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P/19/001 - Wykonanie budzetu parfistwa w 2018 1.

Mini

sterstwo Finansow, ul. Swigtokrzyska 12, 00-916 Warszawa

Teresa Czerwiriska — Minister Finanséw od 9 stycznia 2018 r.1

Weczesniej funkcje te petnit Mateusz Morawiecki — Minister Rozwoju i Finanséw —
od dnia 28 wrze$nia 2016 r.2 do dnia 9 stycznia 2018 r.3

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

Najwyzsza |zba Kontroli — Departament Budzetu i Finanséw

1. Agnieszka Krasowska, gléwny specjalista kontroli paristwowej, upowaznienie
do kontroli nr KBF/109/2018 z dnia 21 grudnia 2018 r.

2. Marcin Tomalak, gtowny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie
do kontroli nr KBF/114/2018 z dnia 21 grudnia 2018 r.

3. Anna Pikuta, gtéwny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli
nr KBF/115/2018 z dnia 21 grudnia 2018 r. ,

4. Adam Durski, gtéwny specjalista kontroli paristwowej, upowaznienie do kontroli
nr KBF/29/2019 z dnia 25 stycznia 2019r.

5. Piotr Korczak, specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli

nr KBF/3/2019 z dnia 2 stycznia 2019 r.
(dowdd: akta kontroli str. 1-10)

Cel i zakres kontroli

Celem kontroli byto dokonanie oceny planowania dochodéw i wydatkéw budzetu

panstwa na rok 2018, wykonania zadan przez Ministra Finans6ws z zakresu budzetu

panstwa okreslonych w ustawie z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych®

(dalej: ustawa o finansach publicznych lub ufp) oraz wykonania budzetu parstwa

w czeSciach 81 — Rezerwa ogblna, 83 — Rezerwy celowe. W kontroli przyjeto

nastepujace kryteria oceny: legalno$é, celowosé, rzetelnos¢ i gospodarno$é. Ocenie

podlegaly w szczegdlnosci:

— przyjeta prognoza makroekonomiczna stanowigca podstawe opracowania
projektu ustawy budzetowej na rok 2018;

— wyliczenie planowanych kwot wydatkéw okreslonych w art. 112aa ust. 1 i 3
ustawy o finansach publicznych;

1 Postanowienie Prezydenta RP z dnia 9 stycznia 2018 r. nr 1131.2.2018 o zmianie w skiadzie Rady Ministrow
(M.P. poz. 29).

2 Postanowienie nr 1131.17.2016 Prezydenta RP z dnia 28 wrze$nia 2016 r. o zmianie w skiadzie Rady
Ministréw (M.P. poz. 942).

3 Postanowienie Prezydenta RP z dnia-9 stycznia 2018 r. nr 1131.1.2018 o zmianie w skiadzie Rady Ministrow
(M.P. poz. 28).

4 Dz.U. 22019 . poz. 489.

5 llekro¢ w niniejszym wystapieniu jest mowa o Ministrze Finansow nalezy rozumieg, Ze jest to minister wiasciwy
do spraw budzetu, finansoéw publicznych i instytucji finansowych. Od dnia 28 wrzesnia 2016 r. do dnia
9 stycznia 2018 r. byt to Minister Rozwoju i Finansow.

6 Dz.U.z 2017 r. poz. 2077, ze zm.
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ustalenie kwot wydatkow na finansowanie potrzeb obronnych w wysokosci
okreslonej w art. 7 ustawy z dnia 25 maja 2001 r. o przebudowie i modernizacji
technicznej oraz finansowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej’;
planowanie dochodow i wydatkéw budzetu panstwa;

planowanie wydatkow w czesci 81 — Rezerwa ogéina i czesci 83 — Rezerwy
celowe oraz rozdysponowanie $rodkéw zaplanowanych w rezerwach;
opracowanie harmonogramu realizacji budzetu panstwa;

wydawanie decyzji o zapewnieniu finansowania lub dofinansowania zadan
realizowanych w ramach $rodkéw z rezerw celowych;

wstepne wykonanie budzetu paristwa w uktadzie zadaniowym na podstawie
Rb-BZ1 wedlug stanu na dzier 26 marca 2019 .

Podstawg sformulowania oceny wymienionych wyzej obszarbw byly ustalenia
dokonane w wyniku nastepujacych dziatan kontrolnych:

analizy poréwnawczej prognoz makroekonomicznych Ministerstwa Finanséw
z prognozami innych osrodkow prognostycznych (Migdzynarodowego
Funduszu Walutowego, Banku Swiatowego, Organizacji Wspdipracy
Gospodarcze] i Rozwoju, Europejskiego Banku Odbudowy i Rozwoju, Komis;ji
Europejskiej, Narodowego Banku Polskiego i jego ekspertow) oraz danymi
Gtéwnego Urzedu Statystycznegos,

kontroli prawidtowosci obliczenia wydatkow okreslonych w art. 112aa ust. 1 3
ustawy o finansach publicznych oraz ustalenia planu wydatkéw budzetu
panstwa na 2018 r. na finansowanie potrzeb obronnych,

analizy przebiegu opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2018
i harmonogramu realizacji budzetu panstwa,

analizy planowania dochodéw i wydatkéw budzetu pafistwa w 2018 .,

analizy planowania, rozdysponowania i zmiany przeznaczenia rezerw celowych
i rezerwy ogoinej,

kontroli prawidtowo$ci wydawania przez Ministra Finanséw wybranych decyzji
o rozdysponowaniu rezerw celowych i rezerwy ogoinej oraz wybranych decyzji
0 zapewnieniu finansowania lub dofinansowania zadan,

porownania projekiu planu wydatkéw budzetu panstwa i budzetu $Srodkéow
europejskich z Wieloletnim Planem Finansowym Parstwa oraz rocznymi
sprawozdaniami z wykonania wydatkéw budzetu panstwa oraz budzetu
srodkéw europejskich w ukiadzie zadaniowym (Rb-BZ1),

analizy wykonania planu dochodéw i wydatkow budzetu paristwa — wedtug
danych ze sprawozdan zlozonych do dnia 10 kwietnia 2019 .,

analizy stanu naleznoSci pozostalych do zaplaty i zobowigzan budzetu
panstwa,

analizy postepow w zakresie reformy systemu budzetowego,

analizy wykonywania przegladéw wydatkéw publicznych oraz dokonywania
ocen planowania i gospodarowania $rodkami publicznymi w trybie art. 176
ustawy o finansach publicznych.

Opis ustalen kontrolnych przedstawiono w czesci V — Wyniki kontroli.

7 Dz.U.z 2018 r. poz. 37, ze zm.
8 Wediug stanu na 10 kwietnia 2019 1.



lll. Charakterystyka kontrolowanej dziatalnosci

Minister Finansow okre$la, w drodze rozporzadzenia, szczegélowy sposab, tryb
‘i terminy opracowania materialéw do projektu ustawy budzetowej oraz przedstawia
Radzie Ministréw projekt ustawy budzetowej wraz z uzasadnieniem.

Minister Finansow wylicza dopuszczalny limit wydatkéw wskazanych w art. 112aa
ust. 3 ufp. W porozumieniu z dysponentami czesci budzetowych, opracowuje
harmonogram dochoddéw i wydatkdw budzetu panstwa. Sprawuje ogding kontrole
realizacji budzetu i moze dokonywa¢ oceny planowania i gospodarowania Srodkami
publicznymi w jednostkach sektora finanséw publicznych, z wylgczeniem jednostek,
o ktérych mowa w art. 139 ust. 2 ufp i jednostek samorzadu terytorialnego.

Minister Finansow podaje do publicznej wiadomosci zbiorcze dane dotyczace
wykonania budzetu panstwa za okresy miesieczne, w tym kwote deficytu lub
nadwyzki.

Minister Finanséw odpowiada za proces inicjowania, przeprowadzania i koordynacii
przegladow wydatkow. Do Ministra Finansdéw nalezy takze wypracowanie
szczegotowych rozwigzan legislacyjnych niezbednych dla przeprowadzenia reformy
systemu budzetowego. '

IV. Ocena

Najwyzsza [zba Kontroli ocenia pozytywnie® planowanie dochodéw i wydatkéw
budzetu panstwa w 2017 r., wykonanie zadarh przez Ministra Finanséw
z zakresu budzetu pafistwa okreslonych w ustawie o finansach publicznych
i wykonanie budzetu panstwa w czesciach 81 — Rezerwa ogdina i 83 — Rezerwy
celowe.

BudZzet paristwa zostat zaplanowany w oparciu o wiarygodng prognoze
makroekonomiczna. Wielko$ci wydatkow, o ktérych mowa w art. 112aa ust. 11 3
ustawy o finansach publicznych, zwigzane z zastosowaniem stabilizujacej reguty
wydatkowej, zostaly obliczone w sposob wskazany w tej ustawie, na podstawie
danych zrodlowych oraz przyjetych zatozen. '

Prace planistyczne dotyczace budzetu panstwa na rok 2018 przebiegaly zgodnie
z przepisami rozporzadzenia Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 13 czerwca 2017 .
W sprawie szczegblowego sposobu, trybu i terminéw opracowania materiatow
do projektu ustawy budzetowej'® (tzw. noty budzetowej, dalej: nota budzetowa
z czerwca 2017 1) i pozwolity na terminowe opracowanie projekiu ustawy
budzetowej na rok 2018 i przedtozenie go Sejmowi.

Przyjeta w ustawie budzetowej na rok 2018 z dnia 11 stycznia 2018 r.i
prognozowana kwota dochodéw budzetu panstwa byla wyzsza od prognozy
na 2017 rok o 9,3%, tj. o 30.277,4 min 2zt Limit wydatkéw budZetu parnstwa
na 2018 rok ustalono na kwote 397.197,4 min zt i byt on wyzszy od limitu z roku
2017 0 3,2%, 4. 0 12.423,9 min z. Deficyt budzetu panstwa ustalono na kwote
nie wigksza niz 41.492,0 min zt.

9 W kontroli wykonania budzetu panstwa w 2018 r. Najwyzsza Izba Kontroli stosuje nastepujgce oceny:
pozytywna i negatywna. W przypadku, gdy nie zostaly spetnione kryteria ani dla oceny pozytywnej, ani dla
negatywnej stosuje sie ocene opisowa,

0 Dz.U. poz. 1154.

1 DzU. poz. 291.



W 2018 roku dochody budzetu panstwa wyniosty 379.688,2 min 2 i byly wyzsze
od prognozy ujetej w ustawie budzetowej na rok 2018 o 6,7%. Najwiekszy wzrost
dochodéw odnotowano w podatku od towaréw i ustug 105,4% planu (wigcej
08.947,1 min ). Wykonane wydatki budzetu paristwa w 2018 r. w kwocie
390.454,3 min zi'3 stanowily 98,3% limitu okre$lonego w ustawie budzetowej.
Deficyt budzetu panstwa w 2018 roku byt nizszy od deficytu zrealizowanego
w 2017 roku o 14.587,7 min zt i wyniést 10.766,1 min zt. Deficyt budZetu panstwa
stanowit w 2018 roku 2,8% wykonanych dochodéw. Rok wczesniej relacja ta
wyniosta 11,7%.

W 2018 r. zrealizowano 97,8% (63.328,2 min zt) prognozowanej kwoty dochodow
budZetu $rodkéw europejskich (64.782,8 min zt). Dochody te byly wyzsze niz w roku
ubieglym o 15.736,8 min zt tj. o 33,1%. Wydatki budzetu Srodkéw europejskich
zrealizowano w kwocie 66.852,7 min zt. Stanowity one 83,3% zaplanowanej kwoty
(80.243,0 min zI). Deficyt budzetu $rodkéw europejskich wyniést 3.524,5 min zt
i stanowit 22,8% kwoty zaplanowanej w ustawie budzetowej na rok 2018.

Rezerwa ogdlna zostata zaplanowana i rozdysponowana zgodnie z przepisami
art. 140 ust. 1 i art. 155 ufp. Poziom rezerwy nie przekroczyt limitu ustalonego
w art. 140 ust. 1 ufp, wynoszacego 0,2% planowanych wydatkow budzetu panstwa.

Podzialu rezerw celowych ujetych w ustawie budzetowej na rok 2018 dokonano
zgodnie z art. 154 ufp. Decyzje Ministra Finanséw w sprawie zwigkszenia planu
wydatkéw dysponentéw czesci budzetowych z rezerw celowych wydawane byly bez
zbednej zwioki oraz zgodnie z obowigzujgcymi przepisami.

Minister Finansdéw w trakcie roku utworzyt, w trybie art. 177 ust. 6 i 7 ufp, nowg
rezerwe celowg poz. 94 ,Zobowigzania wymagalne Skarbu Panstwa” w kwocie
2.776,5 min z, a nastepnie dokonat zmiany jej przeznaczenia. Zgodnie z art. 177
ust. 7 ufp. nowo utworzona rezerwe, o ktorej mowa w art. 177 ust. 6 ufp przeznacza
si¢ na sfinansowanie zobowigzan Skarbu Parstwa lub na cele osobno wskazane
w ustawie budzetowej. Minister Finanséw przeznaczyt te Srodki w przewazajace;
czesci na wydatki zwigzane z modernizacjg Sit Zbrojnych oraz na zmiane struktury
wiascicielskiej w spotce PKP Polskie Linie Kolejowe S.A.

Najwyzsza Izba Kontroli prezentuje odmienne od Ministra Finanséw stanowisko
co do tworzenia i zmiany przeznaczenia rezerwy utworzonej na podstawie art. 177
ust. 6 i 7 ustawy o finansach publicznych. Zgodnie z art. 154 ust. 9 ufp Minister
Finanséw moze, po uzyskaniu pozytywnej opinii sejmowej komisji wiasciwej
do spraw budzetu, dokonaé zmiany przeznaczenia rezerwy celowej, jednak zdaniem
NIK, art. 154 ust. 9 ufp nie moze mie¢ zastosowania do rezerw tworzonych
na podstawie art. 177 ust. 6 i 7 ufp. Przyjecie tezy, ze Minister Finansébw moze
w trybie okrelonym w art. 154 ust. 9 ufp zmieni¢ przeznaczenie tej rezerwy
pozbawiatoby art. 177 ust. 7 jakiejkolwiek doniostosci prawnej.

W toku kontroli stwierdzono nieprawidlowo$¢ dotyczaca realizacji przegladow
wydatkdw. Byly one wykonywane w czasie diuzszym niz zaktadany. W rezultacie nie
udato sie zrealizowaC postanowienn Rady Ministréw zapisanych w Wieloletnich

12 Dane o wykonaniu dochodow, wydatkéw i deficytu budZetu paristwa w 2018 r., a takze zaprezentowane
w wystapieniu naleznosci, zalegtosci i zobowigzania podano na podstawie wstepnych danych Ministerstwa
Finansow na dzien 8 marca 2019 r. (dochody) i 1 marca 2019 r. (wydatki).

13 tacznie z wydatkami, o ktérych mowa w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 14 grudnia 2018 r.
w sprawie wydatkow budzetu paristwa, kiore nie wygasajg z uptywem roku budzetowego (Dz.U. poz. 2346)
oraz ustawie z dnia 6 grudnia 2018 r. o zmianie ustawy o szczegoinych rozwigzaniach stuzacych realizacji
ustawy budzetowej na 2018 r. (Dz.U. poz. 2383).



Planach Finansowych Panstwa na lata 2016-2019% oraz na lata 2017-2020%,
stanowigcych o tym, ze w kolejnych latach planuje sie prowadzenie 3-5 przegladow
rocznie, tak aby w cyklu 3-4 lat obja¢ przegladami wydatkow wigkszo$é obszarow,
wkidrych ponoszone sg istotne wydatki publiczne. Z sze$ciu tematéw
wytypowanych do objecia przegladami wydatkéw w 2018 r. nie rozpoczeto realizacii
ani jednego. Jednoczednie nie zakoficzono Zadnego z pieciu przegladow,
rozpoczetych w latach wezedniejszych. Mimo wydtuzania sig, w stosunku do planu,
okresow realizacji przegladow wydatkéw, dzialania podejmowane w celu
przyspieszenia przegladoéw i wdrozenia rekomendacii nie przyniosty efektow.

W 2018 r.,, podobnie jak w latach 2016-2017, Minister Finansow nie korzystat

z zawartego w art. 176 ufp upowaznienia do dokonania oceny planowania

i gospodarowania $Srodkami publicznymi w jednostkach sektora finansow

publicznych.

NIK zwraca réwniez uwage na podejmowane przez Ministra Finanséw dziatania

naruszajgce zasade rocznosci budzetu. W opracowanym pod koniec 2018 r. przez

Ministra Finanséw projekcie nowelizacji ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r.

o szczegbinych rozwigzaniach stuzgcych realizacji ustawy budzetowej na rok 201816

(zwanej dalej ustawg okolobudzetowa) przyjeto rozwigzanie umozliwiajace

dokonanie w ramach budzetu 2018 r. szeregu wydatkéw przeznaczonych

na realizacje zadan w 2019 r. Srodki mogty byé przeznaczone miedzy innymi na;

— wptate z budzetu paristwa do Funduszu Reprywatyzaciji (2.100,0 min z1),

— wplate z budzetu panstwa do Funduszu Drég Samorzadowych (1.100,0 min zt),

— zwigkszenie funduszu zapasowego Narodowego Funduszu Zdrowia
(1.800,0 min ),

— dotacje celowe dla Narodowego Funduszu Zdrowia na finasowanie w 2019 r.

“ Swiadczenn opieki zdrowotnej udzielanych miedzy innymi dla o0s6b

nieubezpieczonych (320,2 min z),

"— objecie przez Skarb Panstwa akcji w spotce PKP Polskie Linie Kolejowe S.A.
(1.800,0 min zt).

Lacznie w wymienionym projekcie ustawy przewidziano mozliwosé wydatkowania
z budzetu panstwa $rodkéw w kwocie 7.985,7 min zt. Jednoczes$nie zatozono,
ze w 2018 r. nie bedzie mozliwe wykorzystanie znacznej czesci z tych Srodkéw
(47,2%) i przyjeto rozwigzanie, ze wydatki te moga by¢ wykorzystane w 2019 r.
Ostatecznie w uchwalonej przez Parlament ustawie z dnia 6 grudnia 2018 r.
0 zmianie ustawy o szczegolnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy
budzetowej na rok 201817 przewidziano mozliwo$¢ utworzenia nowej rezerwy
celowej w kwocie 10.985,7 min zt i rozdysponowania tych Srodkéw na cele
- okreslone w tej ustawie.

Poza wydatkami, ktére nie wygasaja z uptywem roku budzetowego 2018 r. na mocy
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 14 grudnia 2018 r.%® (1.339,9 min ),
na mocy wyzej wymienionej ustawy z dnia 6 grudnia 2018 r. dodatkowo okreslono
wydatki niewygasajace w kwocie 3.777,5 min zt.

Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage, Ze, co do zasady, instytucja wydatkow
niewygasajacych z uplywem roku budZetowego, okreslona w art. 181 ufp miata

14 Uchwafa nr 49 Rady Ministréw z dnia 26 kwietnia 2016 r. w sprawie Wieloletniego Planu Finansowego
Paristwa na lata 2016-2019 (M.P. poz. 454).

15 Uchwata nr 46 Rady Ministrow z dnia 25 kwietnia 2017 r. w sprawie Wieloletniego Planu Finansowego
Paristwa na lata 2017-2020 (M.P. poz. 439).

6 Dz.U.z2017 r. poz. 2371, ze zm.

7 Dz.U. poz. 2383,

18 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 14 grudnia 2018 r. w sprawie wydatkéw budzetu paristwa, ktére
w roku 2018 nie wygasajq z uptywem roku budzetowego, Dz.U. poz. 2346.
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umozliwia¢ sfinansowanie prowadzonych w trakcie roku budzetowego,
ale niezakoniczonych do 31 grudnia inwestycji, niezrealizowanych przed korncem
roku zakupow towaréw i ustug w zwigzku z przediuzajgcymi sie procedurami
wynikajacymi z przepiséw o zaméwieniach publicznych i tym podobnych sytuacii.
Przyjete w ustawie o finansach publicznych rozwigzanie miato stuzy¢
uelastycznieniu gospodarki budzetowej oraz pomaga¢ w dokonywaniu inwestycji
w zgodzie z wymagajgcg czasu procedurg udzielania zamoéwien publicznych,
nie za$ ustalaniu tuz przed zakonczeniem roku budZetowego nowych zadan.
tacznie na podstawie wyzej wymienionej ustawy z dnia 6 grudnia 2018 r. oraz
rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 14 grudnia 2018 r. do wykorzystania
w 2019 r. przeniesiono wydatki w kwocie 5.117,4 min z, co stanowilo 1,3%
planowanych wydatkow budzetu panstwa. W latach 2017 i 2016 relacja ta wynosita
odpowiednio 0,3% i 0,2%, a w 2015 r. wydatki takie nie wystapity. Ponad 70%
wydatkéw niewygasajgcych miato zostaé przeznaczone na realizacje zadan nie
planowanych wcze$niej do wykonania w 2018 r.

- Zdaniem NIK, wydatki, ktére mialy by¢ poniesione dopiero w 2019 r., zgodnie
z zasada roczno$ci budzetu, powinny by¢ ujete w planie finansowym wydatkow
wediug ustawy budZzetowej na rok 2019.

Rezerwy celowe co do zasady zostaly zaplanowane zgodnie z art. 140 ust. 21i 3 ufp.

NIK zwraca uwage, Ze trzy istotne kwotowo rezerwy celowe, j.:

— poz. 8 ,Wspoffinansowanie projektow realizowanych z udziatem $rodkéw
europejskich (...)" na kwote 4.952,7 min zt,

— poz. 45 ,Srodki na dofinansowanie zadan wiasnych jednostek samorzadu
terytoriainego oraz na zadania realizowane na podstawie art. 20b ustawy
0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju” na kwote 512,0 min z,

— poz. 73 ,Rezerwa na zmiany systemowe i niektére zmiany organizacyjne, w tym
nowe zadania oraz na zadania zwigzane z poprawg finanséw publicznych, w tym
odbudowg dochodéw budzetu paristwa” na kwote 688,7 min zt

podobnie jak w latach poprzednich, zostaty zaplanowane w nadmiernej wysokosci.

W trakcie roku budzetowego na pierwotne cele rozdysponowano ponizej 45%

srodkéw z tych rezerw, a czes¢ niewykorzystanych $rodkéw z rezerwy poz. 8

i poz. 73 w tacznej kwocie 1.529,3 min zt, w trybie art. 154 ust. 9 ufp, po uzyskaniu

pozytywnej opinii Komisji Finansow Publicznych, zostata przeznaczona na inne cele.

Analogiczna sytuacja wystapita w latach 2016-2017, kiedy rowniez dokonywano

zmiany przeznaczenia Srodkow z rezerw poz. 8 i poz. 73. Najwyzsza Izba Kontroli

dostrzegajac potrzebe elastycznego wykorzystania $rodkéw z rezerw, wskazuje
koniecznos¢ daZzenia do =zapewnienia precyzji w planowaniu i stabilnosci
gospodarowania budzetowego.

