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l. Dane identyfikacyjne kontroli

P/18/001 — Wykonanie budzetu panstwa w 2017 r. w cze$ciach 97 — Przychody
i rozchody zwigzane z prefinansowaniem zadan realizowanych z udziatem $rodkow
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej i 98 — Przychody i rozchody zwigzane
z finansowaniem potrzeb pozyczkowych budzetu paristwa

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

Teresa Czerwinska, Minister Finansow od dnia 9 stycznia 2018 r.,

Mateusz Morawiecki, Minister Rozwoju i Finanséw od dnia 28 wrze$nia 2016 r.
do dnia 9 stycznia 2018 .

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

Najwyzsza Izba Kontroli — Departament Budzetu i Finanséw

—_

Renata Izdebska-Biniek, gtéwny specjalista kp., upowaznienie do kontroli
nr KBF/10/2018 z dnia 5 stycznia 2018 r.

2. Elzbieta Grohman, gtéwny specjalista kp., upowaznienie do kontroli nr KBF/9/2018
z dnia 5 stycznia 2018 r.

3. Anna Grabarczyk, gtowny specjalista kp., upowaznienie do kontroli nr KBF/8/2018
z dnia 5 stycznia 2018 r.

4. Marcin Borowiec, gtowny specjalista kp., upowaznienie do kontroli nr KBF/7/2018
z dnia 4 stycznia 2018 .

5. Beata Ogrodowicz, gtéwny specjalista kp., upowaznienie do kontroli
nr KBF/28/2018 z dnia 14 lutego 2018 r.

(dowad: akta kontroli str. 1-8, 336-337)

II. Celizakres kontroli

Celem kontroli byto dokonanie oceny wykonania budzetu panstwa w 2017 r. pod

wzgledem legalnosci, celowosci, rzetelnoSci i  gospodarnosci  dziatan

podejmowanych przez dysponenta czesci budzetowej 97 — Przychody i rozchody

zwigzane z prefinansowaniem zadan realizowanych z udzialem Srodkow

pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz czesci 98 — Przychody i rozchody

zwigzane z finansowaniem potrzeb pozyczkowych budzetu parstwa.

Ocenie podlegaty w szczegoinosci:

- dziatania Ministra Finanséw? zwigzane z finansowaniem potrzeb pozyczkowych
budzetu panstwa,

- zarzadzanie ptynno$cig budzetu panstwa,

* Dz.U.z2017 r. poz. 524, dalej ,ustawa o NIK".
2 [lekro¢ w wystapieniu pokontrolnym wskazany zostat Minister Finanséw, nalezy przez to
rozumie¢ ministra wtasciwego do spraw budzetu, finanséw publicznych i instytucji finansowych.
Od 28 wrze$nia 2016 r. do dnia 9 stycznia 2018 r. byt nim Minister Rozwoju i Finansow,
w pozostatym okresie — Minister Finansow.
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- realizacja przychodéw i rozchodéw budzetu panstwa w czesci 97 budzetu
panstwa,

- zarzadzanie dlugiem Skarbu Panstwa,

- przestrzeganie limitow zawartych w ustawie budzetowe;.

Podstawg sformufowania oceny wymienionych wyzej obszardw byly

w szczegoinosci nastepujgce dziatania kontrolne:

- analiza ksztattowania sie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa,
w szczegbInosci deficytow budzetu panstwa i budzetu Srodkéw europejskich,

- analiza wyboru przez Ministra Finanséw rynkow i instrumentéw pozyskania
srodkdw stuzacych finansowaniu potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa,

- analiza poziomu ptynnych $rodkéw budzetu panstwa i kosztow ponoszonych
na ich utrzymanie,

- badanie dotyczace przetargow sprzedazy obligacji w wybranych miesigcach,

- sprawdzenie poprawno$ci obliczenia diugu Skarbu Panstwa i panstwowego
dlugu publicznego oraz relacji tych wielko$ci do produktu krajowego brutto
(PKB),

- analiza struktury dtugu Skarbu Panstwa i paristwowego dtugu publicznego oraz
zmian, jakie zaszly w poszczegdlnych segmentach zadtuzenia,

- badanie prawidtowosci przekazywania przez Ministra Finansow Srodkow
na prefinansowanie zadan realizowanych w ramach Programu Rozwoju
Obszaréw Wiejskich na lata 2014-2020.

Szerszy opis dziatan kontrolnych przedstawiono w czesci V — Wyniki kontroli.

