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(dowdd: akta kontroli str. 1-18)

Ministerstwo Finanséw, ul. Swigtokrzyska 12, 00-916 Warszawa

Mateusz Morawiecki — Wiceprezes Rady Ministrow, Minister Rozwoju i Finanséw

od

dnia 28 wrzesnia 2016 r., poprzednio Pawet Szatamacha — Minister Finansow

Wprowadzenie

Celem kontroli byta ocena przygotowania budzetu panstwa na 2016 r. oraz
zarzadzania jego wykonaniem, w tym w cze$ciach 81 Rezerwa ogdlna, 83 Rezerwy
celowe oraz przychodow i rozchodéw w czesci 97 Przychody i rozchody zwigzane
z prefinansowaniem zadan realizowanych z udziatem Srodkéw pochodzacych
z budzetu Unii  Europejskiej oraz 98 Przychody i rozchody zwigzane
z finansowaniem potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa, przestrzegania limitow
okre$lonych w art.1-8 ustawy budzetowej na rok 2016 oraz ocena realizacji zatozen
Strategii zarzadzania dtugiem sektora finanséw publicznych.

Minister Finansow? odpowiada w szczeg6lno$ci za opracowanie projektu ustawy
budzetowej na rok nastepny wraz z uzasadnieniem, zarzgdza wykonaniem budzetu
panstwa oraz sprawuje 0gélng kontrole nad jego realizacja.

1 Ustawa budzetowa na rok 2016 z dnia 25 lutego 2016 r. (Dz.U. poz. 278, ze zm.).

2 llekro¢ w niniejszym wystapieniu jest mowa o Ministrze Finanséw nalezy rozumie¢, Ze jest to
minister wiadciwy do spraw budZetu, finanséw publicznych i instytucji finansowych,
od 28 wrzesnia 2016 r. Minister Rozwoju i Finansow.
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Ocena ogoina

Uzasadnienie
oceny ogolnegj

Minister Finanséw zapewnia takze finansowanie potrzeb pozyczkowych oraz
zarzadza dtugiem Skarbu Panstwa.

Zakres kontroli obejmowat:

— planowanie budzetu panstwa,

— zarzadzanie wykonaniem budzetu panistwa, w tym wykonanie budzetu panstwa
w cze$ciach dotyczacych rezerw (czesci 81 i 83),

— planowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa oraz wykonanie planu
przychoddw i rozchodow budzetu panstwa (czesci 98 i 97),

— zarzadzanie ptynnoscig budzetu panstwa,

— wplyw finansowania potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa na ksztattowanie
sie zadtuzenia i jego przyrost, prawidtowo$¢ wyliczenia dtugu Skarbu Panstwa
I panstwowego dtugu publicznego oraz dziatania podejmowane na rzecz
zmniejszenia relacji pafstwowego dtugu publicznego do PKB, dziatania na rzecz
zmniejszenia zobowigzan i naleznoSci Skarbu Panstwa wynikajacych
z udzielonych poreczen gwarancji oraz kredytow i pozyczek.

lll. Ocena kontrolowanej dziatalnosci

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie® planowanie budzetu panstwa
| zarzadzanie jego wykonaniem w 2016 r. oraz wykonanie budzetu panstwa
w czeSciach: 81 Rezerwa ogdlna, 83 Rezerwy celowe, 97 Przychody
i rozchody zwigzane z prefinansowaniem zadan realizowanych z udziatem Srodkow
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej i 98 Przychody i rozchody zwigzane
z finansowaniem potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa.:

Projekt ustawy budzetowej na rok 2016 zostat przygotowany zgodnie
z obowigzujacymi przepisami prawa. Ze wstepnych danych* wynika, ze dochody
budzetu panstwa w 2016 r. wykonano w kwocie 314.683,6 min zt, tj. nieznacznie
powyzej prognozy zapisanej w ustawie budzetowej, a wydatki wraz z wydatkami
niewygasajacymi® w kwocie 360.843,1 min zt, tj. o ponad 2% ponizej planu. Deficyt
byt 0 15,1% mniejszy od deficytu planowanego, jednak w poréwnaniu z rokiem
ubiegtym byt wyzszy 0 3.552,8 min zt.

Rezerwa ogdlna podzielona zostata zgodnie z art. 155 ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych8 (ufp). Rozdysponowanie rezerw celowych i zmiany
ich przeznaczenia nastepowaty zgodnie z art. 154 ufp.

Nowa rezerwa na zobowigzania wymagalne Skarbu Panstwa utworzona zostata
zgodnie z art. 177 ust. 6 i 7 ufp, a nowe rezerwy przeznaczone na dotacje celowe
na realizacje ustawowych zadan Funduszu Restrukturyzacji Przedsiebiorcow oraz
na zakup débr kultury, w tym zabytkow, oraz praw do débr kultury o szczegdlnym
znaczeniu dla Panstwa Polskiego i dziedzictwa kulturowego, utworzono
na podstawie art. 18a ustawy z dnia 16 grudnia 2015 r. o szczegdinych

3 W kontroli wykonania budzetu paristwa w 2016 roku Najwyzsza Izba Kontroli stosuje nastepujace
oceny: pozytywna i negatywna. W przypadku, gdy nie zostaty spetnione kryteria ani dla oceny
pozytywnej, ani dla negatywnej stosuje sie ocene opisowa.

4 Dane o wykonaniu dochodéw, wydatkéw i deficytu budzetu panstwa w 2016 r., a takze
zaprezentowane w wystgpieniu wielkoSci naleznosci, zalegtoSci i zobowigzah podano
na podstawie bazy danych Ministerstwa Finanséw wedtug stanu na dzien 7 kwietnia 2017 .

5 O ktérych mowa w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 15 grudnia 2016 r. w sprawie wydatkow
budzetu paristwa, ktdre w 2016 r. nie wygasajg z uptywem roku budzetowego (Dz.U. poz. 2075).

6 Dz.U.z2016r. poz. 1870, ze zm.



rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 20167 oraz art. 29a
ustawy budzetowej na rok 20168.

Przy pomocy stabilizujgcej reguty wydatkowej wyliczono limit wydatkow wiekszosci
jednostek sektora finanséw publicznych i budzetu panstwa. Kwota i limit wydatkow
zapisane w ustawie budzetowej na rok 2016 w stosunku do roku ubiegtego® ulegty
zwigkszeniu odpowiednio o 31.730 min zt i 34.106,6 min zt. Gtdwng przyczyng
wzrostu byta zmiana przepiséw dotyczacych reguty wprowadzona w 2015 r.

NIK ocenia pozytywnie podjecie przez ministra wtasciwego do spraw budzetu
I finansow publicznych dziatan na rzecz reformy sytemu budzetowego, niemnie;
jednak majac na uwadze poczatkowy etap prac, zauwaza, ze dokonanie oceny,
w jaki sposéb zaproponowane zmiany wpltyng ostatecznie na integracje planowania
wieloletniego i rocznego jest w obecnej chwili niemozliwe.

W wyniku kontroli stwierdzono rozbiezno$ci w zakresie zaprezentowanej w ustawie
budzetowej kwocie planowanych wydatkow oraz nieprzekraczalnym limicie
wydatkow, o ktorych mowa w art. 112aa ufp. Zapisang w art. 1 ust. 3 ustawy
budzetowej na 2016 r. kwote planowanych wydatkéw na 2016 r. zanizono
0 37 tys. zt, natomiast nieprzekraczalny limit wydatkow zapisany w art. 1 ust. 4
zostat zanizony o 71 tys. zh NieprawidtowoS¢ ta stanowi niewielki odsetek
zapisanych w ustawie wielko$ci, $wiadczy jednakze o zawodnosci mechanizméw
kontrolnych w obszarze stabilizujgcej reguty wydatkowe;.

NIK zauwaza réwniez, ze w dalszym ciggu planowanie wieloletnie nie przyczynito
sie do zwiekszenia przejrzystosci i przewidywalno$ci polityki fiskalnej panstwa.
Nie sformutowano twardych ograniczen budzetowych, ktore wigzatyby planowanie
roczne i wieloletnie, nie nastgpita takze poprawa w zakresie wzmocnienia
nadrzedne;j roli planowania wieloletniego nad rocznymi planami.

Minister Finanséw prawidlowo realizowat ustawowe obowigzki wynikajace z ufp
zwigzane z uktadem zadaniowym budzetu panstwa i budzetu $rodkéw europejskich.
Z wyjasnien uzyskanych w toku kontroli wynika jednak, Zze ani ustalenia zawarte
w ukfadzie zadaniowym, ani informacje o przebiegu wykonania budzetu panstwa
w uktadzie zadaniowym, naptywajace w trakcie roku budzetowego, nie miaty wptywu
na przebieg wykonania budzetu panstwa. NIK zwraca uwage, ze w sytuagj,
gdy w trakcie roku budzetowego wydatki przypisane w ukfadzie zadaniowym
do zadan/podzadan sg znaczaco zwigkszone, w wyniku przeniesienia limitu
wydatkow z rezerw budzetu panstwa, nie sg dokonywane zmiany wartosci
miernikow wykonania zadania.

NIK, nie negujac podejmowanych przez Ministra Finansow dziatan na rzecz
wprowadzenia jednolitego sposobu kalkulacji dotacji na zadania z zakresu
administracji rzadowej zleconych gminom 2z zakresu spraw obywatelskich!0
zauwaza, Ze przyjete rozwigzania wbrew zatozeniom nie zapewnity stosowania
jednolitego podejscia w skali catego kraju. Tym samym nie przyczynity sie
do zwiekszenia przejrzystosci finanséw publicznych.

7 DzU. poz. 2199, ze zm. Art. 18a dodany na mocy art. 1 ustawy z dnia 15 grudnia 2016 r.
0 zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok
2016 (Dz.U. poz. 2101), ktéra weszta w zycie z dniem 22 grudnia 2016 r.

8 Art. 29a dodany na mocy art. 1 ustawy z dnia 15 grudnia 2016 r. o zmianie ustawy budZetowe;j
na rok 2016 (Dz.U. poz. 2100), ktéra weszta w zycie z dniem 22 grudnia 2016 r.

9 Wielko$ci po nowelizacji.

10 Zadania zlecone ustawa z dnia 28 listopada 2014 r. Prawo o aktach stanu cywilnego (Dz.U.
z 2016 r. poz. 2064), ustawg z dnia 24 wrzesnia 2010 r. o ewidencji ludno$ci (Dz.U. z 2017 r.
poz. 657) oraz ustawg z dnia 6 sierpnia 2010 r. o dowodach osobistych (Dz.U. 2016 r. poz. 391,
ze zm.).



Minister Finanséw przestrzegat limitbw zawartych w ustawie budzetowe;j,
dotyczacych poziomu deficytu, rozchoddw, wysokosci udzielanych pozyczek,
poreczen i gwarancji. Terminowo regulowat zobowigzania Skarbu Panstwa z tytutu
skarbowych papieréw warto$ciowych, kredytow i pozyczek. W petni sfinansowat
potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa. Finansowanie to zostato przeprowadzone
jednak w warunkach skumulowania w 2016 r. najwyzszych $rednich stanow
ptynnych aktywow na rachunkach budzetu panstwa. NIK dostrzega,
ze skumulowanie aktywow utatwito zarzadzanie ptynnosciag i ograniczyto czes¢ ryzyk
zwigzanych z tym procesem, jednak wigzafo sie z poniesieniem kosztow utrzymania
wolnych Srodkow zlotowych i walutowych w 2016 r. w wysokosci 220,4 min zt
(po uwzglednieniu dochodéw z tytutu utrzymywania lokat). W latach wczesniejszych
Minister Finansow zapewniat ptynno$¢ budzetu panstwa przy mniejszych naktadach
z tego tytutu.

W 2016 r., podobnie w latach ubiegtych, w rachunku deficytu nie zostaty ujete
niektére operacje. Nalezato do nich finansowanie trwale niezrownowazonego
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (FUS) poprzez udzielanie pozyczek zamiast
finansowania poprzez wydatki, a takze przekazywanie z rozchoddéw S$rodkdw
na refundacje FUS ubytku skladek przekazanych do OFE, ktére powinny by¢
finansowane z przychoddw z prywatyzacji. Zrealizowane wptywy z prywatyzacji
wyniosty 68,1 min zt i zostaly w cato$ci przeznaczone na obligatoryjne odpisy!".
W rezultacie z prywatyzacji nie finansowano ubytku sktadek w FUS. W ocenie NIK
ptatno$ci te, jako nieznajdujgce pokrycia w przychodach z prywatyzacji powinny by¢
ujmowane jako wydatki, zamiast jako ujemne rozchody.

Finansowanie potrzeb pozyczkowych netto realizowane byto przede wszystkim
na rynku krajowym, na ktérym pozyskano 99,6% Srodkéw na ten cel. Zapewnieniu
ptynnosci stuzyty srodki pochodzace z konsolidacji zarzadzania ptynnoscig sektora
finanséw publicznych i z konsolidacji walutowej oraz $rodki zgromadzone
na rachunkach budzetowych w roku poprzednim. Minister Finansow korzystat takze
z operacji wymiany walut obcych na ziote, emisji bondéw skarbowych
i z krotkoterminowego kredytu zaciggnietego w BGK.

Minister Finanséw zagwarantowat pokrycie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa
w ramach okreslonego w art. 5 ust. 1 ustawy budzetowej na 2016 r. limitu przyrostu
zadtuzenia z tytutu zaciggnietych i sptaconych kredytéw lub pozyczek oraz emisji
| sptaty skarbowych papieréw wartosciowych (dalej takze SPW). Warto$¢ zadtuzenia
Skarbu Panstwa na koniec 2016 r. obliczona zostata rzetelnie. Wyliczenie
panstwowego dtugu publicznego dokonane zostato prawidtowo, z uwzglednieniem
danych przekazanych przez Gtéwny Urzad Statystyczny. Zauwazy¢ jednak nalezy,
ze wzrost dlugu Skarbu Panstwa, ktory w 2016 r. wynidst 94.110,5 min zt, byt
najwiekszym wartosciowo wzrostem dtugu od 2002 r., tj. wedtug najstarszych
publikowanych danych o wysoko$ci diugu Skarbu Panstwa. Diug ten w relacii
do PKB wyniost 50,2% PKB, a relacja ta wzrosta w ciggu roku o 3,8 punktu
procentowego. Wzrost dtugu Skarbu Panstwa byt w szczegdinosci spowodowany
konieczno$cig finansowania deficytu budzetu panstwa i budzetu $rodkow
europejskich. Relacja panstwowego dtugu publicznego do PKB na dzien 31 grudnia
2016 r. wyniosta 52,1% i wzrosta w stosunku do analogicznej relacji na koniec
2015 r. 0 3,4 punktu procentowego. Odnotowane w 2016 r. roczne wzrosty relacji
dlugu Skarbu Panstwa oraz panstwowego dtugu publicznego do PKB byly
najwyzsze od 2004 r.

" Odpisy na zaspokojenie roszczen z tytutu porgczen i gwarancji (40,9 min zt), na Fundusz
Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych (18,4 min zt), na inne fundusze celowe (8,7 min z1).
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Opis stanu
faktycznego

Minister Finanséw prawidtowo ewidencjonowat naleznosci z tytutu udzielonych
kredytow i pozyczek.

IV. Wyniki kontroli

1. Planowanie budzetu panstwa

Prognoze makroekonomiczng dla Polski, stanowigcg podstawe przygotowania
projektu ustawy budzetej na rok 2016, podobnie jak w latach poprzednich,
opracowano biorgc pod uwage prognozy miedzy innymi takich instytucji jak: Komisja
Europejska, Miedzynarodowy Fundusz Walutowy, OECD, Narodowy Bank Polski
oraz analitykbw bankowych ankietowanych przez agencje prasowg Reuters.
W uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej na rok 2016 z wrze$nia i grudnia
2015 r.'2 gléwne wskazniki makroekonomiczne, tj. tempo wzrostu PKB oszacowano
w wysokosci 3,8% PKB, wskaznik wzrostu cen towaréw i ustug konsumpcyjnych
(sredniorocznie) 1,7%, a stope bezrobocia rejestrowanego na koniec okresu 9,7%.
Pierwsze dwa wskazniki prognozowano optymistyczniej niz wskazane o$rodki,
a stope bezrobocia — zachowawczo. W okresie od maja do listopada 2015 r.,
gdy przygotowywano projekty ustawy budzetowej na rok 2016, przekazane
do Sejmu we wrzesniu 2015 r. i w grudniu 2015 r. tempo wzrostu PKB na rok 2016
szacowaty w granicach (r/r): NBP 3,3%-3,4%, OECD 3,4%-3,7%, Komisja
Europejska 3,4%-3,5%, analitycy bankowi (Reuters) 3,5%-3,6%, a wskaznik wzrostu
cen towardw i ustug konsumpcyjnych (CPI/HICP, r/r): NBP 1,1%-1,5%, OECD
1,0-1,3%, Komisja Europejska 1,1%-1,4%, a analitycy bankowi 1,1%-1,5%. Stope
bezrobocia NBP oszacowat w przedziale 6,8%-7,3%, OECD 7,3%-7,4%, a KE
7,2%-7,9%"3. Os$rodki te z uptywem roku 2015 prognozy dla Polski na rok 2016
korygowaty ,w dot” - i co do kierunku zmiany byt konsensus rynkowy,
tj. przewidywano pogorszenie tempa wzrostu PKB, mniejszy wzrost cen towaréw
I ustug konsumpcyjnych i nizszg stope bezrobocia. Ministerstwo Finanséw
pozostawito na niezmienionym poziomie prognoze tempa wzrostu PKB i wskaznika
wzrostu cen towardw i ustug konsumpcyjnych, a stope bezrobocia rejestrowanego
(na koniec okresu) nieznacznie obnizyto z 9,8% (przyjeta w ,Zatozeniach projektu
budzetu panstwa na rok 2016”) do 9,7% (okre$long w uzasadnieniu do projektu
ustawy budzetowej na rok 2016).

Dyrektor Departamentu Polityki Makroekonomicznej (PM) niedokonanie zmiany
prognozy uzasadnit zasadniczo dwiema przyczynami. Po pierwsze podat,
ze ,ztozono$¢ procesu budzetowego, jego inercyjnoSC, fakt, ze wiele planow
finansowych  podmiotow sektora finanséw publicznych jest sporzadzane
w czerwcu/lipcu powoduje, ze parametry makroekonomiczne muszg by¢ ustalone
zduzym wyprzedzeniem wzgledem momentu przekazania catego budzetu
do konsultacji Rady Ministréw i nastepnie do Sejmu”4. Po drugie, zdaniem
Dyrektora ,wieksze spowolnienie, w zaleznoSci od skali, mogfoby stworzyc presje na
ksztattowanie sie kluczowych z punktu widzenia realizacji dochodow podatkowych
parametrow makroekonomicznych takich jak konsumpcja gospodarstw domowych,
czy wskazniki rynku pracy. To (...) stworzytoby istotne zagrozenie dla realizacji
zaplanowanych dochodéw i w tym kontekScie deficytu budzetowego i deficytu
sektora finansow publicznych”.

12 W zwigzku z wyborami parlamentarnymi i powotaniem nowej Rady Ministréw.

13 Wskazane trzy podmioty stope bezrobocia szacowaty wedtug metodologii BAEL (na koniec
okresu).

14 Pismo z dnia 15 marca 2017 r., PM1.4100.3.2017.
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NIK wskazuje, ze szacowanie omawianych parametréw okazato sie trudne
dla wiekszosci prognostow, co potwierdzajq réznice wystepujace pomiedzy
prognozami a wstepnymi danymi dotyczacymi wykonania. Wynika z nich,
ze w 2016 r. tempo wzrostu PKB w Polsce wyniosto 2,7% (-1,1 punktu
procentowego w pordéwnaniu z prognozg z uzasadnienia do projektu ustawy
budzetowej), deflacja 0,6% (-2,3 punktu procentowego w poréwnaniu z prognoza),
a stopa bezrobocia 8,3% (-1,4 punktu procentowego w poréwnaniu z prognoza)'s.
Nizsze niz prognozowano tempo wzrostu popytu krajowego, to efekt nizsze
od oczekiwan dynamiki inwestycji. W 2016 r. inwestycje ulegty obnizeniu o 7,9%.
Ich negatywny wktad we wzrost PKB byt spowodowany miedzy innymi stabg
realizacjq projektow finansowanych ze $rodkoéw unijnych w kontekscie przejscia
od starej do nowej perspektywy finansowej. Realna dynamika spozycia ogdtem
wyniosta 103,6% wobec 103,2% prognozowanej. Wysokiej dynamice konsumpcji
prywatnej sprzyjaly w szczegolnosci  zwigkszenie dochodéw do dyspozycii
gospodarstw domowych i deflacja cen towarow i ustug konsumpcyjnych. Ztoty byt
stabszy do USD (3,95 zt) i EUR (4,36 zt) niz prognozowano (odpowiednio 3,66 zt
i 4,03 zt'6) w wyniku podwyzszonej awersji do ryzyka na rynkach $wiatowych'?.

Inne niz zaktadano wykonanie parametréw makroekonomicznych nie zaktocito
wykonania budzetu panstwa.

(dowdd: akta kontroli str. 2483-2584)

Wstepny projekt ustawy budzetowej na 2016 r. wraz z uzasadnieniem Minister
Finansoéw przedstawit Radzie Ministrow 31 sierpnia 2015 r., ktéra 29 wrze$nia
2015r. podjeta uchwate w sprawie przyjecia projektu ustawy budzetowej. Projekt
zostat przekazany do Sejmu RP 30 wrzeénia 2015 r., z zachowaniem terminu
okre$lonego w art. 141 ufp. W wyniku wyboréw parlamentarnych i rozpoczecia
nowej kadencji Sejmu RP projekt ustawy budzetowe] zostat przyjety przez nowq
Rade Ministrow 21 grudnia 2015 r. Ustawa budzetowa na rok 2016 zostata
uchwalona przez Sejm RP 25 lutego 2016 r. W trakcie roku budzetowego
wprowadzono dwie zmiany ustawy budzetowej na rok 2016. Pierwsza zostata
uchwalona 20 pazdziernika 2016 r'8, a druga 15 grudnia 2016 r.19

(dowod: akta kontroli str. 2585-2592, 2607-2609)

Projekt ustawy budzetowej na rok 2016 z 21 grudnia 2015 r. zostat przygotowany
z uwzglednieniem stabilizujacej reguty wydatkowej (SRW), wprowadzonej ustawg
z dnia 8 listopada 2013 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektorych
innych ustaw20, Wydatki i limit wydatkow wigkszosci organdw i jednostek sektora
finanséw publicznych ustalono z uwzglednieniem zmian wprowadzonych ustawami

z dnia:

— 22 lipca 2015 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych?!, ktérg z dniem
1 wrzeénia 2015 r. do jednostek objetych SRW wigczono Bankowy Fundusz
Gwarancyjny (BFG); w celu wyliczenia wielko$ci, o ktorych mowa w art. 112aa
ufp na rok 2016 skorygowano kwote wydatkdéw przyjeta na 2015 r. o wydatki
BFG;

5 Dane wediug stanu na dzien 6 lutego 2017 r. z zestawienia Departamentu Polityki
Makroekonomicznej przekazanego kontrolerom NIK za pismem z 9 lutego 2017 r.,
PM1.4100.1.2017 oraz dane GUS z 21 kwietnia 2017 r.

16 Srednio w roku.

7 Dane wstepne.

8 Dz.U. poz. 1759.

19 Dz.U. poz. 2100.

20 Dz.U. poz. 1646, ze zm.

21 Dz.U. poz. 1190.



— 10 grudnia 2015 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych??, ktérg
skorygowano formute reguty poprzez zastgpienie jednorocznego wskaznika cen
towardw i ustug konsumpcyjnych (wskaznika CPl) i korekty btedow prognoz tego
wskaznika celem inflacyjnym NBP (obecnie 2,5%); ponadto wprowadzono
mozliwo$¢ przejéciowego zwiekszania limitu wydatkdbw o kwoty dziatan
jednorazowych i tymczasowych.

W poréwnaniu do kwoty i limitu wydatkow przyjetych w ustawie budzetowej na rok
2015 z dnia 15 stycznia 2015 r.23 wielko$ci przyjete na 2016 r. ulegty znacznemu
zwigkszeniu, gtownie na skutek zmian przepiséw. Kwota planowanych wydatkéw
podmiotow objetych SRW wzrosta o 31.730,0 min zt osiggajac wartos¢
728.465,7 min zt, a nieprzekraczalny limit wydatkow wzrést z 519.398,6 min zt
do 553.505,2 min zt (tj. 0 34.106,6 min zt). Limit wydatkow budzetu panstwa ulegt
rowniez zwiekszeniu z 344.355,6 min zt do 373.914,0 min zt ({j. 0 29.558,4 min zt).

W ustawie budzetowej na rok 2016 wydatki budzetu panstwa zaplanowano
w kwocie 368.548,5 min zt, czyli o 5.365.5 min zt ponizej wyliczonego limitu
wydatkow budzetu panstwa na 2016 r. ustalonego przy pomocy SRW.

Celem stabilizujacej reguty wydatkowej ma by¢ zapewnienie stabilnosci polskich
finanséw publicznych poprzez utrzymanie wyniku sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych na poziomie $redniookresowego celu budzetowego (Medium
Term Objective - MTO). Uzyskanie celu przesunigto. W Wieloletnim Planie
Finansowym Panstwa na lata 2015-2018 prognozowano, ze w 2018 r. wynik
strukturalny wyniesie minus 1,2% PKB, a MTO zostanie osiggnigte w kolejnym
roku24. Natomiast w Wieloletnim Planie Finansowym Paristwa na lata 2016-2019
dojscie do MTO przesunigto ,zaraz po roku 2019”2,

Dyrektor Departamentu PM poinformowat, ze we wcze$niejszych latach dazono
do S$redniookresowego celu budzetowego przy pomocy restrykcyjnej polityki
wydatkowej przy jednoczesnym utrzymywaniu sie probleméw zwigzanych ze strong
dochodowg finanséw publicznych, w szczegdlnosci lukg w VAT. W kolejnych latach
planowane jest stopniowe dochodzenie do MTO. Dziatania Rzadu bedg
skoncentrowane na zwalczaniu oszustw podatkowych i tym samym odbudowie
strumienia dochodow publicznych. Priorytetem dla Rzadu jest w szczegoino$ci
Program Rodzina 500 plus.