Wydatki na finansowanie potrzeb obronnych zostaly zaplanowane z uwzglednieniem
- minimalnych progdw okreslonych w art. 7 ustawy o przebudowie i modernizacii
technicznej oraz finansowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej. Zgodnie
z postanowieniami art. 20 i 21 ustawy okolobudzetowej, 435,3 min zt z facznej kwoty
41.144,0 min zt zaplanowanej na finansowanie potrzeb obronnych RP w ramach
ustawowego limitu 2% prognozowanego PKB zostalo przeznaczone na zadania
z zakresu bezpieczenstwa publicznego i ochrony przeciwpoZarowej oraz na zadania
z zakresu ochrony zdrowia, a nie na cele obronne. Wskazane wydatki celom
obronnym mogg stuzy¢ tylko w okreslonych okolicznosciach, w tym w szczegélnosci
w czasie wojny.

Minister Finansow prawidtowo realizowat obowigzki formalne wynikajace z ufp
zwigzane z uktadem zadaniowym budZetu panstwa i budzetu Srodkéw europejskich.
Aktualne pozostajg jednak, zgtaszane przez NIK w poprzednich latach, uwagi
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Opis stanu faktycznego

dotyczace dokonania zmian w sposobie funkcjonowania calego systemu

budzetowania zadaniowego. Zmiany te w szczegdinosci powinny polegaé na takiej

organizacji procedury planistycznej, by:

a) uklad budZetu paristwa byt ustalany z realnym uwzglednieniem celéw
okreslonych w Wieloletnim Planie Finansowym Parstwa i w innych dokumentach
okreslajacych strategie rozwoju,

b) plan wydatkéw w uktadzie administracyjnym (wediug czesci budZzetowych) byt
podporzadkowany planowi wydatkéw w uktadzie funkcji i zadan, co oznaczatoby
zasadniczg zmiane stosowanych dotychczas metod planowania budzetowego™®.

Zgodnie z art. 174 pkt 2 ufp Minister Finanséw sprawuje ogdlng kontrole
efektywnosci i skutecznoci realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym. W roku 2018
kontroli tej nie wykonywano. Najwyzsza Izba Kontroli podtrzymuje swojg opinie,
wyrazong w poprzednich latach, ze Minister Finansdw powinien sprawowa¢ ogbing
kontrole efektywno$ci i skutecznosci realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym,
wynikajacg z art. 174 pkt 2 ufp i nawet jesli mozna rozwazaé potrzebe zmiany
lub rozbudowania przepisu dotyczacego sprawozdawczosci budzetowej, to nie ma
uzasadnienia dla zaniechania tej kontroli. Najwyzsza |zba Kontroli zauwaza,
iz od ponad dwoch lat nie sfinalizowano prac nad przygotowanym w 2017 r.
projektem zmian w obecnej ustawie o finansach publicznych.

W 2018 r. w dalszym ciggu nie podejmowano istotnych dziatari zwigzanych
z wdrazaniem ,Zatozen reformy systemu budzetowego”. Od czasu przyjecia w lipcu
2016 r. przez Rade Ministrow wyzej wymienionego dokumentu, czyli przez prawie
dwa i pét roku, jedynym znaczacym dziataniem przeprowadzonym w Ministerstwie
Finanséw na rzecz poprawy funkcjonowania systemu budzetowego bylo potgczenie
— W nocie budzetowej z czerwca 2017 r. — procesu planowania ustawy budzetowej
na rok kolejny z procesem przygotowania Wieloletniego Planu Finansowego
Panstwa.

V.  Wyniki kontroli

1. Planowanie budzetu panstwa
1.1. Prognoza makroekonomiczna

Budzet parfistwa na 2018 r. zostat zaplanowany, miedzy innymi, w oparciu
0 prognoze makroekonomiczng na lata 2017 i 2018, sporzadzong w Ministerstwie
Finanséw. Z poréwnania wartosci wyliczonych w Ministerstwie Finansow
z wartoSciami uzyskanymi przez inne osrodki prognostyczne wynika,
Ze sporzadzone w 2017 r. prognozy Ministerstwa Finanséw nie odbiegaly znaczaco
od prognoz makroekonomicznych innych instytucji. Nalezy przy tym podkreslic,
Ze prognoza tempa wzrostu PKB — w ujeciu realnym — na 2018 r. opracowana
w Ministerstwie Finanséw (3,8%) byta bardziej trafna od wigkszoSci prognoz
publikowanych przez osrodki prognostyczne w pierwszej pofowie 2017 r.
Na przyktad w 2017 r. w czerwcu OECD prognozowata 3,1%, a Bank Swiatowy —
3,2%, w maju Komisja Europejska — 3,2%, w marcu NBP - 3,3%, a eksperci
ankietowani przez NBP - 3,5% (mediana prognoz).

Wstepne obliczenia Gtéwnego Urzedu Statystycznego opublikowane dnia 28 lutego
2019 r. wskazujg na zwiekszenie w 2018 r., drugi rok z rzedu, tempa wzrostu
gospodarczego z 4,8% w 2017 r. do poziomu 5,1%, jednego z najwyzszych w Unii
Europejskiej.- Sposrod panstw UE wyzszy wzrost gospodarczy odnotowano jedynie

19 Najwyzsza |zba Kontroli, Analiza wykonania budzetu panstwa i zalozen polityki pienieznej w 2017 roku,
strona 277.
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w Irlandii i Malcie. Warto zauwazy¢, ze odbywato si¢ to w warunkach wyraznego
pogorszenia sytuacji gospodarczej w otoczeniu Polski. Tempo wzrostu PKB w Unii
Europejskiej zmniejszyto sie z 2,6% w 2017 r. do 2,0% w 2018 r., a tempo wzrostu
gospodarki Niemiec, czyli najwiekszego partnera handlowego Polski, obnizylo sig
2 2,2% do 1,4%. Pogorszenie ogoinej sytuacji gospodarczej w UE nie miato jednak
znaczacego wpltywu na stan polskiej gospodarki. Wptyw salda obrotéw z zagranica
na wzrost PKB Polski byt w 2018 r. nieznacznie ujemny (-0,2 punktu procentowego),
podczas gdy rok wczesniej saldo obrotéw z zagranicg przyczynito sie do wzrostu
PKB o 0,1 punktu procentowego, co wskazuje na brak istotnych zmian w tym
zakresie.

Roznice pomigedzy prognozami  Ministerstwa Finansébw a  wykonaniem
podstawowych wskaznikébw makroekonomicznych nie mialy negatywnego wptywu
na wykonanie budzetu panstwa w 2018 r. Sytuacja gospodarcza w Polsce okazala
si¢ korzystniejsza od przyjetego w prognozach scenariusza, co przetozylo si¢ na
wyzsze dochody i w konsekwenciji na nizszy deficyt budzetu panstwa. Zdaniem NIK
przyjecie przez Ministerstwo Finanséw ostroZznego scenariusza rozwoju sytuacii
gospodarczej na 2018 r. bylo uzasadnione.

W uzasadnieniu ustawy budZetowej na 2018 r. nie wyjasniono, jaki udziat
w planowanym wzroscie dochodéw budzetu panstwa mialy czynniki
makroekonomiczne. Nie wskazano takze, jak istotny wplyw na dynamike dochodéw
budZzetu . panstwa mialy zmiany dynamiki podstawowych  wielkosci
makroekonomicznych. Bez takiego opisu czes¢ makroekonomiczna uzasadnienia
istnieje w pewnym oderwaniu od innych jego rozdziatéw, co NIK podnosita juz
w wystapieniu pokontrolnym do Ministra Finanséw w 2018 r.

W nawigzaniu do tej uwagi Dyrektor Departamentu Polityki Makroekonomicznej
poinformowal, Ze przy opracowaniu uzasadnienia ustawy budZetowej na 2018 r.
kierowano si¢ trescig art. 142 ustawy o finansach publicznych.

NIK zwraca uwage, Zze wskazana w tym artykule lista sktadowych nie stanowi
zamknietego zbioru, o czym $wiadczy choéby zawarte tam wyraZzenie
W szczegbinosci”.

(dowdd: akta kontroli str. 2177-2289, 4197-4204)

1.2. Opracowanie projektu ustawy budzetowej na rok 2018

Dysponenci czesci budzetowych przediozyli Ministrowi Finanséw plany rzeczowe
zadan realizowanych ze $rodkow budzetowych, w formie okreSlonej w § 8 tzw. noty
budzetowej oraz w terminie okreSlonym w § 20 pkt 2 tego rozporzadzenia,
tj. do 22 czerwca 2017 r. a w przypadkach okreslonych w § 20 pkt 3 w terminie
do 27 czerwca 2017 r. Wstepne kwoty wydatkéw, o ktérych mowa w § 13 ust. 1 noty
budzetowej z czerwca 2017 r., Minister Finanséw przekazat dysponentom w dniach
od 10 do 21 lipca 2017 r. Do dnia 7 sierpnia 2017 r. dysponenci opracowali
i przedtozyli projekty planéw dochodéw i wydatkdw.

Wstepny projekt ustawy budzetowej na rok 2018 wraz z uzasadnieniem Minister
Finanséw przediozyt Radzie Ministrow 22 sierpnia 2017 r. Rada Ministrow
rozpatrzyta projekt 24 sierpnia 2017 r. Ostateczny projekt ustawy budzetowej
uchwalony przez Rade Ministréw 26 wrzesnia 2017 r. wplynat do Sejmu 29 wrzesnia
2017 r., z zachowaniem terminu okreslonego w art. 141 ustawy o finansach
publicznych. W trakcie prac w Parlamencie prognoza dochodéw jak i limit wydatkow
budzetu panstwa ulegly zwiekszeniu — w poréwnaniu z projektem rzadowym -
0 2,4 min , co stanowito mniej niz 0,001% planowanych dochodéw i wydatkow
budzetu panstwa. Ustawa budzetowa na rok 2018 zostata uchwalona przez Sejm
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11 stycznia 2018 r. i podpisana przez Prezydenta w dniu 29 stycznia 2018 r. Ustawa
nie byta nowelizowana w trakcie roku.

Przygotowanie projektu ustawy budzetowej na 2018 r. zostato poprzedzone
przyjeciem przez Rade Ministrow Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa
(WPFP) na lata 2017-2020 oraz zatozen projektu budzetu panstwa na rok 2018.

Zgodnie z art. 105 ustawy o finansach publicznych WPFP powinien stanowic¢
podstawe przygotowywania projektu ustawy budzetowej na kolejny rok budzetowy.
Na potrzebe Scislejszego powigzania planowania rocznego z planami wieloletnimi
NIK zwraca uwage od 2015 r. Problem ten zostat dostrzezony takze przez Rade
Ministrow w przyjetych przez nig w 2016 r. zalozeniach reformy systemu
budzetowego.

W WPFP na lata 2017-2020 wstepnie okreslono na rok 2018 kwote wydatkow,
o ktorej mowa w art. 112aa ust. 1 ustawy o finansach publicznych, obliczong
na podstawie stabilizujacej reguty wydatkowej. Kwota ta wyniosta 801,7 mid zt.
WartoS¢ dziatan dyskrecjonalnych pozwalajacych zwigkszyé wyzej wymieniong
kwote wydatkéw oszacowano na 8,86 mid z.

(dowod: akta kontroli str. 2872-2883, 2941-3138, 4213-4224,
4253-4259, 4274-4283, 4314-4321)

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

Zgodnie z obowigzkiem wynikajacym z art. 112aa ust. 1 ustawy o finansach
publicznych w Ministerstwie Finanséw ustalono tgczna kwote wydatkéw na 2018 r.
dla wybranych jednostek sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
wymienionych w tym przepisie. Kwota ta wyniosta 803.950,1 min zt i byta 0 5,1%
wyzsza od kwoty wydatkéw wyznaczonych na rok 2017. Kwota w takiej wysokosci
zostata wykazana zaréwno w uzasadnieniu i projekcie ustawy budzetowej na rok
2018 r. przekazanej do Sejmu we wrzesniu 2017 r., jak i w art. 1 ust. 3 ustawy
budzetowej na rok 2018 z dnia 11 stycznia 2018 r.

Przy obliczaniu wydatkow na 2018 r., o ktérych mowa w art. 112aa ust. 1 ustawy

o finansach publicznych, Ministerstwo Finanséw nie mialo bezposredniego wplywu

na trzy z pigciu wartosci, jakie nalezato wzig¢ pod uwage w tych obliczeniach, czyli

na:

— ustalone rok wcze$niej, analogiczne wydatki z 2017 r.,

— wartos¢ $redniorocznego celu inflacyjnego, okreslanego przez Narodowy Bank
Polski,

— warto$¢ wskaznika korygujacego, zaleznego od poziomu diugu i deficytu sektora
instytuciji rzadowych i samorzadowych.

Wartosci te zostaly ujete w obliczeniach w prawidlowych kwotach. Czwartg wartoé
— prognozowang na 2017 r. dynamike realnego PKB - przyjeto w wysokosci
zawartej w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej na 2018 r. W przypadku
pigtej wartosci — finansowych skutkéw dziafan dyskrecjonalnych po stronie
dochodow — oszacowanej na 11,1 mld zt, wzieto pod uwage skutki:
1) ograniczenia luki podatkowej w zwigzku z wyludzeniami VAT i zapobiegania
unikaniu pfacenia podatku w wysokosci +10,1 mid L,
2) zmian przepisdw w podatkach dochodowych w {gcznej wysokosci +1,7 mid 1,
3) aktualizacji prognozy z 2017 r. dotyczacej ustanowienia podatku od niektorych
instytucji finansowych w wysokosci +0,3 mid zt,
4) wycofania zakladanego w roku wcze$niejszym wprowadzenia podatku
od sprzedazy detalicznej w wysokosci -1,0 mid zt.
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O ile w przypadku skutkéw opisanych w punktach 3 i 4 mozliwos¢ prawidiowego
ustalenia ich kwot nie budzi wafpliwosci, to w przypadku skutkéw opisanych
w punktach 1 i 2 na tgczng kwote 11,8 mid zt nie mozna zweryfikowa¢ poprawnosci
oszacowania tych kwot. Nalezy bowiem wskazaé, ze w przypadku dochoddéw
z podatkéw (VAT, CIT) nie jest zazwyczaj mozliwe oddzielenie wplywu czynnikéw
gospodarczych od wpltywu zmian systemowych (prawnych). Kwoty przyjete
w Ministerstwie Finanséw do obliczenia wartosci dziatanh dyskrecjonalnych
w przypadku tych podatkéw sg wartoSciami opartymi na réznego rodzaju
zalozeniach. Taka sytuacja powoduje, Ze limit wydatkéw wyliczany w celu .
zastosowania stabilizujacej reguty wydatkowej, przy zmienianych zafozeniach, moze
przybiera¢ rézne wartosSci.

Wstepnie warto$¢ dziatart dyskrecjonalnych na 2018 r. okreSlona w Wieloletnim
Planie Finansowym Panstwa na lata 2017-2020 wyniosta 8,86 mid zt. Nastepnie
w okresie od czerwca, gdy przystepowano do prac nad planowaniem ustawy
budzetowej na 2018 r., do sierpnia 2017 r., gdy sporzadzono projekt ustawy
budzetowej przekazany Radzie Dialogu Spotecznego, zwigkszono warto$¢ dziatan
dyskrecjonalnych o okoto 1,9 mid zI, przede wszystkim w zwigzku ze wzrostem
szacunkowej wartosci dziafan w VAT oraz z ustaleniem wartoéci dziatan w CIT.
Pozwolito to ustali¢ limit wydatkow dla budzetu paristwa, wynikajacy z reguly
wydatkowej, powyzej limitu wydatkéw budzetu paristwa ustalonych w czasie prac
nad projektem ustawy budzetowej. Dodatkowo, we wrzesniu 2017 r., przed
przyjeciem projekiu ustawy budZetowej na 2018 r. przez Rade Ministrow,
zwiekszono prognozowang wartos¢ skutkéw dziatan dyskrecjonainych i kwote
wydatkéw wynikajacych ze stabilizujgcej reguty wydatkowej o okoto 0,3 mid zi,
w zwigzku z aktualizacjg prognozy z 2017 r. dotyczacq ustanowienia podatku
od niektorych instytucji finansowych. Ostatecznie limit wydatkéw budzetu paristwa
uchwalony w ustawie budzetowej na rok 2018 (397.197,4 min zi) byt o okolo
10 mid z, czyli o 0,26% nizszy od limitu wydatkéw budzetu panstwa
(398.228,3 min zt) wynikajacego z zastosowania stabilizujgcej reguly wydatkowe;j.
Pozostawienie oszacowania skutkéw dziatan dyskrecjonalnych na poziomie
ustalonym w Wieloletnim Planie Finansowym Parnstwa z kwietnia 2017 r.
oznaczatoby konieczno$¢ zaplanowania limitu wydatkow budzetu paristwa w kwocie
nizszej o okoto 1,2 mid zt mid zt w stosunku do kwoty ujetej w ustawie budzetowej
na2018r.

W zwigzku z utrzymaniem wysokiej dynamiki dochodéw podatkowych i wykonaniem
wyzszych dochodéw z VAT i CIT niz planowano w ustawie budzetowej na 2018 r.,
NIK nie kwestionuje zasadnoSci zwigkszenia oceny skutkébw dziatan
dyskrecjonalnych. Wskazuje jednakze na ryzyko wynikajace z ustalania tej wartosci
na podstawie zatoZen, ktdre czesSciowo nie byly mozliwe do zweryfikowania.

Kwota wydatkéw ustalonych zgodnie z art. 112aa ust. 1 ustawy o finansach
publicznych stanowifa punkt wyjscia dla oszacowania limitu wydatkéw okreslonego
w art. 112aa ust. 3 tej ustawy. Limit ten ustalono w ustawie budzetowej na 2018 .
na 597.458,5 min zt (art. 1 ust. 4 tej ustawy).

W obliczeniach wykonanych w Ministerstwie Finanséw uwzgledniono wszystkie
skiadniki kwoty limitu wydatkéw, okreslone w art. 112aa ust. 3 ustawy o finansach
publicznych, z uwzglednieniem ust. 2.

Wychodzac od limitu wydatkéw okreslonego w art. 112aa ust. 3 ustawy o finansach
publicznych, wyznaczono gérny limit dla wydatkéw budzetu parstwa, wynikajacy
z zastosowania stabilizujgcej reguly wydatkowej. W tym celu od limitu wydatkoéw
okre$lonego w art. 112aa ust. 3 wyzej wymienionej ustawy:
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— odjeto wydatki z funduszy i z rachunkéw, o ktérych mowa w art. 11a, 163 i 223
tej ustawy,

— wyeliminowano z obliczen skutki przeptywu $rodkéw pomiedzy budzetem
panstwa a tymi funduszami i rachunkami,

— dodano planowane wydatki jednostek i organdw, o ktérych mowa w art. 139
ust. 2 tej ustawy oraz wydatki budzetu panstwa podlegajace refundacii
ze $rodkow z Unii Europejskie;.

W ten sposdb otrzymano kwote rowng 398.228,3 min z, ktéra — zgodnie
ze stabilizujacq reguta wydatkowg — stanowita limit wydatkéw przy planowaniu
budzetu panstwa. Jak wskazano powyzej, limit wydatkéow budzetu panistwa
uchwalony w ustawie budZetowej na rok 2018 byt o okolo 1,0 mid zI, czyli 0 0,26%
nizszy od limitu wydatkéw budzetu panistwa wynikajgcego z zastosowania
stabilizujgcej reguly wydatkowej.

W uzasadnieniu ustawy budZetowej na 2018 r. nie wyja$niono, w jaki sposéb kwoty
wydatkow, o ktoérych mowa w art. 112aa ustawy o finansach publicznych, wplywaly
na poziom planowanych wydatkéw budzetu parstwa lub na poziom wydatkow
jednostek, ktérych plany finansowe ujgto w tej ustawie. Mimo to kwoty wydatkow
opisanych w art. 112aa ustawy o finansach publicznych przedstawiono w rozdziale
Hl uzasadnienia, zatytulowanym ,Podstawowe wielko$ci budzetu panstwa w 2018 r.”
oraz w rozdziale V ,Wydatki budzetu paristwa w 2018 r.”

Prawdg jest, ze przepisy nie obligujg do zamieszczania w uzasadnieniu ustawy
budzetowej opisu przejscia pomiedzy nieprzekraczalnym limitem wydatkéw,
o ktorym mowa w art. 112aa ust. 3 ustawy o finansach publicznych, a limitem
wydatkébw dla budZzetu panstwa. Jednakze, zdaniem NIK, kwoty wydatkow
wynikajacych z zastosowania stabilizujgcej reguly wydatkowej powinny by¢
wykazywane w powigzaniu z limitem wydatkéw budzetu panstwa, aby pokazaé, czy
i w jaki sposob stosowanie reguly wptywa na ograniczenie wielkosci wydatkéw tego
budzetu. Bez wyodrebnienia w kwocie limitu wydatkow, ustalonego zgodnie
z art. 112aa ust. 3 ustawy o finansach publicznych, limitu stanowiacego gorne
ograniczenie dla planowanych wydatkéw budzetu panstwa, niejasny staje sie cel
zamieszczenia w uzasadnieniu informacji 0 wydatkach obliczonych na podstawie
wyzej wymienionego artykutu, gdyz nie wiadomo, czemu te obliczenia stuzg
w kontekscie planowania wydatkow budzetu paristwa.

(dowdd: akta kontroli str. 2177-2352, 2872-2883, 4222-4316, 4322-4332)
1.4. Planowanie dochodow i wydatkow budzetu paristwa

Prognoza dochodéw budzetu parstwa na rok 2018 w ustawie z 11 stycznia 2018 r.
wyniosta 355.705,4 min zt i byta wyzsza o 30.277,4 min zt (0 9,3%) od prognozy
przyjetej w ustawie budzetowej na rok 201720,

W uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej na rok 2018 wskazano,
ze prognozowany wzrost dochodéw budzetu panstwa z jednej strony bedzie
generowany przez wzrost gospodarczy przy jednoczesnym powrocie umiarkowanej
inflacji, z drugiej strony bedzie efektem juz wdroZzonych oraz przygotowywanych
zmian systemowych majgcych na celu odbudowe strumienia dochodéw
podatkowych i uszczelnienie systemu podatkowego. Przewidywano, ze dochody
podatkowe budzetu panstwa wzrosng, w pordéwnaniu z kwotg ujetgq w ustawie
budZetowej na 2017 r. o0 30.517,4 min zt (0 10,1%), w tym z tytulu podatku
. od towardw i ustug 0 22.517,0 min zt (0 15,7%).

2 Ustawa budzetowa na rok 2017 z dnia 16 grudnia 2016 r. (Dz.U. z 2017 r. poz. 108, ze zm.).
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Limit wydatkéw budzetu panstwa na rok 2018 wynidst 397.197,4 min zt i byt wyzszy
0 12.423,9 min , tj. 0 3,2%, od zaplanowanego w ustawie budzetowej na rok 2017.
Wzrost ten wynikat miedzy innymi z ujecia w ustawie budZetowej na 2018 r.
wigkszych o 4.212,7 min zt $rodkéw na dotacje dla Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych i Funduszu Emerytalno-Rentowego ze wzgledu na waloryzacie
Swiadczenn emerytalno-rentowych od 1 marca 2018 r. i skutki obnizenia wieku
emerytalnego do 60 lat dla kobiet oraz 65 lat dla mezczyzn. Podobnie jak w roku
2017, niedobory $rodkéw Funduszu Ubezpieczen Spolecznych na wyplaty
Swiadczen gwarantowanych przez panstwo mialy by¢ w calosci pokryte z budzetu
panstwa. W planie finansowym Funduszu Ubezpieczenn Spotecznych na 2018 r.
nie przewidziano pozyczki z budzetu panstwa.