lIl. Charakterystyka kontrolowanych czesci

W cze$ci 98 budzetu panstwa, ktdrej dysponentem jest Minister Finansow,
ujmowane sg przychody pozyskane w celu finansowania potrzeb pozyczkowych
budzetu panstwa w danym roku budzetowym oraz na prefinansowanie zadan w roku
nastepnym. Przychody budzetu panstwa pochodza w szczegdinoSci ze sprzedazy
skarbowych papierow wartosciowych (SPW), zaciagnietych pozyczek i kredytow,
z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa, ze sptat pozyczek i kredytdw udzielonych
ze $rodkow publicznych oraz przyjetych w zarzadzanie $rodkéw sektora finanséw
publicznych i $rodkéw europejskich. W celu sfinansowania potrzeb pozyczkowych
budzetu panstwa oraz w zwigzku z zarzadzaniem dtugiem Skarbu Parnstwa Minister
Finanséw jest upowazniony do przeprowadzania takze innych operacji finansowych,
w tym operacji zwigzanych z finansowymi instrumentami pochodnymid.
Finansowanie potrzeb budzetu panstwa powinno zapewni¢ w szczegolnosci Srodki
na petng i terminowg realizacje zadan publicznych finansowanych ze Srodkow
budzetu panstwa oraz obstuge zobowigzan Skarbu Panstwa, w szczegdInoSci
z tytutlu papieréw warto$ciowych wyemitowanych na rynek krajowy i zagraniczny
oraz sptat zaciggnietych kredytow i pozyczek. Finansowanie to powinno by¢
prowadzone z uwzglednieniem okre$lonego w Strategii zarzgdzania dfugiem sektora
finansow publicznych (dalej Strategia) celu minimalizacji kosztow obstugi diugu
w dtugim horyzoncie czasu, przy przyjetych ograniczeniach, wynikajacych gtownie
z przyjetych poziomdw ryzyka.

W potrzebach pozyczkowych i Zrédtach ich finansowania, prezentowanych
w zatgczniku nr 5 do ustawy budzetowej, przychody i rozchody czesci 97 budzetu
panstwa oraz przychody i rozchody z prywatyzacji sg ujete jako pozycje przychodow
i rozchoddw czesci 98.

3 Art. 77 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2017 r. poz. 2077).
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W czesci 97 ewidencjonowane sg przeptywy srodkow zwigzane z pozyczkami
dla jednostek samorzadu terytorialnego i lokalnych grup dziatania, ktore udzielane
sq przez Bank Gospodarstwa Krajowego (BGK), na podstawie art. 13 ust. 3 ustawy
z dnia 27 maja 2015 r. o finansowaniu wspolnej polityki rolnej*. W przychodach
zaplanowane zostaty kwoty z tytutu nierozliczonych w tej cze$ci budzetu panstwa
zadan z lat ubiegtych, realizowanych w ramach perspektywy finansowej na lata
2007-2013.

IV. Ocena®

Minister Finanséw dla sfinansowania potrzeb pozyczkowych w 2017 r. dziatat
w granicach limitéw okre$lonych w art. 1-8 ustawy budzetowej na rok 2017¢ oraz
w zatgcznikach nr 5 i nr 18 do tej ustawy, okre$lajacych poziom deficytu, rozchodow,
wysoko$ci udzielanych pozyczek, poreczen i gwarancji. Minister Finansow
terminowo regulowat zobowigzania Skarbu Panstwa z tytutu skarbowych papieréw
wartosciowych, kredytow i pozyczek. Finansowanie potrzeb pozyczkowych zostato
jednak zrealizowane w warunkach skumulowania historycznie najwyzszych srednich
stanébw plynnych aktywéw na rachunkach budzetu panstwa i rachunkach
pomocniczych Ministra Finansow, a koszt utrzymania ptynnosci w 2017 r. wzrost
w poréwnaniu do roku poprzedniego 0 42 min zt (0 19,1%). Skumulowanie aktywow
wyzszych 0 32,9% od poziomu z poprzedniego roku, przy potrzebach pozyczkowych
netto nizszych o 52,2%, prowadzace do poniesienia dodatkowych kosztow,
Najwyzsza Izba Kontroli ocenia jako niecelowe, w warunkach gospodarczych, jakie
wystapity w 2017 r.

W 2017 r., podobnie jak w latach ubiegtych, w rozchodach czesci 98 budzetu
panstwa ujmowane byly operacje, ktore zdaniem NIK powinny by¢
ewidencjonowane jako wydatki z uwagi na ich charakter ekonomiczny. Nalezato
do nich ujmowanie w rozchodach $rodkéw na refundacje Funduszowi Ubezpieczen
Spotecznych (FUS) ubytku sktadek przekazanych do otwartych funduszy
emerytalnych, ktére nie zostaly sfinansowane z przychodéw z prywatyzacii.
Zrealizowane wptywy z prywatyzacji, ktore wyniosty 27,5 min zt, nie zapewnity
srodkéw na te refundacje. W rezultacie ubytek sktadek w FUS w kwocie
3.235,3 min zt zostat sfinansowany nie z wplywow z prywatyzacji, lecz z emisji
dlugu. W ocenie NIK refundacja tego ubytku, jako nieznajdujgca pokrycia
w przychodach z prywatyzacji, powinna by¢ ujmowana jako wydatek,
co NIK wielokrotnie postulowata, majac na wzgledzie zapewnienie przejrzystosci
finansdw publicznych.

Na ograniczenie wykazanego deficytu budzetu panstwa wplyneta réwniez
przekazanie w 2017 r., poza rachunkiem wydatkow i rozchoddw, obligacji na
zwiekszenie funduszy wtasnych BGK na kwote 5.000 min zt.

Minister Finansow prawidtowo realizowat zadania w czesci 97, zwigzane
z wyprzedzajagcym finansowaniem w ramach Programu Rozwoju Obszaréw
Wiejskich na lata 2014-2020.