Zdaniem NIK, prowadzenie skutecznych dziatan na rzecz uszczelniania systemu
podatkowego i racjonalizacja wydatkow publicznych, sg niezbedne dla redukcii
wyniku strukturalnego i osiggniecia $redniookresowego celu budzetowego.

(dowdd: akta kontroli str. 2483-2501, 2515-2545, 2844-2860, 2978-2989)

W prognozie dochodéw budzetu panstwa na rok 2016 (313.808,5 min zt) nowymi
pozycjami byly podatek od niektorych instytucji finansowych (5.500,0 min z)
i podatek od sklepdéw wielkopowierzchniowych (2.000,0 min zt). W prognozie
dochodéw niepodatkowych ujeto takze wptate z tytutu optat jednorazowych
wynikajacych z wptywow zadeklarowanych przez uczestnikdéw aukcji na rezerwacje
czestotliwosci z zakresu 800 i 2600 MHz (9.233,3 min zi) i wptate z zysku NBP
(3.200,0 min zt). W limicie wydatkdéw budzetu paristwa na 2016 rok zaplanowano
srodki na realizacje zadan kontynuowanych oraz nowych zadan migdzy innymi

22 Dz.U. poz. 2150.

23 Dz.U. poz. 153, ze zm.

4 Wieloletni Plan Finansowy Paristwa na lata 2015-2018, s. 35.
5 Wieloletni Plan Finansowy Paristwa na lata 2016-2019, s. 21.
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Ustalone
nieprawidtowosci

zabezpieczono $rodki (17.055,1 min zi%6) na realizacje priorytetowego Programu
Rodzina 500 plus.

(dowdd: akta kontroli str. 2585-2592, 2585-2606, 2665-2671)

W uktadzie zadaniowym w 2016 r. Ministerstwo Finanséw zredukowato liczbe
pozycji klasyfikacyjnych do 1.217, na ktére skitadaty sie 22 funkcje, 89 zadan,
270 podzadan i 836 dziatan?’.

(dowdd: akta kontroli str. 2642-2649)

Rezerwa ogblna utworzona zostata zgodnie z art. 140 ust. 1 ufp w kwocie
169,9 min zt, co stanowito 0,046% wydatkow budzetu panstwa. Rezerwa byta
0 16,5% nizsza nizw 2015 .

W zatgczniku nr 2 do ustawy budzetowej ujeto 87 tytutow rezerw celowych w tacznej
kwocie 22.186,0 min z}, . wyzszej o 2,4% niz w 2015 r. (84 tytuly w kwocie
21.663,9 min zt). W zataczniku nr 4 do ustawy budzetowej, prezentujgcym wydatki
budzetu $rodkow europejskich, ujeto dwa tytuty rezerw celowych w kwocie
34.803,3 min zt (0 9,7% nizszej nizw 2015 1.).

(dowdd: akta kontroli str.1277, 2050-2052, 2444)

W art. 2 ustawy z dnia 22 lipca 2015 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych
wskazano, ze do obliczenia kwoty wydatkow, o ktorej mowa w art. 112aa ufp
na 2016 r. nalezy przyja¢ kwote wydatkow okre$long w ustawie budzetowej na rok
2015 powigkszong o kwote odpowiadajacgq wydatkom BFG w wysokoSci
3.292.932.570 z*°.
Do wyliczenia powyzszej kwoty przyjeto miedzy innymi kwote wykonanych
wydatkow BFG w 2014 r. w wysoko$ci 3.219.472,0 tys. zt. Z dokumentéw
zrodtowych wynika jednak, ze kwota wykonanych wydatkow BFG w 2014 r. wyniosta
3.219.506,9 tys. zt. Oznacza to, ze:
— uwzgledniona przez Ministerstwo Finanséw kwota wykonanych wydatkéw BFG
za 2014 r., przyjeta do wyliczenia wydatkow BFG na 2015 r., zostata zanizona
0 34,9 tys. zt; przez co

— kwota wydatkéw BFG za 2015 r. wskazana w art. 2 wyzej wymienionej ustawy
zmieniajgcej ustawe o finansach publicznych zostata zanizona o 35,7 tys. zt
(winno by¢ 3.292.968.260,0 zt, a nie 3.292.932.570,0 zt);

— kwota wydatkow na 2015 r., o ktorej mowa w art. 112aa ust. 1 ufp, przyjeta
do wyliczenia kwoty wydatkéw na 2016 r., zostata zanizona o 35 tys. zt.

W efekcie, planowana kwota wydatkéw na 2016 r., o ktérej mowa w art. 112aa ust. 1
ufp, zapisana w art. 1 ust. 3 ustawy budzetowej na 2016 r., zostata zanizona
0 37 tys. zt (winno by¢ 728.465.770 tys. z}, a nie 728.465.733 tys. zt).

Ponadto analiza dokumentéw zrodtowych wykazata, ze przekazana przez
Departament Rozwoju Rynku Finansowego do Departamentu Polityki Wydatkowe;
(PW) kwota planowanych na 2016 r. wydatkébw BFG na potrzeby wyliczenia
nieprzekraczalnego limitu wydatkow na rok 2016 (o ktorym mowa w art. 112aa ust. 3
ufp) zostata zawyzona o 33,8 tys. zt, tj. podano 742.900,0 tys. z}, a zgodnie
z prognoza BFG winno by¢ 742.866,2 tys. zt.

% Plan po zmianach wynidst 17.742,5 min zt.

27 W roku 2015 byto 1.945 pozycji klasyfikacyjnych, w tym 22 funkcje, 112 zadan, 381 podzadan
i 1.430 dziatan.

28 Zgodnie z informacjami pozyskanymi z Ministerstwa Finanséw wyliczenia wydatkéw BFG
na 2015 r. dokonano wedtug wzoru: BFGao1s = BFGao14 X (WPKB2015+K2015) X E2015(CPl2o15) x
CPl2014/E2015(CPl2014).
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Uwagi dotyczace
badanej dziatalnoSci

Zanizenie wykonanych wydatkow BFG 2014 r. oraz zawyzenie planowanych
wydatkow BFG na 2016 r. spowodowato, ze wyliczony w Ministerstwie Finansow,
zapisany w art. 1 ust. 4 ustawy budzetowej na 2016 r. nieprzekraczalny limit
wydatkow zostat zanizony o 71,0 tys. zt (winno by¢ 553.505.281 tys. zi,
a nie 553.505.210 tys. z1).

Pomimo ze nieprawidtowo$¢ ta stanowi znikomy odsetek przyjetych w ustawie
budzetowej wielkosci (kwocie i limicie wydatkow), wskazuje na brak weryfikacji
i kontroli wyliczanych warto$ci, a tym samym na nieskuteczne funkcjonowanie
kontroli zarzadczej w badanym obszarze.

Minister Finanséw?® podat, ze roznica wynika z réznych poziomow zaokraglen
stosowanych w procesie budzetowym. W zwigzku ze zidentyfikowanymi réznicami
w zakresie stosowanych pozioméw zaokraglen, zostang podjete dziatania majgce
na celu ich ujednolicenie. Wskazat ponadto, ze dane opracowywane oraz
weryfikowane sg w szczegdlnoSci przez departamenty wiasciwe w zakresie plandw
finansowych lub wydatkéw/kosztow poszczegdlinych podmiotow objetych SRW.
Wprowadzanie dodatkowych mechanizméw weryfikacyjnych — jak sugeruje to Izba -
musiatoby  prowadzi¢c do zdublowania struktur Ministerstwa  Finansow
odpowiedzialnych za realizacje tych zadan, a co za tym idzie nieefektywnego
zarzadzania dostepnymi zasobami.

Nalezy podkresli¢, ze intencjq Najwyzszej Izby Kontroli nie jest zmiana obecne;
struktury Ministerstwa Finansow, lecz wskazanie zawodnos$ci przyjetych rozwigzan
w zakresie wyliczania wielkosci, o ktorych mowa w art. 112aa ufp, polegajacej
na braku weryfikacji przyjmowanych danych do wyliczenia kwoty i limitu wydatkow.
NIK nie widzi przeciwskazan do zwigkszenia kontroli w ramach obecnych struktur
Ministerstwa.

(dowdd: akta kontroli str. 2844-2859, 2879, 2914-2924, 2955-2977, 3006-3017,
5132-5175)

. Wyznaczajac kwote planowanych wydatkow zbyt optymistycznie zaliczono
do dziatan dyskrecjonalnych skutki ustanowienia nowych podatkéw, tj. podatku
od niektérych instytucji finansowych (5,5 mild zt) oraz podatku od sklepéw
wielkopowierzchniowych (2,0 mld zt). Z zatozenia przyjetego w Ministerstwie
Finanséw do dziatann dyskrecjonalnych zalicza sie dziatania, ktorych wejscie
w zycie jest wysoce prawdopodobne. W projekcie budzetu panstwa z 21 grudnia
2015 r. ujeto wptywy z dwoch nowych podatkow, pomimo Zze ustawy
ustanawiajagce podatek od niektérych instytucji finansowych i podatek
od sprzedazy detalicznej® zostaly uchwalone w terminie pdzniejszym,
tj. odpowiednio 15 stycznia 2016 r.3' i6 lipca 2016 r.32 Ostatecznie wdrozenie
podatku od sprzedazy detalicznej, w zwigzku z decyzjg Komisji Europejskiej,
przesunieto na 1 stycznia 2018 r.33 Natomiast wptywy z podatku od niektdrych

—_

29 W zastepstwie Ministra wyjasnienia zlozyt Wiestaw Janczyk Sekretarz Stanu w Ministerstwie
Finansow. Dotyczy wszystkich przywotanych wyjasnien Ministra Finanséw.

30 W trakcie prac legislacyjnych podatek od sklepow wielkopowierzchniowych zastapiono podatkiem
od sprzedazy detalicznej.

31 Ustawa z dnia 15 stycznia 2016 r. o podatku od niektérych instytucji finansowych (Dz.U. poz. 68,
zezm.).

32 Ustawa z dnia 6 lipca 2016 r. o podatku od sprzedazy detalicznej (Dz.U. poz. 1155, ze zm.).

3 Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 18 pazdziernika 2016 r. w sprawie
zaniechania poboru podatku od sprzedazy detalicznej (Dz.U. poz. 1723) oraz ustawa z dnia
15 listopada 2016 r. o zmianie ustawy o podatku od sprzedazy detalicznej (Dz.U. poz. 2099).
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instytucji finansowych zrealizowane w 2016 r. byly nizsze od prognozy
0 1.993,2 min zt.34

Dyrektor Departamentu PM podat, ze ujemne skutki z powyzszych tytutow
uwzgledniono w kwocie wydatkéw SRW w ustawie budzetowej na rok 2017,
w cze$ci dziatan dyskrecjonalnych.

(dowdd: akta kontroli str. 2483-2501, 2569-2574, 2861-2871)

. Zgodnie z art. 112aa ust. 4 ufp, do wyliczenia wielkosci korekty kwoty wydatkow,

nalezy bra¢ pod uwage wartos¢ relacji wyniku nominalnego powiekszonego
0 koszty reformy emerytalnej — ogtoszone zgodnie z art. 38c ufp — do PKB.

Na podstawie art. 38c ufp Prezes Zaktadu Ubezpieczern Spotecznych ogtasza
w formie komunikatu w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej "Monitor
Polski", w terminie do dnia 16 kwietnia, wysoko$¢ kosztow reformy emerytalne;
wskazanych w rozporzadzeniu Parlamentu Europejskiego i Rady (UE)
nr1175/2011 z dnia 16 listopada 2011 r. zmieniajacym rozporzadzenie Rady
(WE) nr 1466/97 w sprawie wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz
nadzoru i koordynacji polityk gospodarczych3® za ostatnie cztery lata.

Zgodnie z decyzjg Rady (UE) 2015/1026 z dnia 19 czerwca 2015 r. uchylajacq
decyzje 2009/589/WE w sprawie istnienia nadmiernego deficytu w Polsce®
od sierpnia 2014 r. koszty systemowej reformy emerytalnej?” nie wystepuja.

Dyrektor Departamentu PM, odnoszac si¢ do pytania w zakresie skorygowania
zapisu art. 112 aa ust. 4 ufp w zakresie wyliczenia wskaznika korygujacego,
w zwigzku z decyzjg Rady (UE) z dnia 19 czerwca 2015 r. podat, iz kazda
zmiana ustawy o finansach publicznych zwigzana ze stabilizujgcg reguty
wydatkowg jest wrazliwa. Powyzsza zmiana miataby charakter techniczny
i planowane jest jej wdrozenie w ramach prac zwigzanych z reformg procesu
budzetowego, trwajacych w Ministerstwie Finansow.

(dowdd: akta kontroli str. 2530-2545, 2888-2889)

. Zgodnie z art. 105 ufp Wieloletni Plan Finansowy Parnstwa stanowi podstawe

przygotowywania projektu ustawy budzetowej na kolejny rok budzetowy.
Z kontroli NIK38 wykonania budzetu panstwa w 2015 r. wynika, ze planowanie
wieloletnie nie przyczynito sie¢ do zwiekszenia przejrzystosci i przewidywalnosci
polityki fiskalnej panstwa, nie sformutowano twardych ograniczen budzetowych,
ktére wigzatyby planowanie roczne i wieloletnie oraz nie nastgpita poprawa
w zakresie wzmocnienia nadrzednej roli planowania wieloletniego nad rocznymi
planami.

Ustalenia te pozostajg aktualne do opracowania ustawy budzetowej na rok 2016.
Dyrektor Departamentu PM3° poinformowat, ze projekt ustawy budzetowej
przygotowano majac na uwadze prognoze deficytu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych na rok 2016, przyjeta w WPFP na lata 2015-2018 (wskazujac
2,3% PKB), a ponadto, ze zgodnie z art. 142 pkt 1 ustawy o finansach
publicznych do projektu ustawy budzetowej dotacza sie uzasadnienie

[

4
5
6
37

w W

38
39

Wedtug stanu na 7 kwietnia 2017 r.

Dz. Urz. UE L 306 z 23.11.2011, str. 12.

Dz. Urz. UE L 163 z 30.6.2015, str. 37.

W rozumieniu rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1175/2011 z dnia
16 listopada 2011 r. zmieniajacego rozporzadzenie Rady (WE) nr 1466/97 w sprawie
wzmochienia nadzoru pozycji budZetowych oraz nadzoru i koordynacii polityk gospodarczych.
Wystapienie pokontrolne z dnia 27 kwietnia 2016 r., KBF.410.001.11.2016, P/16/001.

Pismo z 24 stycznia 2017 r., PM1.4100.2017.
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zawierajgce w szczegdlnosci gtéwne cele polityki spotecznej i gospodarczej,
zgodne z Wieloletnim Planem Finansowym Parstwa. Dyrektor podat tez, miedzy
innymi, ze ,Zgodnie z obowigzujgcymi przepisami Wieloletni Plan Finansowy
Parnstwa jest ogolnym, strategicznym dokumentem planistycznym o okre$lonym
Sredniookresowym horyzoncie planowania, a ustawa budzetowa ma charakter
jednoroczny i odnosi sie do rozwigzan/rozstrzygnie¢ w ujeciu szczegbétowym
(w podziale na poszczegolne pozycje klasyfikacji budzetowej, czy tez -
w zakresie uzasadnienia — na nizszy poziom ukfadu zadaniowego).
Oba dokumenty majg odmienne funkcjonalne przeznaczenie (...)".

(dowad: akta kontroli str. 2483-2501, 2515-2527)

NIK zauwaza, ze prognozowany deficyt sektora zapisany w WPFP na lata
2015-2018 na rok 2016 to 2,3%*0, a w uzasadnieniu do ustawy budzetowej
na rok 2016, w rozdziale ,Sektor finanséw publicznych” podano 2,8% (wedtug
metodyki unijnej ESA 2010)41.

NIK podtrzymuje swoje stanowisko, zgodnie z ktorym w celu zwigkszenia
znaczenia planowania wieloletniego konieczne jest powigzanie ustawy
budzetowej i wieloletniego planu finansowego parnstwa.

Zgodnie z przyjetymi w lipcu 2016 r. przez Rade Ministrow ,Zatozeniami reformy
systemu budzetowego” projektowane zmiany majg na celu wzmocnienie roli
planowania wieloletniego oraz zwiekszenie przejrzystosci i jawnosci wydatkow
ze $rodkow publicznych: ,Role podstawowego instrumentu polityki budzetowej,
Strukturyzujgcego proces planowania i okreslajacego priorytety wydatkowe,
odgrywac powinny wieloletnie zatoZenia polityki  budzetowej. Dokument
ten powinien okreslac kluczowe zafozenia polityki budzetowej w perspektywie
Sredniookresowej, w tym w szczegolnosci wstepne pufapy wydatkow
na poszczegolne obszary dziatalnosci panstwa (zgodne z kwotg wydatkow
i limitem wydatkoéw w rozumieniu stabilizujgcej requty wydatkowej), a takze nowe
kategorie wydatkow, ktore podlegatyby uszczegdfowieniu na kolejnych etapach
planowania budzetowego*?”.

Dyrektor Departamentu PM poinformowat*3, Zze ,perspektywa wieloletnia bytaby
uwzgledniana na kazdym etapie procesu planowania budZetowego,
projektowane rozwigzania podlegajgq szczegétowym analizom, a ich ostateczny
ksztatt uzalezniony bedzie od wynikéw prowadzonych prac (...). Do momentu
wejscia w Zycie nowych przepisdw regulujgcych te zagadnienia prace
planistyczne bedg prowadzone w ramach wynikajacych z obecnie obowigzujgcej
ustawy o finansach publicznych’.

NIK ocenia pozytywnie podjecie przez ministra wtasciwego do spraw finansow
publicznych i budzetu panstwa dziatan na rzecz reformy sytemu budzetowego,
niemniej jednak majac na uwadze poczatkowy etap prac zauwaza, ze dokonanie
oceny, w jaki sposob zaproponowane zmiany wptyng ostatecznie na integracje
planowania wieloletniego i rocznego, w obecnej chwili jest niemozliwe.

(dowdd: akta kontroli str. 2483-2501, 2515-2527)

40
1
42
3

~

~

Str. 34-35.

Projekt z 21 grudnia 2015r., s. 196.

,Zatozenia reformy systemu budzetowego” lipiec 2016 r., s. 40.
Pismo z 24 lutego 2017 .
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Opis stanu
faktycznego

2. Zarzadzanie wykonaniem budzetu panstwa

Dochody budzetu panstwa w 2016 r. wyniosty 314.683,6 min zt i stanowity 100,3%
prognozy okre$lonej w ustawie budzetowej. W poréwnaniu do wykonania w 2015 r.
byly wyzsze o 8,8% (0 25.546,9 min z), a do wykonania w 2014 r. 0 11,0%
(31.140,9 min zt). W poréwnaniu do wykonania w 2015 r. dochody podatkowe
wzrosty 0 13.464,5 min zt (o 5,2%), a dochody niepodatkowe o 12.421,1 min zt
(0 44,8%). W 2016 r., w poréwnaniu do roku 2015 na zwiekszenie dochodow
podatkowych wptynat gtownie wzrost dochodéw z podatku od towardéw i ustug
(0 2,8%), z podatku dochodowego od o0séb fizycznych (o 7,1%) oraz podatku
akcyzowego (0 4,7%). Na wzrost dochodéw niepodatkowych w 2016 r. wptynety
przede wszystkim zrealizowana wptata z zysku z NBP (ktéra w 2015 r.
nie wystgpita) i wzrost dochodéw panstwowych jednostek budzetowych i innych
dochoddw niepodatkowych (o 45,4%), migdzy innymi w zwigzku z realizacjg
wptywow z tytutu dokonania rezerwaciji czestotliwosci z zakresu pasma 800 i 2600
MHz, tzw. aukcja LTE. Mniejsze niz w 2015 r. byly dochody z dywidend i wptat
z zysku (0 55,7%).

Powyzej kwoty planowanej w 2016 r. zrealizowano dochody niepodatkowe
(0 4.200,7 min z} tj. 0 11,7%), a ponizej dochody podatkowe (o 3.001,6 min z,
. 0 1,1%) i dochody z tytutu Srodkéw z Unii Europejskiej i innych Zzrodet
niepodlegajace zwrotowi (0 323,7 min zt, o 18,6%). Niezrealizowane zostaty
planowane dochody, miedzy innymi z tytulu podatku od niektérych instytucii
finansowych (0 1.993,2 min zt) i podatku od sklepdw wielkopowierzchniowych
(0 2.000,0 min zt). Na wykonanie dochodow niepodatkowych wptyneta przede
wszystkim wyzsza od planu wptata z zysku NBP (0 4.662,0 min zt) i zrealizowanie
wyzszych od planu dochodow panstwowych jednostek budzetowych i innych
dochodoéw niepodatkowych (o 1.120,0 min zt) oraz nizsze od planu wykonanie
dochodéw z tytutlu dywidend od udziatdbw Skarbu Panstwa w spdtkach
(01.985,0 min z1).

Przyczyng  niewykonania dochoddéw z tytulu podatku od  sklepow
wielkopowierzchniowych bylo wstrzymanie do korica 2017 r. stosowania ustawy
0 podatku od sprzedazy detalicznej, w zwigzku z decyzjg Komisji Europejskiej z dnia
19 wrzeénia 2016 r., wszczynajacq postepowanie wyjasniajace w celu sprawdzenia
czy polski podatek od sprzedazy detalicznej stanowi pomoc publiczng
I jednoczesnie nakazujgcg zawieszenie jego stosowania. Zmniejszenie dochodoéw
z tytutu dywidend zwigzane byto z przeznaczeniem osigganych zyskdw na realizacje
planéw inwestycyjnych i restrukturyzacyjnych oraz zmniejszenie zadtuzenia spotek.

Naleznosci pozostate do zaptaty na koniec 2016 r. wyniosty 107.204,4 min zt,
a zalegtoci 96.925,9 min zt. Najwyzsze kwoty naleznosci i zalegtosci wystapity
W czesci 77 Podatki i inne wpfaty na rzecz budzetu panstwa (odpowiednio:
88.133,7 min zt i 79.639,3 min z}) i dotyczyty gtéwnie podatku od towardw i ustug
(65.253,1 min zt i 59.679,2 min zt) oraz w budzetach wojewodow (11.660,0 min zt
i10.877,4 min z) powstale przede wszystkim w rozdziale 85212 Swiadczenia
rodzinne, $wiadczenie z funduszu alimentacyjnego oraz sktadki na ubezpieczenia
emerytalne i rentowe z ubezpieczenia spotecznego (9.601,9 min zti9.394,9 min zt).
W poréwnaniu do wykonania w 2015 r. nalezno$ci i zalegtosci ogdtem wzrosty
021.981,7 min zt (0 25,8%) i 20.019,1 min zt (0 26,0%), w tym z tytutu VAT
019.038,9 min zti 17.123,4 min zt.

Wedtug wstepnych danych wydatki budzetu panstwa w 2016 r. wyniosty
360.843,1 min zt, w tym 750,3 min z}, to wydatki, ktére w 2016 r. nie wygasty
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z uptywem roku budzetowego. Poniesione wydatki budzetu panstwa w 2016 r.
stanowity 97,9% limitu okreslonego w ustawie budzetowe;.

W poréwnaniu do wykonania w 2015 r. wydatki byly wyzsze o 8,8%
(0 29.099,7 min z}), a do wykonania w 2014 r. 0 15,5% (0 48.323,6 min zt).
Najwiekszy wzrost wydatkow w 2016 r. w stosunku do 2015 r. wystapit w trzech
grupach ekonomicznych: dotacje i subwencje 0 25.526,1 min zt (0 15,1%), wydatki
biezace jednostek budzetowych o 4.219,7 min zt (0 6,8%) i wydatki na obstuge
dtugu Skarbu Panstwa 0 2.886,9 min zt (0 9,9%). Na wzrost dotacji wptynety przede
wszystkim wydatki w kwocie 17.619,8 min z4 (99,3% planu po zmianach)
poniesione na realizacje rzadowego Programu Rodzina 500 plus#. Wydatki zmalaty
w dwdch grupach ekonomicznych, tj. wydatki majgtkowe z 20.056,3 min zt
do 17.700,9 min zt (o 11,7%) i wspoffinansowanie projektow z udziatem Srodkow
Unii Europejskiej z 8.679,1 min zt do 5.175,9 min zt (0 40,4%).

Zobowigzania panstwowych jednostek budzetowych ogétem na 31 grudnia 2016 r.
wyniosty 21.544,3 min zt i byty 0 93,3 min zt (0 0,4%) nizsze niz na koniec 2015 r.
Zobowigzania wymagalne wyniosty 25,5 min zt i w poréwnaniu do stanu na koniec
roku ubiegtego zmniejszyty sie 0 9,5 min zt, tj. 0 27,1%.

W 2016 r. tak jak w 2015 r. dochody pozwolity na sfinansowanie 87,2% wydatkow
budzetu panstwa, podczas gdy w 2014 r. relacja ta wyniosta 90,7%.

(dowdd: akta kontroli str. 580, 604-644)

Harmonogram realizacji budzetu panstwa na rok 2016 r. zostat zatwierdzony
w systemie obstugi budzetu panstwa TREZOR w dniu 29 kwietnia 2016 r. i byt
poprzedzony projektem harmonogramu, ustalonym 29 stycznia 2016 r. na podstawie
projektu planu finansowego, przygotowanego zgodnie z projektem ustawy
budzetowej na 2016 r., przekazanym do Sejmu w dniu 22 grudnia 2015 .