0 39920 min zt zwigkszono limit wydatkéw na obrone narodowa. Ponadto,
w ustawie budzetowej na rok 2018 zaplanowano wigksze o 1.309,7 min zt wydatki
na finansowanie Programu ,Rodzina 500 plus”, wyzsze o 1.478,2 min zt ptatnosci
do budzetu Unii Europejskiej oraz wigksze wydatki na wspoffinansowanie projektéw
z udziatem $rodkéw Unii Europejskiej (o 1.258,0 min zt). W budzecie uwzgledniono
takze Srodki w kwocie 1.269,0 min zt na wzrost wynagrodzen nauczycieli 0 5%
od dnia 1 kwietnia 2018 .

W 2018 zaplanowano nizsze naktady na infrastrukture drogowa i kolejowa, w tym
na Program Budowy Drég Krajowych na lata 2014-2023 (z perspektywg do 2025 r.)
i Krajowy Program Kolejowy do 2023 roku (o 1.068,2 min zt).

Deficyt budzetu panstwa zaplanowano w kwocie 41.492,0 min z, tj. 0 30,1% nizszej
od deficytu ujetego w ustawie budzetowej na rok 2017.

Planowane dochody budZetu $rodkéw europejskich na rok 2018 r. wyniosly
64.782,8 min zt i stanowity 107,6% prognozy ujetej w ustawie budzetowej na rok
2017. Wydatki budzetu Srodkéw europejskich zaplanowano w kwocie
80.243,0 min zt, 0 14,9% wyzszej niz w 2017 r. Blisko 45% wymienionego limitu
wydatkéw ujeto w rezerwach celowych. Deficyt budzetu $rodkéw europejskich
zaplanowano w kwocie 15.460,2 min z, ti. o 60,5% wyzszej niz w ustawie
budzetowej na rok 2017 (9.634,5 min zt).

(dowod: akta kontroli str. 3153-3306, 4346)

W trakcie roku ustawa budZetowa na rok 2018 nie byta nowelizowana, jednak
istotne zmiany w planie wydatkow wprowadzono ustawg z dnia 6 grudnia 2018 r.
0 zmianie ustawy o szczeg6lnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy
budzetowej na rok 2018 (dalej: nowelizacja ustawy okolobudzetowej). Zbierane
i analizowane na biezaco w Departamencie Budzetu Paristwa dane sprawozdawcze
i szacunkowe wskazywaly w IV kwartale, Ze w skali calego 2018 r. wydatki budzetu
panstwa bedg istotnie nizsze od zatozonych w ustawie budZetowej. Do listopada
utrzymywata sie nadwyzka w budzecie panstwa. Wedlug sprawozdania
operatywnego z wykonania budzetu panstwa za okres od stycznia do listopada
2018 r. po 11 miesigcach roku nadwyzka wyniosta 11.060,1 min z. Nadwyzka
ta byta w wiekszym stopniu efektem niskiego wykorzystania limitu wydatkéw niz
efektem przekroczenia planu dochodéw. Na nizsze wykonanie wydatkow wplyneta
gléwnie dobra sytuacja na rynku pracy — wzrost wynagrodzen i zatrudnienia —
przektadajaca sie na wzrost przychodéw ze skiadek na ubezpieczenia spoteczne
i nizsze zapotrzebowanie na dotacje z budzetu panstwa dla Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych. Nizsze wykonanie dotyczyto takze wydatkdw na dotacje dla Funduszu
Emerytalno-Rentowego, obstuge dlugu Skarbu Panstwa oraz w ptatnosciach Polski
do budzetu Unii Europejskiej.
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Przygotowany w Ministerstwie Finanséw projekt nowelizacji ustawy okotobudzetowej
zostat przyjety przez Rade Ministréw w dniu 29 listopada 2018 r. i w tym samym
dniu zostat wniesiony do Sejmu. Projekt ten zawieral szereg rozwigzan
umoZliwiajacych przekazanie z budzetu panstwa $rodkéw na realizacie zadan
publicznych, nieprzewidzianych w ustawie budzetowej na rok 2018. Uchwalona
ustawa z 6 grudnia 2018 r. upowazniata Ministra Finanséw do utworzenia, z kwoty
wydatkow zablokowanych na podstawie art. 177 ust. 1 pkt 2 i 3 ufp, nowej rezerwy
celowej w kwocie 10.985,7 min zt. Srodki z tej rezerwy mialy byé przeznaczone na:

— zwiekszenie funduszu zapasowego Narodowego Funduszu Zdrowia
(1.800,0 min zt),

— objecie przez Skarb Panistwa akcji w spdice PKP Polskie Linie Kolejowe S.A.
(1.800,0 min zt),

— wptaty z budZetu panstwa do Funduszu Reprywatyzacji (2.100,0 min zi),
Funduszu Emerytur Pomostowych (1.000,0 min z), Funduszu Drdg
Samorzgdowych (1.100,0 min z) i Funduszu Rezerwy Demograficznej
(2.000,0 min ), _

— dotacje celowe dla Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa
na realizacie pomocy dla gospodarstw rolnych, w ktérych powstaty szkody
spowodowane wystapieniem w roku 2018 suszy lub powodzi (715,5 min z),

— dotacie celowe dla Narodowego Funduszu Zdrowia przeznaczone
na finansowanie w 2019 r. $wiadczen opieki zdrowotnej udzielanych miedzy
innymi dla oséb nieubezpieczonych (320,2 min z1), _

— dofinansowanie zadaf restrukturyzacyjnych w sektorze gornictwa wegla
kamiennego (150,0 min z1).

Zdaniem NIK przyjete w ww. ustawie rozwigzania stojg w sprzecznosci z zasadg
roczno$ci budZetu. Przyktadowo, w ramach planu wydatkow na rok 2018
przekazano $rodki na sfinansowanie $wiadczent opieki zdrowotnej udzielanych
miedzy innymi dla 0s6b nieubezpieczonych oraz na dofinansowanie Funduszu Drég
Samorzadowych, ktére mogg by¢ wykorzystane do 31 grudnia 2019 r. Oznacza to,
ze w ramach budzetu na rok 2018 sfinansowano zadania przewidziane do realizacji
w 2019 r. W celu umozliwienia wczesniejszego przekazania $rodkow na wymienione
cele zmieniono przepisy ustaw o zmianie ustawy o Swiadczeniach opieki zdrowotne;
finansowanych ze Srodkéw publicznych?! oraz o Funduszu Drég Samorzadowych?2,

Sytuacja finansowa przynajmniej niektorych z wymienionych w nowelizacji ustawy
okotobudzetowej jednostek, ktérym mogty by¢ przekazane $rodki z budzetu paristwa
- nie wymagafa natychmiastowego, tj. przed koficem 2018 r., zasilenia tymi $rodkami.
Na przyktad, w Funduszu Reprywatyzacji wystapit wysoki stan funduszu, zaréwno
na poczatek, jak i na koniec 2018 r. (odpowiednio 3.181,6 min zt i 5.247,8 min ).
W pismie z lutego 2019 r. Dyrektor Departamentu Skarbu Panstwa w Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow wyjaénit, ze wykorzystanie $rodkéw zgromadzonych
na rachunku Funduszu Reprywatyzacji nastapi zgodnie z przepisami ustawy z dnia
30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i niektérych uprawnieniach pracownikéw?, przy
czym nie wskazat Zadnych konkretnych przedsiewzie¢, ktére mialyby zostaé
sfinansowane ze Srodkéw tego funduszu. Z tresci pisma wynika, ze wykorzystanie
Srodkow dopiero nastapi. Prowadzi to do wniosku, ze nie byto koniecznosci zasilania
funduszu juz w 2018 r. Z kolei w Funduszu Emerytur Pomostowych stan $rodkow na
poczatek 2018 r. wyniost 23,8 min zt. W ustawie budzetowej na rok 2018 przyjeto,

2 Zmieniono tre$¢ art. 11 ustawy z dnia 5 lipca 2018 r. o zmianie ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze $rodkdéw publicznych oraz niektérych innych ustaw, Dz.U. poz. 1532, ze zm.
2 Zmieniono tres¢ art. 50 i 51 ustawy z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o Funduszu Drog Samorzadowych,
Dz.U. poz. 2161, ze zm.
3 DzU.z2018r. poz. 2170, ze zm.
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e na koniec roku stan funduszu wyniesie 17,9 min zt, a w rezultacie dokonanej na
koniec roku wptaty wyniést on 1.042,1 min zt. Gdyby nie dokonano wptaty w kwocie
1.000,0 min zt, stan funduszu na koniec 2018 r. i tak bytby wyZszy od planowanego
w ustawie budzetowej na rok 2018. Przekazanie wptaty do tego funduszu okazato
si¢ dziataniem niespéjnym z zapisami ustawy budZetowej na rok 2019 z dnia
16 stycznia 2019 r.24, w kibrej przyjeto, ze stan funduszu na poczatek roku 2019
wyniost 14,8 min zt oraz, ze przychody funduszu w 2019 r. wyniosg 1.096,6 min zt,
w tym z dotacji z budzetu panistwa — 818,0 min z, a koszty — 1.098,7 min zt.

W nowelizacji ustawy okotobudzetowej zatozono, ze wydatki z budzetu panstwa,
0 ktérych mowa w art. 29b-29d i art. 29f ustawy okolobudzetowej oraz art. 50 ust. 3
ustawy o Funduszu Drég Samorzadowych, na przyktad wydatki na objecie akcji
w spoice PKP Polskie Linie Kolejowe S.A. oraz na dotacje celowe dla Agencii
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa nie zostang zrealizowane w 2018 r.
W dodanym art. 38c ustawy okotobudZzetowej okre$lono, ze wydatki te nie wygasajg
z uptywem roku budzetowego 2018.

(dowdd: akta kontroli str. 4070-4194)

1.5. Planowanie wydatkow w czesSci 81 — Rezerwa ogdina i czesci 83 — Rezerwy
celowe ,

Rezerwe ogding zaplanowano w ustawie budzetowej na rok 2018 w wysokosci
261,7 min z, 0 33,2 min zt (0 14,5%) wiekszej od rezerwy ogdlnej w budZzecie
panstwa na rok 2017. Rezerwa ogoina stanowita 0,07% wydatkéw budzetu i okoto
30% dopuszczaine]j wielkosci rezerwy ogoinej wynikajacej z art. 140 ust. 1 ustawy
o finansach publicznych (794,4 min z{). Minister Finansébw w projekcie ustawy
budzetowej na rok 2018 przedstawionym Radzie Ministrow zaplanowat rezerwe
ogélng w wysoko$ci 200,0 min zt. Zwigkszenie planowanej kwoty rezerwy ogdinej
w ustawie budzetowej na rok 2018 bylo wynikiem poprawek poselskich
wprowadzonych do projektu budzetu panstwa na etapie prac parlamentarnych nad
ustawg budzetowa. Relacja wydatkdw zaplanowanych w rezerwie ogdlnej do ogétu
wydatkéw budzetu panstwa w roku 2018 byta nieznacznie wyzsza niz w roku 2016
(0,05%) i 2017 (0,06%).

(dowdd: akta kontroli str. 446-450, 565-569)

W rezerwach celowych budzetu panistwa zaplanowano $rodki w kwocie
23.690,9 min zt, tj. 0 128,6 min zt (0 0,5%) wyZszej niz w ustawie budzetowej na rok
2017 (przed zmiang) oraz o 1.6028 min z (0 7,3%) wyzszej w stosunku
do znowelizowanej ustawy budzetowej na rok 2017.

Suma rezerw celowych, o ktérych mowa w art. 140 ust 2 pkt 1 i 4 ufp wyniosta
17.715,9 min i nie przekroczyta ustawowego limitu 5% wydatkéw budzetowych
okre$lonego w art.140 ust. 3 ufp (19.859,9 min ).

(dowod: akta kontroli str. 926-933, 940-943)

Na rok 2018 zaplanowano wydatki w 88 pozycjach rezerw celowych budzetu
panstwa, gdy przed rokiem w 80 pozycjach, a po zmianie ustawy budzetowej na rok
2017 — w 83 pozycjach. W strukturze planowanych rezerw celowych budzetu
panstwa w 2018 r., w pordwnaniu z rokiem 2017, nastapily znaczne zmiany.
Zrezygnowano z siedmiu tytutbw rezerw i utworzono 15 nowych. Najwyzsze kwoty,
powyzej 1 mid zt, zaplanowano w rezerwach na:
— wspolfinansowanie projektow realizowanych z udzialem $rodkéw europejskich,
finansowanie projektow z udziatem Srodkéw otrzymywanych od panstw
czionkowskich EFTA, projektow z udziatem innych $rodkéw pochodzacych

24 Dz.U.poz. 198.
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z budzetu Unii Europejskiej nieujetych w budZecie Srodkéw europejskich,
projektéw pomocy technicznej, Wspdinej Polityki Rolnej, finansowanie potrzeb
wynikajacych z rdznic kursowych oraz rozliczen programéw i projektow
finansowanych z udziatem $rodkéw z UE (poz. 8),

— zwiekszenie dostepnosci wychowania przedszkolnego (poz. 52),

— przeciwdziatanie i usuwanie skutkdw klesk zywiotowych, w tym realizacje zadan
w dorzeczach Odry i gérej Wisty (poz. 4),

— realizacje ustawy o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci?s, realizacje
dodatku wychowawczego i dodatku do zryczaltowanej kwoty, o ktdrych mowa
w ustawie o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej? (poz. 77).

Wymienione cztery pozycje stanowity 36,9% wydatkéw zaplanowanych w ustawie
budzetowej w cze$ci 83 — Rezerwy celowe.

W trakcie roku utworzono dwie nowe rezerwy celowe: rezerwe na zobowigzania
wymagalne Skarbu Parstwa w kwocie 2.776,5 min zt (poz. 94) na podstawie
art. 177 ust. 6 ufp, po uzyskaniu pozytywnej opinii Sejmowej Komisji Finanséw
Publicznych, oraz rezerwe na realizacje wydatkéw okreslonych w art. 38d ustawy
okolobudzetowej w kwocie 10.985,7 min zt (poz. 95).

W wyniku powyzszych dziatar zwigkszono plan wydatkéw w czeéci 83 — Rezerwy
celowe do kwoty 37.453,1 min Z, tj. 0 58,1%. Byt to najwyzszy wzrost odnotowany
w trakcie roku od 17 lat. W efekcie tych zmian zaplanowane rezerwy celowe
w kwocie 37.453,1 min zi stanowity 9,4% wydatkow budZetu paristwa.

Kwota niewykorzystanych $rodkéw z rezerw celowych w 2018 r. wyniosta
3.181,0 min zt i byta wyzsza niz w roku 2017 (1.866,7 min zl) 0 170,4%. Najwyzsza
kwota niewykorzystanych $rodkéw z rezerw celowych wystgpita w poz. 8
,Wspotfinansowanie projektéw realizowanych z udziatem Srodkdw europejskich...”,
dalej nazywanej rezerwg na wspétfinansowanie (1.544,5 min #, tj. 31,2% planu),
przy czym w trakcie roku, w trybie okreslonym w art. 154 ust. 9 ufp, zmieniono
przeznaczenie kwoty 1.392,7 min z. Oznacza fo, Zze zgodnie z pierwotnym
przeznaczeniem z rezerwy wykorzystano 2.0155 min z, tj. 40,7% $rodkow,
a pozostalych nie wykorzystano lub wykorzystano na inne cele. Wysoka kwota
pozostata nierozdysponowana takze miedzy innymi w poz. 73 ,Rezerwa na zmiany
systemowe i niektére zmiany organizacyjne, w tym nowe zadania oraz na zadania
zwigzane z poprawg finanséw publicznych, w tym odbudows dochodéw budzetu
panstwa” (180,6 min zt, 26% planu). W trakcie roku, po uzyskaniu pozytywnej opinii
Komisji Finanséw Publicznych zmieniono przeznaczenie czesci Srodkéw z rezerwy
poz. 73 w kwocie 136,7 min zt. Z tej kwoty wykorzystano 136,6 min zt. Oznacza to,
Ze zgodnie z pierwotnym przeznaczeniem rezerwy wykorzystano 53,9% Srodkéw.
Takze w rezerwie poz. 45 ,Srodki na dofinansowanie zadar wlasnych jednostek
samorzadu fteryforialnego oraz na zadania realizowane na podstawie art. 20b
ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju™?" pozostata nierozdysponowana
kwota (159,1 min zt, . 31% planu). Lacznie w wymienionych trzech rezerwach
pozostaty Srodki w kwocie 1.884,2 min z, stanowigcej 59,2% catkowitej kwoty
niewykorzystanych $rodkéw rezerw celowych. Wykorzystanie $rodkéw, zgodnie
z pierwotnym przeznaczeniem, w wyzej wymienionych pozycjach rezerw celowych
utrzymywato sie w latach 2015-2018 na poziomie od 8,6% do 56,3% (poz. 8),
od 6,7% do 68,9% (poz. 45) i od 5,7% do 64,9% (poz. 73).

%5 Ustawa z dnia 11 lutego 2016 r. o pomocy paristwa w wychowywaniu dzieci (Dz.U. z 2018 r. poz. 2134,
ze zm.).
% stawa z dnia 9 czerwca 2011 r. o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej (Dz.U. 2018 r. poz. 998,
zezm.).
2t Ustawa z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju Dz.U. z 2018 r. poz. 1307, ze zm..
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Planowanie w ustawach budZetowych oraz wykorzystanie $Srodkéw z rezerwy na

wspoffinansowanie w latach 2015-2018 przedstawialo si¢ nastepujaco:

- na rok 2015 zaplanowano 5.733,8 min zt (3.984,8 min zt po nowelizacji),
wykorzystano 3.229,6 min zt (56,3,4% planu przed nowelizacjg);

- na rok 2016 - 3.780,3 min z, z czego zgodnie z jej pierwotnym
przeznaczeniem?® wykorzystano 1.396,5 min zt (36,9% planu);

~ narok 2017 — 4.077,8 min z}, z czego zgodnie z jej pierwotnym przeznaczeniem
wykorzystano 349,0 min zt (8,6% planu);

- narok 2018 — 4.952,7 min z, z czego zgodnie z jej pierwotnym przeznaczeniem
wykorzystano 2.015,5 min zt (40,7% planu).

Kwote rezerwy na wspdifinansowanie na 2018 r. w wysokosci 4.952,7 min zt
zaplanowano w Departamencie Instytucji Platniczej na podstawie formularzy
planistycznych F-NSS(BP) opracowanych w Ministerstwie Inwestycji i Rozwoju,
Ministerstwie Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srodladowej, Ministerstwie Rodziny,
Pracy i Polityki Spotecznej, szacunkéw dokonanych w uzgodnieniu z Ministerstwem
Rolnictwa i Rozwoju Wsi w zakresie wydatkéw na wspoéffinansowanie Wspdinej
Polityki Rolnej oraz wiasnych szacunkéw Departamentu Instytucji Platniczej
w pozostalym zakresie.

W najwigkszym stopniu nie wykorzystano srodkow zgtoszonych do rezerwy przez
Ministerstwo Inwestycji i Rozwoju (z kwoty 1.959,4 min zt nie wykorzystano
1.307,7 min zt) oraz zaplanowanych bezposrednio przez Departament Instytucii
Ptatniczej (z kwoty 1.560,3 min zt nie rozdysponowano 1.383,2 min zi).

(dowod: akta kontroli str. 940-947,1043)

Dyrektor Departamentu Instytucji Ptatniczej wyjasnita, ze przyczynami
niewykorzystania Srodkéw zaplanowanych w rezerwie na wspoéffinansowanie byly
przesunigcia realizacji projektébw w ramach programéw perspektywy finansowej
2014-2020. Podkreslita rowniez, ze zgodnie z art. 194 ufp istnieje mozliwos¢
przeniesien miedzy czeSciami | dziatami budZzetu panstwa wydatkéw
przeznaczonych na realizacje programow finansowanych z udziatem S$rodkéw
europejskich. Ponadto, zgodnie z Procedurq uruchamiania oraz przyznawania
zapewnienia finansowania (...) dysponenci mogg wnioskowaé o uruchomienie
rezerwy celowej dopiero po wydatkowaniu $rodkéw ujetych w cze$ciach
budzetowych zaplanowanych facznie na wszystkie programy strukturaine
w wysokos$ci nie mniejszej niz 70% (po pomniejszeniu o okre$lone wytgczenia).

(dowod: akta kontroli str. 979-981, 1041-1050)

Planowanie w ustawach budZetowych oraz wykorzystanie $rodkéw z rezerwy
celowej poz. 45 ,Srodki na dofinansowanie zadar wiasnych jednostek samorzadu
terytorialnego (...)" w latach 2015-2018 przedstawialo sie nastepujgco:

- na rok 2015 zaplanowano 354,0 min zt (271,5 min zt po nowelizacji), z czego
zgodnie z jej pierwotnym przeznaczeniem?® wykorzystano 221,0 min zt (62,4%
planu przed nowelizacja;

- narok 2016 - 230,0 min zt (120,5 min zt wedtug planu po zmianach), z czego
zgodnie z jej pierwotnym przeznaczeniem wykorzystano 56,8 min zt (24,7%
pierwotnego planu);

8 Zgodnie z przeznaczeniem rezerwy wskazanym w ustawie budzetowej; w wyliczeniach pominieto kwoty
rezerwy rozdysponowane na inne cele, w wyniku zmian przeznaczenia dokonanych w trybie art. 154 ust. 9
ufp.

2 Zgodnie z przeznaczeniem rezerwy wskazanym w ustawie budZzetowej; w wyliczeniach pominieto kwoty
rezerwy rozdysponowane na inne cele, w wyniku zmian przeznaczania dokonanych w trybie art. 154 ust. 9
ufp.
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- narok 2017 - 350,0 min zt (344,8 min zt po nowelizacji), z czego zgodnie z je;
pierwotnym przeznaczeniem wykorzystano 23,4 min zt (6,7% pierwotnego
planu);

— narok 2018 - 512,0 min z}, z czego wykorzystano 352,9 min zt (68,9%).

Wyjasniajac przyczyny réznicy pomiedzy kwotg planowang a rozdysponowang
w 2018 r. Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej podafa,
ze Departament zaplanowat rezerwe poz. 45 uwzgledniajac udzielone przez Ministra
Finanséw zapewnienia finansowania, o ktérych mowa w art. 153 ust. 1 pkt 2 ustawy
o finansach publicznych, a takze wniosek ministra wiasciwego ds. rozwoju
regionalnego o zwigkszenie kwoty rezerwy, w stosunku do kwoty zaplanowanej
na rok 2017, o 640,0 min zt w zwigzku z rosngcym zapotrzebowaniem na
finansowanie inwestyciji. 4
(dowod: akta kontroli str. 940-947, 1023)

Planowanie w ustawach budzetowych oraz wykorzystanie Srodkéw z rezerwy
celowej poz. 73 ,Rezerwa na zmiany systemowe (...)" w latach 2015-2018
przedstawialo sie nastepujaco:

- na rok 2015 zaplanowano 391,7 min zt (80,2 min zt po nowelizacji), z czego
zgodnie z jej pierwotnym przeznaczeniem® wykorzystano 22,2 min zt (5,7%
planu przed nowelizacja);

~ narok 2016 — 549,6 min zt (230,8 min zt wedlug planu po zmianach), z czego

- zgodnie z jej pierwotnym przeznaczeniem wykorzystano 152,7 min zt (27,8%
pierwotnego planu);

- narok 2017 — 379,8 min zt (345,2 min zt po nowelizacji), z czego zgodnie z jej
pierwotnym przeznaczeniem wykorzystano 246,4 min zt (64,9% planu przed
nowelizacja) i '

- narok 2018 — 688,7 min z, z czego zgodnie z jej pierwotnym przeznaczeniem
wykorzystano 371,4 min zt (53,9%).