NIK pozytywnie ocenia obnizenie w 2017 r. zadtuzenia Skarbu Panstwa. Jego
wysoko$¢ byta nizsza od stanu na koniec 2016 r. 0 194,4 min zt, tj. 0 0,02%. Spadek
zadtuzenia 0 5,8% w stosunku do planu byt wynikiem przede wszystkim mniejszych
potrzeb pozyczkowych, a takze umocnienia si¢ kursu ztotego, skutkujgcego

4 DzUz2017r. poz. 1181, ze zm.

5 W kontroli wykonania budzetu panstwa w 2017 r. 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.

6 Ustawa budZetowa na rok 2017 z dnia 16 grudnia 2016 r. (Dz.U. z 2017 r. poz. 108, ze zm.).
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spadkiem wartoSci zadtuzenia zagranicznego wyrazonego w walutach obcych.
Warto$¢ zadtuzenia Skarbu Panstwa na koniec 2017 r. zostata obliczona rzetelnie.

Relacja dtugu Skarbu Panstwa do PKB wyniosta 46,8% i byta nizsza niz zatozona
w Strategii zarzadzania dfugiem sektora finanséw publicznych w latach 2017-2020
0 3,6 punktu procentowego.

Wyliczenie wielkosci panstwowego diugu publicznego dokonane zostato prawidtowo
na podstawie danych przekazanych przez Gtéwny Urzad Statystyczny.

V.  Wyniki kontroli

1. Planowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa i ich finansowania

Potrzeby pozyczkowe netto budzetu panstwa, ujete w zataczniku nr 5 do ustawy
budzetowej w kwocie 79.012,1 min zt zostaly zaplanowane w gtdwnej mierze
w oparciu 0 przewidywang wysokos¢ deficytu budzetu panstwa i budzetu Srodkow
europejskich, razem w kwocie 68.980 min zt. Z tytulu zarzadzania $rodkami
europejskimi zatozono w planie potrzeby w wysokosci 4.452,4 min zt, a z tytutu
refundacji dla FUS skfadek przekazywanych do otwartych funduszy emerytalnych,
niesfinansowanych przychodami z prywatyzacji, przyjeto potrzeby w wysokosci
3.333,4 min zt. Kolejng istotng planowang potrzebg pozyczkowg byto saldo
udzielonych przez Ministra Finanséw i sptaconych pozyczek i kredytow, ujete
w zatgczniku nr 5 w wysoko$ci 1.725,2 min zt. Pozostate potrzeby, stanowigce 5,2%
planu, wynikaty z przewidywanego udzielenia pozyczek na prefinansowanie zadan
w ramach cze$ci 97 budzetu panstwa oraz ptatnosci wynikajgcych z udziatu Polski
w miedzynarodowych instytucjach finansowych.

Planowane potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa i wynikajgca z nich wysokos¢
niezbednego finansowania byly aktualizowane w Programie Konwergenciji
Aktualizacja 2017 z kwietnia 2017 r. (do kwoty 74.863 min zt), a nastepnie
we wrzeSniu 2017 r. w projekcie ustawy budzetowej na 2018 r. (w pozycji
przewidywane wykonanie 2017 r., do kwoty 55.473 min zi). Uscislenie planow
finansowania nastepowato réwniez w notatkach, przedktadanych Podsekretarzowi
Stanu pod koniec kazdego miesigca na nastepny miesigc. Uwzgledniaty one
biezacq realizacje budzetu oraz nieréwnomierno$ci rozktadu potrzeb pozyczkowych
budzetu panstwa w ciggu roku budzetowego. Prognozy w tym zakresie byty
czesciowo skorelowane ze zmniejszajacymi sie potrzebami pozyczkowymi (opieraty
sie  na prognozach przekazywanych przez departamenty merytoryczne
do Departamentu Dlugu Publicznego). Realizacja rdznita si¢ jednak od prognoz,
zwlaszcza w odniesieniu do deficytu budzetu panstwa i budzetu Srodkéw
europejskich. Rdznica pomiedzy kwotg planowanego a zrealizowanego deficytu
budzetu panstwa w poszczegdlnych miesigcach 2017 r. ujeta w comiesiecznych
planach finansowania wynosita $rednio 4,6 mld zt. Najwigksze odchylenia miaty
miejsce w czerwcu (12,6 mid zt) oraz kwietniu (5,3 mld zt). Deficyt budzetu Srodkow
europejskich zaplanowany na grudzien (w notatce Dyrektora Departamentu Diugu
Publicznego z dnia 29 listopada 2017 r.) w wysokosci 2,9 mld zt, zostat zrealizowany
w kwocie 0,005 mid zt. Wedtug wyjasnien Dyrektor Departamentu Instytucji
Ptatniczej, taki planowany deficyt wynikat z pokrycia ptatno$ci w przypadku realizacii
petnej kwoty zadeklarowanych przez poszczegdine ministerstwa prognoz wydatkdow.
Ostatecznie kwoty faktycznie wyptacone w grudniu 2017 r. okazaty sie w przypadku
funduszy strukturalnych nizsze od kwot z prognoz przekazywanych na etapie
planowania, co spowodowato brak koniecznosci dokonywania transferow dla
ptatno$ci budzetu Srodkéw europejskich do wysokosci wskazanych w szacunkach
Departamentu Diugu Publicznego i Departamentu Instytucji Platniczej. Srodki te
jednak musiaty by¢ uwzglednione na etapie szacowania finansowania, gdyz
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prognozy wydatkow stanowity podstawowe dane do biezacego planowania i
monitorowania ptynnosci
w ramach budzetu srodkéw europejskich oraz cato$ciowego zarzadzania ptynnoscig
budzetu panstwa.