Harmonogram realizacji wydatkow, zgodnie z art. 147 ust. 3 ufp byt aktualizowany
na wnioski dysponentdéw czesci budzetowych. W Ministerstwie Finanséw w 2016 r.
w systemie TREZOR zatwierdzono 1.266 wnioskébw o modyfikacje projektu
harmonogramu wydatkow na kwote 6.800,0 min zt oraz 6.467 wnioskow
o modyfikacje harmonogramu wydatkéw na kwote 18.447,5 min z.. W 2015 r.
zatwierdzono 1.278 wnioskow o modyfikacje projektu harmonogramu wydatkow na
kwote 13.461,4 min zt oraz 6.919 wnioskéw o modyfikacje harmonogramu wydatkow
na kwote 13.030,0 min zi8. Liczba zatwierdzonych wnioskow o modyfikacje projektu
harmonogramu wydatkébw oraz harmonogramu wydatkow w 2016 r. byla
nieznacznie nizsza od ich liczby w 2015 . (0 0,9% i 0 6,5%).

W 2016 r. w Ministerstwie Finansow w systemie TREZOR zatwierdzono takze
9.803 wnioski o dodatkowe zapotrzebowanie, ktore dotyczyty zmniejszenia
lub zwiekszenia limitu dziennego/limitdw dziennych w przyznanym limicie miesigca.
W 2015 r. byto 10.398 takich modyfikacji. Zmiany harmonogramu wynikaty miedzy
innymi z decyzji o przeniesieniach planu wydatkébw z rezerw budzetowych
do odpowiednich czesci budzetowych.

44 Wedtug wstepnych danych z 9 marca 2017 r.

4 W zwigzku z wejsciem w zycie z dniem 1 kwietnia 2016 r. ustawy z dnia 11 lutego 2016 r.
0 pomocy panstwa w wychowaniu dzieci (Dz.U poz. 195, ze zm.).

46 Wyniki kontroli wykonania budzetu panstwa w 2015 r. W 2015 r. projekt harmonogramu
dochoddéw i wydatkéw budzetu panstwa zostat podpisany przez Ministra Finanséw w dniu
19 stycznia 2015 r., a harmonogram dochodéw i wydatkéw w dniu 21 kwietnia 2015 .
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Najwieksze odchylenie wykonania dochodow od prognozy ujetej w harmonogramie
wystapito w lipcu 2016 r. (o plus 9.711,8 min z7, tj. 0 4,6%) i grudniu (0 minus
5.609,9 min z4, tj. 0 21,8%). Na wyzszq realizacje dochodow w lipcu wptyneto przede
wszystkim przesuniecie zaplanowanych na czerwiec wptat z zysku NBP oraz jej
wielko$¢ ponad dwa razy wieksza od prognozy przyjetej w ustawie budzetowe;.

Na wykonanie dochodéw w grudniu 2016 r. w najwiekszym stopniu wptyneto
mniejsze wykonanie dochodéw z VAT, ktore byto zdeterminowane skalg zwrotow
podatku przez urzedy skarbowe.

Wedtug wstepnych danych wydatki budzetu panstwa wykonane w grudniu 2016 r.
wyniosty 38.788,1 min zt (w tym 750,3 min zt wydatki niewygasajace) i byly
0 41796 min zt wyzsze od kwoty za grudzien przyjetej w harmonogramie.
Najwieksze przesunigcia w harmonogramie wydatkdéw budzetu panstwa, dokonane
przez dysponentow w grudniu wystapity w czeSciach: 85/00 Wojewddztwa,
29 Obrona narodowa i 73 Zaktad Ubezpieczen Spofecznych i zwigzane byty miedzy
innymi z wyptatg Swiadczen wychowawczych w ramach Programu Rodzina 500
plus, z niezrealizowaniem umowy na dostawe $migtowcoéw Caracal oraz lepszg
niz prognozowano realizacjq przychodéw Funduszu Ubezpieczenn Spotecznych
ze sktadek na ubezpieczenia spoteczne.

Ministerstwo Finansow w 2016 r. przekazato dysponentom 361.479,8 min zt, w tym
750,3 min zt na wyodrebniony rachunek wydatkow centralnego rachunku biezacego
budzetu panstwa na realizacje wydatkow, ktore nie wygasajg z uptywem 2016 r.
Z kwoty tej wydatkowano 360.843,1 min zt.

(dowdd: akta kontroli str. 253-337)

Na zmiane planu wydatkéw budzetu panstwa, w poréwnaniu do kwot zawartych
w ustawie budzetowej na rok 2016, wptynety przeniesienia planowanych wydatkéw
miedzy czesciami i dziatami klasyfikacji budzetowej wprowadzone na podstawie
rozporzadzen Prezesa Rady Ministréw (27,5 min zt), decyzji Ministra Finansow
wydanych w trybie art. 194 ust. 1 i 2 oraz ust. 5 ufp (56,3miIn z}), decyzji Ministra
Finanséw wydanych w trybie art. 11 ust. 2 ustawy z dnia 16 grudnia 2015 r.
0 szczegolnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2016
(17,2 min zt) oraz decyzji dysponentéw w ramach posiadanych uprawnief pomiedzy
czesSciami budzetowymi w ramach dziatu i rozdziatu budzetu panstwa (art. 171 ust. 9
ufp) (10,0 min zb). Przeniesienia planu wydatkéw byly uzasadnione i wynikaty
miedzy innymi z wiaczenia prokuratury wojskowej w struktury prokuratury
powszechnej, czy tez przygotowaniem i organizacjg Szczytu Traktatu
Pétnocnoatlantyckiego w Polsce.

Za zgoda Ministra Finansow, wyrazong w trybie art. 171 ust. 3 i 4 ufp, dysponenci
56 czeSci budzetowych*® uzyskali mozliwos¢ zmniejszenia i zwiekszenia
zaplanowanych w budzecie panstwa wydatkéw majatkowych*® odpowiednio
0 813,6 min zt i 336,4 min zt. Minister Finanséw nie wyrazit zgody na dokonanie
zmian planu wydatkéw majagtkowych w 12 cze$ciach budzetowych na tgczng kwote
zmniejszen 10,3 min zt oraz na taczng kwote zwigkszen 15,0 min zt. Odmowy byty
uzasadnione i wynikaty miedzy innymi z niewskazania przez dysponentéw wiasciwe;

47 Wykonanie dochoddw i wydatkéw za okres od stycznia do listopada wedtug miesiecznych
sprawozdan operatywnych, a za grudzien wedtug wstepnych danych Ministerstwa Finanséw
z9 marca 2017 .

48 W tym 16 wojewddztw oraz dwa samorzadowe kolegia odwotawcze.

49 W grupie ekonomicznej wydatki majatkowe oraz wspoffinansowanie projektow z udziatem
$rodkdéw z Unii Europejskiej.
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klasyfikacji budzetowej, rodzaju planowanych zakupdw inwestycyjnych
| uzasadnienia ich dokonania.
(dowdod: akta kontroli str. 350-567)

W trakcie roku 2016 dysponenci czesci budzetowych dokonali blokad wydatkéw
budzetu panstwa w 96 cze$ciach budzetowych (w tym w 11 sadach apelacyjnych,
16 wojewddztwach i 9 samorzadowych kolegiach odwotawczych) na kwote
5.574,1 min zt (w 2015 r. — dokonano blokad w 92 cze$ciach na kwote
5.278,5 min z). Blokady planu wydatkdbw dokonywane byly w zwigzku
z opdznieniami w realizacji zadan, tj. na podstawie art. 177 ust.1 pkt 2 ufp w kwocie
635,5 min zt, z powodu nadmiaru posiadanych Srodkéw — art. 177 ust. 1 pkt 3 ufp
w kwocie 4.672,2 min zt oraz w zwigzku z opdznieniami w realizacji zadan
i nadmiarem posiadanych srodkow, tj. na podstawie art. 177 ust.1 pkt 2 i 3 ufp
w kwocie 266,3 min zt.
Z zablokowanych wydatkéw wykorzystano 2.856,2 min zt (51,3%) na utworzenie
trzech nowych tytutow rezerw celowych, w tym na realizacje zadan zwigzanych
z restrukturyzacjg przedsigbiorcow oraz zakup débr kultury, w tym zabytkdw i praw
do dobr kultury o szczegoinym znaczeniu dla Panstwa Polskiego i dziedzictwa
kulturowego.

(dowdd: akta kontroli str. 1292-1351, 1363-1411)

W 2016 r. kwota Srodkow z rezerwy ogolnej zwiekszajaca budzety dysponentow
wyniosta 160,7 min z, tj. 94,6% kwoty ujetej w ustawie budzetowej. Podziatu
rezerwy ogoinej dokonano na podstawie uchwat Rady Ministréw (48,8 min zt),
zarzadzen Prezesa Rady Ministrow (111,5 min zt) oraz uprawnienia Ministra
Finanséw, wynikajacego z § 1 ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia
23 lutego 2010 r. w sprawie dysponowania rezerwg 0golng budzetu panstwa30
(0,3 min zt). Rezerwa ogoéIlna zostata rozdysponowana przez wiasciwe organy
wskazane w art. 155 ufp oraz w limitach kwot okreSlonych w § 1 ust. 1 i 2
wymienionego  rozporzadzenia. Zwigkszono plany wydatkow 21 czeSci
budzetowych, w tym 11 wojewddztw.

(dowdd: akta kontroli str. 826-858)

W 2016 r. z rezerw celowych rozdysponowano 20.753,6 min zt, co stanowito 93,5%
planu wedtug ustawy budzetowej i 82,5% planu po zmianach. Zgodnie z art. 154
ust. 9 ufp, ti. po uzyskaniu pozytywnej opinii Sejmowej Komisji Finanséw
Publicznych zmieniono w czesci lub w catoSci przeznaczenie wydatkow ujetych
w 20 tytutach rezerw na kwote 1.247,3 min zt, co stanowito 5,0% limitu cze$ci 83
Rezerwy celowe (po zmianach). Skala dokonanych zmian przeznaczenia byfa
nizsza niz w 2015 r. (0 6,6%). Na cele okreslone w ustawie budzetowej z rezerw
przeznaczono 57,5% Srodkow.

(dowod: akta kontroli str. 1065-1066, 1079-1182, 1281-1288)

Na przetomie listopada i grudnia 2016 r. utworzone zostaty trzy nowe rezerwy
celowe w facznej kwocie 2.857,2 min zt. W drugiej dekadzie listopada utworzona
zostata rezerwa na podstawie art. 177 ust. 6 ufp, po uzyskaniu pozytywnej opinii
Sejmowej Komisji Finanséw Publicznych, przeznaczona na zobowigzania
wymagalne Skarbu Panstwa (poz. 91) w kwocie 2.000,0 min zt. Rezerwa zostata
wykorzystana w 85,7%. Pozostata niewykorzystana kwota wyniosta 287,0 min zt.

Dwie rezerwy na kwote 856,2 min zt, z tego na Fundusz Restrukturyzacii
Przedsiebiorcow (poz. 92) — 300,0 min zt i na zakup débr kultury (poz. 93) -
956,2 min zt utworzone zostaty w ostatniej dekadzie grudnia, na podstawie art. 29a
ustawy budzetowej na rok 2016. Tryb tworzenia i rozdysponowania tych rezerw

5 Dz.U. Nr 45, poz. 257.
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w trakcie realizacji budzetu zostat okreslony w art. 18a ustawy o szczegélnych
rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2016. Srodki z tych
rezerw wykorzystano w 100%.

Z rezerw budzetu Srodkéw europejskich rozdysponowano 19.479,4 min zt, tj. 56,0%
planowanej kwoty (w 2015 r. — 26.027,2 min z, co stanowito 68,2%), z tego
na finansowanie programéw (poz. 98) — 19.475,1 min zt5' i wynagrodzen (poz. 99) —
4,3 min zt.

(dowod: akta kontroli str. 1231-1234, 1258-1263, 1278, 1320-1349, 1782-1791)

Najwiecej  niewykorzystanych ~ Srodkdw  pozostato ~w  rezerwach na
wspoffinansowanie projektéw realizowanych z udziatem Srodkow europejskich
(poz.8 — 2.358,9 min zt), na zobowigzania Skarbu Panstwa (poz. 91 — 287,0 min zt),
ochrone srodowiska i gospodarki wodnej (poz. 59 — 187,8 min z}), przeciwdziatanie
i usuwanie skutkdw klesk zywiotowych, w tym realizacje zadan w dorzeczach Odry
i gornej Wisty (poz. 4 — 56,7 min zt), dofinansowanie realizacji zadan wtasnych jst
(poz. 45 — 43,7 min zt) oraz poz. 19 — na zmiany organizacyjne i nowe zadania
(w tym na skutki przechodzace z 2015 r.) oraz na wynagrodzenia 0séb zajmujacych
sie programami finansowanymi z budzetu UE oraz $rodkami z pomocy udzielanymi
przez panstwa cztonkowskie EFTA (w tym na niektore skutki przechodzace
22015r1.)-20,1 min zt.

(dowod: akta kontroli str. 1014-1021, 1065-1066, 1281-1288)

Minister Finanséw, na podstawie art. 153 ust.1 ufp, udzielit 217 zapewnien
finansowania lub dofinansowania na rok 2016 i lata nastepne z budzetu panstwa
na kwote 922,3 min zt, w tym na rok 2016 — 436,9 min zt, z ktérych dokonat zmian
w budzecie panstwa na kwote 424,0 min zt (97,0%). Z budzetu Srodkéw
europejskich udzielono 113 zapewnien na rok 2016 i lata nastepne na kwote
4.967,9 min zt, w tym na 2016 r. — 68,9 min z}, z ktorych rozdysponowano
58,1 min zt (84,3%). Udzielenie zapewnien finansowania w 2016 r. w kwocie
0 2.222,3 min zt mniejszej niz w roku 2015 (2.537,9 min zt) wynikato z procesu
zakonczania projektow w ramach Perspektywy Finansowej 2007-2013
i rozpoczynania projektow w ramach programow Perspektywy Finansowe;
2014-2020.

(dowdd: akta kontroli str. 2118-2303, 2420-2424, 2425-2428, 2443)

Badanie 120 decyzji, w tym dotyczacych uruchomienia $rodkéw z rezerwy ogdine;
(69), rezerw celowych budzetu panstwa (41) i rezerw celowych budzetu srodkéw
europejskich (10) oraz 53 przypadki odméw udzielenia zapewnien finansowania
zadan i uruchomienia srodkow z rezerw wykazato, ze decyzje wydawane byty bez
zbednej zwtoki i zgodnie z obowigzujacymi przepisami. Wydanie decyzji w sprawie
zmian w budzecie panstwa lub odmowa wydania takiej decyzji poprzedzone byty
przeprowadzeniem szczegotowej analizy wnioskow.

(dowod: akta kontroli str. 859-1414, 2103, 2114-2117, 2420-2428, 2443)

Uktad zadaniowy wydatkéw, stanowigcy element uzasadnienia do projektu ustawy
budzetowej na 2016 r., stosownie do wymogu okreSlonego w art. 142 pkt 10
i 11 ufp, zostat sporzadzony w uktadzie zadan okre$lonych w art. 2 pkt 3 wraz
z celami i miernikami stopnia realizacji celow. Katalog funkcji, zadan, podzadan
| dziatan na 2016 r. byt zgodny, z czterema wyjgtkami, z uktadem okre$lonym
w zatgczniku nr 49 do rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 2 lipca 2015 r.
w sprawie szczegotowego sposobu, trybu i termindw opracowania materiatéw

5 W tym 13.796,2 min zt na Wspding Polityke Rolna.
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do projektu ustawy budzetowej na rok 2016%2. Minister Finanséw, dziatajac
na podstawie ust. 67 pkt 6 tiret pierwsze zatgcznika nr 53 do wyzej wymienionego
rozporzadzenia, w trakcie roku budzetowego wyrazit zgode na wyodrebnienie
nowych pieciu dziatan i jednego podzadania®3, ktorych nie mozna byto przewidzie¢
na etapie konstruowania struktury uktadu zadaniowego.

W Ministerstwie Finanséw nie prowadzono rejestru zmian katalogu funkcji, zadan,
podzadan i dziatan na 2016 rok, okreSlonych w zatgczniku nr 49, dokonywanych
w trybie ust. 67 pkt 6 tiret pierwsze zatgcznika nr 53 do noty budzetowe;.

Zdaniem NIK, w przypadku wyodrebnienia wiekszej ilosci nowych dziatan
lub podzadan, ktorych nie mozna bylo przewidzie¢ na etapie konstruowania
struktury uktadu zadaniowego, brak formalnego rejestru zmian utrudnia ustalenie
aktualnej postaci uktadu zadaniowego.

Baza wydatkéw (WPFP na 2016 rok) sporzadzona zostata na podstawie formularzy
WPFP udostepnionych w aplikacji TREZOR BUZA. W przekazanej kontrolerom NIK
bazie ,WPFP na 2016 rok” (opracowanej przez dysponentow czesci budzetowych
w uktadzie zadaniowym na podstawie uchwalonej ustawy budzetowej na rok 2016)
w zakresie kwot wydatkow w czesci 85/04 Wojewodztwo kujawsko-pomorskie oraz
Samorzadowego Kolegium Odwofawczego w Suwatkach (czeS¢ 86/79) wystapity
rozbieznosci (kwoty wykazane w dziataniach nie byly zgodne z kwotami
dla podzadan).

W toku kontroli stwierdzone rozbieznosci zostaty skorygowane. Dyrektor
Departamentu Budzetu Panstwa (BP) wyja$nita, iz dokonano analizy bazy wydatkow
(WPFP 2016), powstate roznice byty wynikiem btedu technicznego aplikacii
TREZOR BUZA i nie wptynety na poziom agregacji wydatkow budzetu panstwa
na wyzszych poziomach uktadu zadaniowego.

Po uchwaleniu ustawy budzetowej uktad zadaniowy zostat dostosowany do kwot
wydatkow ustalonych w ustawie budzetowej na 2016 rok. W przekazanym w dniu
16 marca 2017 r. przez Departament BP skorygowanym raporcie Wieloletni Plan
Finansowy Paristwa - Zestawienie planowanych wydatkow budzetowych w ukfadzie

52 Dz.U. poz. 955, ze zm., dalej nota budzetowa.

5 Nowe wyodrebnione dziatania w ramach istniejacych podzadan to: 18.7.2.8 Nieodpfatna pomoc
prawna oraz edukacja prawna (wnioskowato Ministerstwo Sprawiedliwo$ci), 13.4.1.5 Pomoc
paristwa w wychowaniu dzieci (dziatanie wyodrebnione przez Ministerstwo Finanséw w zwigzku
z Programem Rodzina 500 plus) oraz 16.3.1.4 Wsparcie dziatalnosci Kosciotow i innych
Zwigzkéw wyznaniowych z Funduszu KoScielnego (wnioskowato Ministerstwo Spraw
Wewnetrznych i Administracji). Ponadto utworzono jedno podzadanie 16.5.3. Ksztattowanie
bezpieczenstwa cyberprzestrzeni z dwoma dziataniami: 16.5.3.1 Inicjowanie oraz monitorowanie
zmian legislacyjnych w zakresie cyberbezpieczeristwa oraz 16.5.3.2 Wsparcie podmiotéw
zobowigzanych do zapewnienia cyberbezpieczenstwa (wnioskowato Ministerstwo Cyfryzacii).

% W czesci 85/04 Wojewddztwo kujawsko-pomorskie — w dziataniach: 19.1.2.1 Nadzér nad
bezpieczenstwem ruchu i transportu drogowego — kwota wydatkéw zostata zanizona o kwote
37 tys. zt, przez dysponenta cze$ci 20.1.3.1 Opfacanie i refundacja sktadek na ubezpieczenie
zdrowotne z budzetu panstwa za osoby uprawnione — kwota wydatkéw zostata zanizona
0 592 tys. zl, a w 20.1.4.2 Leczenie 0s6b internowanych, szczegdlnie niebezpiecznych dla
otoczenia, chorych psychicznie sprawcéw czyndw zabronionych — kwota wydatkdw zostata
zawyzona 0 296 tys. zt. W czeSci 86/79 Samorzadowe Kolegium Odwotawcze w Suwatkach —
wykazano, ze plan wydatkéw dla dziatania 16.1.5.1 Orzecznictwo w sprawach administracyjnych
i podatkowych wynosi 1.266 tys. zt oraz dla dziatania 16.1.5.2 Przedsgdowe rozstrzyganie
sporéw cywilno-prawnych dotyczgcych wysokosci stawek procentowych | aktualizacji opfat
rocznych z tytutu uzytkowania wieczystego nieruchomosci gruntowych — 1.266 tys. zt, mimo ze
suma wydatkow zaplanowana w ustawie budzetowej dla podzadania 16.1.5 Sprawowanie funkcji
organu wyzszego stopnia w indywidualnych sprawach z zakresu administracji publicznej
nalezgcych do whadciwo$ci jst oraz orzekanie w innych sprawach na zasadach okreslonych
w ustawach stanowita tacznie 1.266 tys. zt.
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zadaniowym na 2016 r. kwoty wydatkéw dla wszystkich czesci budzetowych
zarowno dla budzetu panstwa, jak i budzetu srodkéw europejskich sg zgodne
z ustawg budzetowa.

W przypadku, gdy w trakcie roku budzetowego wydatki przypisane w ukfadzie
zadaniowym do zadar/podzadan sg znaczaco zwiekszone, w wyniku przeniesienia
limitu wydatkéw z rezerw budzetu panstwa, nie byty dokonywane zmiany wartoSci
miernikow wykonania zadania.

Dyrektor Departamentu BP wyjasnita, iz w tym zakresie ,dysponenci cze$ci sq
wiasciwi do dokonywania oceny i rozstrzygniecia w jakim stopniu (i czy w ogoéle)
okreSlona zmiana finansowa w trakcie roku (na przyktad powstata w wyniku
przeniesienia limitow wydatkéw z rezerw budzetu panstwa) moze wptyng¢, w jakim
wymiarze i na jakim poziomie szczegotowosci uktadu zadaniowego na wartos¢
danego miernika dla poszczegolnej klasyfikacji zadaniowej. Wigze sie to
z kompetencjami dysponentéw o charakterze zarzadczym, wynikajacymi miedzy
innymi z art. 175 ufp, ktory to przepis wskazuje, ze dysponenci czesci budzetowych
sprawujg nadzor i kontrole efektywnosci i skuteczno$ci realizacji planéw w uktadzie
zadaniowym na podstawie miernikow stopnia realizacji celow”.

Roczne sprawozdania z wykonania wydatkow budzetu paristwa oraz budzetu

Srodkéw europejskich w uktadzie zadaniowym za 2016 r. (RB-BZ1) przekazane

do Ministerstwa Finansow przez dysponentow czesci budzetowych do dnia 2 marca

2017 r. byly wewnetrznie zgodne, tj. kwoty dla funkcji, zadan i podzadan byty

zgodne z kwotami dla dziatan. W pieciu przypadkach wystapity rozbiezno$ci

pomiedzy sumg wydatkéw w nich wykazanych w kolumnie ,Plan wedtug ustawy

budzetowe;j” a kwotami wynikajacymi z ustawy budzetowej na 2016 r., 1j.

— w czesci 85/14 Wojewodztwo mazowieckie — kwota wydatkdw w planie budzetu
Srodkdw europejskich zostata zanizona o 214 tys. zt;

— w czedci 86 Samorzadowe Kolegia Odwofawcze - kwota wydatkdéw zostata
zanizona tacznie 0 1.235,9 tys. zt.

Zgodnie z § 11 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 r.
w sprawie sprawozdawczo$ci budzetowej w uktadzie zadaniowym®5, sprawozdania
roczne za 2016 r. mogq by¢ korygowane do dnia 30 kwietnia 2017 r., a zatem przed
zakonczeniem  kontroli NIK. Dyrektor Departamentu BP  poinformowata,
ze weryfikacja kwot wydatkow jest w toku.

(dowdd: akta kontroli str. 3620-3644, 3647-3656, 3659-3695)

W ustawie budzetowej na rok 2015 dotacje na realizacje zadan zleconych z zakresu
spraw obywatelskich zostaty po raz pierwszy zaplanowane, przy przyjeciu
jednolitego dla wszystkich wojewddztw, sposobu kalkulacji wysoko$ci kosztow
przedmiotowych zadan realizowanych przez jednostki samorzadu terytorialnego,
tj. wedtug kryterium liczby zrealizowanych spraw, z uwzglednieniem ujednoliconego
czasu realizacji zadan oraz przyjetej stawki roboczogodziny. Dokonana
standaryzacja miata na celu ujednolicenie w skali catego kraju sposobu naliczania
dotacji na realizacje zadan z zakresu spraw obywatelskich.

Z dokumentacji przedstawionej przez wojewodow i wybrane gminy, w ramach
kontroli wykonania budzetu panstwa w 2016 r. wynika, ze w $lad za wytycznymi
Ministerstwa Finansow, wojewodowie co do zasady przyjeli analogiczny sposéb
postepowania przy rozliczaniu wyzej wymienionych dotacji.

% Dz.U.z2011r. Nr 298, poz.1766.
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Dokonana przez Najwyzszg Izbe Kontroli analiza wynikéw rocznych rozliczen
przeprowadzonych przez wojewodow wskazuje, iz w 2015 r. w ponad potowie gmin
(1.357 - 58,5%) wystgpito przeszacowanie (w wyniku realizacji nizszej
od szacowanej liczby spraw) w tacznej kwocie 14,8 min zt. Niedoszacowanie
(niedobér $rodkow) na kwote 11,8 min zt stwierdzono w 890 gminach®’. Struktura ta
nie ulegla istotnej zmianie w 2016 r., kiedy to przeszacowanie wystgpito
w przypadku 63,5% gmin (1.472 z 2.319), a niedoszacowanie w 768 gminach.
Zmiange  odnotowano natomiast w  wysokosci kwot  przeszacowania
i niedoszacowania, ktore wyniosty odpowiednio 10,8 min zti 3,8 min z}, j. o blisko
25% i 60% mniej niz rok wczesniej.