Dyrektor Departamentu Budzetu Paristwa wyjasnita, ze roznica pomiedzy kwotg
rozdysponowang w 2018 r. a kwotg zaplanowang w rezerwie wynikata
z przesuniecia terminow realizowanych zadan. Czes¢ ustaw, na podstawie ktorych
uruchamiane byly Srodki z rezerwy weszta w zycie w trakcie roku budzetowego,
badZz ich proces legislacyjny nie zakofczyt sie w 2018 r., co spowodowalo
niewykorzystanie cze$ci Srodkow z rezerwy.

(dowdd: akta kontroli str. 672-678)

Zdaniem NIK, majac na uwadze powtarzajacy sie niski stopiei wykorzystania
srodkdw z wyzej wymienionych trzech rezerw celowych, konieczne jest podjecie
dziatan majgcych na celu doskonalenie metod planowania i wzmocnienie nadzoru
Ministra Finanséw nad planowaniem tych rezerw.

W rezerwach celowych budZzetu $rodkéw europejskich, w zataczniku nr 4 do ustawy
budzetowej na rok 2018, zaplanowano wydatki w tacznej kwocie 35.720,2 min 1,
tj. 0 0,7% nizszej niz przed rokiem. Rezerwy celowe stanowily 44,5% planowanych
wydatkéw budzetu Srodkéw europejskich. Relacja kwoty planowanych rezerw
. celowych w budZecie paristwa i w budZecie $rodkéw europejskich do fgcznej kwoty
planowanych wydatkéw budzetu panstwa i budzetu Srodkoéw europejskich wynosita
12,4%, wobec 8,6% w 2016 r.18,2% w 2017 r.

(dowdd: akta kontroli str. 939)

% Zgodnie z przeznaczeniem rezerwy wskazanym w ustawie budZetowej; w wyliczeniach pominieto kwoty
rezerwy rozdysponowane na inne cele, w wyniku zmian. przeznaczania dokonanych w trybie art. 154 ust. 9
ufp.
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W projekcie budzetu parstwa na rok 2018, zatwierdzonym przez Rade Ministrow

26 wrzesnia 2017 r. i przekazanym do Sejmu, uwzgledniono kwoty wynikajace

z zapewnien finansowania lub dofinansowania zadan w kwocie 3.277,1 min z,

z tego 892,1 min zt w rezerwach budzetu panstwa3! w szczegoinosci:

— poz. 4 — Przeciwdziatanie i usuwanie skutkow klesk Zywiotowych, w tym
realizacja zadarn w dorzeczach Odry i gérnej Wisly;

— poz. 8 — Wspdtfinansowanie projektdw realizowanych z udziatem Srodkow
europejskich ...;

— poz. 57 — Kontynuacja budowy i utrzymanie systeméw informatycznych
w ochronie zdrowia ...,

— poz. 59 — Dofinansowanie zadan z zakresu ochrony Srodowiska i gospodarki
wodnej ;

— poz. 90 — Uzupetnienie wydatkéw, o ktbrych mowa w art. 7 ustawy z dnia
25 maja 2001 r. o przebudowie | modernizacji technicznej oraz finansowaniu Sit
Zbrojnych RP ...

i 2.385,0 min zt w rezerwie budzetu $rodkéw europejskich. Srodki przeznaczone

w projekcie obejmowaly zaréwno kwoty wynikajace z tytulu 319 zapewnien

udzielonych w 2017 r. i latach poprzednich, jak i kwoty wynikajace z zapewnien,

ktdre zostaly udzielone na 2018 r.

W uchwalonej ustawie budzetowej na rok 2018 w rezerwach celowych zaplanowano
srodki na zapewnienia finansowania lub dofinansowania zadan w kwocie
3.618,0 min zt, z tego 1.142,5 min zt w rezerwach budzetu panstwa i 2.475,4 min zt
w rezerwie budzetu Srodkow europejskich, czyli o 340,9 min zt wigcej niz na etapie
planowania. t.gczna liczba zapewnien do sfinansowania w ramach budzetu panstwa
i budzetu $rodkéw europejskich wyniosta 345. Wzrost kwoty na zapewnienia
finansowania lub dofinansowania o 340,9 min 2z wynikat ze zmian decyz;ji
0 zapewnieniu finansowania lub dofinansowania wydanych przez Ministra Finanséw
z inicjatywy dysponentéw czesci budzetowych po przekazaniu do Sejmu projektu
ustawy budZzetowej. ,

Zgodnie z art. 153 ust. 1 ufp Minister Finanséw, na wniosek dysponenta czesci
budzetowej, moze udzieli¢ zapewnienia finansowania iub dofinansowania z budzetu
panstwa (dalej: zapewnienia) w danym roku budZetowym, jezeli $rodki na ten cel
zostaly ujete w rezerwie celowej, oraz w kolejnych latach. Rdwniez $rodki
na zapewnienia finansowania udzielone w latach poprzednich zostaly w projekcie
budzetu ujete w rezerwach celowych, a nie w czesciach dysponentéw, ktérym tych
zapewnien udzielono. Dyrektor Departamentu Budzetu Parstwa wyjasnita,
iz ,planowanie we wiasciwej czeSci budzetowej kwoty ujetej w zapewnieniu
finansowania a dotyczacej kolejnego roku budzetowego, wymagatoby odpowiedniej
zmiany decyzji o zapewnieniu w zakresie tej kwoty (zmniejszenia). Kwota
zapewnienia nie moze by¢ jednoczeSnie ujmowana w zapewnieniu i projekcie
budzetu, bo oznaczatoby to podwojne planowanie — kwestie te byly podnoszone
przez Najwyzszg Izbe Kontroli. W konsekwencji przyjecie takiego trybu
postepowania pozbawialoby dysponenta czeSci budzetowej umocowania
do zaciggniecia zobowigzan skutkujacych wydatkami z budzetu roku nastepnego
do czasu uchwalenia budzetu na ten rok, a zaciggniete juz zobowigzania
nie mialyby pokrycia ani w planie finansowym, ani w zapewnieniu finansowania,
co stanowitoby naruszenie dyscypliny finanséw publicznych”.

(dowod: akta kontroli str. 11-18; 20-29; 93-115; 118-119; 136-176; 388-392)

3 Pozycie rezerw (cze$¢ 83, zatacznik nr 2 do projektu ustawy budzetowej): 4, 8, 9, 45, 57, 59, 69, 731 90.
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186. Wydatki na cele obronne

Zgodnie z art. 7 ustawy o przebudowie i modernizacji technicznej oraz finansowaniu
- Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: ustawa o finansowaniu Sit Zbrojnych),
na finansowanie potrzeb obronnych RP nalezato w 2018 r. przeznaczy¢ wydatki
z budzetu panstwa w wysokosci nie nizszej niz 2% PKB, przy czym warto$¢ PKB
naleZato ustali¢ w oparciu o wartoS¢ okreslong w zaftoZzeniach projektu budzetu
panstwa na 2018 r.32 Udziat wydatkéw majatkowych w wydatkach przeznaczonych
na potrzeby obronne RP powinien wynie$¢ co najmniej 20%33, a udziat wydatkow
przeznaczonych na badania naukowe i prace rozwojowe w dziedzinie obronnosci
panstwa w wydatkach na fi nansowame potrzeb obronnych parstwa — nie mniej niz
2,5%3%4.

Wedlug zatozeri projektu budzetu panstwa na rok 2018 PKB w cenach biezacych
miato wynies¢ 2.057,2 mid zi, co oznaczalo, Ze na finansowanie potrzeb obronnych
RP nalezalo w 2018 r. przeznaczyé co najmniej 41.144,0 min zt, w tym na wydatki
majatkowe nie mniej niz 8.228,8 min zt, a na badania naukowe i prace rozwojowe
w dziedzinie obronnosci — co najmniej 1.028,6 min zt.

W projekcie ustawy budzetowej na 2018 r. z 22 sierpnia 2017 r. zaplanowano

wydatkl
okreslone w art. 7 ust. 1 wyzej wymienione] ustawy w wysokoSci
41.144,0 min zt, co stanowito 2,0% planowanej wartosci PKB,

— majatkowe na potrzeby obronne RP w wysoko$ci 11.278,9 min zi, co stanowito
27,4% planowanych wydatkéw ogétem na finansowanie potrzeb obronnych,

—  przeznaczone na badania naukowe i prace rozwojowe w dziedzinie obronno$ci
panstwa w wysokoSci 1.030,4 min z, co stanowito 2,5% planowanych
wydatkow na potrzeby obronne.

W trakcie dalszych prac legislacyjnych ogdina kwota na finansowanie potrzeb
obronnych oraz kwota na badania naukowe i prace rozwojowe w dziedzinie
obronno$ci nie zostaly zmienione. Zwigkszono kwote planowanych wydatkéw
majatkowych na potrzeby obronne RP 0 39,0 min zt.

W ustawie budzetowej na rok 2018 wydatki na cele zwigzane z obronnoscig
panstwa zaplanowano z uwzglednieniem wymogdw ustawowych dotyczacych:
kwoty w relacji do wartosci PKB, udziatu wydatkéw majgtkowych, udzialu wydatkow
na badania naukowe i prace rozwojowe.

Zarbwno w ‘projekcie ustawy budzetowej na rok 2018 i w uchwalonej ustawie
w kwocie wydatkow na potrzeby obronnosci uwzgledniono $rodki w wysokosci
809,2 min zt na realizacje programu wieloletniego Zabezpieczenie transportu
powietrznego najwazniejszych oséb w panstwie (VIP), ktéry — w mysl § 3 ust. 1
uchwaly Rady Ministréw z dnia 30 czerwca 2016 r.35, w brzmieniu obowigzujacym
na etapie opracowywania ustawy budzetowej na rok 2018 — nie powinien by¢ brany
pod uwage przy obliczaniu minimalnej kwoty wydatkow okreslonej w art. 7 ust. 1
wyzej wymienionej ustawy. Dopiero w trakcie realizacji budzetu, uchwatg nr 134

32 Art. 7 ust. 11 1a ustawy o finansowaniu Sit Zbrojnych (w brzmieniu obowigzujacym od dnia 14 listopada
2017r).

3 Art. 7 ust. 3 ww. ustawy.

3 Art. 7 ust. 3b ww. ustawy.

% Uchwata nr 73 Rady Ministrow z dnia 30 czerwca 2016 1. w sprawie ustanowienia programu wieloletniego
.Zabezpieczenie transportu powietrznego najwaznigjszych oséb w panstwie (VIP)" (M.P. poz. 604, ze zm.).
W § 3 ust. 1 uchwaly, w brzmieniu obowiazujacym w trakcie planowania budzetu na rok 2018, zapisano,
ze finansowanie Programu bedzie realizowane przez coroczne zwigkszenie limitu wydatkéw obronnych
ponad minimalny poziom okreslony w art. 7 ustawy z dnia 25 maja 2001 . o finansowaniu Sit Zbrojnych RP
do wysokosci 1,7 mid zt w latach 2016-2021.
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Ustalone
nieprawidtowosci

z dnia 25 wrzesnia 2018 r.36 Rada Ministrow dostosowata brzmienie zapiséw
uchwaly z 2016 r. do tresci ustawy budzetowej na rok 2018

(dowod: akta kontroli str. 3329-3368, 4462-4463, 4472)

Zgodnie z postanowieniami art. 20 i 21 ustawy okofobudzetowej czes¢ (1,1%)
wydatkéw zaplanowanych na finansowanie potrzeb obronnych RP w ramach limitu
2%, o ktérym mowa w art. 7 ust. 1 ustawy o finansowaniu Sit Zbrojnych RP, zostata
przeznaczona nie na zadania z zakresu obrony narodowej, lecz na zadania
z zakresu bezpieczenstwa publicznego i ochrony przeciwpozarowej oraz na zadania
z zakresu ochrony zdrowia. Dotyczylo to wydatkébw w wysokosci 435,3 min z
zaplanowanych na realizacje ,Programu modernizacji Policji, Strazy Granicznej,
Paristwowej Strazy Pozarnej i Biura Ochrony Rzadu w latach 2017-2020"
i Programu zapobiezenia negatywnym skutkom deficytu pilotow w Smigtowcowe;]
Stuzbie Ratownictwa Medycznego (HEMS) oraz modernizacji samolotowego
zespolu transportowego w Lotniczym Pogotowiu Ratunkowym w Warszawie”.

(dowod: akta kontroli str. 2050-2176, 4460-4462, 4469-4472)
1.7.  Przebieg prac nad opracowaniem harmonogramu

Harmonogram realizacji budzetu panstwa zgodnie z § 23 rozporzadzenia Ministra
Finansbw z dnia 15 stycznia 2014 r. w sprawie szczegblowego sposobu
wykonywania budzetu panstwa¥ opracowany byt z  wykorzystaniem
Informatycznego Systemu Obstugi Budzetu Parfstwa Trezor. Harmonogram zostat
opracowany na podstawie zatwierdzonych w systemie projektéw plandéw
finansowych o ktérych mowa w art. 143 ufp. Minister Finanséw w dniu 17 stycznia
2018 roku podpisat harmonogram dochoddw i wydatkéw sporzadzony na podstawie
projektéw plandéw finansowych, a nastepnie w dniu 16 marca 2018 r. podpisat
harmonogram dochoddéw i wydatkéw budzetu parstwa na 2018 rok. Harmonogram
zostat dostosowany wytacznie w zakresie roznic kwotowych dla tych dysponentéw,
u ktérych plan finansowy wynikajacy z ustawy budzetowej réznit sie¢ od planu
sporzadzonego na podstawie projektu ustawy.

(dowod: akta kontroli str. 1487-1554)

W dziafalnosci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujaca nieprawidlowosg:

Na str. 40 uzasadnienia ustawy budZzetowej na 2018 r.38 przedstawiono inng kwote
skutkéw dziatan dyskrecjonalnych w zakresie ograniczenia luki podatkowej
w zwigzku z wytudzeniami VAT i w zakresie zapobiegania unikaniu ptacenia podatku
(10.799.692 tys. zt) niz faktycznie przyjeto do obliczenia kwot wydatkéw, o ktérych
mowa w art. 112aa ust. 1 i 3 ustawy o finansach publicznych (10.126.350 tys. Z!).
Rdznica migdzy kwotg faktycznie przyjeta w obliczeniach a kwotg wykazang
w uzasadnieniu wyniosta minus 673.342 tys. 2.

Zastepca Dyrektora Departamentu Polityki Makroekonomicznej wyjasnita,
ze przyczyng nieprawidtowo$ci byto omytkowe podanie w uzasadnieniu ustawy
budzetowej sumy kwoty, ktéra byla prawidlowa, oraz kwot stanowigcych skutki
dwach innych dziatar dyskrecjonalnych opisanych oddzielnie.

(dowdd: akta kontroli str. 2180-2183, 2205 2250-2256, 4307-4309)

% M.P. poz. 968. Znowelizowany § 3 ust. 1 tej uchwaly stanowi, iz Program jest finansowany z budzetu
pafstwa z wydatkow obronnych, z uwzglednieniem zwigkszenia limitu tych wydatkéw ponad minimalny
poziom okre$lony w art. 7 ust. 1 ustawy o finansowaniu Sit Zbrojnych RP w roku 2017.

3 Dz.U.z2018r. poz. 2225.

38 Uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej z wrzesnia 2017 r,
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Ocena czastkowa

Opis stanu faktycznego

Zdaniem NIK nalezy wzmocni¢ kontrole nad poprawnoscig fresci tekstow
zamieszczanych w projekcie uzasadnienia do ustawy budzetowej.

Najwyzsza |zba Kontroli ocenia pozytywnie planowanie budzetu panstwa.

Przygotowane w Ministerstwie Finanséw prognozy makroekonomiczne, stanowigce
podstawe planowania budZzetu pafstwa na 2018 r., uwzglednialy informacje
dostepne w czasie sporzadzania tych prognoz, a takze ryzyka wynikajace
z oddziatywania czynnikow zewnetrznych na przyszly stan gospodarki w Polsce.

Rezerwa ogélna i rezerwy celowe zostaly zaplanowane w wysokosciach
nieprzekraczajacych limitéw okreslonych w art. 140 ust. 1 i ust. 3 ufp.

Analiza rezerw celowych poz. 8, 45 i 73 w latach 2016-2018, wskazuje, iz poprawy
wymaga planowanie tych pozycji rezerw.

Opracowane przez Ministerstwo Finansébw pod koniec 2018 r. rozwigzania
polegajace na ujeciu w planie wydatkéw roku 2018 r. zadan przewidzianych do
realizacji w 2019 r. nie byly zgodne z zasadg roczno$ci budzetu.

Wydatki na finansowanie potrzeb obronnych zostaly zaplanowane z uwzglednieniem
art. 7 ustawy o przebudowie i modernizacji technicznej oraz finansowaniu Sit
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, przy czym w ramach tego limitu ujeto takze
wydatki na =zadania z zakresu bezpieczefistwa publicznego i ochrony

przeciwpozarowej oraz na zadania z zakresu ochrony zdrowia. )

2. Wykonanie przez Ministra Finanséw zadan z zakresu budzetu panstwa
okreslonych w ustawie o finansach publicznych i wykonanie budzetu
panistwa w czesciach 81 - Rezerwa ogdina i 83 — Rezerwy celowe

2.1. Zmiany i realizacja harmonogramu

Dochody budZetu paristwa we wszystkich miesigcach 2018 r., z wyjatkiem stycznia
i lipca, przekroczyly kwoty przyjete w harmonogramie. Najwieksze odchylenie
dochodéw wystapito w marcu (wiecej 0 14,7%, tj. 0 3.394,4 min ), czerwcu (wiecej
0 14,4%, tj. 0 3.525,5 min Z) oraz w listopadzie i grudniu (wiecej odpowiednio
015,0% i 12,1%, t. 0 4.436,9 i 3.917,0 min zt). Dochody podatkowe byty wyzsze
od zaplanowanych 0 5,3%, na co w najwiekszym stopniu miaty wpltyw wieksze od
prognozowanych wptywy z podatku od towardw i ustug o 5,4% oraz z podatku
dochodowego od oséb fizycznych o 7,3%. Dochody niepodatkowe zrealizowano
w wysoko$ci wyzszej od prognozowanej 0 31,9%, co wynikalo przede wszystkim
zuzyskania o 3,436,4 min zt wyzszych od planowanych wplywéw z handiu
uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych.

(dowod: akta kontroli str. 1864-1908)

W 2018 roku przekazano dysponentom Srodki budzetowe w wysokosci

386.029,1 min z, z czego od stycznia do czerwca — 172.478,5 min zt (44,7%),
a w drugim potroczu 213.550,7 min zt (55,3%). Podobnie jak w roku ubieglym
najwicksze kwoty (tacznie 53.668,4 min zI9) zostaly przekazane w miesigcu
grudniu. W jedenastu pierwszych miesigcach 2018 roku realizowano wydatki
Srednio w miesigcu w wysoko$ci 30.212,3 min zt, a w grudniu tego roku w kwocie
niemal dwukrotnie wyzszej.

(dowod: akta kontroli str. 1511-1518, 1953-1954)

Harmonogram realizacji wydatkow zgodnie z art. 147 ust. 3 ufp byt aktualizowany na
whnioski dysponentow czesci budzetowych. W czterech miesigcach wydatki budzetu

3 W 2017 r. przekazano dysponentom kwote 49.679,4 min 2!,
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panstwa byly wyzsze od zaplanowanych, z czego najwieksza réznica wystapita

w lipcu (wiecej 0 4.040,8 min 2, tj. 0 11,1%) i w grudniu (wiecej 0 11.732,1 min i,

ti. 25,3%). W pozostatych miesigcach wydatki byly nizsze od zaplanowanych,

a odchylenia wyniosty od 2,1% w maju do 21,8% w listopadzie. Bylo to zwigzane

miedzy innymi z:

— nizszym zapotrzebowaniem na dotacje z budzetu panstwa dla Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych, wynikajacym z utrzymujgcej sie w 2018 roku dobrej
sytuacji na rynku pracy,

— wolniejszym od zaktadanego tempem realizacji wydatkéw majatkowych,

— realizacjg wydatkdw przeniesionych z wczesniejszych miesiecy 2018 r. na
grudzien.

Ponadto wzrost wydatkéw w grudniu spowodowany byt wykonaniem uprawnien
i upowaznien przewidzianych w nowelizacji ustawy okotobudzetowej, co wigzato sie
z przekazaniem do dysponentéw w dniu 31 grudnia 2018 r. dodatkowych $rodkéw
w wysokosci 7.220,2 min zt.

Ministerstwo Finanséw dokonywato aktualizacji harmonogramu dostosowujac go do
zrealizowanych wplywdw i biezacych potrzeb dysponentéw w zwigzku z wydanymi
decyzjami zmieniajacymi plany finansowe oraz na podstawie zgtoszen dysponentéw
zgodnie z art. 147 ust. 3 ufp. Dokonywane w harmonogramie zmiany powodujg
szczegblnie w ostatnich miesigcach roku znaczne rdznice pomigdzy kwotami
wynikajacymi z harmonogramu opracowanego na podstawie ustawy budzetowej
a kwotami zrealizowanych dochodow i wydatkdw. W ocenie NIK dia zobrazowania
sytuacji budzetu niezbedne jest odniesienie zrealizowanych kwot dochodéw
i wydatkébw nie tylko do tak zaktualizowanego harmonogramu, ale réwniez
do danych wynikajacych z jego pierwotnej wersji.

(dowod: akta kontroli str. 1487-1491, 1524-1528)

2.2. Rozdysponowanie $rodkéw z czeSci 81 — Rezerwa ogdina i czesci 83 —
Rezerwy celowe

Kwota $rodkéw z rezerwy ogdinej zwiekszajaca budzety dysponentow wyniosta
261,1 min Z, tj. 99,8% kwoty ujetej w ustawie budzetowej na rok 2018. Podziatu
rezerwy ogoblnej dokonano na podstawie uchwat Rady Ministrow (16,0 min zt),
na podstawie zarzadzen Prezesa Rady Ministrow (243,6 min zl) oraz decyzji
Ministra Finanséw (1,6 min z) upowaznionych w drodze rozporzadzenia Rady
Ministrow4® do dysponowania rezerwg ogdlng do wysokosci okreslonych kwot.
Rezerwa ogolna zostata rozdysponowana przez wiasciwe organy wskazane
w art. 155 ufp oraz w limitach kwot okre$lonych w § 1 ust. 1 i 2 wymienionego wyzej
rozporzadzenia!. Zwigkszono plany wydatkéw 31 czeSci budzetowych, w tym
12 budzetéw wojewoddw.