NIK zwraca uwage, ze planowanie deficytu budzetu panstwa i budzetu Srodkéw
europejskich byto w 2017 r. nietrafione, co juz na etapie planowania powodowato
zawyzanie potrzeb pozyczkowych i kumulowanie srodkéw na ich finansowanie.

(dowdd: akta kontroli str. 415-416, 622-628)

Roczny plan finansowania potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa, zawarty
w zatgczniku nr 5 do ustawy budzetowej wynikat z wielkosci niezbednych
do sfinansowania planowanych potrzeb pozyczkowych. Przyjeto, ze w procesie
finansowania potrzeb pozyczkowych utrzymywane bedzie elastyczne podejScie
do ksztattowania struktury finansowania pod wzgledem wyboru rynku, waluty
i instrumentow, w stopniu przyczyniajagcym sie do minimalizacji kosztéw obstugi
i przy ograniczeniach, wynikajacych z przyjetych w Strategii poziomow ryzyka.
Zatozono, ze gtownym zrédtem finansowania potrzeb bedzie rynek krajowy, a udziat
dtugu w walutach obcych bedzie ograniczany, docelowo do poziomu ponizej 30%.
Zatozono finansowanie potrzeb pozyczkowych netto w 2017 r. w kwocie
79.012,1 min zt. Z emisji dtugu na rynek krajowy przewidywano pozyskanie 79,2%
finansowania, a na rynkach zagranicznych 13,5%. Pozostate Srodki miaty pochodzi¢
z wykorzystania wolnych srodkéw zgromadzonych w latach wczes$niejszych.

(dowdod: akta kontroli str. 740-741)

1.1. Limity i upowaznienia zawarte w ustawie budzetowej na rok 2017
w zakresie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa i ich wykorzystanie

W art. 1 ust. 5 ustawy budzetowej na 2017 r. ustalono limit deficytu budzetu panstwa
w wysokosci 59.345,5 min zt. Byt on wynikiem dochodow zaplanowanych na kwote
325.482 min zt i wydatkédw w kwocie 384.773,5 min zt. Zaplanowany na 2017 r.
deficyt budzetu $rodkéw europejskich tworzyt potrzebe pozyczkowg w kwocie
9.634,5 min zt. Zrealizowany’ deficyt budzetu panstwa wyniost 25.713,4 min zt
(43,2% planu), a deficyt budzetu $rodkdw europejskich 410,8 min zt (4,3% planu).
Na planowany poziom potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa i jego finansowanie
wptywaty, poza deficytem budzetu panstwa i budzetu $rodkéw europejskich, takze
potrzeby wynikajace z ustalonych w ustawie budzetowej limitow.

W art. 8 ustawy budzetowej ustalono limit wypfat z tytutu kredytow i pozyczek
udzielanych na podstawie umoéw miedzynarodowych rzadom innych panstw
(do kwoty 2.000 min z) oraz do udzielenia pozyczek dla: Banku Gospodarstwa
Krajowego na zwigkszenie funduszy wiasnych (do 2.000 min zt), Bankowego
Funduszu Gwarancyjnego (BFG) do 4.000 min 2z, jednostek samorzadu
terytorialnego w ramach postepowania naprawczego Ilub ostroznosciowego
(do 200 min zt), Korporacji Ubezpieczer Kredytow Eksportowych S.A. (KUKE)
na wyplate gwarantowanych przez Skarb Panstwa odszkodowan z tytutu
ubezpieczen eksportowych oraz gwarancji ubezpieczeniowych (do 980 min zt) oraz
dla FUS na wyptate $wiadczen gwarantowanych przez panstwo (do 12.000 min zi).
Z limitéw tych wykorzystano 229,8 min zt. Na wyptate z tytutu kredytow i pozyczek
udzielonych rzadom innych panstw na podstawie uméw migedzynarodowych
wykorzystana zostata kwota 51,8 min z}, co stanowito 2,6% limitu ustawowego. Limit
do ustawy budzetowej opierat sie 0 prognozy wyptat z tytutu kontraktow juz objetych
finansowaniem w ramach zawartych uméw kredytowych, prognozy wyptat z tytutu

7 Dane na dzien 9 marca 2018 r.
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kontraktow ubiegajacych sie o finansowanie w ramach udzielonych kredytéw oraz
0 prognozowane wyptaty w ramach kredytow, ktorych zawarcie zaktadane byto
na dany rok budzetowy. Srodki z kredytéw stuzyé mialy finansowaniu kontraktow
zawartych przez kredytobiorcow z polskimi eksporterami. Nizsze wykonanie wyptat
wynikato m.in. z braku realizacji kolejnych kontraktéw przewidywanych
do finansowania.