W odpowiedzi na zgtaszane przez wojewoddw watpliwosci, Dyrektor Departamentu
Spraw Obywatelskich Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji®®,
powotujac sie na stanowisko Ministra Finansow wskazata, ze w sytuacji wystgpienia
w 2015 r. wiekszej od zatozonej liczby spraw i niedoszacowania zadan, nalezato
je sfinansowac ze Srodkéw zaplanowanych w roku 2016 na realizacje tych zadan
w budzecie poszczegoinych wojewoddw. Analogiczne stanowiska byly
prezentowane w indywidulanych pismach kierowanych w 2016 r. przez Ministra
Rozwoju i Finanséw do wojewodow.

W wyjasnieniach odnosnie wskazania podstawy prawnej opisanej wyzej refundacii,
Dyrektor Departamentu Finanséw Sfery Budzetowej w Ministerstwie Finansow
podata: ,Bioragc pod uwage, ze lata 2015 i 2016 byly pierwszymi latami
funkcjonowania nowego systemu naliczania dotacji oraz zmiany przepiséw ustawy —
Prawo o aktach stanu cywilnego — co w konsekwencji doprowadzito do zmiany ich
wielkoSci — mogly wystgpi¢ sytuacje, w ktorych po wykorzystaniu Srodkow ujetych
w budzetach dysponentow zaistniata konieczno$¢ — po dokonaniu rozliczenia —
sfinansowania powstatych w poprzednim roku kosztow, ktore ze wzgledu
na terminy, w tym wynikajgce z art. 170 ufp nie mogty by¢ sfinansowane, a zadanie
zostato zrealizowane. W tym miejscu nalezy zwrdcic uwage na art. 49 ustawy z dnia
13 listopada 2003 r. o dochodach jednostek samorzgdu terytorialnego, ktory
Stanowi, ze jednostka samorzgdu terytorialnego wykonujgca zadania zlecone
z zakresu administracji rzadowej oraz inne zadania zlecone ustawami otrzymuje
Z budzetu panstwa dotacje celowe w wysokoSci zapewniajgcej realizacje tych
zadan. Pokrycie powstatych kosztow w roku 2015 i 2016 w takiej sytuacji powinno
nastapic niezwtocznie ze Srodkdw zaplanowanych w ustawie budzetowej na rok
20161 2017.”

W korespondencji tej wskazywano réwniez na mozliwo$¢ ubiegania si¢ o $rodki
z poz. 47 rezerw celowych. Zgodnie z wnioskami wojewodow z rezerwy tej w 2016 .
rozdysponowano kwote 72,6 min zt, tj. 43% planu.

Powyzsza analiza nie potwierdza stanowiska Ministerstwa Finanséw®?, Zze sytuacja
niedoboru $rodkéw co do zasady dotyczy¢ mogta przede wszystkim pierwszego
roku funkcjonowania nowego systemu naliczania tych dotacji i obowigzywania
zmienionych przepisbw w zakresie odmiejscowienia wielu czynnosci z obszaru
rejestracji stanu cywilnego.

Wyniki kontroli wykonania budzetu panstwa w cze$ci budzety wojewodow wskazuja,
ze w przypadku wystgpienia przeszacowania (wyliczonego na podstawie czynno$ci

% Z analizy wylaczono wojewddztwo podkarpackie z uwagi na odmienne podejscie do definicii
przeszacowania.

5 W wojewodztwie lubuskim w wyniku rozliczenia 2015 r. nie wystapity przypadki niedoszacowania
i przeszacowania.

5 Pismo znak DSO-WP-0770-2-4/2016 z dnia 4 lutego 2016 r.

%9 Pismo znak FS3-40/2017 z dnia 2 marca 2017 r.
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Uwagi dotyczace
badanej dziatalnoci

faktycznie zrealizowanych do zaplanowanych), wojewodowie co do zasady zadali
zwrotu czesci dotacji na realizacje zadan z zakresu spraw obywatelskich. Wyjatek
stanowi postepowanie Wojewody Pomorskiego i Dolno$laskiego, ktorzy
nie wystepowali 0 zwrot tej czesci dotacji.

W wyjasnieniach odno$nie wskazania podstawy prawnej, poza aspektem
ekonomicznym, rozliczania $rodkéw na dotacie celowe wedtug przyjetego
algorytmu, Minister Finanséw podat miedzy innymi ,(...) Minister Finansow
nie wprowadzit nowego systemu finansowania wyzej wymienionych zadan. Przyjety
w obszarze spraw obywatelskich sposob okreslenia i finansowania realizowanych
zadan nie odbiega od ogdlnych regut powszechnie stosowanych i jest, co do
zasady, spojny z przepisami uofp oraz przepisami odrebnymi. Obowigzek
finansowania wskazanych zadan oznacza koniecznos¢ okreSlenia ich wartoSci.
Sposob okreslenia kwoty jest uwarunkowany specyfikg zadania i moze by¢ ustalony
na przyktad na podstawie algorytmu. (...) W przypadku zlecenia zadania z zakresu
administracji rzadowej o warunkach przyznania, wydatkowania i rozliczenia dotacji,
co do zasady, decyduje na podstawie i w granicach prawa zleceniodawca. W tej
sprawie sposob okreslenia przez zleceniodawce wysokosci zadan wynikajacych
z odrebnych przepisdw zostat poprzedzony wszechstronng analizg (opracowano
katalog zadan, w sposob empiryczny szacowano czasochtonno$¢ poszczegdinych
czynno$ci, ustalono stawke roboczogodziny na podstawie informacii
przedstawionych przez Wojewoddw), w ktorq zaangazowani byli Wojewodowie,
Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji oraz Minister Finansow”.

Zdaniem NIK, opisany powyzej sposob rozliczania dotacji na realizacje zadan
zleconych budzi watpliwo$ci, gdyz nie znajduje uzasadnienia ani w przepisach ufp,
ani w analizie warunkéw i zasad prowadzenia dziatalno$ci jednostki samorzadu
terytorialnego. Zgodnie bowiem z art. 168 ust. 6 ufp, dotacje celowe przyznane
jednostkom samorzadu terytorialnego na realizacje zadan z zakresu administracii
rzadowej oraz innych zadan zleconych ustawami, w cze$ci niewykorzystane;
w danym roku podlegajg zwrotowi do budzetu panstwa w czesci, w jakiej zadanie
nie zostato wykonane. Oznacza to, ze je$li zadanie zostato wykonane w cato$ci,
to niezaleznie od faktycznych kosztow, gmina nie jest zobowigzana do zwrotu
dotacji. W doktrynie prawnej za wykonanie zadania uznaje si¢ realizacje wszystkich
spraw/wnioskow jakie wptynety do gminy, przy czym Minister Finanséw oraz
wojewodowie odnoszg zadania faktycznie zrealizowane do liczby zadan
szacowanych.

(dowdd: akta kontroli str. 580, 720-825)

1. Pomimo wprowadzenia w 2016 r. przez wojewoddéw mechanizmu monitoringu
stopnia wykorzystania przekazywanych dotacji, poprzez zobowigzanie gmin
do systematycznego (w wigkszosci wojewddztw w okresach miesigcznych)
przesytania okresowych raportow o poziomie realizacji zadan z zakresu spraw
obywatelskich, nie zapobieglo to powstaniu w 2016 r. niedoszacowania
w przypadku blisko 1/3 gmin. Nalezy wskazac¢, ze zgodnie z art. 170 ust 1 ufp,
w terminie do 15 listopada roku budzetowego, wojewoda zobowigzany jest
okreslic ostateczng kwote dotacji przekazywang jednostce samorzadu
terytorialnego na zadania zlecone.

Przyjete przez Ministra Finansow rozwigzania w zakresie dotowania zadan
zleconych z zakresu spraw obywatelskich nie zapewnity rowniez stosowania
jednolitego podejécia w skali catego kraju do sposobu naliczania i rozliczania
dotacji na te zadania i tym samym nie przyczynity sie dotychczas do zwigkszenia
przejrzystosci finansow publicznych.
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Analiza wynikow kontroli przeprowadzonej w 16 urzedach wojewddzkich

i 47 gminach dotyczaca naliczania i rozliczania kwot dotacji na zadania zlecone

z zakresu spraw obywatelskich wskazuje na niejednolite postepowanie

wojewoddw przy:

a. realizacji wytycznych Ministra Finanséw w zakresie naliczania i rozliczania
dotacji, na przyktad:

— dwoch z 16 wojewodow przekazato dotacje w wielkosci wiekszej niz
wynikajaca z przyjetego algorytmu; i tak Wojewoda Wielkopolski zwiekszyt
wybranym gminom plan dotacji z przeznaczeniem na wyptate
wynagrodzen, w tym nagréd jubileuszowych; Wojewoda Dolno$laski uznat
natomiast za zasadne przekazywanie gminom minimalnej kwoty dotacji,
ktdra pozwala na utrzymanie jednego etatu realizujgcego te zadania,

- z wyjatkiem czterech Wojewodow (Swietokrzyski, Pomorski, Lubelski
i Wielkopolski), w kazdym przypadku gdy w roku N wystgpito
niedoszacowanie, wojewodowie zwiekszali 0 kwote niedoszacowania plan
dotacji w roku N+1; Wojewoda Swietokrzyski, kierujac sie zasada
rocznosci budzetu, w ogole nie dokonywat zwiekszenia planu wydatkow,
a Wojewoda Lubelski dokonywat zwiekszen jedynie gminom, gdzie
niedobor stanowit ponad 1% planu wedtug ustawy i tylko gminom, ktére
wystapity z takim wnioskiem;

b. sporzadzaniu sprawozdania Rb-50 o wydatkach zwigzanych z wykonywaniem
zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan zleconych
jednostkom samorzadu terytorialnego ustawami. Zgodnie z § 4
rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 16 stycznia 2014 r. w sprawie
sprawozdawczo$ci  budzetowejs?, przewodniczacy zarzadéw jednostek
samorzadu terytorialnego oraz dysponenci $rodkéw budzetu panstwa
przekazujacy dotacje na realizacje wyzej wymienionych zadan, zobowigzani
sq do sporzadzania sprawozdania o dotacjach/wydatkach zwigzanych
z wykonywaniem zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych zadan
Zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego ustawami - Rb-50;
w potowie wojewddztw wystapity przypadki, gdzie gminy wykazaty w Rb-50
kwote niedoszacowania w czesci uzupetiajacej A illub B, wskazujac
odpowiednio wydatki poniesione w roku biezacym ze srodkow wiasnych oraz
wydatki poniesione przez gmine ze $rodkdéw wiasnych w poprzednim roku
budzetowym.

NIK zwraca uwage, ze przedstawiony powyzej sposob prezentacji odzwierciedla
stan faktyczny tych rozliczen, lecz jest niezgodny z instrukcjg sporzadzania tego
sprawozdania, zawartg w rozdziale 9 zatacznika nr 39 do wyzej wymienionego
rozporzadzenia. Cze$¢ uzupetniajgca A i B sprawozdania zastrzezona jest
wytacznie dla dotacji przeznaczonych na zwrot wydatkéw, a dotacje na realizacje
zadan z zakresu spraw obywatelskich do takich sie nie zaliczajg sie.

Zgodnie z wynikami kontroli wykonania budzetu panstwa w cze$ci 85/00
Wojewddztwa taczna kwota wykazanego w czesci A niedoszacowania roku 2016
wynosi 978,4 tys. zt, kwota wydatkow wykazanych w czesci B, tj. poniesionych
w 2015 r., a sfinansowanych $rodkami z dotacji w 2016 r. — 1.942,2 tys. zt.
Podczas gdy wykazane przez wojewodow, w trakcie kontroli NIK, taczne
niedoszacowanie $rodkéw na realizacje zadan zleconych z zakresu spraw
obywatelskich, wyliczone w oparciu o przyjety algorytm, stanowito w 2016 r.
kwote 3.935,2 tys. zt, aw 2015 r. — 11.845,3 tys. zt.

60 Dz.U.z2016r. poz. 1015, ze zm.
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W wyjasnieniach odnosnie sposobu planowania i rozliczania wyzej wymienionej
dotacji wedtug przyjetego algorytmu Minister Finanséw podat migdzy innymi
,Zgodnie z art. 175 ust. 1 uofp nadzér i kontrole wykorzystania dotacji
udzielonych z budzetu panstwa sprawujg dysponenci czesci budzetowych.
Natomiast na podstawie art. 174 ust. 1 uofp Minister Finanséw sprawujac ogdlng
kontrole realizacji dochodéw i wydatkdw oraz przychodéw i rozchoddw budzetu
panstwa monitorowat sposob rozliczania przez dysponentow dotacji celowych
w sytuacji wystapienia z wnioskiem o uruchomienie $rodkdw z rezerwy celowej
pn. Srodki na uzupefnienie dotacji dla jednostek samorzadu terytorialnego
Z przeznaczeniem na realizacje zadanh wynikajgcych z ustawy — Prawo o aktach
stanu cywilnego, ustawy o ewidencji ludnoSci oraz ustawy o dowodach
osobistych, w tym zwigzanych z odmiejscowieniem niektorych czynnosci, a takze
na inne zadania, ktorych koszt realizacji kalkulowany jest w ujednolicony sposob
poprzez wczesniejsze, catoSciowe rozliczenie Srodkow ujetych w budzecie
Wojewody, wedtug liczby zrealizowanych spraw, z uwzglednieniem
ujednoliconego czasu oraz przyjetej stawki roboczogodziny (...)". Minister
Finansow wskazat rowniez, ze nie wprowadzit nowego systemu finansowania
tych zadan, a przyjety w obszarze spraw obywatelskich sposob okreSlenia
i finansowania realizowanych zadan nie odbiega od ogdlnych regut powszechnie
stosowanych i jest, co do zasady, spdjny z przepisami ustawy o finansach
publicznych oraz przepisami odrebnymi, a obowigzek finansowania wskazanych
zadan oznacza konieczno$¢ okre$lenia ich warto$ci. Sposob okres$lenia kwoty
jest uwarunkowany specyfikq zadania i moze byC ustalony, na przyktad
na podstawie algorytmu (...). Wskazat, iz zgodnie z art. 129 ufp, kwoty dotacii
celowych na zadania z zakresu administracji rzagdowej oraz inne zadania zlecone
odrebnymi ustawami jednostkom samorzadu terytorialnego, okre$lane sg przez
dysponentoéw czesci budzetowych wedtug zasad przyjetych w budzecie panstwa
do okreslenia wydatkéw podobnego rodzaju i, ze kazdy z dysponentow miat
obowigzek okre$lenia kwoty dotacji na realizacie zadan wedtug wyzej
wymienionych zasad. Nadmienit takze, ze w sytuacji, gdy po wykorzystaniu
srodkéw ujetych w budzetach dysponentéw zaistniata konieczno$¢ -
po dokonaniu rozliczenia — sfinansowania powstatych w poprzednim roku
kosztéw, ktére ze wzgledu na terminy, w tym wynikajace z art. 170 ufp, nie mogty
by¢ sfinansowane w roku, w ktérym zadanie zostato zrealizowane. Jako zrédio
pokrycia powstatych kosztdw w roku 2015 i 2016 wskazat $rodki zaplanowane
w ustawie budzetowej na rok 2016 i 2017.

NIK, nie negujac koniecznosci pokrycia jednostkom samorzadu terytorialnego
petnych kosztdw realizacji zleconych zadan z budzetu panstwa, zwraca uwage,
ze tak jak wskazywano w czesci uzupetniajacej A i B sprawozdania Rb-50, $rodki
przekazane w 2016 r. na uzupetnienie niedoboréw z roku ubiegtego, nie byty
przeznaczane na pokrycie powstatych kosztéw, lecz na refundacje poniesionych
wydatkow.

NIK zgadza sie z prezentowanym w wyjasnieniach stwierdzeniem, ze nadzér
i kontrole w ramach danej cze$ci sprawuje bezposrednio dysponent. Niemniej
jednak, wprowadzajac jednolity system naliczania i rozliczania dotacji, zasadnym
wydaje sie kontrola jego przestrzegania, choéby w sposob analogiczny jak
zostato to zatozone w przypadku wprowadzenia zmiany przepiséw ustawy z dnia
28 listopada 2014 r. Prawo o aktach stanu cywilnego (art. 146)1 .

61

Minister wtasciwy do spraw wewnetrznych i minister wtasciwy do spraw informatyzacji po dwéch
latach obowigzywania ustawy, w terminie do 30 kwietnia 2017 r. przeprowadzg analize wptywu
rozwigzan przyjetych w ustawie na funkcjonowanie urzedu stanu cywilnego. Informacja o wyniku
tej analizy zostanie przedstawiona Radzie Ministrow.
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W wyjasnieniach odno$nie wykazywania kwot wydatkow w czesci uzupetniajgcej
A i B sprawozdania Rb-50 Minister Finanséw podat, ze nie jest ono
sprawozdaniem dedykowanym do rozliczenia wytacznie zadan zleconych
z zakresu spraw obywatelskich. (...) Wskazat, ze weryfikacja i kontrola
sprawozdan budzetowych generalnie odbywa sie u wojewody jako
przekazujacego i rozliczajacego dotacje na realizacie zadan z zakresu
administracji rzadowej (...), a sprawozdanie Rb-50 umoZliwia rozliczenie
przekazanych do jednostek samorzadu terytorialnego dotacji na realizacje zadan
z zakresu administracji rzadowej w szczegotowosci klasyfikacji budzetowej (...)".
Wskazat rowniez, ze finansowanie przez jednostki samorzadu terytorialnego
kosztéw realizacji zadan ze $rodkow wiasnych, a nastepnie ich refundacja moze
wynika¢ migdzy innymi z koniecznosci podjecia przez jednostki samorzadu
terytorialnego  dziatan nieprzewidzianych, za ktore w przypadku spraw
obywatelskich uzna¢ mozna wzrost liczby wnioskéw pod koniec roku w zwigzku
z odmiejscowieniem niektorych czynnosci.

NIK, biorac pod uwage przejrzysto$¢ rozliczen, nie kwestionuje zamieszczania
tych wydatkéw w sprawozdaniu Rb-50, zwraca natomiast uwage, ze po pierwsze
ich ponoszenie nie ma umocowania w obowigzujgcych przepisach, a po drugie
pozostaje w sprzeczno$ci z instrukcjg jego sporzadzania.

Biorac pod uwage niejednolity prezentacie przez jednostki samorzadu
terytorialnego wydatkéw w sprawozdaniach jednostkowych Rb-50 o wydatkach,
ktére stanowiq podstawe sporzadzania sprawozdan tacznych, informacje
wynikajace ze zbiorczego sprawozdania, sporzgdzanego przez Ministra
Finanséw, nie bedg przedstawia¢ petnego obrazu rozliczen. Zdaniem NIK,
wskazuje to takze na konieczno$¢ wzmocnienia nadzoru w zakresie
funkcjonujacego systemu naliczania i rozliczania dotacji na zadania zlecone
z zakresu spraw obywatelskich, zaréwno przez wojewodow, jak i Ministra
Finansow.

(dowod: akta kontroli str. 580, 720-825, 5132-5180)

. Zgodnie z art. 174 pkt 2 ufp Minister Finanséw sprawuje ogding kontrole
efektywno$ci i skutecznosci realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym. NIK
badata, czy wypracowano procedury, efekty pokontrolne, dyspozycje dla
dysponentow, protokoty z narad roboczych z dysponentami i wynikajace z nich
wnioski, zalecenia, wdrozone usprawnienia. Dyrektor Departamentu PW
wskazata na wykonywanie czynnosci, ktére odnoszg sie — zdaniem NIK -
do opracowania uktadu zadaniowego (prace nad strukturg uktadu) i jego
realizacji (sprawozdawczos¢), a nie sprawowania kontroli, o ktorej mowa
w art. 174 pkt 2 ufp. Nie przedstawita natomiast przyktadow dziatar kontrolnych,
w wyniku ktérych mogta nastapi¢ poprawa efektywnosci i skutecznosci realizacii
budzetu w uktadzie zadaniowym w roku 2016. Przywotata dwa dokumenty:

- ,Zmiany w systemie budzetu zadaniowego w 2016 r. Analiza wifasna
i postulaty dysponentow”, w ktorym — jak wskazata — sformutowano postulaty
dotyczace, w szczegdinosci zmian w sprawozdawczosci budzetowej, jako
warunku mozliwo$ci sprawowania nadzoru i kontroli, o ktérych mowa
w art. 174 pkt 2 ufp oraz art. 175 ust. 1 pkt 4 ufp;

— ,Zatozenia reformy systemu budzetowego” przyjete przez Rade Ministrow
26 lipca 2016 r., w ktérym zapisano, ze ,Obowigzek sprawowania przez
Ministra Finanséw ogodlnej kontroli efektywnosci i skutecznosci realizacji
budzetu w uktadzie zadaniowym nalezy uznac za niemozliwy do wykonania,
a wiec nieracjonalny, a takze nieprzystajgcy do obowigzujgcego porzadku
prawnego, bowiem de facto wprowadza on nadrzedng role Ministra Finanséw
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w stosunku do innych, réwnorzednych organdw administracji rzadowej,
tj. ministrow kierujgcych dziatami administracji rzgdoweyj6?”.

NIK wskazuje, ze Minister Finanséw odpowiada za ksztattowanie struktury
uktadu zadaniowego wydatkdw, opracowanie skonsolidowanego planu wydatkow
w uktadzie zadaniowym (art. 142 pkt 10 i 11 ufp) i sporzadzenie przedktadanej
Radzie Ministréw informacji o wykonaniu wydatkow w uktadzie zadaniowym
(art. 182 ust. 2 pkt 5 i ust. 6 ufp).

Minister Finanséw podat, ze art. 174 pkt 2 ufp nie okre$la procedury
wykonywania kontroli. Jednoczesnie, istotg poruszanego zagadnienia - jego
zdaniem - jest nie tyle procedura wykonywania kontroli, o ktorej mowa w tym
przepisie, ale rzeczywista mozliwo$¢ wykonywania tej kontroli w istniejgcych
uwarunkowaniach wynikajacych z przepisbw o0 organizacji administracji
rzadowe;.
NIK wskazuje, ze z art. 174 pkt 2 ufp wynika, iz Minister Finanséw powinien
sprawowac¢ 0golng kontrole efektywno$ci i skutecznosci realizacji budzetu
w uktadzie zadaniowym i nawet je$li mozna rozwazaC potrzebe zmiany
lub rozbudowania tego przepisu lub przepiséw dotyczacych omawianej materii,
czy zmian w sprawozdawczosci budzetowej — co w kazdym czasie powinno by¢
doskonalone — to nie usprawiedliwia to tego, ze kontrola mogta w ogéle nie by¢
wykonywana.

(dowdd: akta kontroli str. 3647-3656, 5132-5175)

. Na stronie Ministerstwa Finanséw za lata wcze$niejsze opublikowane

sq ,Informacje o wykonaniu wydatkow w ukfadzie zadaniowym’, w ktorych
zawarto dane dotyczace wydatkébw na dwdch najwyzszych poziomach,
ti. na poziomie funkcji i zadahn. Dyrektor Departamentu BP wyja$nita,
iz ,w biezacym roku zostanie przyjety analogiczny, jak w latach poprzednich,
uktad prezentowania danych w ,Informacji o wykonaniu wydatkow w uktadzie
zadaniowym.”s3 Taka forma prezentacji danych jest zgodna z obowigzujacymi
przepisami ustawy o finansach publicznych, na co wskazuje art. 182 ust. 6 pkt 2
tej ustawy”.

Zdaniem NIK, celowe z punktu widzenia przejrzystosci finanséw publicznych jest,
aby ,Informacja o wykonaniu wydatkdw w ukfadzie zadaniowym w 2016 r.”
zawierata rowniez dane o wydatkach na realizacje podzadan. Zgodnie bowiem
z art. 2 pkt 3 ufp przez uktad zadaniowy nalezy rozumie¢ zestawienie wydatkow
budzetu panstwa sporzadzone wedtug funkcji panstwa oraz zadan i podzadan
budzetowych. W art. 182 ust. 2 pkt 5 ufp wskazano na obowigzek dotaczenia
informacji o wykonaniu wydatkow w uktadzie zadaniowym, ktory zgodnie z art. 2
pkt 3 wyzej wymienionej ustawy sktada sig nie tylko z funkcji i zadan, ale réwniez
z podzadan.

(dowod: akta kontroli str. 3645-3646)

. W 2016 r. Minister Finanséw nie skorzystat z uprawnienia do dokonania oceny

planowania i gospodarowania $rodkami publicznymi w jednostkach sektora
finansdw publicznych, wynikajacego z art. 176 ufp. Od momentu wejécia w zycie
wyzej wymienionego przepisu przeprowadzono tylko jedng analizg®.
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Str. 23.

W ,Informacji o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym w 2015 r.” zawarto dane dotyczace
wydatkéw na dwoch najwyzszych poziomach, tj. na poziomie funkcji i zadan.

Ocena dotyczyta prawidtowosci oszacowania potrzeb kadrowych Agencji Rynku Rolnego
z uwzglednieniem zadan wygasajgcych, zwigzanych ze zmianami w przepisach prawnych Unii
Europejskiej i przepisach krajowych.
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Opis stanu
faktycznego

Zgodnie z § 48 ust. 4 pkt 5 regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Finansow,
wprowadzonego zarzadzeniem nr 17 Ministra Finanséw z dnia 1 marca 2016 r.55,
do zadan Departamentu PW nalezato dokonywanie przegladéw wydatkdw
publicznych, w tym w ramach oceny, o ktérej mowa w art. 176 ufp8. Dyrektor
Departamentu PW podata, ze korzystanie przez Ministra Finanséw z uprawnienia
do przeprowadzenia planowania i gospodarowania $rodkami publicznymi
w jednostkach sektora finanséw publicznych, wynikajacego z art. 176 ufp, jest
fakultatywne.