Wydatki z rezerwy ogoinej byly przeznaczone migdzy innymi na: pomoc rodzinom
na obszarach dotknigtych kleskami Zywiotowymi lub konfliktami zbrojnymi,
wyjatkowe wydarzenia panstwowe i kulturaine (,100-lecie Niepodlegtosci”), nagrody
dla sportowcow, ktdrzy odniesli znaczace sukcesy na arenie miedzynarodowej,
finansowanie kosztow leczenia osob nieobjetych obowigzkiem ubezpieczenia

4 Rozporzadzenie Rady Ministréw z 27 lutego 2017 r. w sprawie dysponowania rezerwg ogoing budzetu
pafistwa (Dz.U. poz. 500).

41 Zgodnie z § 1 ust. 1 ww. rozporzadzenia Prezes Rady Ministréw moze, na wniosek wiasciwego ministra
lub innego dysponenta czesci budzetowej, zwiekszy¢ z rezerwy ogolnej budzetu paristwa wydatki
odpowiednich czesci tego budzetu o kwotg do 10 min zt w poszczegdinych przypadkach. W my$l zas § 1
ust. 2 tego rozporzadzenia Minister Finanséw moze, na wniosek wtasciwego ministra lub innego dysponenta
czesci budzetowej, zwiekszyt z rezerwy ogdlnej budzetu panstwa wydatki odpowiednich czesci tego
budzetu o kwote do 2 min zt w poszczegdinych przypadkach, zawiadamiajac o tym Prezesa Rady Ministrow.



zdrowotnego,  dofinansowanie  nieprzewidzianych ~ wydatkéw  zwigzanych
z inwestycjami strategicznymi, pomoc Polakom za granica, finansowanie akcji
ratunkowych oraz dofinansowanie remontow szpitali, szkét i innych obiektéw oraz
wsparcie organizacji pozarzadowych.

(dowdd: akta kontroli str. 408-439)

W 2018 r. z rezerw celowych rozdysponowano 34.264,4 min zt (4.775 decyzjami),
co stanowito 91,5% planu po zmianach. Na podstawie art. 154 ust. 9 ufp,
po uzyskaniu pozytywnej opinii Sejmowej Komisji Finanséw Publicznych, zmieniono
w czesci lub w calosci przeznaczenie wydatkéw ujetych w 22 tytutach rezerw
na kwote 5.568,4 min zt, co stanowito 14,9% limitu czesci 83 — Rezerwy celowe
(po zmianach). Skala dokonanych zmian przeznaczenia byta nizsza niz w 2017 .
(0 22%) i wyzsza niz w 2016 r. (0 52%). W jednym przypadku zmiana
przeznaczenia dotyczyta rezerwy utworzonej w trybie art. 177 ust. 6 i 7 ufp,
co zostalo omowione w dalszej czeSci wystapienia (w punkcie Stwierdzone
nigprawidfowo$ci).

(dowod: akta kontroli str. 934-947)

Badanie 33 decyzji, w tym dotyczacych uruchomienia Srodkéw z rezerwy ogolnej
(11), rezerw celowych budzetu panstwa (22) na tgczng kwote 10.157,7 min Z,
tj. 29,4% rozdysponowanej kwoty rezerw wykazalo, ze decyzje wydawane byly bez
zbednej zwloki i zgodnie z obowigzujacymi przepisami. Zbadano wszystkie odmowy
wydania przez Ministra Finansow decyzji uruchomienia Srodkéw z rezerwy ogolnej
(8) i1 rezerw celowych (20). Wydanie decyzji w sprawie uruchomienia $rodkéw
zrezerwy ogllnej i rezerw celowych lub odmowa wydania takiej decyzji
poprzedzone byly przeprowadzeniem analizy wnioskéw pod katem podstaw
materialnoprawnych do dokonywania wydatku zbudzetu panstwa. Wnioski
dysponentow, ktore zostaly rozpatrzone negatywnie nie speinialy okreslonych
warunkéw formalnych lub nie dotyczyly waznych, nieprzewidzianych sytuacii,
na finansowanie ktérych nie mozna bylo znalez¢ oszczedno$ci w trybie odpowiednio
dokonanych przeniesiern wydatkéw wramach posiadanych $rodkéw przez
dysponentow.

(dowod: akta kontroli str. 934-939)

W jednym przypadku analiza poprzedzajagca wydanie decyzji w sprawie
uruchomienia $rodkow z rezerwy celowej, w ocenie NIK, nie uwzgledniata istotnego
elementu warunkujacego mozliwos¢ wydatkowania $rodkéw, o ktére wnioskowat
dysponent. Na podstawie wniosku Szefa Centralnego Biura Antykorupcyjnego oraz
pozytywnej opinii Sejmowej Komisji Finanséw Publicznych nr 202/18 z dnia
3 pazdziernika 2018 r., decyzjg* z dnia 13 pazdziernika 2018 r., Minister Finanséw
zwiekszyt plan czesci 56 — Centralne Biuro Antykorupcyjne z rezerwy celowe;
poz. 47 o kwote 31,0 min zt, w tym 9,4 min zt z przeznaczeniem na zakup siedziby
Delegatury CBA we Wroctawiu.

Z ustalen kontroli NIK w Centrainym Biurze Antykorupcyjnym wynika, Zze dopiero
9 grudnia 2018 r. Szef CBA zwrdcit sie z wnioskiem do Ministra Inwestycji i Rozwoju
0 wyrazenie zgody na zakup nieruchomosci. Zgoda taka wymagana jest na mocy
art. 135 ust. 1 ustawy o finansach publicznych. Z uwagi na nieuzyskanie do korica
2018 r. zgody wiaSciwego ministra na zakup nieruchomosci, kwote 9,4 min zt
uwzgledniono w wykazie wydatkow, ktore w roku 2018 nie wygasajg z uptywem roku
budZetowego, stanowigcym zaiqcznlk do rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia
14 grudnia 2018 r.43

42 NrMF/FS6.4143.3.12.2018.MF .4440.
4 Dz.U. poz. 2346.
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Z notatki MF/FS6.4143.3.12.2018.MF.4440 z 10 pazdziernika 2018 r. sporzadzonej
w zwigzku z projektem decyzji w sprawie zmian w budzecie parnstwa dotyczacej
uruchomienia $rodkéw z rezerwy poz. 47 nie wynika, aby w Ministerstwie Finanséw
weryfikowano fakt posiadania przez dysponenta wymaganej zgody Ministra
Inwestycji i Rozwoju na zakup nieruchomosci przez Centralne Biuro Antykorupcyijne.

Zdaniem NIK, zasadnym jest rozwazenie przez Ministra Finanséw zobligowania
dysponentéw wystepujacych o uruchomienie Srodkéw .z rezerw celowych na zakup
lub budowe nieruchomos$ci na potrzeby organéw administracji rzadowej do
przedkfadania informacji/ldokumentéw na okoliczno$¢ speinienia  warunku
dotyczacego uzyskania stosownej zgody ministra wiasciwego do spraw
budownictwa, planowania i gospodarowania przestrzennego oraz mieszkalnictwa.

(dowdd: akta kontroli str. 3307-3324, 4376-4377)

Minister Finanséw w trakcie roku utworzyt nowa rezerwe celowa w trybie art. 177
ust. 6 i 7 ufp, a nastepnie dokonat zmiany jej przeznaczenia.

W dniu 12 pazdziernika 2018 r. Minister Finanséw, na podstawie art. 177 ust. 6i 7
ufp, wystapit do Przewodniczacego Sejmowe] Komisji Finanséw Publicznych
0 wyrazenie pozytywnej opinii w sprawie utworzenia nowej rezerwy celowej
na zobowigzania wymagalne Skarbu Panstwa w wysokosci 2.776.500 tys. zt. W tym
samym piSmie Minister zwrocit sig z prosba o wyrazenie pozytywnej opinii w sprawie
zmiany przeznaczenia tej nowej rezerwy celowej w trybie art. 154 ust. 9 ufp.
Na posiedzeniu w dniu 15 pazdziemika 2018 r. Komisja Finanséw Publicznych
pozytywnie zaopiniowata propozycje utworzenia ze $rodkéw zablokowanych
w czesci 73 — Zakfad Ubezpieczen Spofecznych nowej rezerwy celowej (opinia
nr 212) oraz zaaprobowata zmiane przeznaczenia rezerwy (opinia nr 213).
Po zmianie przeznaczenia $rodki zamiast na zobowigzania wymagaine Skarbu
Parnstwa mialy by¢ przekazane na: wydatki zwigzane z modernizacjg Sit Zbrojnych,
zmiane struktury wiascicielskiej w spétce PKP Polskie Linie Kolejowe S.A. oraz
na wydatki gtéwnie informatyczne w Prokuraturze Krajowe;.

Zgodnie z art. 177 ust. 6 ufp Minister Finanséw, po uzyskaniu pozytywnej opinii
sejmowej komisji wtasciwej do spraw budzetu, moze utworzy¢ nowg rezerwe celowg
i przenie$¢ do tej rezerwy kwoty wydatkow zablokowane na podstawie ust. 1 pkt 2
i 3 (czyli z powodu opdznier w realizacji zadar lub nadmiaru posiadanych $rodkow).
Jednakze z ust. 7 tego artykutu wynika, ze rezerwe, o ktdrej mowa w ust. 6,
przeznacza sie na sfinansowanie zobowigzan Skarbu Parstwa lub na cele osobno
wskazane w ustawie budzetowej. Zgodnie z art. 154 ust. 9 ufp Minister Finansoéw
moze, po uzyskaniu pozytywnej opinii sejmowe;j komisji wiasciwej do spraw budzetu,
dokona¢ zmiany przeznaczenia rezerwy celowej, jednak zdaniem NIK, art. 154
ust. 9 nie ma zastosowania do rezerw tworzonych na podstawie art. 177 ust. 6i 7
ufp. Przyjecie tezy, ze Minister Finanséw moze w trybie okreslonym w art. 154 ust. 9
ufp zmieni¢ poznaczenie tej rezerwy pozbawiatoby art. 177 ust. 7 jakiekolwiek
doniosto$ci prawne;j.

Decyzjg* z dnia 15 pazdziemika 2018 r. Minister Finanséw utworzyt nowg rezerwe
celowg poz. 94 ,Zobowigzania wymagalne Skarbu Panstwa” w kwocie
2.776.500 tys. z. W tym samym dniu Minister Finanséw wydat decyzje%
o rozdysponowaniu Srodkow z tej rezerwy na wydatki zwigzane z modernizacjg Sit
Zbrojnych (1.600.000 tys. zt), zmiane struktury wiascicielskiej w spdice PKP Polskie
Linie Kolejowe S.A. i objecie akcji tej spotki (1.166.500 tys. zf) oraz na wydatki
prokuratury zwigzane gtéwnie z informatyzacjg (10.000 tys. zt).

4 Nr MF/BP4.4143.16.1.2018.RC.
45 Nr MF/FG5.4143.3.98.2018.MF 4660, MF/FG6.4143.3.236.2018.MF.4659 | MF/FS6.4143.3.14.2018 . MF .4662.
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Utworzenie rezerwy celowej na zobowigzania wymagalne Skarbu Panstwa nie byio
zwigzane z Zadnymi zobowigzaniami wymagalnymi Skarbu Parstwa. Swiadczy
o tym fakt, ze w jednym piSmie (z dnia 12 pazdziernika 2018 r.) Minister Finansow
wnioskowal o wyraZenie opinii w sprawie utworzenia rezerwy i zmiany jej
przeznaczenia. Takze wczesniejsza korespondencja prowadzona z Ministerstwem
Finansow przez Ministra Infrastruktury, Ministra Obrony Narodowej i Prokuratora
Generalnego wyraznie wskazuje na co naprawdQ mialy by¢ przeznaczone $rodki
nowej rezerwy celowej.

Podsekretarz Stanu, ktéry z upowaznienia Ministra Finanséw podejmowat opisane
wyzej dziatania, nie zgodzit si¢ z przedstawiong przez NIK argumentacjg i wyrazit
opinig, ze przepis art. 154 ust. 9 ufp moze mie¢ zastosowanie takze do rezerw
celowych utworzonych w trybie art. 177 ust. 6 ufp.

Zdaniem NIK powinna mie¢ zastosowanie odmienna interpretacja wskazanych
wyzej przepisow. Gdyby ustawodawca zalozyt mozliwo$¢ przeznaczania nowo
utworzonych rezerw celowych na dowolne cele, dopuscitby mozliwo$¢ okreslenia
przeznaczenia nowo utworzonej rezerwy celowej juz na etapie jej tworzenia oraz nie
formutowatby przepisu art. 177 ust. 7 w jego obecnym brzmieniu.

NIK nie podziela takze stanowiska zaprezentowanego w przedmiotowym
wyjasnieniu, Ze nie ma réznic pomigedzy nadmiarem $rodkéw ujetych w rezerwach
utworzonych w toku prac nad ustawa budzetowg a nadmiarem s$rodkow
wynikajacych z blokad dokonanych przez dysponentéw w toku wykonania budzetu.
Zdaniem NIK nie znajduje uzasadnienia planowanie rezerw w nadmiernych kwotach
na etapie prac nad ustawg budzetowa.

(dowod: akta kontroli str. 4053-4069)

Z rezerw budzetu Srodkéw europejskich rozdysponowano 24.800,0 min z, tj. 69,4%
planowanej kwoty (w 2017 r. 17.028,0 min zi, tj. 47,3% planu). W ramach rezerwy
na finansowanie programéw z budZetu Srodkéw europejskich (poz. 98)
rozdysponowano 24.793,4 min zk, {j. 69,5% planowanej kwoty, natomiast z rezerwy
przewidzianej na finansowanie wynagrodzeri w ramach budzetu $rodkéw
europejskich (poz. 99) rozdysponowano 6,5 min 1, tj. 11,8% kwoty planowane;.

A (dowdd: akta kontroli str. 939)
2.3. Zapewnienia finansowania

Do Ministerstwa Finanséw w 2018 r. wplynelo facznie 408 wnioskéw dotyczacych
zapewnien finansowania lub dofinansowania w zakresie roku 2018, w tym
269 wnioskéw o wydanie decyzji 0 zapewnieniu, 129 wnioskéw o skorygowanie
decyzji 0. zapewnieniu oraz 10 wnioskow o anulowanie tych decyzji.

(dowdd: akta kontroli str. 11-18, 20-29, 81-92, 118-134)

W 2018 r. Minister Finanséw, na podstawie art. 153 ust. 1 ustawy o finansach

publicznych, udzielit z budzetu parstwa i budZzetu Srodkdéw europejskich 32446

zapewnienia finansowania lub dofinansowania przedsiewzie¢ na rok 2018 i lata

nastepne na kwote 2.319,5 min zt, z tego:

— do sfinansowania w 2018 r. w kwocie 247,0 min zt;

— do sfinansowania po 2018 r. w kwocie 2.072,5 min zt.

Dziewig¢ wnioskéw o udzielenie zapewnienia finansowania lub dofinansowania
rozpatrzono w 2018 r. negatywnie.

% Liczba obejmuje nowe debyzje wydane w2018, (po uwzglednieniu zmian i anulowaniach decyzj).
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Na kwote 1.802,7 min 214 zapewnien na rok 2018 z budzetu paristwa i budzetu
Srodkow europejskich ziozyly sie:

a) zapewnienia udzielone w 2018 roku — 247,0 min zt;

b) zapewnienia udzielone w latach poprzednich — 1.555,7 min z}8,

Realizujac zapewnienia na 2018 r. udzielone na kwote 1.802,7 min zt Minister
Finanséw uruchomit érodki z rezerw celowych na kwote 525,0 min zt w budzecie
panstwa i 876,7 min zt w budzZecie $rodkéw europejskich. taczna kwota
uruchomionych $rodkéw z rezerw celowych w budzecie panstwa i w budzecie
srodkow europejskich wyniosta 1.401,7 min z. Uruchomienia te polegaly
na przeniesieniu $rodkéw z czesci budZetowej 83 - Rezerwy celowe
do poszczegolnych czesci budzetowych na realizacje zadan/podzadan objetych
zapewnieniem.

Kwota $rodkéw uruchomionych w 2018 r. na podstawie promes stanowita 77,8%
tacznej kwoty 1.802,7 min zt zapewnien na rok 2018 wraz z kwotami zapewnien z lat
poprzednich oraz 38,7% tacznej kwoty 3.618,0 min zt na zapewnienia ujetej
w rezerwach celowych.

Badanie 19 decyzji (7,5% og6lu wydanych decyzji) o udzieleniu zapewnienia
finansowania lub dofinansowania wykazato, ze decyzje byly wydawane bez zbednej
zwioki. Podzialu rezerw celowych na finansowanie zadan, dla ktérych udzielone
zostaly zapewnienia finansowania lub dofinansowania z budZetu parstwa, Minister
Finansow dokonat zgodnie z art. 154 ust. 3 ufp, tj. nie pdzniej niz do dnia
20 grudnia.

Nie stwierdzono nieprawidtowosci we wszystkich zbadanych dziewieciu odmowach
udzielenia zapewnienia finansowania lub dofinansowania.

Zgodnie z § 15 pkt 3 wewnetrznego regulaminu organizacyjnego Departamentu
BudZetu Paristwa z dnia 7 sierpnia 2018 r., do zadan Zespotu Rozdysponowania
Rezerw Budzetu Parnstwa nalezy prowadzenie ewidencji decyzji o zapewnieniu,
z wyjatkiem decyzji, ktorych ewidencje prowadzi Departament Instytucji Ptatniczej*°.
Ewidencja zapewnien prowadzona byta w arkuszu kalkulacyjnym w wyzej
wymienionych komorkach organizacyjnych Ministerstwa Finanséw, w podziale na
zapewnienia udzielone na podstawie art. 153 ust. 1 pkt 150 ufp oraz na podstawie
art. 153 ust. 1 pkt 2i 35! ufp.

Ewidencje decyzji oraz korekt decyzji wydanych w 2018 r. o zapewnieniu
finansowania lub dofinansowania wydatkéw w zakresie $rodkdéw budzetu paristwa
przediozone do kontroli®2, dostarczaly informacji o skali udzielonych zapewnien,
wartosci $rodkéw zabezpieczonych w rezerwie celowej, Srodkach dotychczas
uruchomionych i pozostajacych w dyspozyciji Ministra Finansow.

Tegoroczne dodatkowe zestawienie ewidencji decyzji zapewnien w Departamencie
Budzetu Panstwa przedtozone do kontroli wskazuje, ze sugestia Najwyzszej Izby
Kontroli dotyczaca prowadzenia ewidencji zapewnien finansowania zostala
uwzgledniona.

47 Po uwzglednieniu korekt i anulowanych zapewnien.

48 Zapewnienia wynikajace z decyzji o zapewnieniach wydanych przed rokiem 2018.

48 Zgodnie z § 17 pkt 1e wewnetrznego regulaminu organizacyjnego Departamentu Instytucii Platniczej z dnia
25 maja 2016 r. do zadan Wydzialu Planowania i Realizacji Budzetu w Zakresie UE (IP6) nalezy
prowadzenie ewidencji wydanych decyzji Ministra o zapewnieniu finansowania realizacji przedsiewziecia.

% Projekty finansowane z udzialem $rodkéw pochodzacych z budzetu UE oraz niepodlegajacych zwrotowi
srodkéw z pomocy udzielonej przez paristwa czionkowskie EFTA.

51 Wydatki biezace lub inwestycyjne oraz programy wieloletnie.

52 Przez Departament BudZetu Paristwa, pismo z dnia 6 lutego 2018 r., znak: BP4.0811.1.2019 oraz przez
Departament Instytucii Platniczej, pismo z dnia 14 lutego 2019 r., znak: IP6.0811.2.2019.14.GJE.
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W 2018 r. Ministerstwo Finansow kontynuowalo prace majace na celu rozszerzenie
Informatycznego Systemu Obstugi Budzetu Panstwa Trezor o nowg funkcjonalno$¢
,Zapewnienia finansowania’. Z wyjasnien Dyrektor Departamentu BudZetu Paristwa
wynika, ze w efekcie prac powstala cze$¢ dokumentacji wymaganej do
przygotowania modyfikacji Systemu Trezor, tj. Lista wymagan biznesowych oraz
Model Proceséw Biznesowych. Harmonogram dalszych prac dla funkcjonalnosci
,LZapewnienia finansowania® nie zostat opracowany, poniewaz zakonczono
wspotprace z wykonawca, ktéry odpowiedzialny byt m. in. za przygotowanie
i wdrozenie wyzej wymienionej funkcjonalnosci. Wdrozenie nowej funkcjonalnosci
bedzie kontynuowane w najblizszym mozliwym czasie.

(dowdd: akta kontroli str. 286-288, 297-232, 339-387,
2872-2885, 2936-2940)

2.4. Blokady

W trakcie roku 2018 dysponenci czesci budzetowych na podstawie art. 177 ust. 1
ufp dokonali blokad wydatkow budzetu panstwa w 90 czeSciach budzetowych
(w tym w 11 sadach apelacyjnych, 16 wojewddztwach i 3 samorzadowych kolegiach
odwotawczych) na kwote 15.147,9 min z1%¥ (w 2017 r. — dokonano blokad
w 85 czesciach na kwote 12.070,2 min z4).
Znaczaca wiekszo$¢ (96,7% dokonanych blokad) byta wynikiem stwierdzenia przez
dysponentéw nadmiaru posiadanych srodkéw (art. 177 ust. 1 pkt 3 ufp).
Z zablokowanych wydatkéw wykorzystano 13.762,2 min zt (90,9%) na utworzenie
dwoch nowych tytutdw rezerw celowych (pozycje 94 i 95). Kwota niewykorzystanych
srodkéw na wydatki z pozostatych blokad wynosita 1.385,6 min zt i byta mniejsza niz
w roku poprzednim o 2.890,6 min zt.
Suma blokad wydatkéw budzetu Srodkéw europejskich w 2018 r. wynosita
303,7 min zt (w 2017 r. 1.239,1 min zt).

(dowod: akta kontroli str. 627-671)

2.5. Pozostate zmiany i przeniesienia w planie wydatkow

Kwoty wydatkéw zawarte w ustawie budzetowej na 2018 r. podlegaly zmianie
na skutek przeniesien dokonywanych zarowno przez Ministra Finansow, jak
i dysponentéw poszczegdinych czesci. Byly one realizowane w Informatycznym
Systemie Obstugi Budzetu Panstwa Trezor. Funkcjonalno$¢ Systemu powodowata,
ze podejmowane decyzje 0 przeniesieniach na poziomie dysponentow
automatycznie byly odzwierciedlane w planie poszczeg6inych jednostek
budzetowych w momencie podpisania w systemie. Departament Budzetu Panstwa
w Ministerstwie Finansow dokonywat analizy przekazywanych przez dysponentéw
sprawozdan z wykonania planu dochodéw i wydatkow z uwzglednieniem zmian,
miedzy innymi w zakresie prawidlowej klasyfikacji budzetowej. W 2018 roku
przeniesienia planowanych wydatkow w budzecie panstwa wynikaly rowniez
z rozporzadzen Prezesa Rady Ministrow54 (190,4 min zf).