Na pozyczki ze srodkéw budzetu panstwa dla jednostek samorzadu terytorialnego
wykorzystana zostata kwota 21,5 min zt, co stanowito 11,0% limitus.

Pozyczki dla KUKE udzielone zostaty w wysokosci 156,5 min zt. Wartos¢
wyptaconych odszkodowan przez KUKE byta nizsza niz szacowana na etapie
planowania budzetowego o 84,0%.

Nie zostaty udzielone przewidziane w ustawie budzetowej pozyczki dla FUS.
Nie byto na nie zapotrzebowania z uwagi na wyzszy niz zaplanowano wptyw sktadek
do Funduszu. O pozyczki nie wystapity takze BGK i BFG. Ujecie w budzecie
panstwa pozyczek dla BGK miato charakter ostroznosciowy i stanowito dodatkowq
mozliwo$¢ wsparcia finansowego banku w celu umozliwienia realizacji jego zadan.
Bank wystapit natomiast (dwukrotnie w 2017 r.) z wnioskami o zwiekszenie
funduszu statutowego banku o kwote 6,5 mld zt poprzez przekazanie obligacii
skarbowych® w kwocie 5 mid zt oraz przekazanie Srodkdw pienieznych w wysoko$ci
1,5 mld z. Do BGK przekazano w dniu 4 sierpnia 2017 r. obligacje OB0419
o wartosci 2 mld zt (zasymilowane nastepnie z obligacjami OK0419), a w dniu
3 listopada 2017 r. obligacje OB0720 o wartosci 3 mid zt (zasymilowane
z obligacjami OK0720), razem o wartoSci 5 mid zt. Z wyjasnien Dyrektora
Departamentu Rozwoju Rynku Finansowego wynika, ze przekazanie obligacii
skarbowych do BGK zamiast udzielenia zwrotnej pozyczki byto lepiej dostosowane
do celu tej operacji i korzystniejsze dla Banku, gdyz ma skutek trwaty,
w przeciwienstwie do pozyczki, ktéra jest instrumentem zwrotnym. Dalsze
zwigkszenie funduszy wtasnych BGK o 1.500 min zt dokonane w formie gotdwkowej
w dniu 30 listopada 2017 r., zostato przeprowadzone w oparciu o0 ustawe z dnia
9 listopada 2017 r. 0 zmianie ustawy budzetowe;.

(dowod: akta kontroli str. 344-361, 369-390, 1213-1214)

Przyjeta forma dofinansowania Banku obligacjami skutkowata wykazaniem nizszego
deficytu, niz gdyby operacja ta zostata optacona srodkami pienieznymi.

W ocenie NIK przeprowadzenie czesci powyzszych operacji poza rachunkiem
rozchodow i wydatkow, a pozostatej czesci w ciezar wydatkdow, zaburza
przejrzystos¢ finansoéw publicznych.

Okre$lona w zataczniku nr 5 do ustawy budzetowej, suma rozchodéw budzetu
panstwa, po wytgczeniach, o ktorych mowa w art. 52 ust. 1a ustawy o finansach
publicznych, stanowigca dla Ministra Finanséw nieprzekraczalny limit w kwocie

8  Kwota limitu zostata zaplanowana na podstawie ztozonych wnioskéw, konsultacji z regionalnymi
izbami obrachunkowymi oraz informacji uzyskiwanych bezpo$rednio od zainteresowanych tym
wsparciem jednostek samorzadu terytorialnego. Rzeczywiste zainteresowanie pozyczkami byto
mniejsze, a niektore wnioski byty niekompletne lub sktadane w okresie, ktory uniemozliwit
udzielenie pozyczki w 2017 .

9 Zgodnie z art. 3 ust. 3 ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o Banku Gospodarstwa Krajowego
(Dz.U. 22017 r. poz. 1843, ze zm.) Minister Finanséw przekazuje BGK $rodki na utrzymanie:

1) funduszy wiasnych na poziomie gwarantujacym realizacje zadan, o ktérych mowa w art. 5,

) plynnosci, o ktdrej mowa w ust. 1a pkt 2 lit. e oraz w przepisach ustawy z dnia 29 sierpnia
1997 r. Prawo bankowe (Dz.U. 2017 r. poz.1876, ze zm.)

- majac na wzgledzie konieczno$¢ pokrycia ryzyka dziatalno$ci bankowej ponoszonego przez BGK.
Zgodnie z art. 5a ust. 1 ustawy o BGK Minister Finanséw moze zwigkszy¢ fundusz statutowy
BGK poprzez przekazanie skarbowych papieréw warto$ciowych.
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Ustalone
nieprawidtowosci

Uwagi

Ocena czastkowa

Opis stanu
faktycznego

271.363,3 min zl, zostata wykorzystana na poziomie 78,1% planu. W pozycii
,pozostate przychody i rozchody krajowe” zatozona kwota 40.000,0 min zt zostata
wykorzystana w wysokosci 30.156 min zt na przedterminowe wykupy dtugu gtéwnie
na przetargach zamiany (w wykonaniu wykazywana jest ona w odpowiednich
do charakteru transakcji pozycjach rozchoddw), natomiast potencjalne rozchody
zagraniczne, zatozone w wysokosci 20.000,0 min zt, zostaty zrealizowane w kwocie
1.635,2 min zt, na przedterminowy wykup obligacji zagranicznych

W planowaniu potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa nie stwierdzono
nieprawidtowosci.