NIK podtrzymuje uwage wyrazong po kontroli wykonania budzetu panstwa
w 2015 r., Ze omawiany tryb powinien by¢ stosowany w szerszym zakresie.
Wyniki przeprowadzonych ocen mogq stanowi¢ dodatkowe zrédio wiedzy
0 planowaniu i gospodarowaniu srodkami publicznymi.

(dowaod: akta kontroli str. 20, 25, 135, 138)

. Ministerstwo  Finanséw, podobnie jak w dwdch poprzednich latach,

nie przedstawito wykazu wydatkow prawnie zdeterminowanych (sztywnych)
w odniesieniu do ustawy budzetowej na rok 2016. W listopadzie 2015 r.
Ministerstwo  opracowato  dokument ,Analiza elastycznosci  wydatkow
budzetowych w Polsce. Podsumowanie wynikow wspotoracy z OECD™7,
w ktorym takze nie zdefiniowato omawianego pojecia.

Minister Finanséw podat miedzy innymi, ze ustawa o finansach publicznych
w obecnym stanie prawnym ani zaden inny przepis prawa, po pierwsze, nie
wymaga tworzenia zestawien wydatkow sztywnych, a po drugie nie zawiera
definicji legalnej pojecia wydatkdéw sztywnych. Podkreslit takze, ze na przestrzeni
lat poszczegoine wydatki mogg zmieniaC swoj charakter, a tym samym zmianie
moze ulega¢ sposéb ich klasyfikacji oraz ujmowania (w wymiarze
sztywne/elastyczne).

Zdaniem NIK, Minister Finanséw powinien podja¢ probe wypracowania
metodologii zaliczania okreslonych wydatkéw do grupy wydatkow prawnie
zdeterminowanych, gdyz w teorii finansdw publicznych, a takze w opiniach
dotyczacych ustaw budzetowych ta kategoria wystepuje od bardzo wielu lat.
Majac na uwadze zasade przejrzystosci, zasadne bytoby prawne uregulowanie
tej kwestii. Ksztattowanie sie wydatkéw prawnie zdeterminowanych powinno by¢
poddawane analizie, miedzy innymi w kontekScie ksztattowania struktury
wydatkow.

(dowdd: akta kontroli str. 253-259, 291-297, 5132-5175)

3. Wykorzystanie ustalonych w ustawie budzetowej na rok

2016 limitow i upowaznien w zakresie potrzeb
pozyczkowych budzetu panstwa i ich finansowania

Poziom dochodow, wydatkow oraz deficytu budzetu panstwa, okreslony w art. 1
ustawy budzetowej, nie byt zmieniony w nowelizacji ustawy budzetowej dokonane;
w pazdzierniku 2016 r. Zaplanowany poziom dochodéw na kwote 313.808,5 min zt
zostat zrealizowany w kwocie 314.683,6 min zt, tj. wyzszej od planu o 0,3%. Limit
wydatkéw zostat okreslony w ustawie budzetowej na kwote 368.548,5 min z,
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66

67

Dz. Urz. Min. Fin. poz. 21, ze zm.

Poprzednio § 49 ust. 3 pkt 5 zarzadzenia Nr 34 Ministra Finansow z dnia 11 lipca 2014 r.
w sprawie nadania regulaminu organizacyjnego Ministerstwu Finanséw (Dz. Urz. Min. Fin.
z2015r. poz. 57, ze zm.).
http://lwww.mf.gov.pl/c/document_library/get_file?uuid=ea70eede-e83a-4d44-b1ae-
3ef1133dc03a&groupld=764034.
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a wykonany byt w kwocie 360.843,1 min z}, tj. nizszej o 2,1%. Deficyt budzetu
panstwa, okreslony na kwote 54.740 min zt zostat wykonany na poziomie
46.159,5 min zti byt nizszy od ustalonego limitu 0 15,7%.

Okre$lony w art. 1 ust. 5 ustawy budzetowej deficyt budzetu $rodkdw europejskich
zostat w wyniku nowelizacji ustawy budzetowej przeprowadzonej w pazdzierniku
2016 r. zwigkszony do kwoty 18.211,4 min zt. Wykonanie wyniosto 69,4% planu
po zmianach. Ustalone w art. 3 ustawy budzetowej na 2016 r. przychody budzetu
panstwa na kwote 336.211,2 min z oraz rozchody budzetu panstwa,
po pomniejszeniuss 0 zobowigzania finansowe zaciggane i sptacane przez Ministra
Finansow w tym samym roku budzetowym oraz o operacje dokonywane pomiedzy
rachunkami Ministra Finanséw, na kwote 272.230,8 min zi, zostaty zmienione
w wyniku nowelizacji®® odpowiednio do wysokosci 338.099,3 min z
i 265.147,9 min zt. Saldo przychodéw i rozchodéw budzetu panstwa zostato
w ustawie po nowelizacji okreslone na 729514 min z, t. bylo wyzsze
0 8.971 min zt niz w ustawie przed nowelizacja.

Zrealizowane w 2016 r. przychody wyniosty 272.267,3 min z, rozchody
2134714 min zt, a saldo 58.7959 min zi. Mniejsze kwoty zrealizowanych
przychoddw i rozchodow w poréwnaniu do wielkosci planowanych w ustawie
pierwotnej oraz ustawie po nowelizacji byly skutkiem nizszych potrzeb
pozyczkowych, w tym w szczegolnosci nizszego deficytu budzetu panstwa i budzetu
Srodkdw europejskich.

Limit przyrostu zadtuzenia z tytutlu zaciggnietych i sptaconych kredytow
lub pozyczek oraz emisji i sptaty SPW, okreslony w art. 5 ust. 1 ustawy budzetowe;
na poziomie 110.000 min zt, zostat wykorzystany w wysokosci 75.325,6 min zi,
tj. w 68,5%. W 2016 r. nie byly emitowane SPW przeznaczone na przedterminowg,
sptate, wykup lub zamiane innych niz skarbowe papiery wartoSciowe zobowigzan
Skarbu Panstwa, a takze na spfate zobowigzan Skarbu Panstwa wynikajacych
z ustaw, orzeczen sadow lub innych tytutow. W zwigzku z tym nie byt wykorzystany
limit okreslony w art. 5 ust. 3 ustawy budzetowej na poziomie 15.000,0 min zt.

Limit poreczen i gwarancji Skarbu Panstwa, ustalony w art. 6 ustawy budzetowej na
2016 r. na kwote 200.000,0 min zt, zostat w 2016 r. wykorzystany w kwocie
16.514,9 min zt9, co stanowito 8,3%. Wielko$¢ zaplanowanego limitu zwigzana byta
z kontynuacja mozliwosci  wykorzystania  mechanizméw  pomocowych
przewidzianych w ustawie z dnia 12 lutego 2009 r. o udzielaniu przez Skarb
Panstwa wsparcia instytucjom finansowym’! oraz ustawie z dnia 12 lutego 2010 r.
o rekapitalizacji niektorych instytucji oraz o rzadowych instrumentach stabilizacii
finansowej’2, przewidzianych w szczegolnosci na wypadek sytuacji kryzysowych.
Z tego wzgledu niewykorzystanie prognozowanego limitu w  wysokoSci
160.000,0 min zt nalezy uznac za korzystne. Na wielkos¢ szacowanego na 2016 rok
limitu poreczen i gwarancji istotnie wptyneto przewidywane finansowanie Krajowego
Funduszu Drogowego oraz przedsiewzie¢ spotek Grupy PKP. Na dziatania

68 Zgodnie z art. 52 ust. 1a ufp, do rozchoddw z tytutu zobowigzan finansowych zacigganych
i sptacanych przez Ministra Finanséw, dziatajacego w imieniu Skarbu Panstwa, w tym samym
roku budzetowym oraz do operacji finansowych dokonywanych pomiedzy rachunkami Ministra
Finansow nie stosuje sie przepisu ust. 1 pkt 2 w zakresie limitu rozchodéw. W 2016 r. kwota,
o ktérej mowa w art. 52 ust. 1a ustawy o finansach publicznych wyniosta 2.477.567,8 min zt.

69 Ustawa z dnia 20 pazdziernika 2016 r. o zmianie ustawy budzetowej na rok 2016 (Dz.U.
poz. 1759).

0 Dla okreslenia wartosci ztotowych udzielonych poreczen i gwarancji w walucie wykorzystano
kursy $érednie NBP opublikowane w dniu poprzedzajacym dziert podpisania uméw poreczenia
lub gwarancii.

" Dz.U.z2016 r. poz. 1436, ze zm.

2 Dz.U.z 2016 r. poz. 2009, ze zm.
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te w 2016 r. przewidziano tacznie kwote 37.000,0 min zt. Prognozujgc limity
poreczen i gwarancji Skarbu Paristwa wykorzystywano informacje dotyczace
ztozonych juz wnioskéw, bedacych w trakcie rozpatrywania oraz informacje
na temat przewidzianych do ztozenia wnioskéw o udzielenie poreczenia lub
gwarancji Skarbu Panstwa, jak rowniez przyjetych dokumentéw rzadowych
(na przyktad Program Budowy Drég Krajowych, Krajowy Program Kolejowy).
Wykorzystanie tego limitu wyniosto 16.514,9 min zt, co stanowito 44,3% limitu.
Niewykorzystanie ustawowego limitu nie byto wynikiem zaniechan po stronie
Ministra Finansow.
Kwota potencjalnych zobowigzan Skarbu Panstwa z tytutu udzielonych poreczen
I gwarancji wzrosta 0 11.311,5 min zt i wyniosta 124.513,7 min zt. Relacja
potencjalnych zobowigzan do PKB wyniosta w 2016 r. 6,7% i byla nizsza
od prognozowane;j relacji ujetej w Strategii zarzadzania dfugiem sektora finansoéw
publicznych o 1,2 punktu procentowego.

(dowad: akta kontroli str. 4021, 4060-4077)

W art. 8 pkt 1 ustawy budzetowej Minister Finansow upowazniony zostat
do dokonywania ze Srodkow budzetu panstwa wyptat z tytutu kredytow
I pozyczek, udzielanych na podstawie umoéw miedzynarodowych rzadom innych
panstw, do kwoty 2.000,0 min zt. Kwota planowanych rozchodéw zaktadata wypfaty
z tytutu kontraktow juz objetych finansowaniem i wypfaty w ramach kredytow,
ktérych zawarcie zaktadano w roku budzetowym. Wykorzystanie limitu wyniosto
308,0 min zk, tj. 15,4%. Srodki te zostaly przeznaczone na wyptaty dla polskich
eksporterow w ramach kredytow udzielonych Angoli (umowa z 2010 r.), Etiopii
i Tanzanii (umowy z 2015 r.). Nizsze od planu udzielenie kredytéw wynikato miedzy
innymi z op6znien w realizacji kontraktow finansowanych w ramach umow
z Tanzanig, Kenig, Etiopia, Wietnamem, a takze brakiem kontraktow
do finansowania w ramach uméw zawartych z Kirgistanem, Ukraina, Motdawig oraz
brakiem umow, ktdre na etapie planu byly przewidywane do zawarcia (miedzy
innymi z Mongolig, Zambig, Liberig i Gwineg).

(dowod: akta kontroli str.3985-3996, 4003-4059, 4078-4181, 4536, 4941-4942)

Na podstawie art. 8 pkt 2 lit. a i b ustawy budzetowej Minister Finansow zostat
upowazniony do udzielania ze $rodkdw budzetu panstwa pozyczek dla Banku
Gospodarstwa Krajowego do kwoty 2.000,0 min zt na zwiekszenie funduszy
witasnych Banku oraz dla Bankowego Funduszu Gwarancyjnego do kwoty
4.000,0 min zt. W 2016 r. Minister Finanséw nie udzielit takich pozyczek, gdyz
instytucje te nie wystapity o ich udzielenie.

(dowdd: akta kontroli str. 5044-5050)

W art. 8 pkt 2 lit. ¢ ustawy budzetowej okreslono limit pozyczek dla jednostek
samorzadu terytorialnego w ramach postepowania naprawczego lub
ostroznos$ciowego do kwoty 200,0 min zt. W 2016 r. Minister Finanséw udzielit pieciu
pozyczek na taczng kwote 143,6 min zt, w zwigzku z tym limit zostat wykorzystany
w 71,8%.

Ustalony w art. 8 pkt 2 lit. d ustawy budzetowej limit na udzielenie KUKE S.A.
pozyczek na wyptate gwarantowanych przez Skarb Panstwa odszkodowan z tytutu
ubezpieczen eksportowych oraz kwot gwarancji ubezpieczeniowych w kwocie
970,0 min zt, ustalony zostat w oparciu o prognozy KUKE S.A. Limit pozyczek zostat
obnizony w zatgczniku nr 57° w wyniku nowelizacji ustawy budzetowej do kwoty
607,0 min zt, a zostat wykorzystany w wysokosci 202,8 min zt (33,4% limitu),
tj. w kwocie wnioskowanej przez KUKE S.A.

78 Zatacznik nr 5 do ustawy budzetowej — plan przychoddw i rozchoddw budzetu panstwa.
28



Uwagi dotyczace
badanej dziatalnoci

W art. 8 pkt 2 lit. e ustawy budzetowe;j limit pozyczek dla FUS na wyptate Swiadczen
gwarantowanych przez panstwo zostat okreslony na kwote 12.000,0 min zt.
Faktycznie Minister Finanséw udzielit w 2016 r. pozyczki na kwote 1.000,0 min zt,
C0 oznacza, ze wykorzystat przyznany limit w 8,3 %.

Prefinansowanie zadan przewidzianych do finansowania ze $rodkéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej okreslono w zataczniku nr 19 do ustawy budzetowej.
Planowane rozchody ustalono na 444,0 min zt. Zrealizowane rozchody wyniosty
46,6 min zt.

(dowdd: akta kontroli str. 4537, 4941-4942)

Nieprzekraczalny limit rozchodow (po wytgczeniach, o ktérych mowa w art. 52
ust. 1a ustawy o finansach publicznych), zostat okre$lony w wyniku nowelizacii
ustawy budzetowej na kwote 265.147,9 min zt. W ramach tej kwoty Minister
Finanséw dysponowat swobodg w wyborze sposobow finansowania potrzeb
pozyczkowych budzetu panstwa, pozostawiong przez ustawodawce w wyniku
zaakceptowania wysokich kwot tzw. ,pozostatych przychodow i rozchodow’, ktore
wynosity 60.000,0 min zt i stanowity 22,6% planowanej kwoty rozchodéw.
Ze wzgledu na ich potencjalny charakter, stanowity one de facto dla Ministra
Finanséw rezerwe w dysponowaniu rozchodami. Zrealizowane rozchody wyniosty
213.471,2 min z} co stanowito 80,5% planu. Najwigksze roznice dotyczyty pozycji
,pozostate przychody i rozchody’, ktore w wykonaniu wykazywane byty
w odpowiednich do charakteru transakcji pozycjach rozchodéw. Potencjalne
przeptywy krajowe zatozone w wysoko$ci 30.000,0 min zt wynikaty gtéwnie z planu
odkupow obligacji hurtowych na przetargach zamiany (plan 15.000,0 min z,
wykonanie 13.401,2 min zi), dodatkowych potencjalnych potrzeb pozyczkowych
netto wynikajgcych w szczegdinoSci z udzielenia pozyczek na podstawie
upowaznien zawartych w ustawie budzetowej dla BGK, BFG, a takze wyzszych niz
ujete w zatgczniku nr 5 do ustawy budzetowej, w pozycji ,pozyczki udzielone”,
pozyczki dla FUS (razem te pozyczki, ujete w ,pozostatych przychodach
i rozchodach” byly przewidziane w kwocie 14.500 min zt, natomiast wykonanie
wyniosto 0), zatozonego wiekszego wykupu obligacji detalicznych, inne potencjalne
rozchody (wynikajace ze sptaty zaciggnietej przez Ministra Finansow
krétkoterminowej pozyczki bankowej). Faktyczne rozchody, na etapie planu
kwalifikowane jako ,potencjalne”, zrealizowane zostaty w kwocie 16.389,3 min zt,
co stanowito 54,6% kwoty przyjetej do planu w pozycji pozostate przychody
i rozchody krajowe. Z kolei potencjalne rozchody zagraniczne, zatozone réwniez
w wysokosci 30.000,0 min zt, zostaly zrealizowane w kwocie 10.552,1 min z,
wykazane zostaly we wiasciwych rodzajowo pozycjach. Dotyczyto to:
przedterminowego wykupu obligacji zagranicznych (plan 10.000,0 min zt, wykonanie
2.712,8 min zt), wyzszych wptywow na rachunek walutowy (plan 10.000,0 min z,
realizacja nizsza od planowanej), pozostatych czynnikow, na przyktad stabszego
kursu zlotego po jakim miaty by¢ realizowane rozchody (plan 10.000,0 min zt,
w rzeczywisto$ci kurs byt wyzszy od zaktadanego, a rozchody z tego powodu byty
wyzsze 0 7.839,3 min zt).

(dowod: akta kontroli str. 4664-4665, 4669, 5044, 5050)

Plan przychodow byt zdeterminowany przez potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa.
W znowelizowanej ustawie budzetowej na 2016 r. przychody zostaly ustalone
na kwote 338.099,3 min zt. Wykonanie wyniosto 272.267,3 min zt, tj. 80,5% planu.

W dziataniach Ministra Finanséw prowadzonych w celu realizacji limitow
ustawowych nie stwierdzono nieprawidtowosci. NIK zwraca jednak uwage,
ze w planowanym limicie rozchoddw jest od kilku lat ujeta kwota potencjalnych
operacji w wysoko$ci 60 mid zt (w 2016 r. stanowita ona 22,6% planowanych
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rozchodow). Powoduje to, ze zapisany w ustawie o finansach publicznych limit
rozchodow zawiera bardzo duzy margines elastycznosci i nie stanowi dla Ministra
Finanséw istotnego ograniczenia w zakresie operacji ujmowanych w rozchodach.

4. Potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa i ich
finansowanie

4.1. Potrzeby pozyczkowe netto w 2016 r.

Potrzeby pozyczkowe netto’ zaplanowane zostaly w znowelizowanej ustawie
budzetowej w wysokosci 83.648,2 min zt, tj. wyzszej od kwoty ujetej w ustawie
budzetowej z 25 lutego 2016 r. 0 8.971 min z. O te samg kwote w wyniku
nowelizacji zostat zwiekszony deficyt budzetu Srodkéw europejskich, a zatem
zakladane zwigkszenie potrzeb wynikato jedynie ze wzrostu deficytu budzetu
srodkow europejskich.

Na kwote potrzeb pozyczkowych w najwiekszym stopniu wptywat deficyt budzetu
panstwa i budzetu $rodkdw europejskich, ktére razem zostaly zaplanowane
na kwote 72.951,4 min zt, co stanowito 87,2% potrzeb pozyczkowych netto.
Na pozostate planowane potrzeby skiadaty sie przede wszystkim: Srodki
na finansowanie FUS w formie pozyczki w wysokosci 4.916,5 min zt oraz refundacja
dla FUS sktadek odprowadzanych do OFE, zaplanowanych na 3.212,5 min zt
(razem 9,7% potrzeb pozyczkowych netto po nowelizacji). Na przewidywane
pomniejszenie  potrzeb pozyczkowych wptywaty przede wszystkim kwoty
z zarzadzania S$rodkami europejskimi (saldo wynikajace z wyzszej kwoty
przekazanej przez Komisje Europejskg niz kwota przekazana na dochody budzetu
Srodkéw europejskich) i ze sptaty udostepnionych podmiotom krajowym kredytow
zagranicznych (razem pomniejszenie potrzeb na etapie planu miato wynie$¢
231,7 min zt).

(dowad: akta kontroli str. 4941-4942)

Faktyczne potrzeby pozyczkowe netto wyniosty 57.102,4 min zti byty nizsze od kwot
przyjetych w planie po nowelizacji 0 26.545,9 min zt. Gtéwnym powodem byt
odmienny od zatozen poziom zrealizowanego deficytu budzetu panstwa i budzetu
Srodkéw  europejskich.  Zrealizowany deficyt budzetu panstwa  wyni6st
46.159,5 min zt i byt 0 8.580,5 min zt nizszy od planowanego. Deficyt budzetu
srodkow europejskich zrealizowany w wysokosci 12.636,4 min zt byt nizszy
0 5.574,9 min zt od planu po nowelizacji.

Suma faktycznych deficytow wyniosta 58.7955 min zt, przy potrzebach
pozyczkowych netto w wysokosci 57.102,4 min zt. Uksztattowanie sie potrzeb
pozyczkowych na nizszym poziomie niz wyniosta suma deficytow byto rezultatem
pozyskania kwot pomniejszajacych potrzeby pozyczkowe w  wysokoSci
6.729,1 min zt, pochodzacych gtéwnie z zarzadzania ptynnoscig sektora finansow
publicznych i zarzadzania Srodkami europejskimi.

Suma deficytéw budzetu panstwa i budzetu $rodkéw europejskich w 2016 r. byta
wyzsza od zrealizowanych w roku poprzednim 0 12.957,1 min z, tj. 0 28,3%.

(dowdd: akta kontroli str. 4942)

Kolejne co do wielkoSci potrzeby pozyczkowe netto w 2016 r. wynikaty
z finansowania FUS, realizowanego z rozchoddw czesci 98 budzetu panstwa.

™ Potrzeby pozyczkowe netto nie obejmujg potrzeb budzetu panstwa wynikajacych z wykupow
skarbowych papieréw warto$ciowych ani sptat kredytdw i pozyczek. Catos¢ tych potrzeb jest
ujeta w potrzebach pozyczkowych brutto. W 2016 r. potrzeby pozyczkowe brutto wyniosty
169.411 min zt. Wynikaly one — poza potrzebami pozyczkowymi netto — z wykupdw dtugu
krajowego i zagranicznego, ktérego termin przypadat na 2016 r., w kwocie 112.309 min zt.
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Wyniosty one razem 4.162,3 min zt. Sktadaty si¢ na nie udzielona nowa pozyczka
w kwocie 1.000,0 min zt oraz refundacja sktadek do OFE w wysokosci
3.162,3 min zt. Zrealizowane finansowanie FUS byto nizsze zaréwno w poréwnaniu
do planu (o prawie 4 mid zt), jak i do wykonania roku poprzedniego (0 4,5 mid zt).
Saldo pozyczek udzielonych ZUS na rzecz FUS na koniec 2015 r. wyniosto
45.326,0 min z.. W dniu 18 marca 2016 r. podpisano 14 anekséw do umow
pozyczek zawartych pomiedzy Skarbem Panstwa a ZUS w latach 2009-2014,
w wyniku czego ZUS zobowigzat sie do sptaty kwoty zadtuzenia w wysokosci
39.151,9 min zt w terminie do dnia 31 marca 2017 r. Pozostate pieC umow
pozyczek, ktorych termin spfaty okreslony byt na 31 marca 2019 r., na taczng kwote
6.174,1 min zt, nie byly aneksowane. W dniu 1 grudnia 2016 r. zostata zawarta
nowa umowa pozyczki na kwote 1.000,0 min zt, na okres do 31 marca 2019 r.
Zadtuzenie ZUS wobec Skarbu Panstwa wzrosto wedtug stanu na dzien 31 grudnia
2016 r. do kwoty 46.326 min zt.

Zgodnie z art. 15 ustawy z dnia 2 grudnia 2016 r. o szczegoinych rozwigzaniach
stuzacych realizacji ustawy budzetowej na 2017 r.75, pozyczki udzielone FUS
z budzetu panstwa w latach 2009-2014, ktorych termin sptaty uptywat w dniu
31 marca 2017 r., zostaly umorzone. Minister Finanséw dokonat odpisu
aktualizujgcego warto$¢ naleznosci z tytutu udzielonych pozyczek na dzien
31 grudnia 2016 r. na kwote 39.151,9 min z}, zgodnie z wnioskiem NIK. Pozostate
zadtuzenie ZUS wobec Skarbu Panstwa, wynoszace 7.174,1 min zt przypadajace do
sptaty w 2019 r., powinno zostaé, objete odpisem aktualizacyjnym.

(dowad: akta kontroli str. 4421-4459)

W 2016 r. wystapity takze inne niz wymienione potrzeby pozyczkowe, wynoszace
873,1 min zt, co stanowito razem okoto 1,5% ogotu potrzeb netto. Wynikaty one
z udzielenia ze srodkow budzetu panstwa innych niz dla ZUS pozyczek krajowych
(saldo tych pozyczek wyniosto 309,7 min z) i pozyczek zagranicznych
(135,3 min zt), z wptat z tytutu udziatu Polski w miedzynarodowych instytucjach
finansowych (384,7 min zt) oraz z prefinansowania zadan realizowanych w czesci
97 budzetu panstwa (43,4 min z1).

W 2016 r. pozyczki krajowe zostaty udzielone jednostkom samorzadu terytorialnego
w ramach postepowan naprawczych’® (pie¢ pozyczek na kwote 143,6 min zt,
a przychody z tytutu sptaty pozyczek wyniosty 14,0 min zt) oraz KUKE S.A. - saldo
sptat i wyptat pozyczek wyniosto 182,4 min zt.

(dowdd: akta kontroli str. 4194-4197)

Saldo udzielonych i spfaconych pozyczek zagranicznych zrealizowane w wysokosci
minus 1353 min zt bytlo wynikiem sptat’” pozyczek w kwocie 172,7 min zt
I udzielonych nowych pozyczek wynoszacych 308,0 min zt.