(dowdd: akta kontroli str. 1591-1593, 1800-1857)

W jednym przypadku, w rozporzadzeniu Prezesa Rady Ministrobw w sprawie
przeniesienia planowanych dochodéw i wydatkow budzetowych wystapit biad

83 Podana kwota nie uwzglednia dwach blokad czasowych w cz. 41 — Srodowisko do dnia 31 sierpnia 2018 r.
na taczng kwote 2,4 min zt,

% Rozporzgdzenia Prezesa Rady Ministrow w sprawie przeniesienia planowanych wydatkéw budZzetowych
okreslonych w ustawie budzetowej na rok 2018: z dnia 30 kwietnia 2018 r. (Dz.U. poz. 831), z dnia 19 maja
2018 r. (Dz.U. poz. 987), z dnia 26 czerwca 2018 r. (Dz.U. poz. 1278), z dnia 12 lipca 2018 r. (Dz.U.
poz. 1390), z dnia 18 lipca 2018 r. (Dz.U. poz. 1426), z dnia 3 sierpnia 2018 r. (Dz.U. poz. 1524), z dnia
8 pazdziernika 2018 r. (Dz.U. poz. 1950), z dnia 7 wrzeénia 2018 r. (Dz.U. poz. 1774).
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polegajacy na niewtasciwym wskazaniu klasyfikacji budzetowej. W zalgczniku nr 4
do rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrbw z dnia 7 wrzesnia 2018 r.5%
,Przeniesienia planowanych dochodéw budZefowych miedzy czesciami 85 i 22’
w czesci dotyczacej przeniesienia planowanych dochodéw budZzetowych w kwocie
168.821 zt z czesci 85/30 — Wojewddztwo wielkopolskie do czesci 22 — Gospodarka
wodna dokonano zmniejszenia dochodéw w paragrafach 069 i 0755, podczas gdy
takie dochody w budzetach wojewodéw byly klasyfikowane w paragrafie 235
Dochody budzetu paristwa zwigzane z realizacjg zadan zlecanych jednostkom
samorzadu fterytorialnego.  Projekt  rozporzadzenia zostal opracowany
w Ministerstwie Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srodladowej. Pracownicy
Ministerstwa Finansow, ktérzy opiniowali projekt tego rozporzadzenia nie zauwazyli
bledu w klasyfikacji budZetowej. Biad ten =zostat skorygowany dopiero
po zakonczeniu roku budzetowego (rozporzadzeniem z 22 stycznia 2019 r.57),
gdy rozporzadzenie z 7 wrzesnia 2018 r. juz wygasto. '

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa, wlasciwego w sprawach klasyfikacji
budzetowej, podniosta, Zze zgodnie z art. 175 ust. 1 pkt 1 ufp to dysponenci czesci
budzetowych sprawujg. nadzér i kontrole nad catoScig gospodarki finansowej
podlegtych im jednostek organizacyjnych. Dysponent czesci budzetowe] posiada
szereg obowigzkow i uprawnien w zakresie projektowania, jak i wykonywania planu
finansowego czesci budzetowych, kidre pozostajg w jego dyspozycii.

NIK, majac na uwadze obowigzki dysponentdw czesci budzetowych, zauwaza
Ze w wymienionym rozporzadzeniem zmniejszono plan dochodéw czesci 85/30 —
Wojewddztwo wielkopolskie w paragrafach, w ktdrych nie byly planowane Zadne
dochody w tej czesci. W Ministerstwie Finansdw nie wykryto btedu i nie odniesiono
sic do niego w opini do projektu rozporzadzenia z sierpnia 2018 r.
Na wczesniejszym etapie procedowania projekiu rozporzadzenia, w czerwcu
2018 r., Ministerstwo Finanséw zglosito szereg uwag do jego fresci, dotyczacych
postugiwania sie blednymi nazwami czeSci, dzialéw, rozdziatdw i paragraféw
klasyfikacji budzetowej. Potwierdza to, ze rolg Departamentu Budzetu Parnstwa byto
zaopiniowanie projektu w szczeg6lnosci w zakresie prawidtowosci stosowania
klasyfikacji budzetowe].

(dowod: akta kontroli str. 3420-3744, 4378-4381)

Minister Finanséw w 2018 roku na podstawie art. 171 ust. 3 i 4 ufp, wydat 431 zgod
na zwigkszenie badz zmniejszenie wydatkéw majatkowych w 71 cze$ciach budzetu
panstwa, w tym w szesnastu wojewddziwach i dwdch samorzadowych kolegiach
odwotawczych. Planowane wydatki majatkowe dysponentow, za zgodg Ministra
Finansow, zostaly zmniejszone o fgczng kwote 380,89 min zt i zwiekszone
0 776,7 min Z, tj. per saldo plus 395,7 min zt (w 2017 roku saldo wynosito minus
225,9 min zt, w 2016 roku 477,2 min zt).

Na podstawie art. 194 ust. 1 ufp (w tym na wniosek, o ktérym mowa w ust. 2 tej
ustawy) Minister Finanséw dokonat 110 przeniesiens® srodkéw w budzecie panstwa

5% Dz.U.poz. 1774.

% § 069 Wplywy z réznych oplat (zmniejszenie o 152.323 zt) oraz § 075 Dochody z najmu i dzierzawy
skladnikow majatkowych Skarbu Paristwa, jednostek samorzadu terytorialnego Iub innych jednostek
zaliczanych do sektora finanséw publicznych oraz innych uméw o podobnym charakterze (zmnigjszenie
0 16.498 zi).

5 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw z dnia 22 stycznia 2019 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie
przeniesienia planowanych dochodow i wydatkéw budzetowych, w tym wynagrodzer, na rok 2018,
Dz.U. poz. 184.

%8 Przeniesienia miedzy czeSciami i dzialami budzetu pafstwa wydatkéw przeznaczonych na realizacje
programéw finansowanych z udziatlem $rodkdw europejskich, z wytaczeniem Europejskiego Funduszu
Morskiego i Rybackiego, Europejskiego Funduszu Rybackiego oraz $rodkdw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 3
pkt 4 ufp.

29



i budzecie $rodkéw europejskich na {gczng kwote 3.360,9 min zt z czego 93,3%
przypadata na budzet Srodkéw europejskich. Wzrost o 2.397,9 min z kwoty
przeniesien w poréwnaniu do roku 2017 r. wynikat w najwigkszym stopniu
Z przeniesien zwigzanych z przeksztatceniem Ministerstwa Rozwoju w Ministerstwo
Inwestycji i Rozwoju. Przeksztalcenie polegato na wytgczeniu z dotychczasowego
Ministerstwa Rozwoju komoérek organizacyjnych obstugujacych sprawy dziatu
gospodarka oraz wigczeniu komédrek organizacyjnych  dotychczasowego
Ministerstwa Infrastruktury i Budownictwa obstugujacych sprawy dziatu
budownictwo, planowanie i zagospodarowanie przestrzenne oraz mieszkalnictwo>.

Badaniem objeto wszystkie decyzje odmowne w sprawie zmiany planéw wydatkow
wydane przez Ministra Finansow, 39,8% kwot z decyzji dotyczacych zgdd
na zmiang planu wydatkéw wydanych w trybie art. 171 ust. 3 i 4 ufp w zakresie
przeniesien w budzecie panstwa i budzecie srodkéw europejskich oraz 74,4% kwot
z decyzji wydanych na podstawie art. 194 ust. 1 ufp. Nie stwierdzono
nieprawidtowosci.

Minister Finanséw nie wyrazit zgody na dokonanie zmian planéw wydatkéw
majatkowych w szesciu czesciach budzetowych na taczng kwote zmniejszen
92,2 min zt oraz na taczng kwote zwiekszen 2,3 min zt. Odmowy byly uzasadnione
i wynikaly miedzy innymi z braku podstaw prawnych do dokonania przeniesienia
lub wskazania przez Ministra Finanséw koniecznosci ograniczenia ponadplanowych
wydatkéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Minister Finansow
nie wydat odmowy na zmiane planu wydatkow w ramach budzetu $rodkdéw
europejskich.

(dowdd: akta kontroli str. 1591-1799)

2.6. Uklad zadaniowy

Podstawg do sporzadzenia projektu budzetu panstwa i budzetu $rodkdw
europejskich w uktadzie zadaniowym byt projekt planu wydatkdéw budzetu panstwa
i budzetu Srodkoéw europejskich sporzadzony w ukladzie klasyfikacji budzetowej
oraz obowigzujgcy w pracach nad projektem ustawy budZzetowej na rok 2018
katalog funkcji zadan, podzadan i dziatart uktadu zadaniowego. Katalog ten, zgodnie
z § 20 pkt 1 noty budzetowej z czerwca 2017 r. zostat udostepniony 14 czerwca
2017 r. na stronie internetowej Ministerstwa Finansowt0.

Katalog (po aktualizacjach w wersji z lipca 2018 r.) obejmowat:
— 21 funkcjj,

— 89 zadan,

274 podzadania,

867 dziatania,

podczas gdy przed rokiem wyrdzniono jedna funkcje wiecej i trzy dziatania mniej.

Struktura uktadu zadaniowego na 2018 r. zostata — wzgledem lat poprzednich —
zmodyfikowana w zakresie wynikajagcym ze zmian stanu prawnego, np.
ustanowienia nowych programéw rzadowych, nowych zadan publicznych itp.

W szczegdinosci dokonano nastepujacych zmian:

1) zlikwidowano funkcje 5 — Ochrona praw i intereséw Skarbu Paristwa — w zwigzku
z likwidacjg Ministerstwa Skarbu Panstwa i przekazaniem zadan realizowanych
przez ministra wiasciwego do spraw Skarbu Panstwa innym podmioctom

% Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 11 stycznia 2018 r. w sprawie utworzenia Ministerstwa Inwestycji
i Rozwoju (Dz.U. 2 2019 1. poz. 116).
60 Zakiadka: Dziatalno$¢/Finanse publiczne/Budzet zadaniowy/Kataleg.



poszerzono zakres przedmiotowy 4. funkcji panstwa nadajac jej nowg nazwe:

Zarzadzanie finansami panstwa i mieniem panstwowym — oraz utworzono:

— podzadanie 1.3.4 — Obstuga Prezesa Rady Ministrow w zakresie zadan
zwigzanych z zarzadzaniem mieniem panstwowym wraz z jednym
dziataniem 1.3.4.1 — Obsluga Prezesa Rady Ministrow w zakresie zadan
zwigzanych z zarzadzaniem mieniem panstwowym;

— zadanie 4.4 — Zarzadzanie mieniem panstwowym i ochrona intereséw
Skarbu Panstwa wraz z dwoma podzadaniami, 4.4.1 — Zarzadzanie
mieniem panstwowym z szescioma dziataniami oraz 4.4.2 — Wykonywanie
zastepstwa procesowego i rozstrzyganie sporéw dotyczacych praw
i interesow Skarbu Paristwa z pigcioma dziataniami;

— zadanie 4.5 — Roszczenia majgtkowe wobec Skarbu Panistwa i jst z jednym
podzadaniem 4.5.1 — Roszczenia majatkowe wobec Skarbu Parstwa
i jst z trzema dziataniami;

2) dodano dziatanie 4.4.2.6 — Rozstrzyganie sporéw miedzy innymi niz Skarb

Panstwa panstwowymi osobami prawnymi, osobami prawnymi z udzialem
Skarbu Panstwa lub panstwowych oséb prawnych — w zwigzku z utworzeniem
Sadu Polubownego®’;

3) dodano dziatanie 7.1.2.8 — Wykorzystanie nieruchomosci gruntowych Skarbu

Panstwa w celu stymulowania budownictwa mieszkaniowego — w zwigzku
zuchwalg Rady Ministréw82 oraz dzialanie 7.1.2.9 — Wsparcie spoleczne
budownictwa czynszowego, w tym budowy mieszkan komunalnych, mieszkan
chronionych6?;

4) dodano dziatanie 13.4.1.6 — Wsparcie kobiet w cigzy i rodzin w zakresie dostepu

do instrumentéw polityki na rzecz rodziny — w zwigzku z wejSciem w Zycie
ustawy z dnia 4 listopada 2016 r. o wsparciu kobiet w cigzy i rodzin
,Za Zyciem"84;

5) dodano podzadanie 16.54 — Informatyzacja systemu kierowania

bezpieczenstwem narodowym wraz z dwoma dziafaniami 16.5.4.1 — Wsparcie
B+R budowy i funkcjonowania systemu tgcznosci na potrzeby systemu
kierowania bezpieczefistwem narodowym oraz 16542 - Budowa
i funkcjonowanie systemu {acznosci na potrzeby systemu kierowania
bezpieczenstwem narodowym — w zwigzku z przejeciem przez ministra
wiasciwego do spraw cyfryzacji koordynacji zada dotyczacych planowania
budowy, eksploatacji i rozwoju systemu fgcznodci na potrzeby systemu
kierowania  bezpieczenstwem  narodowym  wynikajgcym ze  zmiany
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 27 kwietnia 2004 r. w sprawie
przygotowania systemu kierowania bezpieczenstwem narodowym®s,

Aktualizacja struktury uktadu zadaniowego na 2018 r. byta zwigzana miedzy innymi
z systemowymi zmianami w zakresie zarzadzania mieniem Skarbu Panstwa, w tym
likwidacjg Ministerstwa Skarbu Parstwa i przekazaniem zadan realizowanych przez
ministra wtasciwego do spraw Skarbu Panstwa innym podmiotom. W Ministerstwie
Finanséw w celu utatwienia dysponentom pdzniejszego przypisania wydatkéw do
odpowiednich dziatar na 2018 r., opracowano wskazowki dotyczace klasyfikowania
niektérych wydatkéw w uktadzie zadaniowym na rok 2018 oraz indykatywne klucze

61

62
63
64
65

Na mocy ustawy z dnia 15 grudnia 2016 r. o Prokuratorii Generalnej Rzeczypospolitej Polskiej (Dz.U.
poz. 2261, ze zm.) — wniosek Prokuratorii Generalnej RP.
Nr 115/2016 w sprawie przyjecia Narodowego Programu Mieszkaniowego.
Whiosek Ministerstwa Infrastruktury i Budownictwa.
Dz.U. 22019 r. poz. 473 - wnioski wojewoddw.
Dz.U. Nr 98 poz. 978, ze zm. — wniosek Ministerstwa Cyfryzacji.
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przejscia, ’umozliwiaja\ce powigzanie struktury na 2018 r. ze strukturg katalogéw na
lata 2014-201768,

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa wyjaénita, iz ,klucze przejécia majg
charakter indykatywny i nie przesadzajg o sposobie klasyfikowania w ukladzie
zadaniowym konkretnych kategorii wydatkéw poszczegdinych dysponentéw ilub
jednostek ujmowanych w konkretnych pozycjach klasyfikacyjnych w latach
poprzednich. W okreslonych przypadkach, uzasadnionych specyfikg danej kategorii
wydatkow, dysponent moze wiec ujmowaé niektore wydatki w sposéb inny niz
wynikajacy z klucza przejscia, o ile jest to zgodne z kryterium przedmiotowym”.

Zdaniem NIK zmiana wykonawcy zadania nie powinna prowadzi¢ do zmiany
klasyfikacji zadaniowego uktadu wydatkéw, poniewaz nie zapewnia mozliwosci
poréwnania uktadu zadaniowego wydatkéw budzetowych z lat ubiegtych do postaci
odpowiadajgcej schematowi zadan, podzadan i dziatar obowigzujacych w 2018 r.
Oznacza to zarazem istotne problemy dla interpretacji zmian struktury wydatkow
budzetowych i dla oceny efektywnosci wykorzystania tych Srodkow.

Uktad zadaniowy wydatkdéw, stanowiacy element uzasadnienia do projektu ustawy

budzetowej na 2018 r., stosownie do wymogu okre$lonego w art. 142 pkt 10 i 11

ufp, zostat sporzadzony- w uktadzie zadan okreslonych w art. 2 pkt 3 ufp wraz

zcelami imiernikami stopnia realizacji celéw. Minister Finanséw, dziatajac

na podstawie ust. 8 pkt 6 tiret pierwsze zalacznika nr 48 do noty budzetowej z

czerwca 2017 r., wyrazit zgode na wyodrebnienie trzech nowych dziatan:

— 3.1.2.12 — Funkcjonowanie szkét morskich, Zzeglugi $rodladowej i rybotdéwstwa
(na wniosek Ministra Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srédladowej),

— 12535 — \Wyposazenie i ufrzymanie wojewoddzkich magazynow
przeciwpowodziowych (na wniosek wojewody $Slaskiego),

— 18.1.1.3 — Dziatalnos¢ lzby Dyscyplinarej Sadu Najwyzszego (na wniosek
Szefa Kancelarii Prezesa Sadu Najwyzszego).

Katalog funkcji, zadan, podzadan i dziatan na 2018 rok, uwzgledniajacy wyzej
wymienione zmiany, zostat opublikowany na stronie internetowej Ministerstwa
Finanséw odpowiednio 13 listopada 2017 r., 16 lutego 2018 r. i 5 lipca 2018 .

Zestawienie wydatkéw budzetowych w uktadzie zadaniowym zostalo sporzadzone
przez dysponentdw czesci budzetowych w ukiadzie zgodnym z formularzami WPFP
udostepnionymi w aplikacji Trezor BZ. W przestanym 9 stycznia 2019 r. Najwyzszej
Izbie Kontroli przez Departament Budzetu Panstwa zestawieniu ,WPFP 2018 NIK",
kwoty wydatkéw dla wszystkich czesci budzetowych, sg — zaréwno dla budzetu
panistwa, jak i budzetu $rodkow europejskich — zgodne z ustawa budzetowa na rok
2018. '

Wydatki w uktadzie zadan panstwa zaplanowano, bez uwzglednienia rezerw
budzetowych w wysoko$ci 417.7676 min z, w tym dla budzetu parnstwa
373.244,8 min zi, dla budzetu srodkéw europejskich 44.522,8 min zt. Po doliczeniu
rezerw ujetych w cze$cei:

— Rezerwa ogéina 261,7 min zt dla budzetu panstwa;
— Rezerwy celowe 23.690,9 min zt dla budzetu panstwa i 35.720,2 min zt dla
budZzetu $rodkéw europejskich;

zbiorcze kwoty wydatkéw budzetu panstwa i budzetu Srodkéw europejskich byly
w ukiadzie zadaniowym zgodne z ustawg budzetowg na 2018 r. i wyniosty

6  Zaktadka: Dzialalnosc/Finanse publiczne/Budzet zadaniowy/Katang.



odpowiednio: 477.440,4 min 2z, w tym dla budzetu panstwa 397.197,4 min Z,
dla budzetu $rodkéw europejskich 80.243,0 min zt.

(dowod: akta kontroli str. 11-19, 177-296, 300)

Roczne sprawozdania z wykonania wydatkow budzetu parstwa oraz budzetu
srodkow europejskich w uktadzie zadaniowym za 2018 r. (Rb-BZ1) przekazane
do Ministerstwa Finanséw przez dysponentow czesci budzetowych do dnia
26 marca 2019 r. byly wewnetrznie zgodne, tj. kwoty dla funkcji, zadan i podzadan
byly zgodne z kwotami dla dziatarn. Kwoty wydatkéw zawarte w Rb-BZ1 byly zgodne
z danymi z wykonania planu wydatkéw budzetu paristwa (Rb-28) wediug wstepnej
wersji otrzymanej z Ministerstwa Finanséw z dnia 8 marca 2019 r. z piecioma
wyjatkami:

— dla czesci 24 — Kulfura i ochrona dziedzictwa narodowego kwote wydatkow
zanizono 0 0,8 tys. z;

dla czesci 32 — Rolnictwo kwote wydatkéw zawyZzono 0 40,0 tys. zt;

dla czesci 34 — Rozwdj regionalny kwote wydatkéw zanizono o 3,9 tys. z;

— dla czesci 71 — Urzad Transportu Kolejowego kwote wydatkéw zanizono
01.911,9 tys. z;

dla czesci 85 — Wojewddztwa kwote wydatkéw zawyzono o 83,3 tys. zt.

Zgodnie z § 11 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 28 grudnia 2011 .
w sprawie sprawozdawczosci budzetowej w uktadzie zadaniowym®7, sprawozdania
roczne za 2018 r. mogg by¢ korygowane do dnia 30 kwietnia 2019 r., a zatem
po zakonczeniu kontroli NIK. Wicedyrektor Departamentu BudZzetu Panstwa
poinformowata, Ze wskazane rozbieznosci zostaly zgloszone dysponentom
w drodze kontaktéw roboczych. Dysponenci ztozg korekty w zakresie sprawozdan
rocznych, ktére wyeliminujg powstate réznice. Poinformowata rowniez, iz w zakresie
czesci budzetowej 32 ~ Rolnictwo wpltyneta korekta i dane w zakresie wykonania sg
zgodne.

W czterech przypadkach wystapity rozbieznosci, tj.:

— w czedci 32 - Rolnictwo — kwota wydatkow wskazanych w kolumnie ,Plan
wedtug ustawy budzetowej na 2018 r." nie zgadzala si¢ z kwotg wedlug ustawy
budzetowej na 2018 r. (zanizono 0 10,0 tys. zi);

— 85/32 - Wojewddztwo zachodniopomorskie — kwota wydatkéw wskazanych
w kolumnie ,Plan wediug ustawy budzetowej na 2018 r." nie zgadzafa sig
z kwotg wedtug ustawy budzetowej na 2018 r. (zawyzono o 54,0 tys. zt);

— 86/89 — Samorzadowe Kolegium Odwofawcze w Watbrzychu — kwota wydatkow
wskazanych w kolumnie ,Plan wedlug ustawy budzetowej na 2018 r."
nie zgadzata sie z kwota wedlug ustawy budZzetowej na 2018 r.
(zanizono 0 6,0 tys. zt);

— 86/91 — Samorzadowe Kolegium Odwofawcze we Wroctawiu — kwota wydatkow
wskazanych w kolumnie ,Plan wedlug ustawy budzetowej na 2018 r.”
nie zgadzata sie z kwotg wedlug ustawy budZzetowej na 2018 r.
(zanizono 0 2,0 tys. zt).

W toku kontroli stwierdzone rozbieznosci zostaly skorygowane.