NIK zwraca natomiast uwage na regularnie nietrafne planowanie deficytu budzetu
panstwa i budzetu Srodkdw europejskich, na podstawie ktorych okre$lane byty
potrzeby pozyczkowe i kwoty niezbedne na ich sfinansowanie oraz
na przeprowadzanie operacji zaburzajacych przejrzysto$¢ finanséw publicznych.

Minister Finanséw dziatat w ramach limitéw i upowaznien wynikajacych z ustawy
budzetowej, jednak w ramach nieprzekraczalnego limitu rozchodéw ustanowionego
w ustawie budzetowej, Minister Finanséw dysponowat znaczng swobodq
pozostawiong przez ustawodawce w wyniku zaakceptowania wysokich kwot
tzw. ,pozostatych przychodow i rozchodow’, ktére ze wzgledu na ich potencjalny
charakter, de facto stanowity dla Ministra Finanséw rezerwe w dysponowaniu
rozchodami.

W ocenie NIK Minister Finanséw powinien dokona¢ analizy dotychczasowych metod
planowania kwot deficytu budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich w celu
zmniejszenia odchyler pomiedzy planem, a wykonaniem.

NIK ocenia réwniez, ze dla zapewnienia przejrzystosci finanséw publicznych,
dziatania skutkujace zwigkszaniem diugu Skarbu Panstwa, przeprowadzone poza
rachunkiem wydatkéw i rozchodéw, powinny znalez¢ upowaznienie wyrazone
wprost w ustawie budzetowe;.

2. Faktyczne potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa w 2017 r. i ich
finansowanie

Ksztattowanie sie potrzeb pozyczkowych netto budzetu panstwa w 2017 r. odbywato
sie w warunkach gospodarczych korzystniejszych od zaktadanych na etapie
opracowywania ustawy budzetowej. Osiggniety wzrost gospodarczy na poziomie
4,6% PKB byt 0 1 punkt procentowy wyzszy od zaktadanego. Dochody budzetu
panstwa zrealizowane zostaty o 7,6% powyzej planowanych, przy wydatkach
nizszych o 2,3%. W rezultacie deficyt budzetu parnistwa, stanowigcy podstawowy
sktadnik potrzeb pozyczkowych, byt o 56,7% nizszy od planowanego. Stopy
procentowe, po ktorych nastepowato finansowanie potrzeb pozyczkowych, byty
zblizone do przyjetych na etapie uchwalania ustawy budzetowej na 2017 r.
Rentownosci obligaciji na rynku krajowym ksztattowaty sie na poziomie nieznacznie
wyzszym od zaktadanego (o 0,1-0,3 punktu procentowego). Takie odchylenia
nie wptywaly na zmiane polityki emisyjnej, generowaly jednak koniecznos$é
poniesienia wyzszych wydatkow na obstuge dtugu zaréwno w 2017 r., jak i w dtugim
okresie, w poréwnaniu do rentowno$ci planowanych. Szacowany wzrost tych
kosztow wynosi 1,3 mld zt w horyzoncie zapadalno$ci sprzedanych obligacii.
Wyzszy byt takze poziom rentowno$ci obligacji w poréwnaniu do 2016 r.
(0 0,2-0,5 punktu procentowego), co wspierato popyt na papiery skarbowe (relacja
popyt/sprzedaz w 2017 r. byta korzystniejsza i wyniosta 1,6, podczas gdy w 2016 r.
wyniosta 1,5). Na rynku zagranicznym zakladana rentowno$¢ obligacii
dziesiecioletnich w euro, wynoszaca 1,4% zostata zrealizowana na poziomie
wynoszacym 1,38%. Kursy walut uwzgledniane przy finansowaniu potrzeb
8



pozyczkowych uksztattowaty sie na poziomie nizszym od planowanego (kurs euro
byt nizszy o 0,03 punktu procentowego). Silniejszy zioty wptyngt natomiast
na obnizenie potrzeb pozyczkowych brutto, wynikajacych z wykupow i sptat diugu
zagranicznego zapadajacego w 2017 r. oraz na zmniejszenie koszow obstugi dtugu
0 okoto 100 min zh. Kursy podstawowych walut na koniec 2017 r. byly nizsze
w poréwnaniu do stanu na koniec roku poprzedniego, co byto jednym z czynnikéw
przyczyniajacych sie do spadku zadtuzenia Skarbu Panstwa.

(dowdd: akta kontroli str.10, 420-423, 629, 735-739)
2.1.Faktyczne potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa

WielkoS¢ i struktura zrealizowanych potrzeb pozyczkowych netto w znacznym
stopniu odbiegata od planowanej. Zrealizowane potrzeby pozyczkowe wyniosty
26.590,8 min zt i byly nizsze od planowanych o 52.421,3 min zt (tj. o 66,3%).
Najwieksze odchylenie pomiedzy planem a wykonaniem dotyczyto deficytow
budzetu panstwa i budzetu $rodkéw europejskich (byly nizsze o 42.855,8 min zi,
ti. 0 62,1% od planowanych). Deficyty te stanowity 98,2% potrzeb pozyczkowych
netto budzetu panstwa.