5 Dz.U. poz. 1984.

6 Zgodnie z art. 224 ust. 1 ufp jednostce samorzadu terytorialnego moze by¢ udzielona pozyczka
z budzetu panstwa, jezeli jednostka samorzadu terytorialnego realizuje postepowanie naprawcze
lub przystepuje do jego realizacji a z analizy programu postepowania naprawczego wynika,
ze w stopniu wysoce prawdopodobnym nastapi poprawa sytuacji finansowej tej jednostki oraz
skuteczno$ci w wykonywaniu jej ustawowych zadan, zachowane zostang zasady okreslone
w art. 242-244 ufp, na koniec roku, w ktdrym uptywa termin sptaty pozyczki oraz zapewniona
zostanie sptata pozyczki wraz z odsetkami.

7 Zaplanowane na 2016 r. spfaty z tytutu kredytéw i pozyczek udzielanych innym pafstwom, ujete
w zatgczniku Nr 5 do ustawy budzetowej wyniosty 156,9 min zt. Prognoza przychoddw z tego
tytutu wyrazona w walutach obcych zostata przygotowana na podstawie harmonograméw spfat
udzielonych pozyczek i kredytéw. W 2016 r. zrealizowane zostaty w wysokosci 172,7 min zt.
Gtowng, przyczyng zrealizowania wyzszych przychoddw niz zaplanowano byty kursy walutowe
po jakich faktycznie przeliczono zrealizowane sptaty pozyczek i kredytow, ktore byly wyzsze niz
przyjete do planu.
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Z tytutu udzielonych kredytow, pozyczek krajowych i zagranicznych, a takze
wyptat z tytutlu gwarantowanych i poreczonych przez Skarb Panstwa kredytow,
dokonywanych z rozchodéw, naleznosci Skarbu Panstwa wzrosty w 2016 r.
0 1.823,0 min zt.

(dowdod: akta kontroli str. 3927)

W  potrzebach pozyczkowych netto ujmowane sg pozycje, ktére wptywajg
zmniejszajgco na wysokos¢ potrzeb. W 2016 r. zmniejszenia te wyniosty
6.729,1 min zt. Ztozyly sie na nie przede wszystkim Srodki pozyskane w ramach
zarzadzania ptynnoScig sektora finansow publicznych  (3.101,5 min z})
oraz zarzadzania Srodkami europejskimi (konsolidacja walutowa w kwocie
2.978,4 min zt). Pozostate zmniejszenia stanowity razem 649,1 min zt (z tytutu
rozliczenia wolnych $rodkéw budzetu srodkow europejskich, wptywdw z rachunku
rezerw poreczeniowych i gwarancyjnych oraz wptywoéw od podmiotéw krajowych na
sptate udostepnionych kredytéw zagranicznych).

Pozyskanie $rodkow w ramach konsolidacji generowato koszty z tytutu odsetek
dla podmiotéw sektora finanséw publicznych oraz prowizji i optat dla BGK,
ponoszone przez Ministra Finansow. Wydatki zwigzane z pozyskanymi Srodkami
z konsolidacji wyniosty w 2016 r. 482,5 min zt. Jednocze$nie Minister Finansow
uzyskat z tytutu depozytéw ON dochody”® w kwocie 18,4 min zt. Poniesione wydatki
byly wyzsze od dochoddw 0 464,0 min zt.

Wprowadzenie mechanizmu konsolidacji zarzadzania ptynno$ciq pozwolito
na pozyskanie wolnych $rodkéw z sektora finanséw publicznych, co oznaczato
zmniejszenie emisji SPW. Minister Finansow na dzien 31 grudnia 2016 r. pozyskat w
ramach konsolidacji kwote 33.734,0 min zt. Biorgc pod uwage, ze gdyby kwota taka
byta finansowana poprzez emisje SPW, przy $redniej rentowno$ci sprzedawanych
w 2016 r. obligacji krajowych wynoszacej 2,39%, to emisja diugu o takiej wartosci
oznaczataby konieczno$C poniesienia kosztow na obstuge diugu w kwocie
806,2 min zh. Uwzgledniajgc wydatki poniesione w zwigzku z konsolidacjg
(464,0 min zt), oszacowane oszczednosci wynoszg 342,2 min zt.

(dowod: akta kontroli str. 4668)

Na zmniejszenie potrzeb pozyczkowych w 2016 r. wptyneto rowniez saldo Srodkow
europejskich. W ramach zarzadzania ptynnoscigq walutowg zostata w 2016 r.
przekazana w zarzadzanie kwota 9.760,2 min EUR oraz 79,9 min CHF, tj. razem
43.302,7 min z, natomiast zwrot do budzetu Srodkéw europejskich wyniost
40.324,3 min zt. Saldo tych Srodkéw uksztattowato sie na poziomie 2.978,4 min zt
i w takie] kwocie zmniejszyto potrzeby pozyczkowe 2016 r. Ponadto, w ramach
tzw. procedury przekazywania wolnych Srodkdw’®, w 2016 r. Departament Instytucii
Ptatniczej przekazat na przychody kwote 518,3 min z, co réwniez wptywato
na zmniejszenie potrzeb pozyczkowych (kwota ta jest ujmowana jako jeden
z elementéw skfadajacych sie na zbiorczg pozycje pozostatych przychodéw
i rozchodow).

(dowod: akta kontroli str. 4425, 4580 )

8 Dochody Ministra Finanséw powstajg z rdznicy oprocentowania lokat ON pomiedzy
oprocentowaniem ptaconym jednostkom sektora finanséw publicznych, a oprocentowaniem
uzyskanym przez Ministra Finanséw.

9 Procedura wewnetrzna, podpisana 30.06.2015 r. stanowi, Ze na rozliczenie potrzeb
pozyczkowych budzetu $rodkéw europejskich z lat ubiegtych (poza WPR) przeznacza sie wolne
$rodki pozostajace na rachunkach stuzacych do obstugi ptatno$ci budzetu $rodkéw europejskich.
Srodki te sg przekazywane na rachunek przychodéw i rozchodéw, a w ewidencji budzetowe;
ujmowane sg w pozycji ,pozostate przychody i rozchody”.
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1. NIK stoi na stanowisku, Zze kazde udzielenie pozyczki ZUS na potrzeby FUS
powinno skutkowa¢ nowym zapisem aktualizujgcym, gdyz naleznosci z tytutu
pozyczek dla FUS sg co do zasady nalezno$ciami nie$ciggalnymi. Brak jest
podstaw do uznania, ze pozostate, dotad nieumorzone pozyczki zostang
zwrécone. Niedobor $rodkéw w FUS na wyptaty rent i emerytur ma bowiem
charakter strukturalny. Od wielu lat NIK podkre$la, ze przekazywanie $rodkéw
w formie pozyczek, ktére byly i bedg umarzane, jest de facto dotowaniem FUS,
a ujmowanie przekazywanych w ten sposob $rodkéw w rozchodach nie oddaje
ekonomicznego charakteru tych operacii.

2. Transfer $rodkow do FUS z tytutu refundacji ubytku sktadek przekazywanych
do OFE, zrealizowany w kwocie 3.162,3 min zt odbywat sie z rozchodéw.
Zgodnie z art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 25 czerwca 1997 r. o wykorzystaniu
wptywow z prywatyzacji czesci mienia Skarbu Panstwa na cele zwigzane
z reformg systemu ubezpieczen spotecznych8®, wplywy z prywatyzacji
niektorych przedsiebiorstw panstwowych i jednoosobowych spoétek Skarbu
Panstwa oraz zbycia akcji lub udziatow spotek nalezacych do Skarbu Parstwa
przeznacza si¢ na finansowanie reformy systemu ubezpieczen spotecznych.
Tymczasem w 2016 r. wplywy z prywatyzacji wyniosty 68,1 min z,
a po dokonaniu obligatoryjnych odpisow, na dokonanie refundacji $rodkéw dla
FUS nie pozostaty zadne Srodki z prywatyzacji. W konsekwencji, dokonano
finansowania FUS z innych przychodéw, a w zatgczniku Nr 5 do ustawy
budzetowej refundacja sktadek dla FUS zostata ujeta jako ujemne wptywy
z prywatyzacji. Oznaczato to, ze finansowanie ubytku sktadek przeprowadzono,
podobnie jak w latach poprzednich, z innych Zzrédet niz przychody
z prywatyzacji, niedopuszczonych przepisami prawa.

NIK podtrzymuje stanowisko, ze wyzej wymienione $rodki na finansowanie
FUS powinny by¢ ujmowane w wydatkach, zamiast w rozchodach, gdyz majg
faktycznie charakter dotacji. Oznacza to, ze deficyt budzetu panstwa i budzetu
srodkdw europejskich w 2016 r., po uwzglednieniu finansowania potrzeb ZUS
z wydatkdw, zgodnie z ich ekonomicznym charakterem zamiast z rozchodéw,
powinien wynie$¢ 62.959,5 min zt. Relacja tak obliczonego deficytu do PKB
wynositaby 3,4% zamiast 2,5%.

4.2. Finansowanie potrzeb pozyczkowych

Finansowanie potrzeb pozyczkowych netto na rynku krajowym i zagranicznym
odbywato sie poprzez sprzedaz obligacii, zacigganie kredytéw z miedzynarodowych
instytucji finansowych oraz wykorzystanie srodkéw zgromadzonych w latach
wczesniejszych na rachunkach zlotowych i walutowych. Finansowanie potrzeb
pozyczkowych na krajowym rynku pienieznym w 2016 r. przebiegato w warunkach
wzglednie stabilnej sytuacji, pomimo pogorszenia ocen ratingowych nadanych
Polsce przez jedng z agencji8!. Zmiana ratingu Polski nastapita w okresie duzych
wahan na wszystkich rynkach finansowych, zwigzanych gtéwnie z pogorszeniem
perspektyw w gospodarce chinskiej oraz na rynku surowcow i byta jednym
z czynnikéw wptywajacych na okresowy wzrost rentowno$ci skarbowych papieréw
warto$ciowych. Wzrost kosztow finansowania w okresie bezpo$rednio nastepujacym

8 Dz.U. Nr 106, poz. 673, ze zm.

81 15 stycznia 2016 r. agencja Standard & Poor's Ratings Services obnizyta ocene wiarygodnosci
kredytowej Polski uzasadniajac swojg decyzje obawami o ostabienie kluczowych instytucji
panstwa. Ta sama agencja 5 grudnia 2016 r. podwyzszyta perspektywe ratingu Polski
z negatywnej do stabilnej. Pozostate agencje ratingowe, z ktérymi MF miat podpisane umowy,
tj. Fitch Ratings, Moody’s Investors Service, Japan Credit Rating Agency (JCR) i China Chengxiz
International Credit Rating Co., Ltd (CCXI) w 2016 r. nie zmienity poziomu ratingu Polski.
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po ogtoszeniu decyzji ratingowej miat charakter krotkotrwaty i juz pod koniec lutego
rentowno$ci SPW znalazly sie na poziomach nizszych niz przed decyzjg Standard &
Poor's.

Na finansowanie pozyskiwane na rynku krajowym pozytywnie wptywata stabilizacja
stop procentowych (stopa referencyjna na poziomie 1,50%). W rezultacie $rednie
rentowno$ci, ktére przy planowaniu finansowania zostaty zatozone dla SPW
2-, 5- i 10-letnich w wysokosciach 1,7%, 2,3% i 3%, byly zblizone do zrealizowanych
(wyniosty $rednio odpowiednio 1,798%, 2,385% oraz 3,073%). Finansowanie
na rynku krajowym odbywato sie przy zmieniajgcej sie w 2016 r. strukturze
inwestorow: nastapit odptyw inwestoréw zagranicznych (spadek o 14,2 mlid zt),
a jednoczesnie wystapito duze finansowanie z sektora bankowego (przyrost dtugu
0 67,3 mid zt), gtébwnie w wyniku wprowadzenia podatku od niektorych instytucii
finansowych (0 czym jest mowa w pkt 7.1. niniejszego wystapienia).

Na rynkach zagranicznych finansowanie potrzeb pozyczkowych odbywato sie
w warunkach korzystniejszych niz zaktadano stop procentowych. Stopy procentowe
dla 10-letnich obligacji nominowanych w EUR planowane na poziomie 1,1%
w rzeczywistosci wyniosty 0,525%, a dla papierbw nominowanych w USD
odpowiednio 2,3% i 1,68%. Jednocze$nie w ciggu catego roku kurs ziotego
uksztattowat sie¢ na wyzszych niz zaktadano poziomach: $redni kurs EUR/PLN
wyniost 4,36 wobec prognozy przyjetej w ustawie budzetowej na poziomie 4,03,
a Sredni kurs USD/PLN 3,95 wobec prognozy 3,66. Dodatkowo na rynku walutowym
wystepowata duza zmienno$¢ kurséw (4,23-4,51 dla EUR/PLN i 3,71-4,27
dla USD/PLN).

Srednie rentownosci polskich SPW byly istotnie wyzsze od rentownosci
zrealizowanych w krajach naszego regionu, zwtaszcza dla SPW dziesigcioletnich.
Jak wyjasnit Dyrektor Departamentu Dtugu Publicznego, wynikato to w gtownej
mierze z rbznic w biezacym poziomie stopy banku centralnego.

(dowdd: akta kontroli str. 4613)

Na finansowanie potrzeb pozyczkowych netto zaplanowano w ustawie budzetowe;
po nowelizacji kwote do 83.648,2 min zt. Z rynku krajowego planowano pozyskac
72.738,1 min zt (78% wptywdw), a z rynku zagranicznego kwote 10.910,1 min zt
(22%). CzesS¢ srodkow (5.252,4 min zt) miata pochodziC z wykorzystania
zgromadzonych wczes$niej lokat walutowych. Zrealizowane finansowanie istotnie
odbiegato od zatozen. Po dziewieciu miesigcach, tj. jeszcze przed nowelizacjgq
ustawy budzetowej, zrealizowane finansowanie wynosito 20.563 min zt (co stanowito
27,5% planu rocznego), z czego finansowanie krajowe zrealizowane zostato
w wysokosci 39.059 min zt, a zagraniczne wyniosto minus 18.497 min zt. Wskazuje
to, ze Srodki pozyskane na rynku zagranicznym de facto nie finansowaty potrzeb
pozyczkowych roku 2016, ale gromadzone byly na lokatach walutowych.
W nowelizacji ustawy budzetowej zatozono brak emisji obligacji na rynkach
zagranicznych w IV kwartale 2016 r., a faktycznie zrealizowano emisje obligacji
o warto$ci nominalnej 2,25 mid EUR.

Ostatecznie na finansowanie potrzeb 2016 r. pozyskano przychody w wysokosci
57.102,4 min zt, {j. nizsze niz planowane w ustawie budzetowej po nowelizaciji
0 26.545,9 min zt. Byto to rezultatem zmniejszenia potrzeb pozyczkowych, w tym
zwlaszcza deficytu.

Pozyskane na rynku krajowym srodki (saldo przychoddw i rozchoddw) sfinansowaty
99,6% potrzeb pozyczkowych netto, a Srodki pozyskane na rynku zagranicznym
sfinansowaty 0,4% potrzeb. NIK zauwaza, ze Srodki pozyskane w 2016 r. z emisji
dlugu na rynki zagraniczne (saldo przychoddéw i rozchodéw) wyniosty
12.887,5 min zt, a poziom lokat walutowych zwigkszyt sie 0 11.161 zt min zt.
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Skale niezbednego finansowania potrzeb budzetu panstwa odzwierciedla
finansowanie potrzeb pozyczkowych brutto. W 2016 r. wyniosto ono
169.411,4 min zt i wynikato z koniecznosci sfinansowania potrzeb pozyczkowych
netto (57.102,4 min zt) oraz zagwarantowania $rodkéw na wykupy zapadajgcego
w ciggu roku dtugu: na rynku krajowym (89.211 min z) i Zzagranicznym
(23.098 min zt).
Na rynkach zagranicznych przeprowadzono siedem emisji obligacji w EUR, jedng
emisje nominowang w USD oraz jedng w juanach (CNY). taczna warto$¢ wptywow
z tego tytutu wyniosta, w wyrazeniu ztotowym, 28.692,1 min z182, z czego na ostatni
kwartat przypadato 9.771,3 min zt.

(dowdd: akta kontroli str. 5088-5131)

W IV kwartale Minister Finansow dokonat nieplanowanych emisji obligacji
zagranicznych. W pazdzierniku 2016 r. wyemitowat dwunastoletnie oraz
trzydziestoletnie obligacje nominowane w EUR o tacznej wartosci nominalnej
1.250 min EUR (750 min EUR - rentownos¢ 1,058%, 500 min EUR - rentownos¢
2,122%) oraz przeprowadzit sprzedaz typu Private Placement o warto$ci nominalnej
250 min EUR (krotkoterminowe obligacje z ujemng rentowno$cig -0,060%).
W grudniu 2016 r. Minister Finansow dokonat emisji piecioletnich obligacji typu
Green Bonds o warto$ci nominalnej 750 min EUR. Koszt pozyskania tych Srodkéw
byt istotnie nizszy w poréwnaniu do wcze$niejszych emisji obligacji w euro
(rentowno$¢ wyniosta 0,643%). Emisja tych obligacji przeprowadzona byta w celu
dalszej dywersyfikacji bazy inwestorskiej w odpowiedzi na duze zainteresowanie
inwestoréw tego typu instrumentami. Obligacje Green Bonds majg z zatozenia
finansowac projekty prosrodowiskowe. W 2016 r., wobec braku takich projektow,
$rodki z emisji stuzyly w catosci finansowaniu potrzeb pozyczkowych.

(dowdd: akta kontroli str. 5051-5055)

Rentowno$¢ diugu pozyskiwanego na rynkach zagranicznych uksztattowata sie na
poziomach nizszych niz na rynku krajowym. Wyniosta ona dla papierow
nominowanych w EUR -0,060% dla emisji obligacji trzyletnich ($rednia rentownos¢
obligacji dwuletnich na rynku krajowym wyniosta 1,969%), 0,634% dla obligacii
piecioletnich (przy rentownosci obligacji piecioletnich na rynku krajowym wynoszacej
2,336%), 1,542% dla obligacji dziesiecioletnich (gdy na rynku krajowym uzyskiwaty
rentownos¢ 3,241%), 1,058% dla obligacji dwunastoletnich (rentownos$¢ obligacii
dwunastoletnich na rynku krajowym 3,027%), 2,275% i 2,471% dla obligacji
dwudziestoletnich oraz 2,122% dla obligacji trzydziestoletnich. Dla emisji
dziesiecioletnich obligacji USD oraz trzyletnich obligacji CNY rentownosci wyniosty
odpowiednio 3,339% oraz 3,400%, jednak w wyniku transakcji CIRS ptatno$ci
kuponowe (odsetki) dla tych emisji zostaty zmniejszone odpowiednio z 3,25%
do okoto 1,52% oraz z 3,40% do -0,148% (ujemna rentownos¢). Poréwnanie
rentownos$ci wskazuje, ze pozyskiwanie $rodkéw z emisji obligacji na rynku
zagranicznym nadal bylo tansze niz finansowania na rynku krajowym, cho¢
obarczone ryzykiem kursowym.

W 2016 r. z rozchodow budzetu panstwa, zostaty — za zgodq Rady Ministrow —
dokonane pfatnoSci na podwyzszenie kapitatu miedzynarodowych instytucii
finansowych, w tym Miedzynarodowego Banku Odbudowy i Rozwoju
(26,1 min USD - 100,6 min zt), Funduszy Miedzynarodowego Stowarzyszenia
Rozwoju (2,3 min SDR - 12.249 min z!), wniesienie udziatbw w Wielostronne;
Inicjatywie  Umorzenia  Dlugéw  najubozszych  panstw  Swiata  wobec

82 Rozchody na wykup obligacji wyniosty 12.403,1 min zt, a przedterminowy wykup obligacji
stanowit 2.712,4 min zt. Saldo $rodkéw z emisji i wykupéw zagranicznych SPW wyniosto
13.576,1 min zt.
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Migdzynarodowego Stowarzyszenia Rozwoju (920 tys. zt) oraz opfacenia udziatow
w Azjatyckim Banku Inwestycji Infrastrukturalnych — AlIB (66,6 min USD -
271 min Z1).

Nowg inicjatywa, rozpoczetg jeszcze w 2015 r.8% a zrealizowang w 2016 r.8
(umowa o utworzeniu Azjatyckiego Banku Inwestycji Infrastrukturalnych zostata
ogtoszona we wrze$niu 2016 r.85) bylo objecie przez Polske udziatow w AlIB
(0,8475% udziatéw). W zwigzku z tym Polska, poza juz dokonang wpfata, dokona
w latach 2017-2019 trzech wptat w wysokos$ci po 33,3 min USD rocznie. Decyzja
0 akcesji do AllB byta wynikiem zacies$niania stosunkow z Chinami. Udziat Polski
w AllB jest przedstawiany jako szansa dla polskich przedsigbiorcow do rozwoju
swojej dziatalnosci na rynkach wschodnich, ma on utatwi¢ dostep do procedur
przetargowych, jak tez do informacji o nowych/planowanych inwestycjach banku.
W trakcie kontroli NIK Ministerstwo Finanséw poinformowato, ze prowadzone sg
dopiero prace nad stworzeniem listy potencjalnych  przedsiebiorstw
zainteresowanych ekspansjg na rynki zagraniczne oraz systemu, ktory pozwoli
z wyprzedzeniem identyfikowaé projekty inwestycyjne, gdzie mozliwy bedzie udziat
polskich przedsiebiorcow. Ministerstwu Finansow nie sg znane dane o faktycznym
udziale polskich przedsigbiorstw w postepowaniach przetargowych inwestycii
wspoffinansowanych przez AlIB oraz informacje o przedsiebiorcach, ktorym
powierzono wykonanie inwestycji wspotfinansowanej srodkami AllB.

Ministerstwo  Finanséw poinformowato o zorganizowaniu jednego spotkania
z przedsiebiorcami w sierpniu 2015 r. oraz kolejnych spotkan w 2016 .
W Ministerstwie Finanséw powotane zostato samodzielne stanowisko do spraw AllB
zajmujgce sie miedzy innymi promowaniem AlIB w Polsce oraz przygotowaniem
koncepcji i realizacji dziatan stuzacych utatwianiu dostepu polskich podmiotow
gospodarczych do projektéw inwestycyjnych finansowanych przez AlIB. Takie same
zadania bedzie miat powotany Petnomocnik Ministra Rozwoju i Finanséw do Spraw
Azjatyckiego Banku Inwestycji Infrastrukturalnych.

(dowod: akta kontroli str. 4944-5040, 5056-5060)

NIK zwraca uwage, ze kwota pozyskanych na rynku zagranicznym $rodkéw w
2016 r. (12.887,5 min zt) byta zblizona do kwoty, ktdra powiekszyta stan lokat
walutowych (bez $rodkéw unijnych)o 11.161 min zt. Oznacza to, ze emisje
nie zostaty wykorzystane na finansowanie potrzeb pozyczkowych 2016 r. W ten
sposob Minister Finanséw dodatkowym kosztem wynoszacym w 2016 r.
164,3 min zt (po pomniejszeniu o dochody z odsetek od lokat) zmniejszyt
ryzyko finansowania potrzeb pozyczkowych w 2017 r.

—_

2. NIK zauwaza, Zze udziat Polski w AlIB nie niesie bezpo$rednich korzysci
dla budzetu panstwa w postaci mozliwo$ci otrzymywania kredytow i pozyczek
w taki sposob, jak z innych MIF. AlIB jest bankiem, ktérego dziatalno$¢
inwestycyjna w obecnej fazie ogranicza sie do panstw czionkowskich z regionu
Azji, ale w przyszioSci moze by¢ rozszerzona na inne regiony. Przystepujac
do AlIB nie przygotowano listy przedsiebiorcow lub inwestycji, ktore mogtyby
zostac¢ sfinansowane ze Srodkow AllB.

8  Uchwata Nr 145/2015 Rady Ministrow z dnia 25 sierpnia 2015 r. w sprawie udzielenia zgody
na podpisanie Umowy o utworzeniu Azjatyckiego Banku Inwestyciji Infrastrukturalnych.

8 Uchwata Nr 10/2016 Rady Ministréw z dnia 29 stycznia 2016 r. w sprawie przediozenia
do ratyfikacji Umowy o utworzeniu Azjatyckiego Banku Inwestycji Infrastrukturalnych,
sporzadzonej w Pekinie dnia 29 czerwca2015r.

8 Dz.U poz. 1515.
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NIK nie wyklucza, ze w przypadku realizacji przez polskich przedsiebiorcow
inwestycji  finansowanych przez AlIB pojawiq sie korzySci posrednie
dla budzetu panstwa (np. podatkowe), ale zdaniem NIK nie pokryjg
one kosztéw sfinansowania udziatbw w AlIB. Ministerstwo Finansow
przekazato informacje, ze z tytutu udziatdbw w AlIB mozliwe jest uzyskiwanie
dywidend. Ponadto po okresie okoto 10 lat od zaptaty ostatniej transzy z tytutu
objecia udziatow AlIB zostanie przeprowadzona ocena zaangazowania Polski
w projekt AlIB. Wtedy zostanie podjeta decyzja o pozostaniu badz wystapieniu
z AlIB, wraz z wycofaniem udziatow (co jest przewidziane w statucie AlIB).

NIK zwraca uwage, ze bez obejmowania udziatow w AlIB polscy przedsiebiorcy
takze mogliby bra¢ udziat w inwestycjach finansowanych przez AlIB. W ocenie
NIK proces objecia udziatdbw w AlIB zostat przygotowany bez doktadnego
rozeznania wielkoSci potrzeb polskich przedsigbiorcow w zakresie inwestycji
AlIB.