Najwyzsza lzba Kontroli w kontroli wykonania budzetu panstwa w 2018 r.
w czeSciach budzetow wojewodéw (85/02-32) stwierdzita, iz pomimo Ze
wojewodowie realizujg te same zadania, podzadania i dziatania to mierniki stuzace
do oceny stopnia realizacji celow nie sg jednolite. Badaniu podlegato ustalenie, czy
dysponent wiodacy zbierat i analizowat dane dotyczace rodzajow podzadan

6 Dz.U.z2018r. poz. 1793, ze zm.
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i przyjetych dla nich rodzajéw i wartosci miemnikow przez wojewodow. Najwyzsza
Izba Kontroli po zbadaniu pigciu nizej wymienionych zadarn:

2.3 —System ochrony przeciwpozarowej i ratownictwa oraz ochrona ludnosci,

13.1 —Pomoc i integracja spoteczna,

19.5 — Wspieranie zrownowazonego rozwoju transportu,

20.1 — System opieki zdrowotnej i dostep do $wiadczen opieki zdrowotnej,

205 - Profilaktyka, edukacja i promocja zdrowia oraz nadzér sanitarno-
epidemiologiczny

ustalita, ze Minister Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej jako dysponent wiodacy
zbierat i analizowat dane dotyczace przyjetych i stosowanych przez wojewoddow
miernikbw w ramach zadania 13.1. Pomoc i integracja spofeczna oraz dane
dotyczace rodzajéw podzadan w tym zadaniu i wartosci tych miernikéw. Natomiast
ministrowie wiodacy w sprawach fransportu, spraw wewnetrznych i zdrowia nie
zbierali i nie analizowali danych dotyczacych rodzajow podzadan oraz przyjetych dla
nich rodzajow i wartoSci miernikéw przez wojewodow. W wyjasnieniach odnosnie
przyczyn powyzszego wskazali, ze poszczegdini wojewodowie sg dysponentami
czesci budzetowej i sami definiujg cele i mierniki dla realizowanych przez siebie
podzadan i dziatan a formularze, w ktérych definiowane sg cele i miemniki na
poziomach podzadan i dziatan, przekazywane sg zgodnie z przepisami noty
budzetowej przez dysponentéw (w tym wojewodéw) bezposrednio do Ministerstwa
Finansow. W ocenie Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji taka kontrola nie
jest podyktowana obowigzujgcymi przepisami prawnymi (brak tytutu i podstaw
prawnych), a Ministerstwo Finanséw jest organem wlasciwym okresiajgcym
procedury w przedmiotowym zakresie. Obowigzek analizowania celdéw i miernikow
okreslonych przez wojewodéw, powinien by¢ zainicjowany centralnie, ogéinie.

Na ten problem Najwyzsza lzba Kontroli zwracala uwage juz w latach
wczeSniejszychs®. Zdaniem NIK wystepujaca’ niejednolitos¢ miernikow jest migdzy
innymi konsekwencjg uregulowan noty budzetowej na 2018 r., w ktérej Minister
Finanséw okreslit, ze na poziomie podzadan i dziatan budzetowych mierniki
i ich liczba definiowane sg przez dysponentéw cze$ci, a wiec w tym przypadku
wojewodéw. Ponadto, Minister Finanséw w wyzej wymienionej nocie okreslit,
ze nalezy zdefiniowat nie wiecej niz po trzy cele i mierniki, stad mozliwe bylo
przyjecie przez niektorych wojewoddw jednego, wybranego przez siebie miernika.

- W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli, ministrowie odpowiedzialni za poszczegblne
dzialy administracji powinni mie¢ mozliwos¢ udziatu w procedurze i wplywania
na ujednolicenie miernikéw. Brak ujednolicenia podzadan, miernikéw i ich wartosci
nie sprzyja sprawowaniu nadzoru nad wydatkowaniem Srodkow przez wojewodéw.
. Z tego powodu NajwyZzsza Izba Kontroli wnosi 0 rozwazenie przyjecia w nocie
budzetowej, iz cele i mierniki dla zadan wykonywanych przez wojewoddw ustalajg —
jednolicie dla wszystkich wojewodéw — ministrowie wiasciwi w sprawach

poszczegblnych zadan.
(dowod: akta kontroli: 300, 4333-4338)

Zgodnie z art. 174 pkt 2 ufp Minister Finanséw sprawuje ogdlng kontrole
efektywnosci i skuteczno$ci realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym. W roku
2018 kontroli tej nie wykonywano. Zastepca Dyrektora Departamentu Polityki
Wydatkowe] podtrzymata stanowisko wyrazone podczas poprzednich kontroli
wykonania budzetu paristwa, ze w ramach prac nad reformg systemu budzetowego
w 2017 r. przeanalizowano kwestie ogdlnej kontroli Ministra Finansow, o ktdrej

8  Analiza wykonania budzetu panstwa i zaloZzen polityki pienieznej w 2016 roku, strona 247; Analiza
wykonania budzetu panstwa i zatozeri polityki pienigznej w 2017 roku, strona 281,



mowa w art. 174 pkt 2 ufp i biorac pod uwage potrzebe zapewnienia spojnosci
przepisow dotyczacych przedmiotowej kwestii z przepisami okreslajacymi podziat
kompetencji w administracji rzadowej w przygotowanym w 2017 r. projekcie ustawy
o zmianie ustawy o finansach publicznych zaproponowano uchylenie przepisu
art. 174 pkt 2 ufp®. Natomiast Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa’® podafa,
ze dalsze prace dotyczace m. in. ukfadu zadaniowego, zwiekszania efektywnosci
w procesie zarzadzania budzetowego oraz projektu ustawy o zmianie ustawy
o finansach publicznych kontynuowano w ramach projektu pn. Reforma systemu
budzetowego. Etap |, ktérego zakonczenie planowane jest na koniec grudnia 2019 .

Najwyzsza Izba Kontroli podtrzymuje swojg opinie, wyrazong w poprzednich
latach™, ze Minister Finansow powinien sprawowa¢ ogéing kontrole efektywnosci
i skutecznosci realizacji budzetu w ukladzie zadaniowym i nawet, jesli mozna
rozwaza¢ potrzebe zmiany lub rozbudowania przepisu  dotyczacego
sprawozdawczosci budzetowej, to nie ma uzasadnienia dla zaniechania tej kontroli.

(dowod: akta kontroli str. 324-338, 395-400, 2872-2885,
2936-2940, 4343-4345)

2.7. Ocena planowania i gospodarowania Srodkami publicznymi w trybie art. 176
ustawy o finansach publicznych

W wystapieniu pokontroinym z dnia 23 kwietnia 2018 r., skierowanym do Ministra
Finansow po kontroli P/18/001 ,Wykonanie budzetu paristwa w 2017 r.", Najwyzsza
Izba Kontroli podtrzymata formutowang od kilku lat uwage™ o zasadno$ci
wykorzystywania nadanego Ministrowi Finanséw uprawnienia do dokonywania
oceny planowania i gospodarowania srodkami publicznymi, przewidzianej w art. 176
ustawy o finansach publicznych.

Od wprowadzenia tego przepisu?s, tj. od 2010 r., dokonano o$miu takich ocen.
Ostatnia ocena zostata przeprowadzona w 2015 r., na zlecenie Komitetu Stalego
Rady Ministrow. Dotyczyta ona prawidiowosci oszacowania potrzeb kadrowych
Agencji Rynku Rolnego z uwzglednieniem zadan wygasajacych, zwigzanych
ze zmianami w przepisach prawnych Unii Europejskiej i w przepisach krajowych.

W 2018 r., podobnie jak w latach 2014, 2016 i 2017 r. Minister Finansoéw
nie skorzystat z uprawnienia do dokonania oceny planowania i gospodarowania
srodkami publicznymi w jednostkach sektora finanséw publicznych, wynikajacego
z art. 176 ufp.

W okresie od 10 marca 2017 r. do 16 kwietnia 2018 r. dokonywanie oceny
planowania i gospodarowania Srodkami publicznymi okreslonej w art. 176 ufp
nalezalo do zadan Departamentu Audytu Srodkéw Publicznych™. Przed 10 marca

8 Pismo PW z 7 marca 2017 r., znak: PW3.0811.1.2017 oraz stanowisko Ministra Rozwoju i Finansow
z 12 kwietnia 2017 r., znak: BKW2.0723.14.2017.; PW3.0811.1.2018 z dnia 21 lutego 2018 r., 7 marca
2018 . '

70 Pismo BP z 2 kwietnia 2019 r., znak:BP8.0811.9.2019.

" Wystapienie pokontrolne z 27 kwietnia 2017 r., nr KBF.410.001.11.2017 oraz z 23 kwietnia 2018 r.,
nr KBF.410.001.11.2018.

2 Uwaga byta miedzy innymi formulowana w wystapieniu pokontrolnym z 27 kwietnia 2017 r., skierowanym do
Ministra Rozwoju i Finanséw po kontroli nr P/17/001 ,Wykonanie budzetu pafistwa w 2016 r.”

3 Instrument zostat wprowadzony do systemu prawa ustawg z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych.
Poprzednia ustawa o finansach publicznych nie zawierata analogicznego rozwigzania.

7 Departament DAS przejgt to zadanie zgodnie z § 1 pkt 2) [it. a i pkt 6 zarzadzenia Ministra Rozwoju
i Finanséw z dnia 10 marca 2017 r. zmieniajacego zarzadzenie w sprawie regulaminu organizacyjnego
Ministerstwa Finanséw (Dz. Urz. MRIF poz. 51). Zadanie to ponownie zostalo przesunigte do Departamentu
PW zgodnie z §1 pkt 3 i pkt 10 lit. ¢ zarzadzenia Ministra Finansow z dnia 17 kwietnia 2018 r. zmieniajacego
zarzadzenie Ministra Rozwoju i Finansow w sprawie ustalenia regulaminu organizacyjnego Ministerstwa
Finansow (Dz. Urz. MF poz. 43).
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2017 r. oraz — ponownie — od 17 kwietnia 2018 r. zadanie to przypisano do
Departamentu Polityki Wydatkowej.

W pazdzierniku 2018 r. w Ministerstwie Finanséw uruchomiony zostat projekt Ocena
planowania i gospodarowania Srodkami publicznymi (Ocena 176+), ktorego celem
byto opracowanie procedury realizacji ocen planowania i gospodarowania $rodkami
publicznymi. Weditug harmonogramu projektu przedstawienie Ministrowi Finanséw
ostatecznej procedury dokonywania ocen w trybie art. 176 ufp i zakonczenie
projektu ma nastapi¢ do korica 2019 r. Projekt podzielony zostat na cztery etapy.
Pierwszy etap miat si¢ zakonczy¢ 11 stycznia 2019 r. Na tym etapie przewidziano
realizacig zadania ,Uzgodnienia wewnetrzne i decyzja Komitetu Sterujacego
Projektu o wyborze wariantu”. Termin realizacji zadania nie zostat dotrzymany.
W grudniu 2018 r. Zespdt projektowy opracowat dokument pn. Koncepcja realizacji
ocen planowania i gospodarowania $rodkami publicznymi, ale zadna z propozycii
sposobu realizacji ocen nie uzyskata akceptacji Komitetu Sterujgcego Projekiu,
ktorego posiedzenie odbyto sie w dniu 21 stycznia 2019 r. Podjgto decyzje
0 procedowaniu i wyborze wariantu oceny po przekazaniu uzupetnionej Koncepcji
realizacji ocen (...) przez Zespdt projektowy.

Podsumowujac, w 2018 r. prace nad procedurg dokonywania ocen znajdowaly sie
w dalszym ciggu na poczatkowym etapie.

W 2017 r. Ministerstwo Finanséw pracowalo nad zmiang ustawy o finansach
publicznych, w tym zmiang art. 176 ufp. Projekt ustawy z dnia 9 pazdziernika
2017 r.,, po konsultacjach wewnetrznych, przewidywat rezygnacie z wymogu
kierowania si¢ podczas przeprowadzania oceny planowania i gospodarowania
srodkami  publicznymi  wskazowkami zawartymi w standardach audytu
wewnetrznego. Proponowano takze upowaznienie/zobowigzanie Ministra Finansow
do wydania rozporzadzenia okre$lajacego sposob i tryb przeprowadzania oceny
planowania i gospodarowania $rodkami publicznymi. W 2018 r., po przesunieciu
zadania do Departamentu Polityki Wydatkowej, odstapiono od zmiany art. 176 ufp.

(dowdd: akta kontroli str. 3949-4014)
2.8. Przeglady wydatkow

Zgodnie z trescig zarzadzenia Nr 30 Ministra Finanséw z dnia 4 maja 2015 .
w sprawie powotania Komitetu Sterujgcego do spraw przegladow wydatkow
publicznych’s Departament Polityki Wydatkowej Ministerstwa Finansow (PW)
odpowiada za zarzadzanie procesem przegladu wydatkow finanséw publicznych,
wtym przygotowuje liste obszarow i zagadnier podlegajgcych przegladom
w poszczegoinych latach, a takze programy przegladow.

W Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa na lata 2016-2019 i na lata 2017-2020
wskazano, ze w kolejnych latach planuje sie prowadzenie 3-5 przegladdw rocznie,
tak aby w cyklu 3-4 lat objaé przegladami wydatkdw wiekszo$¢ obszarbw, w ktorych
ponoszone sg istotne wydatki ze Srodkéw publicznych.

W zwigzku z tym w grudniu 2017 r. podsekretarz stanu sprawujacy merytoryczny
nadzor nad zadaniami realizowanymi przez Departament Polityki Wydatkowej
zaakceptowat Liste obszarow i zagadnien podlegajacych przegladom wydatkow
publicznych w 2018 r., przygotowang w tym departamencie zgodnie z § 3 ust. 3
wyzej wymienionego zarzadzenia Nr 30. JednakZe Zaden z szeSciu tematow
przegladow wydatkow znajdujacych sie na tej liscie nie zostat podijety do realizacii
w2018,

75 Dz Urz. MF poz. 31.
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W tym czasie prowadzono natomiast sze$¢ innych przegladow wydatkow, w tym

pigé rozpoczetych w latach 2016-2017:

1) w obszarze ksztaftowania wynagrodzeni dla pracownikow zatrudnionych
w parnistwowej sferze budzetowej — | etap: cztonkowie korpusu stuzby cywilnej
(od wrzesnia 2016 r.),

2) na sport i kulture fizyczng (od czerwca 2017 r.),

3) w obszarze wspierania gospodarki morskiej, Zeglugi Srodigdowej oraz
rybotowstwa (od pazdziernika 2017 r.),

4) podmiotow wskazanych w art. 139 ust. 2 ustawy o finansach publicznych
(od listopada 2017 r.),

5) w obszarze wigziennictwa (od pazdziernika 2017 r.),

6) w zakresie zakupdw | wykorzystania zasobow teleinformatycznych
i informatycznych w ministerstwach oraz podleglych i nadzorowanych
Jjednostkach administracji rzadowej (od grudnia 2018 r.).

Biorac pod uwage, Ze zakoriczenie przegladu wydatkéw nastepuje wraz
z przyjeciem przez Komitet Sterujgcy raportu z jego realizacji, w 2018 r. Zaden
z wyzej wymienionych szesciu przegladéw wydatkéw nie zostat zakonczony. Taka
sytuacja wydarzyta sie po raz pierwszy, odkad w 2015 r. rozpoczeto realizacje
przegladéw wydatkéw. W 2018 r. nie odbywaly sie rowniez zadne posiedzenia
Komitetu Sterujgcego do spraw przegladow wydatkéw publicznych.

W przypadku przegladu wydatkéw podmiotow wskazanych w art. 139 ust. 2 ustawy
o finansach publicznych, w programie przegladu napisano, ze bedzie on trwat okoto
3 miesiecy. Program przyjeto w listopadzie 2017 r., prace analityczno-badawcze
trwaty do czerwca 2018 r., pozniej projekt raportu byt opiniowany przez dwa inne
departamenty w Ministerstwie Finansow. Nastepnie w grudniu 2018 r. i styczniu
2019 r. zostat ponownie wystany do opiniowania w tych departamentach, po czym
sporzadzono nowy projekt raportu.

W przypadku przegladu wydatkéw publicznych w obszarze ksztaftowania
wynagrodzen dla pracownikow zatrudnionych w.paristwowej sferze budzetowej —
letap: czionkowie korpusu sfuzby cywilnej program zostat zatwierdzony
we wrzesniu 2016 r. Dyrektor Departamentu Polityki Wydatkowej poinformowata
wtedy innych czlonkéw Komitetu Sterujacego, ze przeglad bedzie trwat okolo
6 miesigcy. Tymczasem prace prowadzono w roku 2017 i w pierwszej polowie
2018 r., po czym sporzadzono jedynie czeSciowy raport (bez wnioskow
i rekomendaciji), ktory przekazano zespolowi problemowemu Rady Dialogu
Spofecznego. Nastegpnie, po ponad dwdch latach realizacji, zmieniono koncepcje
przegladu, wigczajac do niego rowniez badanie zasad ksztattowania wynagrodzeri
innych grup pracownikow paristwowej sfery budzetowe;.

W przypadku przeglagdu wydatkow w obszarze finansowania kultury fizycznej
i sportu Komitet Sterujacy zatwierdzit program przegladu w czerwcu 2017 r.,
a przewidywany czas wykonania prac wynosit okoto 6 miesiecy od zatwierdzenia
programu. Projekt raportu koricowego zostat przestany do konsultacji w grudniu
2017 r., nastepnie przez ponad rok — do lutego 2019 r. — trwaly uzgodnienia tego
raportu z Ministerstwem Sportu i Turystyki oraz z Kancelarig Prezesa Rady
Ministrow. W rezultacie przeglad wydatkéw nie zostat jeszcze zakoriczony.

W przypadku przegladu wydatkow w obszarze wigziennictwa, w pazdzierniku
2017 r. przyjeto jego program, planowany okres realizacji wynosit okoto 6 miesiecy,
w grudniu 2017 r. sporzadzono raport czeSciowy, bez wnioskéw i rekomendacii,
a w lutym 2018 r. otrzymano uwagi z Kancelarii Prezesa Rady Ministréw natomiast
przedstawiciele Ministra Sprawiedliwo$ci nie zgtosili uwag, ale tez nie zaakceptowali
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projektu raportu. Do marca 2019 r. raport koficowy z przegladu nie zostat przyjety
przez Komitet Sterujacy. Jak wskazata Zastepca Dyrektora Departamentu Polityki
Wydatkowej, podczas uzupetniania projektu raportu zauwazono, Zze wigkszo$é
potencjalnych rekomendaciji juz zrealizowano.

W przypadku przegladu wydatkéw w obszarze wspierania gospodarki morskiej,
Zeglugi $rodladowej oraz rybofowstwa, program przegladu zostat zatwierdzony
w pazdzierniku 2017 r., a planowany okres realizacji prac w ramach przegladu
wynosit okolo 6 miesigcy od momentu przyjecia przez Komitet Sterujacy.
Tymczasem czynno$ci analityczno-badawcze trwaly jeszcze w 2019 r. i nie zostaly
zakonczone.

Mimo Ze zakladanym celem przeprowadzania przegladéw wydatkéw jest, miedzy
innymi, poprawa skuteczno$ci i efektywnosci wydatkowania $rodkéw publicznych,
to przeglady wydatkow zrealizowane od 2015 r. nie mialy wplywu na ksztalt ustawy
budzetowej na 2018 r.

(dowod: akta kontroli str. 2353-2871, 4205-4212)

2.9. Realizacja dziatah wynikajacych z przyjetych przez Rade Ministrow ,Zalozen
reformy systemu budzetowego”

W 2018 r. nie osiggnigto istotnych postepdw we wdrazaniu ,Zatozeri reformy
systemu budzetowego”, przyjetych przez Rade Ministrow w lipcu 2016 r. Od czasu
przyjecia przez Rade Ministrow wyZej wymienionego dokumentu, czyli przez prawie
dwa i pét roku, jedynym skutecznym dziataniem przeprowadzonym w Ministerstwie
Finanséw na rzecz poprawy funkcjonowania systemu budzetowego bylo potaczenie
— w nocie budzetowej z czerwca 2017 r. — procesu planowania ustawy budzetowe;
na rok kolejny z procesem przygotowania Wieloletniego Planu Finansowego
Panstwa. Nie zrealizowano réwniez planu przygotowania nowej ustawy o finansach
publicznych, co bylo jednym z zadah wyznaczonych przez Ministra Rozwoju
i Finanséw w Planie dziatalnosci na 2017 r., ale takze odlozono prace nad
przygotowanym w 2017 r. projektem zmian w obecnej ustawie o finansach
publicznych, uwzgledniajacym niektore reformy opisane w Zatozeniach.

Z informacji przekazanych przez Dyrektor Departamentu Budzetu Paristwa wynika,
ze w Ministerstwie Finanséw sg obecnie prowadzone prace nad reforma, ktérych
rezultatami majg by¢: analiza stanu obecnego, okresSlenie stanu docelowego
i koncepcja wdroZenia nowego systemu budzetowego. Nalezy jednak wskazag,
ze tego typu prace wykonywano juz w latach wcze$niejszych, na potrzeby
opracowania ,Zatozenn reformy systemu budzetowego” z 2016 r. oraz projektu
zmiany ustawy o finansach publicznych z 2017 r. Z przekazanych informaciji wynika,
Ze rozwigzania w zakresie Wieloletnich Ram Finansowych Panstwa, zawarte
w przygotowanym w 2017 r. projekcie zmiany ustawy o finansach publicznych,
wymagajg zmian i rozbudowania. Jesli chodzi o inne rozwigzania dotyczace reformy
systemu budzetowego, to Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa wyjasnita,
ze konkretne propozycje zostang wypracowane przez zespét realizujgcy projekt
,Reforma systemu budzetowego”, ktdrego pierwszy etap zakoriczy sie 31 grudnia
2019r. ‘

(dowod: akta kontroli str. 2872-2902, 4222-4230, 4317-4318)

2.10. Wykonanie dochoddw i wydatkéw budzetu parstwa

Dane o wykonaniu dochodéw, wydatkéw i deficytu budzetu panstwa w 2018 r.,
atakze zaprezentowane w wystapieniu nalezno$ci, zaleglosci i zobowigzania
podano na podstawie wstepnych danych Ministerstwa Finanséw na dzien 8 marca
2019 r. (dochody) i 1 marca 2019 r. (wydatki).
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W 2018 r. dochody budzetu panstwa wyniosty 379.688,2 min zt i byly wyzsze
od prognozy z ustawy budZetowej 0 23.982,7 min zt tj. 6,7%. W poréwnaniu do lat
ubiegtych dochody w 2018 r. zrealizowano w kwocie wyZzszej niz w 2016 r. 0 20,7%
oraz 0 8,4% niz w 2017 r. Powyzej kwoty prognozowanej zrealizowano dochody
podatkowe (0 17.681,1 min zt j. 0 5,3%) i dochody niepodatkowe (0 6.979,4 min zt
tj. 0 31,9%), a ponizej dochody z tytutu Srodkéw z Unii Europejskiej i innych Zrodet
niepodlegajacych zwrotowi (677,8 min zt tj. 0 31,9%).

W strukturze dochodéw podatkowych najwigkszy udziat wynoszacy 50,1% miat
podatek VAT, kolejne istotne pozycje to podatek akcyzowy — 20,6% i podatek
dochodowy od 0s6b fizycznych - 17,0%.

Dochody niepodatkowe byly wyzsze od prognozowanych gidéwnie z powodu
uzyskania wyzszych o 3.436,4 min zt wplywéw z handlu uprawnieniami do emisji
gazow cieplarnianych.

W 2018 r. nie uzyskano dochodéw z wptaty z zysku Narodowego Banku Polskiego.

Dochody w poréwnaniu do roku 2017 r. wzrosty o 8,4%, przede wszystkim w wyniku
wzrostu dochodéw z VAT o 18.145,9 min z, podatku dochodowego od osdéb
fizycznych o 6.889,9 min zt i dochodéw panstwowych jednostek budzetowych
i innych dochodéw niepodatkowych 0 2.976,4 min zt.