Kolejne istotne réznice wynikaty z odmiennego uksztattowania si¢ nastepujgcych
pozycji: salda udzielonych i sptaconych pozyczek i kredytow, zarzadzania
ptynno$cigq sektora finanséw publicznych i zarzadzania Srodkami europejskimi.
Razem réznice te wyniosty 8.410,3 min zt i wptynety pomniejszajaco na potrzeby
pozyczkowe.

Réznica pomiedzy wartoSciami planowanymi a wykonanymi dotyczaca salda
udzielonych i sptaconych pozyczek i kredytow, wyniosta 1.765,7 min zi.
W szczegbIno$ci nizsza byta kwota kredytdw i pozyczek udzielonych rzadom innych
panstw, ktéra wyniosta 96,1 min z}, wobec zaktadanej 1.116,1 min zt. Wynikato to
z ujecia w planie potencjalnych wyptat na podstawie juz zawartych oraz
planowanych do zawarcia uméw (300 min EUR), ktére w trakcie 2017 r.
nie wystapity.

Kwota przekazana do FUS na refundacje sktadek dla otwartych funduszy
emerytalnych byta zblizona do planowanej i wyniosta 3.235,3 min zt. Wobec
niewystarczajacych wptywdw z prywatyzacji (faktyczne wptywy z prywatyzacji'®
wyniosty 27,4 min zt przy planowanych 13,0 min zt), zrédtem jej finansowania byty
rozchody budzetu panstwa.

(dowdd: akta kontroli str. 719-720)

Pozyskane przychody z tytutu zarzadzania ptynno$cig sektora finanséw publicznych
byly wyzsze od rozchoddéw o 2.439 min z, zmniejszajac o te kwote potrzeby
pozyczkowe. Planowane saldo pozyskanych w 2017 r. Srodkéw miato by¢ ujemne
i miato stanowi¢ odrebng potrzebe pozyczkowa.

Nadwyzka rozchoddw (Srodki przekazane na dochody cze$ci 84 budzetu panstwa)
nad przychodami (pozyskane $rodki europejskie) z tytutu zarzadzania Srodkami
europejskimi wyniosta 246,9 min zt (wobec planowanej nadwyzki przychodéw nad

0 Pochodzity one ze zbycia akcji i udziatbw w ramach realizacji ,opcji” wynikajacych z uméw
prywatyzacyjnych zawartych w latach wczesniejszych oraz z wptaty kolejnych rat z tytutlu uméw
zawartych w latach wcze$niejszych. Roznica miedzy wykonaniem a planem w 2017 r. wynika
z faktu uzyskania wptywéw, ktdrych wielko$¢, badz mozliwo$¢ wyegzekwowania nie byty znane
w momencie tworzenia planu. Do wptywow tych nalezy zaliczy¢é m.in. przychody z tytutu wpfat
dokonanych w zwigzku z prowadzonymi wobec diuznikéw Skarbu Panstwa postepowaniami
sadowymi, egzekucyjnymi, upadtosciowymi, czy restrukturyzacyjnymi (uktad). Nie byto mozliwe
precyzyjne zaplanowanie kwot i naleznych odsetek zasadzonych na rzecz Skarbu Panstwa przez
sad ani tez precyzyjne zaplanowanie wptat dokonanych przez organy wtasciwe w prowadzonych
postepowaniach (komornik, syndyk).
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Uwagi

rozchodami w wysokosci 4.452,4 min zt). Byto to wynikiem gtéwnie odmiennego
uksztattowania si¢ deficytu tego budzetu.
(dowod: akta kontroli str. 740, 748-749)

Deficyt budzetu panstwa i budzetu Srodkéw europejskich

Deficyt budzetu panstwa narastat w 2017 r. nierbwnomiernie. Najwiekszy deficyt
zostat zrealizowany w grudniu 2017 r. Zrealizowano wéwczas 90,6% catorocznego
deficytu. Byto to wynikiem najnizszych dochodéw w skali roku, przy jednoczesnie
najwyzszych wydatkach.

Dochody na przestrzeni jedenastu miesiecy wyniosty Srednio 29.387,5 min zi,
a w grudniu 26.791,9 min zt, co oznaczato, ze byly nizsze o 2.595,7 min zt
od Srednich dochodow osiggnietych w poprzednich miesigcach. W kazdym miesigcu
(poza grudniem) realizacja dochodéw byta wyzsza od prognozy dochodow ujete;
w harmonogramie od 2% do 46%. Najwieksza rozbiezno$¢ wystapita w czerwcu
i wyniosta 10.522,1 min zt (wptata z zysku dokonana w tym miesigcu wyniosta
8.740,9 min zt). Najwyzsze kwotowo dochody wystapity w styczniu (ok. 37 mld zt),
a najnizsze w kwietniu i grudniu (26,8 mld zt). Dochody zrealizowane w grudniu byty
nizsze od prognozowanych w harmonogramie o 3,9%. Rdznica ta wynikata migdzy
innymi z rozliczen z tytutu VAT i wczesniejszych zwrotow VAT. Zwroty te (ujete
w rozdz. 75653) wyniosty w grudniu 11.069,4 min zt (w listopadzie 9.103,7 min zt).