(dowod: akta kontroli str. 4944-5040, 5056-5060)

4.3. Finansowanie deficytu budzetu srodkoéw europejskich

Na koniec 2016 r. finansowanie deficytu budzetu Srodkow europejskich Srodkami
przekazywanymi na ten cel z budzetu panstwa od 2010 r. wynosito 32.006,8 min zt
iw poréwnaniu do stanu na 31 grudnia 2015 r. wzrosto per saldo8
0 12.062,4 min z, tj. 0 60,5%. Finansowanie deficytu budzetu Srodkdw europejskich
skutkowato konieczno$cig pozyskania $rodkéw na rynkach finansowych i zwigkszato
ponoszone przez Ministra Finanséw wydatki. Przy $rednim koszcie pozyskania
srodkéw na rynku krajowym wynoszacym okoto 2,293%, finansowanie deficytu
budzetu Srodkdw europejskich wptywato zwiekszajaco na poniesione wydatki. Kwota
zwiekszenia zostata przez NIK oszacowana®” na 150 min zt.

(dowdd: akta kontroli str. 4425)

Na rachunku przychoddw i rozchodéw budzetu panstwa pozostawaty wedtug stanu
na dzien 31 grudnia 2016 r. $rodki pochodzace z budzetu srodkéw europejskich,
przekazane w ramach mechanizmu konsolidacji walutowej, w kwocie
2.829,8 min EUR i 6,0 min CHF, co odpowiadato wartosci 12.813,7 min zi%,
Dochody z lokowania w 2016 r. wolnych $rodkéw budzetu Srodkéw europejskich
byty niewielkie, gdyz oprocentowanie depozytéw ON oraz lokat EUR w NBP i BGK
byto minimalnie dodatnie lub wynosito 0,0%.

NIK ocenia, ze czasowe przekazywanie wolnych $rodkéw z budzetu $rodkow
europejskich w zarzadzanie byto korzystne z punktu widzenia zarzadzania
ptynno$cig, gdyz pozwalato na optymalizacje wykorzystania posiadanych $rodkéw.

(dowdd: akta kontroli str. 4580)

W dziataniach podejmowanych przez Ministra Finanséw dotyczacych finansowania
potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa nie stwierdzono nieprawidtowosci.
NIK zauwaza jednak, Zze deficyt budzetu srodkéw europejskich byt w 2016 r.
finansowany ze $rodkdw budzetu panstwa. Finansowanie to wigzato sie z potrzebg

8 Na finansowanie deficytu WPR przekazano w 2016 r. kwote 5.276,9 min z}, a na finansowanie
deficytu programéw operacyjnych kwote 7.303,9 min zt. Jednoczes$nie zwrécono do budzetu
panstwa kwote 518,3 min z}, zgodnie z procedurg przekazywania wolnych $rodkéw z dnia
30 czerwca 2015 .

87 Deficyt budzetu srodkéw europejskich wykazywany byt w okresie 11 miesiecy. Koszt pozyskania
Srodkow zostat wyliczony przy zatozeniu finansowania ich pozyskanymi z rynku SPW, ktorych
rentowno$¢ wynosita 2,293%.

8 Na koniec 2015 r. stan ten wynosit odpowiednio 2.292,3 min EUR (9.768,6 min zt) i 17,0 min CHF
(67,1 min z).
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emisji diugu i w rezultacie, poniesieniem wydatkow na jego obstuge. Wydatki te nie
obcigzyty wyniku budzetu srodkow europejskich, znieksztatcajgc tym samym wyniki
obu budzetéw. NIK zauwaza, ze kwota S$rodkéw przekazana przez Komisje
Europejska w 2016 r. byta wyzsza 0 2.978,4 min zt od kwoty zaewidencjonowane;
jako dochody budzetu $rodkéw europejskich. Oznacza to, ze deficyt budzetu
Srodkdw europejskich mégtby by¢ o te kwote nizszy.

5. Zarzadzanie ptynnoscia budzetu panstwa

W ramach zarzadzania ptynno$cig wykorzystywane byly nastepujace operacie:
emisja bonow skarbowych, pozyczka bankowa, sprzedaz $rodkow walutowych,
przesuniecia $rodkow z rachunku ON w BGK na rachunek w NBP oraz standardowe
operacie polegajace na utrzymywaniu i wykorzystywaniu wolnych $rodkéw
ztotowych i walutowych na rachunkach w NBP i BGK.
Planowana sprzedaz bondéw skarbowych o wartoSci 37.616 min zt wynikata,
w ocenie Ministerstwa Finansow, z zasadnoSci rozszerzenia wachlarza
instrumentow finansowania potrzeb pozyczkowych w szczegolnoSci w sytuacii
niewystarczajgcego popytu na obligacje. Na etapie znowelizowanej ustawy
budzetowej zaktadano finansowanie bonami w wysokosci obnizonej do poziomu
16.255 min zt. Emisje miaty miejsce na poczatku 2016 r. (18 stycznia, 15 luty,
14 marca) i obejmowalty tzw. bony krétkie (32- i 37- tygodniowe, sprzedawane
i wykupywane w tym samym roku) w kwocie 6.427 min zt. Emisje te wynikaty przede
wszystkim z potrzeby odbudowy stanu $rodkéw w ramach zarzadzania poziomem
rezerwy gotowkowej (na koniec 2015 r. stan $rodkéw ztotowych wynosit
2.040 min zt) oraz z prognozowanej sytuacji budzetowej (wedtug zatozen z planu
kwartalnego stan $rodkdw na koniec marca miat wynie$¢ 21 mid zt). Emisje tych
bonéw zrealizowano przy niskim koszcie pozyskania srodkéw (1,33% wobec 2,39%
z emisji obligacji), przy Sredniorocznym oprocentowaniu $rodkow ziotowych na
lokatach wynoszacym 1,31%.

(dowdd: akta kontroli str. 4645)

W dniu 4 stycznia 2016 r. Minister Finanséw pozyczyt w BGK kwote 2.000 min zt.
Splata pozyczki nastgpita w dniu 11 stycznia 2016 r. Potrzeba krétkoterminowe;
pozyczki wynikata z przewidywanego niewystarczajgcego stanu $rodkow
na rachunku budzetu panstwa. Zaciggniecie pozyczki w BGK byto podyktowane
korzystnym oprocentowaniem uzyskanym od banku. Wzieto rowniez pod uwage
ograniczenie negatywnego wptywu, ktory mogtby wystapi¢, gdyby Ministerstwo
Finanséw wystato zapytanie o kwotowania pozyczki do wszystkich bankdw,
z ktérymi miato podpisane umowy. Oprocentowanie tej pozyczki wyniosto 1,52%,
a kwota zaptaconych odsetek 583,0 tys. zt. NIK zwraca uwage, ze mozna bytoby
unikng¢ ponoszenia tych wydatkdéw poprzez zwiekszenie sprzedazy walut (w tym
okresie stan walut wraz ze srodkami unijnymi wynosit, w przeliczeniu na ztote, okoto
13,9 mid z) lub krétkotrwate wyzsze wykorzystanie $rodkéw zgromadzonych
na depozytach ON.

(dowdd: akta kontroli str. 4626)

W celu finansowania potrzeb ptynno$ciowych Minister Finanséw dokonat sprzedazy
8.237 min EUR oraz 200 min USD, uzyskujgc 36.810,3 min zt. Tymczasem
na potrzeby budzetu $rodkow europejskich (dochody budzetu Srodkéw europejskich)
zwrécona zostata wyzsza kwota, wynoszaca 40.324,3 min zt. Oznacza to, ze per
saldo sprzedaz $rodkdéw walutowych nie przyczynita sie do finansowania potrzeb
ztotowych budzetu panstwa. Jednak w poszczegolnych okresach sprzedaz walut
byta wykorzystywana na biezgce potrzeby i stuzyta zarzadzaniu ptynno$cia.
Szczegoinie widoczne byto to w ostatnim kwartale 2016 r., gdy sprzedaz walut
do NBP i na rynek za po$rednictwem BGK wyniosta 6.947 min EUR. Stanowito
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to réwnowarto$¢ 30.361,7 min zt wplywdw, podczas gdy na dochody budzetu
srodkéw europejskich przekazano w tym okresie kwote okoto 16 mld zt. Roznica
pomiedzy kwotg uzyskang ze sprzedazy walut a kwotg przekazang do budzetu
srodkdw europejskich zwigkszyta w tym okresie stan lokat ztotowych i w rezultacie
stuzyta finansowaniu potrzeb ptynnoSciowych, dzieki czemu mozna byto
sfinansowa¢ je bez dodatkowych emisji SPW na rynku krajowym (ostatnia emisja
SPW na rynek krajowy przeprowadzona zostata w potowie listopada, a potrzeby
pozyczkowe grudnia wyniosty 19.936 min zi). Jednak w ocenie NIK Minister
Finanséw mogt w wigkszym stopniu wykorzysta¢ zgromadzone na rachunku lokat
srodki walutowe dla finansowania potrzeb, co pozwolitoby uniknga¢ zaciggniecia
oprocentowanej pozyczki z BGK.

Na potrzeby zarzadzania ptynno$cig wykorzystywane byty w ciggu roku Srodki
zgromadzone na rachunkach ON w ramach zarzadzania ptynnoscig sektora
finansdw publicznych. Na przestrzeni roku Minister Finanséw czterokrotnie
skorzystat na krotki okres ze $rodkow przekazanych w depozyt ON, w sumie na
kwote 2.400 min zt.

(dowdd: akta kontroli str. 4672-4678)

Na lokatach w NBP i BGK gromadzone byly S$rodki ziotowe i walutowe,
niewykorzystane w danym okresie do biezacego finansowania potrzeb
pozyczkowych budzetu panstwa. Sredni poziom ptynnych aktywoéw ztotowych
w 2016 r. wynidst 20.860 min zt i wzrost w ciggu roku o 11.566 min zt, tj. 0 124,4%.
Na ksztattowanie si¢ poziomu lokat ztotowych wptywaty gtéwnie emisje SPW (saldo
pozyskanych Srodkow z emisji i wykupow SPW wyniosto 58.896,5 min zi) oraz
$rodki pochodzace z zarzadzania ptynno$cig sektora finansdw publicznych (przyrost
$rodkéw o 3.101 min zt.). Poziom ptynnych aktywow ztotowych charakteryzowat sie
znaczng zmienno$cia w ciagu roku. Srodki na poziomie przekraczajacym 30 mid zt
wystepowaty w ciggu 24 dni, a na poziomie przekraczajgcym 20 mid zt w ciggu
120 dni. Wynikato to po czesci z koniecznosci gromadzenia srodkow na wykupy
SPW. Pomimo przeprowadzana przetargdbw zamiany, dokonywanych w celu
wyréwnania poziomow wykupdéw diugu w poszczegolnych miesigcach, wykupy
te wyniosty w styczniu 13,7 mid zt, w kwietniu 12,8 mid zt, w lipcu 10,2 mld z,
w pazdzierniku 16,6 mid zt; razem na kwote 53,1 mld z}, co stanowito 71,7%
wykupdéw rocznych. Dodatkowo na kumulacje potrzeb wptywaty wyptaty odsetek
od obligacji (najwyzsze kwoty na wykupy i wyptaty odsetek od obligacji krajowych
zostat zrealizowane w pazdzierniku w tacznej wysokosci 22,7 mid zt). Ponadto
jeszcze w 2016 r. przeprowadzono wykup obligacji zapadajacych w 2017 roku,
o wartosci 13,4 mld zt.

Na ksztattowanie sie wysokich srednich standw lokat ztotowych oddziatywato
réwniez nierbwnomierne tempo realizacji deficytu, przy zblizonym do planu tempie
pozyskanych z emisji SPW $rodkéw i dostosowywaniu miesiecznych plandw emisji
obligacji do warunkdéw rynkowych. W rezultacie, korzystne ksztattowanie sie
rentowno$ci skutkowato wzrostem sprzedazy, co oddziatywato na wzrost poziomu
lokat. Jednocze$nie w okresach wzrostu rentownos$ci na rynkach finansowych takie
podejscie pozwalato na zmniejszenie sprzedazy, co ze wzgledu na koszty obstugi
dtugu byto dziataniem racjonalnym.

(dowdd: akta kontroli str.4610, 4619)

Najnizsze poziomy lokat wystapity na poczatku i w koricu 2016 r. W dniu 30 grudnia
2016 r. poziom lokat wyniost 2,6 mld zt (taki poziom nie zabezpieczat Srodkow
niezbednych w pierwszych czterech miesigcach 2017 r. na wykupy SPW w kwocie
39,9 mid zt). Spadek poziomu lokat ztotowych w grudniu byt spowodowany przede
wszystkim finansowaniem wysokich przyrostow deficytu budzetu panstwa w tym
okresie (18.180,1 min zt), przy jednoczesnym braku emisji SPW na rynku krajowym.

39



W grudniu 2016 r. tempo przyrostu deficytu budzetu panstwa byto szczegoinie
nierownomierne. Wykonanie planu dochodow w okresie jedenastu miesigcy 2016 r.
wyprzedzato zatozony harmonogram. Tempo realizacji dochodéw budzetu panstwa
w tym okresie wynosito Sredniomiesiecznie 26.771,6 min zt. Na koniec listopada
dochody byly wyzsze od harmonogramu o 6.401,4 min zt. Istotne zmniejszenie
tempa przyrostu dochodéw nastgpito w ostatnim miesigcu 2016 r. Wykazany
za grudzien poziom dochodow w kwocie 20.112,7 min zt byt najmniejszy w skali
roku. W czeSci wptynety na to dokonane zwroty VAT w kwocie 13.280,9 min zt
(z czego tylko w dwoch ostatnich dniach 29 i 30 grudnia zwroty te wyniosty
47111 min z, przy czym Ministerstwo Finanséw w dniu 22 grudnia 2016 r.
rekomendowato, aby organy podatkowe wypfacaty zweryfikowane, nalezne zwroty
bez zbednej zwtoki).

Zwrot tych kwot miat wptyw na zmniejszenie poziomu lokat (z 17.140 min zt w dniu
29 grudnia do 2.588 min zt w dniu 30 grudnia 2016 r.). Wydatki w okresie jedenastu
miesiecy byly realizowane na S$redniomiesigcznym poziomie 29.277,7 min zi,
natomiast w grudniu poziom wydatkéw wyniost 38.788,1 min zt i byt najwyzszy
w skali roku. W rezultacie deficyt, wynoszacy w koncu listopada 27.567,7 min zt,
wzrést tylko w jednym miesigcu o 18.591,9 min z, . o 40,3% i wynidst
46.159,5 min zt. Finansowanie deficytu grudniowego zmniejszyto poziom lokat
ztotowych. Dodatkowo na obnizenie stanu lokat w grudniu wptywato zaliczkowe
przekazanie Srodkow na wynagrodzenia ptatne z gory, w kwocie 3.789 min zt.
W rezultacie finansowania potrzeb w grudniu nastgpit spadek lokat z poziomu
36.684 min zt w dniu 30 listopada do poziomu 2.588 min zt w dniu 30 grudnia.

Réwniez tempo narastania deficytu budzetu $rodkéw europejskich byto
nierownomierne. Deficyt budzetu $rodkdéw europejskich wynoszacy na koniec
wrzes$nia, tj. przed nowelizacjg ustawy budzetowej 6.715,8 min z, w ciggu trzech
miesiecy wzrdst 0 5.920,9 min zt, tj. 0 88,2%.

Sredni poziom aktywéw walutowych w 2016 r., bez wplywow $rodkéw unijnych,
wyniost 11.337 min zt. W poréwnaniu do roku poprzedniego Sredni poziom lokat
nie ulegt istotnej zmianie (byt mniejszy o 5 min zt). Na poziom lokat walutowych
w najwiekszym stopniu wptyneto saldo emisji i wykupdw obligacji oraz zacigganych
i sptacanych kredytow, razem w wysoko$ci 12.887,5 min zt

Uwzgledniajac wptyw $rodkdw unijnych w kwocie 9.834 min EUR, $redni stan lokat
walutowych w 2016 r. osiggnat poziom 26.628,9 min zt. Najwyzszy stan lokat
walutowych wystapit we wrzesniu 2016 r. (Srednio 8,3 mid EUR), a najnizszy
w styczniu 2016 r. (Srednio 3,4 min EUR). Na dzien 31 grudnia 2016 r. stan
wszystkich Srodkow walutowych wynidst 6.219,1 min EUR i wzrést w poréwnaniu
do stanu sprzed roku o 3.017,6 min EUR (o 13.868,3 min z), tj. o 94,3%.
O przyroscie srodkéw na koniec 2016 r. zdecydowaly w szczegoinosci wptywy
ze sprzedazy obligacji zrealizowane w grudniu 2016 r. (1.445,1 min EUR) oraz
wptywy Srodkdw unijnych w ostatnich dniach grudnia (1.612,9 min EUR).
W rezultacie stan rachunku walutowego w okresie od 18 grudnia do 30 grudnia
2016 r. wzrést 0 2.696,9 min EUR.

Stan lokat walutowych, razem ze Srodkami unijnymi, wyniost na koniec roku 2016
27.512,8 min z}, z czego stan $rodkéw walutowych pochodzacych z emisji dtugu
(tj. bez srodkow unijnych) wynosit 14.969 min zt i poréwnaniu do tak samo liczonego
stanu $rodkéw walutowych sprzed roku stan lokat walutowych wzrést
0 11.161 min zt, (tj. 0 293%). NIK podkres$la, ze przyczyng wzrostu lokat walutowych
byly srodki pozyskane z emisji dtugu zagranicznego, ktore w 2016 r. nie byly
wykorzystane na potrzeby finansowe, lecz zasility stan lokat. Minister Finanséw
czesciowo wykorzystat wysokie stany Srodkow walutowych i przeprowadzit
w grudniu 2016 r. przedterminowy wykup obligacji z terminem wykupu w 2019 r.
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o warto$ci nominalnej 650 min USD (rozchody 2.712,8 min z}). Bylo to dziatanie
gospodarne, gdyz zmniejszyto poziom zadtuzenia, a ponadto wykup dotyczyt
obligacji 0 wysokich kosztach obstugi (kupon tej obligacji wynosit 6,375%).
Odnoszac sie do wysokiego S$redniego poziomu lokat w 2016 r. Dyrektor
Departamentu Dlugu Publicznego stwierdzit, ze polityka emisyjna byta prowadzona
w Sposob zapewniajacy realizacje strategicznego celu zarzgdzania dfugiem
i bezpieczenstwo finansowania potrzeb pozyczkowych budzetu parnstwa. Wyjasnit,
Ze wiasciwg miarq w ocenie poziomu wolnych Srodkow i catorocznej polityki
emisyjnej jest kasowy stan srodkdw na centralnym rachunku budzetu panstwa oraz
Srodkow walutowych z emisji dfugu. Polityka emisyjna byfa prowadzona zaréwno
w oparciu o biezace plany, jak i prognozy caforocznego wykonania budzetu.
Oznaczato to, ze proces finansowania byt na biezgco dostosowywany
do posiadanych informacji i danych. Realizacja potrzeb pozyczkowych na nizszym
0 26,5 mld zt od zaktadanego poziomie w catym roku jest jedynie Syntetycznym
ilosciowym przedstawieniem odchylen w zakresie potrzeb pozyczkowych netto,
ktore wystepowaty w ciggu roku i ktore wplywaty na wzrost Srodkdw w ciggu roku
i w efekcie rowniez Sredniej catoroczney.

(dowdod: akta kontroli str. 4609-4610

1. NIK zwraca uwage ze w zwigzku z gromadzeniem lokat niewspotmiernych
do biezacych potrzeb budzet panstwa ponosi koszty. Sredni poziom lokat
ztotowych wyniost 20.859,7 min zt. Szacowany koszt utrzymania tych Srodkow
w ciggu roku, przy zatozeniu pozyskania ich w wyniku sprzedazy instrumentu
0 najkrotszym terminie zapadalnosci — obligacji dwuletnich typu OK o Sredniej
rentownosci 1,793% — wynosit 374 min zt i przewyzszat o 72 min zt dochody
z lokat ztotowych, ktore wyniosty 302 min zt. (Srednie oprocentowanie lokat
w NBP wyniosto 1,01%, a w BGK 1,31%). Utrzymanie lokat walutowych,
wynoszacych $rednio 11.337 min zt (bez $rodkdéw unijnych), oznaczato
poniesienie wydatkéw w wysokosci 164,3 min zt (oszacowanych przy zatozeniu
pozyskania ich po koszcie 1,450%), pomniejszonych o dochody z lokat
w wysokosci 15,9 min zt, oznaczato poniesienie wydatkdw wynoszacych
148,4 min zt. Razem koszt utrzymywania lokat ztotowych i walutowych w 2016 r.
zostat oszacowany na 220,4 min zt.

W wyjasnieniach dotyczacych kosztow utrzymania lokat Ministerstwo Finansow
przedstawito wyliczenia korzy$ci posrednich wynikajacych z utrzymywania
znacznego, zroznicowanego poziomu lokat w poréwnaniu do potencjalnego
stanu, ktory cechowatby sie rownomiernym poziomem lokat ztotowych
w wysokosci okoto 10 mld zt, wynikajacym z odpowiedniego roziozenia emisji
SPW w czasie. Wyliczenie to zostato dokonane przy zatozeniu nieuniknionego,
zdaniem Ministerstwa Finanséw, wzrostu rentownosci sprzedawanych obligacji
w miesigcach, w ktorych alternatywna sprzedaz byta wigksza od zrealizowanej
0 20% (przyjeto wzrost rentownosci o 10 punktow bazowych (dalej pb) dla
obligaciji 2-letnich, 20 pb dla 5-letnich i 30 pb dla 10-letnich). Wyliczone korzy$ci
posrednie w dtugim okresie (f. w okresie Zycia obligacji) wyniosty ponad
1,1 mid zt.

Analiza rzeczywistych wynikow sprzedazy® w miesigcach lutym i pazdzierniku,
na ktorych oferowano obligacie 2-, 5-, i 10-letnie wskazuje, ze akceptacja
wyzszego popytu na obligacie o 20% spowodowatyby wzrost rentownosci,

8 Analiza ta oparta zostata o rzeczywiscie odnotowane poziomy sprzedazy i rentownosci. Sprzedaz
obligacji na tych przetargach byta zblizona do podazy maksymalnej i zostata przeprowadzona
w warunkach ogtoszenia przez Ministerstwo Finanséw planowanej podazy. Ogtoszenie wyzszej
podazy mogtoby mie¢ wplyw na inne uksztattowanie sie rentownos$ci zgtaszanej przez
inwestorow.
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w zalezno$ci od miesigca przetargu: dla obligacji 2-letniej o 0,0 pb i 0,8 pb,
dla obligacji 5-letniej odpowiednio o 0,4 pb i 8,6 pb, a dla obligacji 10-letniej
odpowiednio 0 2,4 pb i 1,0 pb.

Oznacza to, ze faktyczna zmiana rentowno$ci bytaby prawdopodobnie nizsza
od zatozen przyjetych przez Ministerstwo Finanséw do wyliczen, a w rezultacie
wptyw wyzszych rentownosci istotnie odbiegatby od wyliczen przedstawionych
przez Ministerstwo Finansow, dokonanych na podstawie przyjetego zatozenia
o nieuniknionych wzrostach rentownosci o wyzej wskazang wielkos¢.

Zdaniem NIK, przeprowadzanie emisji, powodujgcych istotny i dtugotrwaty wzrost
stanu lokat, ktérych uzasadnieniem jest w szczegélnosci korzystna sytuacja
rynkowa, bez istotnego uzasadnienia wynikajacego z potrzeb budzetowych,
powinno by¢ kazdorazowo poprzedzone analizami efektywnosci pozyskania
Srodkéw, opartymi 0 dane mozliwie najbardziej zblizone do aktualnej sytuacji
rynkowej, przy uwzglednieniu kosztow utrzymywania wyzszego poziomu dtugu.

(dowod: akta kontroli str. 4623-4625, 5061-5087)

. W marcu 2017 r. Podsekretarz Stanu, nadzorujgcy Departament Dtugu
Publicznego, zaakceptowat skwantyfikowane podejscie w zakresie wyznaczania
i pomiaru odpowiedniego poziomu srodkéw budzetowych. Polega ono na
wprowadzeniu miary opisujgcej w sposdb ilosciowy uwarunkowania rynkowe,
budzetowe oraz zwigzane z zarzadzaniem diugiem, ktére wplywajg
na realizowang polityke emisyjng i w efekcie na stan wolnych $rodkéw. Bedzie
ono stanowi¢ uzupetnienie, rozwiniecie i usankcjonowanie (sformalizowanie)
stosowanego od wielu lat podejscia w zarzadzaniu ptynnoscig budzetu panstwa
i w praktyce bedzie oznacza¢ kontynuacje dotychczasowej polityki emisyjnej.

Jako miare okreslenia poziomu wolnych $rodkéw przyjeto wskaznik pokrycia
potrzeb pozyczkowych brutto (WP) okreslajacy w miesigcach okres, na jaki
wolne Srodki majg zapewni¢ finansowanie. Docelowy poziom wskaznika
powinien by¢ wyznaczony jako przedziat (min, max) i obowigzywaé przez caty
rok. Ma to zapewni¢ bezpieczenstwo finansowania potrzeb pozyczkowych
i niezbedng elastyczno$¢ w zarzadzaniu diugiem w ciggu catego roku przy
realizacji strategicznego celu minimalizacji kosztéw obstugi diugu w diugiem
okresie. Na podstawie przyjetego przedziatu wskaznika WP (2-4 miesigce)
i aktualnej wielkosci potrzeb pozyczkowych brutto $redni poziom wolnych
srodkéw w 2017 r. powinien ksztattowac sie w przedziale 21-62 mid zt.