Naleznosci pozostate do zaptaty na koniec 2018 r. wyniosly 140.523,6 min Z,
a zalegtosci 125.755,9 min zt. W poréwnaniu do roku 2017 kwota naleznosci
wzrosta 0 13.277,1 min z tj. o 10,4%, a kwota zalegtosci o 11.199,3 min zl,
tj. 0 9,8%. Najwigksze kwoty naleznosci i zalegtosci wystapity w czesci:

— 77 - Podatki i inne wpfaty na rzecz budzetu panstwa (117.893,5 min z
i106.755,8 min zt) i w ponad 76% dotyczyly podatku od towarbéw i ustug
(89.975,9 min zt i 82.087,2 min z); naleznosci z tytutu podatku VAT wzrosly
w poréwnaniu do roku ubiegtego o 11,0%, a zalegtosci o 10,9%;

- 85 — Wojewédziwa (13.816,5 min zt i 12.722,7 min zl) powstale przede
wszystkim w rozdziale 85502 — Swiadczenia rodzinne, $wiadczenia z funduszu
alimentacyjnego oraz skfadki na ubezpieczenie emerytalne i rentowe
z ubezpieczenia spofecznego (11.600,1 min zt i 11.365,7 min zt).

(dowod: akta kontroli str. 1858-1882, 1937-1952, 1955)

Wydatki budZzetu panstwa w 2018 roku wyniosly (razem z wydatkami
niewygasajacymi) 390.454,3 min zt i stanowity 98,3% zaplanowanej kwoty
(397.197,4 min zl). W poréwnaniu do roku ubieglego wydatki wzrosty o 3,9%,
ti. 014.685,8 min z, a w poréwnaniu do 2016 o 8,2%, {. 029.611,2 min zt.
W 2018 roku dochody budzetu paristwa pozwolily na sfinansowanie 97,2%
wydatkéw, podczas gdy w 2017 roku bylo to 93,2%, a w 2016 roku — 87,2%.

W 2018 r. zrealizowano 97,8% (63.328,2 min zt) prognozowanej kwoty dochodéw
budzetu Srodkéw europejskich (64.782,8 min zt). W poréwnaniu do roku ubiegtego
dochody wzrosty o 15.736,8 min zt tj. o 33,1%. Wydatki budzetu S$rodkow
europejskich zrealizowano w kwocie 66.852,7 min zt i stanowily 83,3%
zaplanowanej kwoty (80.243,0 min zi). Deficyt budzetu $rodkéw europejskich
wyniost 3.524,5 min zi i stanowit 22,8% kwoty zaplanowanej w ustawie budzetowej
na rok 2018.

(dowod: akta kontroli str. 1858-1860, 1883-1936, 1955)

2.11. Wydatki, kt6re nie wygasajg z uptywem roku budzetowego

W 2018 r. z kwoty 1.296,6 min zt przeznaczonej na realizacje zadan okre$lonych
rozporzadzeniem Rady Ministréw z dnia 21 grudnia 2017 r. w sprawie wydatkéw
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budZetu parstwa, ktére w 2017 r. nie wygasajg z uptywem roku budzetowegos
wydatkowano 1.011,9 min zi, tj. 78,0%. Pozostate $rodki w kwocie 284,8 min zt
zostaly przekazane na dochody budzetu panstwa, z tego wiekszo$¢ w dniu
20 kwietnia 2018 r., tj. z zachowaniem terminu okre$lonego w art. 181 ust. 8 ustawy
o finansach publicznych, a pozostata kwota (20,0 tys. zt), pochodzaca ze zwrotu
dotacji, w dniu 25 kwietnia 2018 r.

(dowdd: akta kontroli str. 3745-3765, 4382-4458)

Na podstawie rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie wydatkow budzetu
panstwa, ktdre w roku 2018 r. nie wygasaja z uptywem roku budzetowego okreslono
wykaz wydatkéw, ktdre mogg byé dokonane do 31 marca 2019 r., w igcznej kwocie
1.339,9 min zt. Wydatki uwzglednione w wykazie wydatkéw, ktore nie wygasajq
zuplywem 2018 r. obejmowaly przede wszystkim wydatki inwestycyjne wraz
z towarzyszacymi im wydatkami biezgcymi oraz 166,0 min z} dotacji celowych na
wsparcie producentdw rolnych, wtym na doptaty do materiatu siewnego, na
refundacje wydatkéw poniesionych przez producentéw $win na dostosowanie
gospodarstw do obowigzujacych wymogéw (bioasekuracja), na pomoc finansowg,
dla producentdw rolnych, w ktorych gospodarstwach wystapily szkody
spowodowane wystapieniem w 2018 r. suszy lub powodzi oraz wystgpieniem
w 2017 r. huraganu, deszczu nawalnego fub gradu.

Nowelizacjg ustawy okotobudZetowej przyjeto szereg rozwigzan umozliwiajacych
przekazanie w 2018 r. z budzetu panstwa $rodkéw na realizacje zadar publicznych.
Dla czesci tych $rodkéw, w kwocie 3.777,5 min zt, przewidziano mozliwos¢ ich
wydatkowania z budzetu panstwa po zakoriczeniu roku budzetowego. Dotyczylo to
Srodkéw na objecie przez Skarb Paristwa akcji w spétce PKP Polskie Linie Kolejowe
S.AA. (1.800,0 min zl), dofinansowanie Funduszu Drég Samorzadowych
(1.100,0 min zt), realizacjg pomocy dla gospodarstw rolnych, w ktorych powstaty
szkody spowodowane wystapieniem w roku 2018 suszy lub powodzi (715,5 min zt),
dofinansowanie zadan restrukturyzacyjnych w sektorze gomictwa wegla
kamiennego (150,0 min zt) oraz realizacie wydatkéw wynikajacych z Programu
Pozamilitarnych  Przygotowari  Obronnych Rzeczypospolitej Polskiej w  latach
2017-2026 przez Agencje Bezpieczeristwa Wewnetrznego (12,0 min zi). Srodki
przeznaczone na dofinansowanie Funduszu Drég Samorzadowych oraz dia Agencii
Bezpieczenstwa Wewnetrznego mogly by¢ wykorzystane do dnia 31 grudnia
2019 ., za$ pozostate srodki do dnia 31 marca 2019 .

tacznie na podstawie nowelizacji ustawy okotobudzetowej z dnia 6 grudnia 2018 r.
oraz rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie wydatkdéw budzetu panstwa, ktére
w roku 2018 nie wygasaja z uptywem roku budzetowego do wykorzystania w 2019 .
okre$lono wydatki w kwocie 5.117,4 min zl, co stanowito 1,3% planowanych
wydatkow budzetu paristwa. W latach 2017 i 2016 relacja ta wynosita odpowiednio
0,3%i0,2%, a w 2015 r. takie wydatki nie wystapity.

Wymienione wyzej akty prawne, opracowane w Ministerstwie Finanséw,
wprowadzajg odstepstwo od zasady rocznosci budzetu. Ponadto nalezy zwréci¢
uwage, ze $rodki przeznaczone na dofinansowanie Funduszu Drég Samorzadowych
nie mialy stuzy¢ do sfinansowania zadar inwestycyjnych realizowanych w trakcie
2018 r. i z powodu op6znient niezakoriczonych w 2018 r., co pociagatoby za sobg na
przyktad konieczno$¢ uregulowania zobowigzan za wykonane prace juz w nowym
roku budzetowym. W przypadku Funduszu Drog Samorzgdowych Zadne inwestycje
nie byly prowadzone w 2018 r., a ustawa o Funduszu Drég Samorzadowych, w jej
pierwotnym brzmieniu, przewidywafa, Zze kwota przekazana z budzetu panstwa

76 Dz.U. poz. 2426.
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wyniesie w 2019 r. maksymalnie 1,6 mid zt (podobnie jak w latach 2020-2027).
W 2018 r. nie planowano przekazywania $rodkéw na ten fundusz zadnych Srodkow.

Podsekretarz stanu Tomasz Robaczynski wyjasnit, Ze wymienione zmiany zostaty
dokonane na wniosek Ministra Infrastruktury. Ich celem bylo umoZliwienie
przekazania dotacji celowej z budzetu panstwa w kwocie 1,1 mid zt juz w 2018 .
w celu jak najszybszego rozpoczecia operacyjnego funkcjonowania Funduszu Drog
Samorzadowych, a w efekcie skrocenia oczekiwania na rozpoczecie procesu
inwestycyjnego.

Powyzsze wyjasnienie stoi w sprzecznosci z faktem, ze do kofica marca 2019 r.
kwota 1,1 mid zt nie zostata przekazana na konto Funduszu Drég Samorzadowych.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli finansowanie zadar przewidzianych do realizacji
w 2019 r. Srodkami w ramach budzetu roku 2018 stanowi dziatanie naruszajace
zasade przejrzystosci finanséw publicznych oraz zaktdca poréwnywalno$¢ danych
o wykonaniu budzetu panstwa w poszczegdinych latach.

Negatywny wplyw na przejrzystoS§¢ ma rowniez wyznaczenie diuzszego niz
do 31 marca 2019 r. terminu wykorzystania $rodkéw na dofinansowanie Funduszu
Drég Samorzadowych oraz wydatkow na zadania realizowane przez Agencje
Bezpieczenistwa Wewnetrznego. Oznacza to réwnolegte wykonywanie wydatkow
w trakcie 2019 r. zarbwno w ramach planu na 2019 r,, jak i planu na 2018 r.
Oznacza to rowniez, ze Minister Finanséw nie bedzie mdgt, w terminie okreslonym
w art. 182 ust. 2 ufp, tj. do 31 maja 2019 r., przedstawi¢ peinej informacii o realizacji
wydatkow, ktére nie wygasty z uptywem roku budZetowego. Informacja taka —
w my$l art. 182 ust. 4 pkt 2 ufp — powinna by¢ dotgczona do sprawozdania Rady
Ministrow z wykonania ustawy budzetowe;.

Podsekretarz stanu Tomasz Robaczyniski wyjasnit, ze w sytuacji wykonania
wydatkébw ze Srodkow na wydatki niewygasajace po przekazaniu informacii
w rocznym sprawozdaniu w wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia
do 31 grudnia 2018 r. informacja taka zostanie przedstawiona w rocznym
sprawozdaniu za 2019 r. Podsekretarz Stanu wskazat takze, ze poziom wykonania
wydatkéw niewygasajgcych w roku 2019 nie ma wplywu na dokonanie ostatecznego
rozliczenia wykonania wydatkéw oraz deficytu w roku 2018. Wydatki niewygasajace
sg bowiem w cafosci zaliczone do wykonania roku poprzedniego.

NIK zauwaza jednak, ze przyjecie takiego rozwigzania prowadzi do sytuacji,
w ktérych sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia
do 31 grudnia 2018 r. nie dostarcza peinej informacji o realizacji wydatkow
w ramach budzetu 2018 r.

Minister Finanséw w dniu 31 grudnia 2018 r., ti. z zachowaniem terminu
okreslonego w art. 181 ust. 5 ustawy o finansach publicznych, przekazat $rodki
wkwocie 51174 min zt na wyodrebniony rachunek bankowy wydatkow
niewygasajacych prowadzony w ramach centralnego rachunku biezacego budzetu
panstwa.

(dowod: akta kontroli str. 3745-3748, 3766-3928, 4463-4467, 4472-4484)

Do 31 marca 2019 r., w zwigzku z zapotrzebowaniami dysponentéw czesci

budzetowych, przekazane zostaly Srodki na realizacje wydatkéw, ktdre nie wygasajg

z uptywem 2018 r. w kwocie 3.914,1 min z, z tego:

— na podstawie rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 14 grudnia 2018 r. w kwocie
1.236,6 min z, co stanowito 92,3% Srodkow ujetych w wykazie wydatkow
niewygasajacych;
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Ustalone
nieprawidiowosci

— na podstawie ustawy z dnia 6 grudnia 2018 r. w kwocie 2.677,5 min 2,
co stanowito 70,9% Srodkéw wymienionych w art. 38c tej ustawy; pozostale
srodki, w kwocie 1.100,0 min zi, mogg by¢ wykorzystane do dnia 31 grudnia
2019r.

Zgodnie z art. 181 ust. 8 ufp oraz art. 38c ustawy z dnia 6 grudnia 2018 r.
ostateczne rozliczenie, w tym zwrot niewykorzystanych $rodkéw na dochody
budzetu parstwa, powinien nastapi¢ najpdzniej w ciagu 21 dni od terminéw
wskazanych w wyZej wymienionych aktach prawnych.

(dowdd: akta kontroli str. 3929-3948)

W dziatalnosci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujaca nieprawidtowosc:

Dlugotrwata realizacja przegladéw wydatkéw uniemozliwiala wykonanie
postanowienia zawartego w przyjetych przez Rade Ministrow: Wieloletnim Planie
Finansowym Paristwa na lata 2016-2019 z kwietnia 2016 r. i Wieloletnim Planie
Finansowym Panstwa na lata 2017-2020 z kwietnia 2017 r., wedlug ktorych
w kolejnych latach planuje sie prowadzenie 3-5 przegladéw rocznie, tak aby w cyklu
3-4 lat obja¢ przegladami wydatkéw wiekszo$¢ obszardw, w ktérych ponoszone sg
istotne. wydatki ze $rodkdéw publicznych. Ponadto przediuzenie prac nad
przegladami wydatkéw rozpoczetymi w latach 2016-2017 bylo jedng z gitoéwnych
przyczyn niepodjecia Zadnego z.szesciu tematéw, jakie znalazly sie¢ na Liscie
obszarow i zagadnieri podlegajacych przegladom wydatkéw publicznych w 2018 r.
zaakceptowanej przez Podsekretarza Stanu sprawujacego nadzér nad realizacjg
przegladow wydatkow..

Mimo wydtuzania sig, w stosunku do planu, okreséw realizacji przegladéw wydatkow
rozpoczetych przed 2018 r., dziatania podejmowane w celu przyspieszenia realizacji
przegladéw i wdrozenia rekomendacji nie przyniosly efektéw. Nie wyznaczono
rowniez dodatkowych dat obligujacych do zakoriczenia przegladéw.

Podsekretarz Stanu Leszek Skiba nadzorujgcy przeglady wydatkow poinformowat,
Ze na Liscie obszardw i zagadniern podlegajgcych przegladom wydatkéw
publicznych w 2018 r. celowo znalazio si¢ wiecej tematéw, gdyz na podstawie
doswiadczen z lat poprzednich przyjeto, ze niektére organy administracji rzadowe;j
mogg nie wyrazi¢ zgody na przeprowadzenie przegladu w obszarze ich whasciwosci.
Wskazat takze, ze w 2018 r., oprécz prac nad przegladami rozpoczetymi w latach
poprzednich, prowadzono rdwniez czasochtonne prace przygotowawcze
do przegladu horyzontalnego w obszarze zasobow informatycznych. Nawigzujac
do postanowieri zawartych w WPFP 2017-2020, Podsekretarz Stanu zwrécit uwage,
ze w Wieloletnim Planie Finansowym Parstwa na lata 2018-202177, w odr6znieniu
od planu przyjetego rok wczesniej, nie okreSlono liczby przegladow
do przeprowadzenia w ciggu roku. Ponadto z partycypacyjnego i uzgodnieniowego
charakteru przegladow wydatkow, w ktérych udziat biorg rézne podmioty, wynika,
Ze przeglady moga trwac dtuzej niz pierwotnie planowano. Zdaniem Podsekretarza
Stanu proponowane w programach przegladéw terminy majg wigc charakter jedynie
roboczy.

Zdaniem NIK przyjecie zatoZzenia o mozliwej odmowie udzialu w przegladach
ze strony niektérych podmiotow i zwigzanej z tym konieczno$ci zaplanowania
wigkszej niz mozna faktycznie zrealizowaC liczby tematéw, nie uzasadnia
niepodjecia w 2018 r. Zadnego z tematéw przewidzianych do realizacji
we wskazanym roku. Nie uzasadnia tego takze podijecie prac przygotowawczych
nad przegladem, ktory rozpoczat sie dopiero w grudniu 2018 r., po wplynieciu

7 Uchwala nr 65 Rady Ministrow z dnia 23 kwietnia 2018 r. w sprawie Wieloletniego Planu Finansowego
Paristwa na lata 2018-2021 (Dz.U. poz. 455).
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Ocena czastkowa

prosby Prezesa Rady Ministrow z dnia 17 pazdziernika 2018 r., zwlaszcza
Ze podstawowe prace analityczno-badawcze powinny zostaé wykonane w czasie
wykonywania tego przegladu. Co prawda w Wieloletnim Planie Finansowym
Panstwa na lata 2018-2021 nie powtoérzono za WPFP 2016-2019 i WPFP
2017-2020, ze planuje sig prowadzi¢ od 3 do 5 przegladéw rocznie w celu objecia
przegladami wydatkow wcyklu 3-4 lat wigkszosci obszaréw o istotnych pod
wzgledem kwot wydatkach publicznych, ale nie oznacza to rezygnacji z tego
zamierzenia. O utrzymaniu takiego zamiaru w 2018 r. $wiadczy fakt wytypowania
do realizacji szeSciu nowych tematéw przegladéw wydatkéw w grudniu 2017 r.
Co wigcej, w WPFP 2018-2021 podkreslono role przegladéw wydatkéw, wskazujac
na konieczno$¢ ich wigczenia do procesu budzetowego w sposob umoZliwiajacy
wsparcie zarzadzania wydatkami i przestrzenig fiskalng w kolejnych latach.

NIK nie podziela rowniez przekonania o matej istotnosci wyznaczonych terminéw
realizacji przegladow wydatkéw, a w przypadku przediuzania sie¢ prac nad
przegladami - o braku potrzeby wyznaczania dodatkowych dat ich zakoriczenia.
Wyznaczenie wiarygodnego harmonogramu prac ma charakter dyscyplinujacy,
nie mozna tez pomingé wplywu tego czynnika na zachowanie racjonalnosci
ekonomicznej w podejmowanych dziataniach, w tym na mozliwos¢ prowadzenia
dziatan w sposéb planowy, zgodnie z przyjmowang corocznie listg obszarow
i zagadnien podlegajacych przegladom wydatkéw publicznych w danym roku.
Nalezy tez podkre$lic, Zze rozpoczety w listopadzie 2017 przeglad wydatkow
podmiotow wskazanych w art. 139 ust. 2 ustawy o finansach publicznych
wykonywano jedynie w Ministerstwie Finanséw. W przypadku tego przegladu
znaczenie czynnika partycypacyjnego i uzgodnieniowego miato wiec mniejsze
znaczenie, mimo to przekroczono planowany termin jego realizacji i nie zdotano
w 2018 r. doprowadzi¢ tego przegladu do korica. Przedtuzanie sie okresu realizacji
przegladéw wydatkéw rodzi réwniez ryzyko, ze ustalenia dokonane w ramach
przegladu i opracowane rekomendacie stang sie nieaktualne.

(dowdd: akta kontroli str. 2353-2871, 4205-4212)

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie wykonanie zadan przez Ministra
Finansbw z zakresu budzetu panstwa okreSlonych w ustawie o finansach
publicznych i wykonanie budzetu panstwa w czeéci 81 — Rezerwa ogéina
i 83 — Rezerwy celowe.

Rezerwa ogélna zostala zaplanowana i rozdysponowana zgodnie z przepisami
art. 140 ust. 1 i art. 155 ufp. Poziom rezerwy nie przekroczyt limitu ustalonego
w art. 140 ust. 1 ufp, wynoszacego 0,2% planowanych wydatkéw budzetu panstwa.
Podzialu rezerw celowych ujetych w ustawie budzetowej na rok 2018 dokonano
zgodnie z art. 154 ufp. Decyzje Ministra Finanséw w sprawie zwigkszenia planu
wydatkéw dysponentéw czesci budzetowych z rezerw celowych wydawane byly bez
zbednej zwioki oraz zgodnie z obowigzujacymi przepisami. Watpliwosci NIK budzi
przyjety przez Ministra Finanséw sposob rozdysponowania rezerwy poz. 94
,Zobowigzania wymagalne Skarbu Paristwa’.

NIK zwraca uwage, iz przeglady wydatkéw publicznych nie byly realizowane
w terminach zaktadanych w programach tych przegladéw. Mimo to nie wyznaczono

- dodatkowych dat obligujacych do ich zakoriczenia, a dziatania podejmowane w celu

ich przyspieszenia okazaly si¢ nieskuteczne..

Minister Finanséw nie korzystat z uprawnienia do dokonania oceny planowania
i gospodarowania $rodkami publicznymi w jednostkach sektora finanséw
publicznych, wynikajacego z art. 176 ufp.

Ponadto w 2018 r. nie osiggnieto istotnych postepéw we wdrazaniu ,Zafozen
reformy systemu budzetowego”, przyjetych przez Rade Ministrow w lipcu 2016 r.
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Whioski pokontroine

Prawo zgloszenia
zastrzezen

Obowigzek
poinformowania

NIK o sposobie
wykorzystania uwag

i wykonania wnioskow

VI.  Uwagi i wnioski

Najwyzsza Izba Kontroli w dalszym ciagu wskazuje na potrzebe wzmocnienia roli
planowania wieloletniego oraz podejscia zadaniowego w planowaniu budzetowym
| zarzadzaniu Srodkami publicznymi. NIK wnosi o rozwazenie przyjecia w nocie
budzetowej, iz cele i mierniki dla zadan wykonywanych przez wojewodéw ustalajg —
jednolicie dla wszystkich wojewodow — ministrowie wiasciwi w sprawach
poszczegbinych zadan.

NIK zauwaza takze potrzebe doskonalenia metod planowania wydatkéw w zakresie
rezerw celowych poz. 8, 45 i 73 oraz rezygnacj z podejmowania dziatan
naruszajgcych zasade rocznoSci budzetu, takich jak finansowanie wydatkéw
nastepnego roku budzetowego w ramach planu wydatkéw roku biezacego.
Jednocze$nie, majac na uwadze konieczno$¢ zapewnienia jawnosci i przejrzystosci
finanséw publicznych, a w szczegoinosci zapewnienia odbiorcom dostepu do jak
najpetniejszej informacji o procesach zwigzanych z planowaniem i realizacjg ustawy
budzetowej, zdaniem NajwyZzszej Izba Kontroli, zasadne jest przedstawienie
w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej wplywu stabilizujacej reguty
wydatkowej na wydatki budZetu paristwa.

Przedstawiajgc powyZzsze oceny i uwagi wynikajace z ustalen kontroli, Najwyzsza
Izba Kontroli, na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy o Najwyzszej [zbie Kontroli
(dalej: - ustawa o NIK), wnosi o podjecie dziatan zapewniajacych realizacje
przegladow wydatkéw w zakladanym czasie.

VII. Pozostate informacje i pouczenia

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

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje
prawo zgloszenia na piSmie umotywowanych zastrzezen do wystapienia
pokontrolnego, w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza sie
do Prezesa NajwyZszej lzby Kontroli. Prawo zglaszania zastrzezen, zgodnie
z art. 61b ust. 2ustawy o NIK, nie przystuguje do wystapienia pokontrolnego
Zmienionego zgodnie z freScig uchwaly w sprawie zastrzezen.

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK prosze o poinformowanie Najwyzszej Izby Kontroli,
w terminie 21 dni od otrzymania wystapienia pokontrolnego, o sposobie
wykorzystania uwag i wykonania wniosku pokontrolnego oraz o podjgtych
dziataniach lub przyczynach niepodjecia tych dziatar.

W przypadku wniesienia zastrzezen do wystapienia pokontrolnego, termin
przedstawienia informacji liczy si¢ od dnia otrzymania uchwaly o oddaleniu
zastrzezen w calo$ci lub zmienionego wystapienia pokontrolnego.

Warszawa, dnia J 9 kwietnia 2019 r.

Prezes
Najwyzszej Izby ?
ARk

j i troli
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