloby sprawdzenie kompletnosci okolo 200 sprawozdan, ktorych jest finalnym odbiorcg
zgodnie z trescig zatacznikéw 6 i 7 do rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 4 marca 2010 r. w sprawie
sprawozdan jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie operacji finansowych®. Zdaniem NIK,
realizacja tego wniosku stuzytaby zmniejszeniu ryzyka wystapienia bledow w danych dotyczacych wysokosci
zadluzenia. A

4 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 549/2013 z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie europejskiego systemu
rachunkow narodowych i regionalnych w Unii Europejskiej (ESA 2010).

5 https:/fforsal.pl/artykuly/1119035,gus-oszacowal-ukryty-dlug-polski-to-biliony-zlotych-z-tytulu-obiecanych-emerytur.html,
hitps://www.bankier.pliwiadomosc/GUS-pokazal-ukryty-dlug-Polski-7584464.html,
https://businessinsider.com.pl/finanse/makroekonomiafukryty-diug-polski-gus-dane-za-2015-r/8jtk3c4.

& Dz.U.z2014r. poz. 1773.
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Errata do informacji o wynikach kontroli

powinno by¢

wiersz 13 sprywatyzowane skomercjalizowane publiczne
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