(dowdd: akta kontroli str. 4582-4587)

NIK zauwaza, ze dotychczasowe finansowanie potrzeb realizowane byto przy
lokatach znaczaco nizszych od poziomu zaktadanego w powyzszym
dokumencie. W 2015 r. $redni poziom lokat (bez $rodkdw unijnych) wynosit
20,6 mid zt, a w 2016 r. 32,1 mid zt (przy poréwnywalnej wysoko$ci potrzeb
pozyczkowych, ktore wyniosty 53,8 mid zt w 2015 r.1 57,1 mld zt w 2016 r.).

Zdaniem NIK, w sytuacji gdy kumulowanie lokat wigze sie z konieczno$cig
ponoszenia kosztoéw, Minister Finanséw powinien dazy¢ do obnizenia ich stanu
do minimalnego poziomu, ktéry zapewnia bezpieczenstwo finansowania potrzeb
pozyczkowych i zachowania ptynnosci budzetu, z uwzglednieniem wszystkich
mozliwych  instrumentdw  zarzadzania  plynnoscig, ktére  pozwalajg
na krotkoterminowe zasilenie w ptynne $rodki w razie takich potrzeb.
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5.1. Efekty konsolidac;ji

Wykorzystanie do biezacego zarzadzania budzetem panistwa $rodkoéw pozyskanych
z konsolidacji, obejmujacych srodki przekazywane w depozyt lub zarzadzanie®
pozwolito na ograniczenie emisji skarbowych papieréw wartosciowych o okoto
34,7 mld zt. Rozwigzanie to byto korzystne, gdyz koszt pozyskania srodkéw z emisji
skarbowych papieréw warto$ciowych byt w catym okresie, tj. od 2011 r. wyzszy, niz
koszt pozyskania Srodkéw w wyniku konsolidaci.

Minister Finanséw wykorzystywat dla celéw zarzadzania ptynnoScig takze czes¢
srodkow lokowanych w formie ON. Na koniec 2016 r. kwota tego finansowania
wyniosta 6.750 min zt (przy stanie Srodkéw na lokatach ON w wysokosci
12.792 min z}) i w poréwnaniu do stanu na koniec poprzedniego roku zmniejszyta
sie 0 1.250 min zt. Pozyskane w ten sposéb Srodki stanowity dla Ministra Finanséw
najtansze zrodto finansowania potrzeb — oprocentowanie lokat ON wynosito
przecietnie 0,5%. Takie finansowanie umoZliwiaty Ministrowi Finanséw umowy
zawarte z BGK, dotyczace zarzadzania $rodkami pozyskanymi w ramach
konsolidacji ptynnosci sektora finanséw publicznych, przyznajace mu debety
w 0goInej wysokosci 23,5 mid zt.

Dla $rodkéw walutowych gromadzonych na rachunkach Ministra Finansow
wprowadzono mechanizm  konsolidacji  walutowej®!,  powodujacy — wzrost
elastycznosci  zarzadzania Srodkami walutowymi, w tym sprzedazy walut.
Konsolidacja $rodkow walutowych istotnie zwiekszyta rezerwe ptynno$ciowq
budzetu panstwa, a tym samym wptyneta na ograniczenie ryzyka braku ptynnosci
i ryzyka refinansowania.

Konsolidacja $rodkow walutowych w 2016 r. nie skutkowata okresowym
zmniejszeniem emisji dtugu na rynki zagraniczne, co miato by¢ jednym ze efektow
konsolidacji. Brak tego efektu byt spowodowany przeprowadzeniem w IV kwartale
2016 r. nieplanowanych emisji. Srodki pozyskane z tych emisji powiekszyly stan
lokat. Uzasadnieniem dla tych emisji byto pozyskanie srodkéw po wyjatkowo niskim
koszcie, na potrzeby prefinansowania nastepnego roku. Jak obliczyta NIK, koszt
pozyskania srodkdw do korica roku wyniost 3,5 min EUR.

5.2. Kontrola przeptywow finansowych zwigzanych ze sprzedaza i wykupem
SPW

W ramach kontroli prawidtowosci dokonywania naliczer oraz ewidencjonowania
ptatno$ci zwigzanych ze sprzedazg i wykupem obligacji badaniami objeto operacje
przychodow i rozchodow z tytutu obligacji hurtowych w pazdzierniku 2016 r. oraz
sprawdzono kwoty zaewidencjonowane w Departamencie Diugu Publicznego oraz

%  Obowigzek lokowania wolnych $rodkdéw objat panstwowe fundusze celowe (z wyjatkiem funduszy
zarzadzanych przez ZUS i KRUS), agencie wykonawcze, NFZ, panstwowe osoby prawne
utworzone na podstawie odrebnych ustaw, o ktérych mowa w art.9 pkt 14 ufp, w tym Narodowy
Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, PFRON. Od 1 stycznia 2015 r. rozszerzono
obowigzek lokowania na: instytucje gospodarki budzetowej, panstwowe instytucje kultury, PAN i
tworzone przez nig jednostki organizacyjne, SP ZOZ dla ktorych podmiotem tworzacym jest
minister, centralny organ administracji rzadowej, wojewoda lub uczelnia medyczna, wojewodzkie
fundusze ochrony S$rodowiska i gospodarki wodnej, umozliwiono gromadzenia S$rodkéw
pienieznych sktadanych do depozytu sadowego na rachunkach depozytowych Ministra Finansow
w BGK (zamiast na rachunkach bankowych sadow).

91 Mechanizm zarzadzania $rodkami europejskimi powstat w Ministerstwie Finanséw jako sposéb
wykorzystania Srodkéw unijnych na potrzeby zarzadzania ptynnoscig. W ramach procedury
zarzadzania przyjeto, ze $rodki walutowe wplywajace z UE, sgq przekazywane na przychody
i stuzg zarzadzaniu ptynnoécia, natomiast $rodki ztotowe niezbedne do rozliczenia programéw
operacyjnych i WPR sg niezalezne od wptywdw z UE i przekazywane sg w miare potrzeb
z rozchoddw.
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w systemie TREZOR. Sprzedaze obligacji 10-letnich DS0727 o wartosci 2.179,2 min
zt, obligacji 5-letnich PS0422 o wartosci 4.383 min zt, obligacji 2-letnich OK1018
o0 warto$ci 2.448 min zt i obligacji o oprocentowaniu zmiennym WZ0121 i WZ0122
o wartosci 5.560 min zt oraz wykup obligacji PS1016 o wartosci 15.069 min zt
zostaty dokonane w petnej wysokoSci i w terminach wynikajacych z przepiséw
prawa, umow, listdw emisyjnych i prawidtowo zewidencjonowane.

(dowod: akta kontroli str. 4481-4528, 4762-4910)

NIK nie stwierdzita nieprawidtowos$ci w zakresie ewidencjonowania wybranych
do kontroli operacji.

6. Wykonanie budzetu w czesci 97 — Przychody i rozchody
zwigzane z prefinansowaniem zadan realizowanych
z udzialem Srodkéw pochodzacych z budzetu Unii
Europejskiej

W czes$ci 97 budzetu panstwa zaplanowane zostaty srodki w wysokosci 444,0 min zt
na pozyczki dla jednostek samorzadu terytorialnego i lokalnych grup dziatania,
udzielane przez Bank Gospodarstwa Krajowego, na podstawie art. 13 ust. 3 ustawy
z dnia 27 maja 2015 r. o finansowaniu wspdinej polityki rolnej®2. Przychody
zaplanowano w kwocie 11,9 min z, ktora stanowita niezrefundowang dotychczas
przez Komisje Europejskg pozyczke udzielong jednostce samorzadu terytorialnego
w latach ubiegtych w ramach Funduszu Spéjnosci na lata 2007-2013.

Na podstawie badania proby stanowigcej 37% wartosci wszystkich $rodkow
na pozyczki, o ktorych mowa w art. 13 ust. 3 ustawy o finansowaniu wspdine;
polityki rolnej NIK stwierdzita, ze przekazywane byty one zgodnie z postanowieniami
rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 14 wrze$nia 2015 r. w sprawie pozyczek
z budzetu paristwa na wyprzedzajace finansowanie w ramach Programu Rozwoju
Obszardéw Wiejskich (PROW) na lata 2014-2020° przez Ministra Finanséw oraz
na podstawie umowy zawartej z Bankiem Gospodarstwa Krajowego w dniu 19 lipca
2016 r.

W 2016 r. BGK zawart 130 uméw pozyczek na kwote 68,7 min zt. Warto$¢
uruchomionych Srodkow wyniosta 46,6 min zt i dotyczyta 114 umow. Stanowito to
10,5% rozchoddw zaplanowanych w ustawie budzetowej na ten cel. W nowelizacji
ustawy budzetowej z pazdziernika 2016 r. nie zmieniono kwoty planowanych
rozchodow.

Zgodnie z wyjasnieniami Dyrektora Departamentu Instytucji Ptatniczej, podstawg
do ujecia kwot przychodow i rozchodow zwigzanych z prefinansowaniem sg dane
uzyskane z Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi, ktére jest odpowiedzialne
za realizacie Programu Rozwoju Obszarébw Wiejskich na lata 2014-2020,
dla ktorego petni role instytucji zarzadzajacej. Zadania instytucji zarzadzajacej
w zakresie wdrazania dziatan objetych prefinansowaniem, jako zadanie delegowane
wykonujg samorzady wojewodztw. Ministerstwo Finanséw w  zatgczniku 19
do ustawy budzetowej na 2016 rok przyjeto kwote rozchodow, zgtoszong
w formularzu planistycznym przez MRIRW, wyliczong w oparciu o dane
z samorzadow wojewodztw.

Zawarcie umowy z BGK, stanowigcej warunek niezbedny do przekazywania
z budzetu panstwa $rodkéw na pozyczki, dopiero w dniu 19 lipca 2016 r.

92 Dz.U. poz. 1130, ze zm.
93 Dz.U. poz. 1558.
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uniemozliwiato beneficjentom Programu wcze$niejsze ubieganie si¢ o pozyczki
| wptyneto na poziom wykonania rozchoddw.

Kwota nalezno$ci Skarbu Panstwa na dzien 31 grudnia 2016 r. z tytutu
prefinansowania wyniosta 57,2 min zt, w tym naleznosci wymagalne stanowity 0,2%.

Kwoty wykazane w sprawozdaniach za IV kwartat 2016 r. o stanie nalezno$ci oraz
wybranych aktywow finansowych (Rb-N) i o stanie zobowigzan wedtug tytutdw
dtuznych oraz poreczen i gwarancji (Rb-Z) byly zgodne z danymi wynikajacymi
z ewidencji ksiegowej prowadzonej przez BGK na podstawie umowy z dnia 19 lipca
2016 r. w sprawie prowadzenia ewidencji ksiegowej i obstugi bankowej pozyczek,
udzielanych przez Bank ze $rodkéw budzetu panstwa. Sprawozdania sporzadzone
zostaty w terminach okre$lonych w zatgczniku nr 6 rozporzadzenia Ministra
Finanséw z dnia 4 marca 2010 r. w sprawie sprawozdan jednostek sektora finansow
publicznych w zakresie operacji finansowych?.

(dowdd: akta kontroli str. 4204-4406)

Zdaniem NIK, poznego podpisania wyzej wymienionej umowy z BGK
nie usprawiedliwiajg przyczyny podane w wyjasnieniach Dyrektora Departamentu
Instytucji Ptatniczej, takie jak uzgodnienia z BGK w zakresie wypetnienia wniosku
NIK po kontroli ,Zapewnienie jawnos$ci i przejrzystosci finansow publicznych przez
system sprawozdawczosci finansowej’, ktérej wyniki wptynely do Ministerstwa
Finansow w lutym 2016 r., negocjacie z Bankiem wysokoSci wynagrodzenia
za realizacje przedmiotu umowy oraz konsultacie z Departamentem Dtugu
Publicznego treSci umowy w zakresie oprocentowania $rodkéw pozostajgcych na
rachunkach Ministra. Wskazujg one, ze zbyt pézno podjeto negocjacje, by zapewnic¢
mozliwo$¢ realizacji zadan.

7. Dlug Skarbu Panstwa i panstwowy dtug publiczny

7.1. Dtug Skarbu Panstwa

Zadtuzenie Skarbu Parfistwa na koniec 2016 r. wyniosto 928.661,2 min zt i wzrosto
w poréwnaniu z koricem 2015 r. 0 94.110,5 min zt (t. o 11,3%), co oznacza,
ze okreslony w art. 5 ust. 1 ustawy budzetowej limit przyrostu zadtuzenia® nie zostat
przekroczony. Diug Skarbu Panstwa na koniec 2016 r. byt wyzszy o 45,4 mid zt,
tj. 5,1%, od poziomu zatozonego w Strategii zarzgdzania dtugiem sektora finansow
publicznych na lata 2016-2019% (dalej Strategia). Na wzrost dtugu Skarbu Parnstwa
w 2016 r. w stosunku do stanu na koniec roku poprzedniego wptyw miato przede
wszystkim finansowanie potrzeb pozyczkowych, w tym gtéwnie deficytu budzetu
panstwa w wysokosci 46.159,5 min zt i deficytu budzetu $rodkéw europejskich
w wysokosci 12.636,7 min zt, a takze wzrost zadtuzenia o 14.907,1 min zt%7
spowodowany réznicami kursowymi oraz wzrost 0 14.333,4 min zi% stanu $rodkéw
na finansowanie potrzeb pozyczkowych w 2017 r. Zmiana poziomu diugu

% Dz.U.z2014r. poz. 1773.

9 Przyrost zadtuzenia, o ktérym mowa w art. 5 ustawy budzetowej wyliczany jest po kursach
biezacych na podstawie operacji sprzedazy i wykupu stuzacych wytacznie finansowaniu potrzeb
pozyczkowych.

% Errata do opracowanej przez Ministra Finansow Strategii zarzadzania dfugiem sektora finanséw
publicznych w latach 2016-2019, zawierajaca aktualizacje prognoz diugu publicznego na lata
2015-2016, wynikajaca z aktualizacji projektu ustawy na 2016 r.

9 Whplyw réznic kursowych wyliczony zostat jako réznica pomigdzy przyrostem diugu z tytutu SPW
i kredytow w migdzynarodowych instytucjach finansowych w walutach obcych w 2016 r.
(28.165,3 min zt) a saldem finansowania zagranicznego w poszczegoinych instrumentach wedtug
nominatu (13.258,2 min z4).

9% Suma salda $rodkéw ztotowych (1.651,9 min z}) i salda przeptywdw na rachunku walutowym
(12.681,4 min zt).
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w stosunku do zatozen przyjetych w grudniu 2015 r. w erracie do Strategii wynikata
przede wszystkim z innego uksztattowania sie kurséw walut oraz stanu Srodkow
na rachunkach budzetowych. Wedtug zatozer Strategii obydwa czynniki miaty
wptyng¢ na obnizenie poziomu zadtuzenia o 32,5 mid zt. Ich wzrost spowodowany
ostabieniem kursu ztotego i przyrostem stanu $rodkéw przyczynit sie do powstania
réznicy w warto$ciach bezwzglednych wobec kwot ujetych w Strategii, wynoszace;
61,8 mid zt.

Warto$¢ diugu Skarbu Panstwa na koniec 2016 r. obliczona zostata na podstawie
zbiorczego sprawozdania Rb-Z wszystkich cze$ci budzetowych, zgodnie
z postanowieniami art. 73 ust. 1 ustawy o finansach publicznych?°.

Wedtug kryterium miejsca emisji zadtuzenie krajowe Skarbu Panstwa na koniec
2016 r. wyniosto 609.197,9 min z}, co stanowito 65,6% dtugu Skarbu Panstwa
ogbtem, a zadtuzenie zagraniczne 319.463,2 min z, tj. 34,4% dtugu Skarbu
Panstwa ogotem. Udziat dlugu zagranicznego w dtugu Skarbu Panstwa zmniejszyt
sie w porownaniu do udziatu odnotowanego na koniec 2015 r. o 0,5 punktu
procentowego zgodnie z zatozeniami Strategii w latach 2016-2019.Udziat
inwestorow zagranicznych w dtugu Skarbu Panstwa na koniec 2016 r. wynosit
53,4% i byt wypadkowq udziatu inwestorow zagranicznych w dtugu zagranicznym
wedtug kryterium miejsca emisji (94,9%) oraz ich udziatu w dtugu krajowym z tytutu
spw (32,7%). Oznacza to, ze odsetki od SPW wyptacone w podobnych proporcjach,
stanowity dochody inwestoréw zagranicznych. Z zapiséw Strategii na Rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju’% wynika miedzy innymi, ze ,...odpowiedzialny rozwaj,
fo odpowiednia rownowaga miedzy Srodkami krajowymi i zagranicznymi
wspierajagcymi  rozwdj. Powiekszanie dfugu wobec zagranicy - publicznego
i prywatnego — w dfuzszej perspektywie ogranicza mozliwo$¢ czerpania korzysci
ze wzrostu gospodarczego”. Dyrektor Departamentu Dtugu Publicznego i Dyrektor
Departamentu Polityki Makroekonomicznej wyjasnili, ze nie byly sporzadzane
szacunki wplywu wyptaty odsetek od spw nierezydentom na wskazniki
makroekonomiczne. Z wyliczen NIK wynika, ze kwota wyptacanych odsetek
nierezydentom moze wynosi¢ okoto 15 mid zt'01. W ocenie NIK zasadne jest
dokonanie takiej analizy przez Ministerstwo Finanséw.

Udziat sektora bankowego w zadtuzeniu z tytutu krajowych SPW wzrost o 7,5 punktu
procentowego, co byto gtownie skutkiem wprowadzenia tzw. podatku bankowego0?,
ktérego podstawe opodatkowania obniza si¢ o warto$¢ aktywow w postaci
skarbowych papieréw warto$ciowych w rozumieniu art. 95 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych.

Diug krajowy Skarbu Panstwa na koniec 2016 r. wzrést w stosunku do stanu
na koniec 2015 r. 0 65.935,7 min z, tj. 0 12,1%. Najwigkszy wptyw na wzrost
zadtuzenia krajowego miato zwiekszenie zadluzenia z tytutlu obligacji
dziesiecioletnich statoprocentowych i obligacji wieloletnich zmiennoprocentowych.
Jednocze$nie zmniejszyto sie zadtuzenie z tytutu obligacji indeksowanych.
Na koniec 2016 r. zobowigzania Skarbu Panstwa z tytutu depozytow
przekazywanych w ramach konsolidacji finanséw publicznych wzrosty do kwoty
21.255,6 min zt. Na przyrost diugu krajowego wptyw miato rowniez przekazanie

9 W warto$ci diugu Skarbu Parstwa uwzgledniono réwniez, niewykazane w zadnym sprawozdaniu
Rb-Z, zobowigzania Skarbu Panstwa z tytutu rekompensat za niezrealizowane przedptaty
na samochody w wysokosci 3,4 min z}, wynikajace z przepisdw ustawy z dnia 20 grudnia 1996 r.
0 zasadach realizacji przedptat na samochody osobowe (Dz.U. Nr 156, poz. 776, ze zm.).

100 Dokument przyjety przez Rade Ministrow w lutym 2017 r.

101 Wyliczen dokonano na podstawie udziatéw nierezydentow w diugu krajowym i zagranicznym
i zastosowaniu tych proporcji do kosztow obstugi diugu krajowego i zagranicznego z tytutu SPW.

102 Podatek, o ktorym mowa w ustawie o podatku od niektdrych instytucji finansowych.
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w 2016 r. obligacji skarbowych o warto$ci nominalnej 3.000,0 min zt na zwigkszenie
funduszu statutowego BGK. Zwigkszenie bazy kapitatowej Banku ma umozliwi¢
realizacje zadan w ramach Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju, w tym
w szczegblnosci  finansowanie inicjatyw duzych przedsiebiorstw sektora
energetycznego i paliwowego.

Na koniec 2016 r. zadtuzenie zagraniczne wzrosto 0 28.174,8 min zi, tj. 0 9,7%.
Na wzrost zadtuzenia wptyw miato zwigkszenie zadtuzenia nominowanego w euro,
0 18.631,5 min zt. Udziat dlugu nominowanego w euro w dtugu w walutach obcych
wynosit na koniec 2016 r. 73,5% i zmniejszyt sie w stosunku do roku poprzedniego
o 0,7 punktu procentowego, zgodnie z zatozeniami Strategii. W zwigzku
z wyemitowaniem w sierpniu 2016 r. obligacji na rynku chifnskim, na koniec roku
wystapito zadtuzenie nominowane w juanach chinskich o roéwnowartosci
1.804,5 min zt. Na koniec 2016 r. zmniejszyta sie nominalna wartos¢ dtugu
nominowanego w jenach japonskich, jednak z uwagi na aprecjacje waluty japoniskie;
diug ten w wyrazeniu ztotowym wzrost. Zadtuzenie we frankach szwajcarskich ulegto
obnizeniu zaréwno w tej walucie, jak i w wyrazeniu ztotowym.

(dowad: akta kontroli str. 3911-3926, 4613)
NIK nie stwierdzita nieprawidtowosci w zakresie wyliczenia dtugu Skarbu Panstwa.
7.2. Panstwowy dtug publiczny03

Panstwowy dtug publiczny na koniec 2016 r. wyniost 965.201,5 min zt i w stosunku
do roku poprzedniego byt wyzszy 0 87.919,1 min z, tj. 0 10%. Relacja PDP do PKB
na koniec 2016 r. wyniosta 52,1%, t. o 3,4 punktu procentowego wiece;
niz na koniec 2015 r.

Warto$¢ PDP na koniec 2016 r. byta wyzsza o 40,3 mid zt od planowanego poziomu
okreSlonego w Strategii. Na koniec 2016 r. udziat dtugu Skarbu Panstwa
w zadtuzeniu sektora finansow publicznych stanowit 92,6% i w najwigkszym stopniu
wptywat na warto$¢ PDP. Dtug jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkdw
na koniec 2016 r. wyniost 65.852,6 min zt i zmniejszyt sie o0 3,7%. Wartos¢ PDP
zostata obliczona na podstawie zbiorczych danych przekazanych Ministrowi
Finanséw przez Gtéwny Urzad Statystyczny w sprawozdaniach Rb-Z oraz Rb-N dla
grup jednostek sektora finanséw publicznych. Warto§¢ PDP  obliczono
po przeprowadzeniu konsolidacji zobowigzan, zgodnie z art. 73 ust. 1 ustawy
o finansach publicznych.

(dowdd: akta kontroli str. 3834-3910)

Nie stwierdzono nieprawidtowo$ci w zakresie ewidencji i prezentacji danych
dotyczacych panstwowego dtugu publicznego.

V. Wnioski i uwagi

Przedstawiajgc powyzsze oceny i uwagi wynikajace z ustalen kontroli, Najwyzsza
Izba Kontroli, na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r.
o Najwyzszej Izbie Kontroli'®, wnosi 0 wzmocnienie mechanizméw kontrolnych
wramach procesu ustalania kwoty oraz limitu wydatkéw, o ktérych mowa
w art. 112aa ufp.

Jednoczesnie NIK zwraca uwage na zasadno$c:
—  zapewnienia nadrzednej roli planowania wieloletniego nad planami rocznymi
w procesie budzetowym,

103 Wedtug danych na 31 marca 2017 r.
104 Dz.U.z 2017 r. poz. 524.
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— wzmocnienia nadzoru nad rozliczaniem dotacji na realizacje zadan z zakresu
spraw obywatelskich, w tym rozwazenie przeprowadzenia analizy stosowanych
rozwigzan dotyczacych naliczania i rozliczania tych dotacj,

— wypracowania rozwigzan zapewniajgcych spojng prezentacje danych
dotyczacych kosztéw realizacji zadan zleconych z zakresu spraw
obywatelskich,

— podjecia dziatan w celu sprawowania kontroli efektywno$ci i skutecznosci
realizacji wydatkéw w uktadzie zadaniowym,

— ujmowania w ,Informacji o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym”
nie tylko danych o funkcjach i zadaniach, ale takze o podzadaniach,

— dokonywania w szerszym zakresie oceny planowania i gospodarowania
srodkami publicznymi w trybie art. 176 ustawy o finansach publicznych,

— podijecia préby wypracowania metodologii zaliczania okre$lonych wydatkow
do grupy wydatkéw prawnie zdeterminowanych,

— dokonywania odpiséw aktualizacyjnych naleznosci z tytutu udzielonych
pozyczek dla ZUS na potrzeby FUS;

— zmiany sposobu finansowania FUS, tj. zwigkszenia kwoty dotacji dla FUS
zamiast udzielania bezzwrotnych pozyczek ujmowanych w rozchodach,

— podjecia dziatan zmierzajgcych do finansowania FUS w kwotach niemajgcych
pokrycia w przychodach z prywatyzacji, z wydatkéw budzetu panstwa,

— racjonalizacji zarzadzania ptynnoscig w taki sposob, aby zmniejszy¢ koszty
wynikajace z gromadzenia lokat niewynikajacych z biezacych potrzeb,

— wypracowania i wdrozenia koncepcji maksymalnego wykorzystania mozliwosci,
jakie daje udziat Polski w Azjatyckim Banku Inwestycji Infrastrukturalnych.

VI. Pozostate informacje i pouczenia

Wystapienie pokontrolne zostato 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 pisSmie umotywowanych zastrzezen do wystgpienia
pokontrolnego, w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza sie
do Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli.

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK prosze o poinformowanie Najwyzszej Izby Kontroli,
w terminie 21 dni od otrzymania wystapienia pokontrolnego, 0 sposobie
wykorzystania uwag i wykonania wniosku pokontrolnego oraz o podjetych
dziataniach lub przyczynach niepodjecia tych dziatan.

W przypadku wniesienia zastrzezen do wystgpienia pokontrolnego, termin
przedstawienia informacji liczy sie od dnia ofrzymania uchwaty o oddaleniu
zastrzezen w catosci lub zmienionego wystgpienia pokontrolnego.

Warszawa, dnia 27 kwietnia 2017 r.

Prezes
Najwyzszej Izby Kontroli

Krzysztof Kwiatkowski
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