Wydatki w ciggu jedenastu miesiecy wyniosty Srednio 29.606,9 min zt, a w grudniu
kwota wydatkéw wyniosta 50.092,9 min z}, tj. wiecej 0 20.486 min zt od $rednie;
z jedenastu miesiecy. Z wyjasnien Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa
w sprawie znacznej nierownomiernosci w realizacji wydatkow wynika, ze blokady
oraz oszczednosci, ktore powstaty w wyniku nizszego zapotrzebowania na $rodki,
zostaty rozdysponowane na cele, okreslone ustawami z dnia 9 listopada 2017 r.
0 zmianie ustawy budzetowej na rok 20171 i z dnia 6 grudnia 2017 r.'2 0 zmianie
ustawy o szczegdinych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowe;
na rok 2017. Wydatki wynikajace z tych ustaw w duzej czesci byly realizowane
w grudniu.

Nierébwnomierno$ci w realizacji dochodéw i wydatkow spowodowaty, ze deficyt
charakteryzowat si¢ znaczng zmiennoscig. W ciggu siedmiu miesiecy zostata
odnotowana nadwyzka budzetowa. Po jedenastu miesigcach deficyt wynosit
2.412,2 min zt, natomiast deficyt wykazany w grudniu wynidst 23.300,9 min zt. Takie
uksztattowanie deficytu miato wptyw na zarzadzanie ptynno$cig budzetu panstwa
(wiecej 0 zarzadzaniu ptynnoscig w pkt V. 3 wystgpienia pokontrolnego).

WSsrod operaci realizowanych w 2017 r. byly takie, ktore przeprowadzono w zwigzku
z korzystng sytuacjgq budzetu. Zwigkszajaco wptyneto na deficyt przekazanie
do BGK kwoty 1.500 min z, dokonane w dniu 30 listopada 2017 r. w drodze
przekazania srodkow gotowkowych z czesci 19 budzetu panstwa. Przeprowadzenie
w czesci 79 budzetu panstwa operacji swap w okresie od 8 wrze$nia do 28 grudnia,
spowodowato zwiekszenie wydatkow 0 2.103,8 min zt.

NIK ocenia, ze gotowkowy sposob finansowania BGK zapewnit przejrzystos¢
operacji finansowania BGK, inaczej niz w przypadku przekazania obligaciji.

Na wykazanie nizszego deficytu wptywato finansowanie ubytku skfadek
odprowadzanych przez FUS do OFE w wysoko$ci 3.235,3 min zt z rozchodow
czesci 98 budzetu panstwa, zamiast z wydatkébw w ramach dotacji dla FUS. NIK
od wielu lat zgtasza uwagi dotyczace rozliczania tego transferu w cigzar wptywow

1 Dz.U. poz. 2162.
12 Dz.U. poz. 2312.
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z prywatyzacji, cho¢ wplywéw tych nie wystarczato na pokrycie transferu.
Powodowato to zdaniem NIK nieprawidlowe z ekonomicznego punktu widzenia
wykazywanie tej pozycji w zatgczniku nr 5 do ustawy budzetowej jako ujemnych
rozchodow z prywatyzacji. Z dniem 1 stycznia 2017 r. umorzone zostaty pozyczki
udzielone Funduszowi Ubezpieczen Spotecznych z budzetu panstwa w latach 2009-
20143 w tacznej kwocie 39.151,9 min zt. Ponadto ustawg z dnia 8 grudnia 2017 r. 0
szczegolnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 20181
(art. 27) z dniem 1 stycznia 2018 r. umorzone zostaty pozostate pozyczki udzielone
FUS z budzetu panstwa w latach 2014-2016 (pozyczki, ktorych termin sptaty uptywat
31 marca 2019 r.), w tacznej kwocie 7.174,1 min. zt. Suma umorzonych w latach
2017-2018 pozyczek wyniosta 46.326 min zt. Operacje umorzenia potwierdzity
uwagi formutowane przez NIK w latach poprzednich, ze finansowanie FUS
pozyczkami byto w istocie dotowaniem tego Funduszu, z pominieciem rachunku
deficytu budzetu panstwa.

Deficyt budzetu Srodkow europejskich, zaplanowany w wysokosci 9.634,5 min zt,
a zrealizowany w kwocie 410,8 min zt, tj. 0 95,7% nizszej niz zaktadana, nie stanowit
w 2017 r. istotnej potrzeby pozyczkowej. Deficyt ten byt wynikiem realizacji
dochodow stanowigcych 79% planu i wydatkow stanowigcych 68,7% planu.
Z wyjasnien Dyrektora Departamentu Instytucji Ptatniczej wynika, ze byto
to w gtownej mierze skutkiem mniejszych niz zaktadano pfatnosci uruchomionych
w ramach perspektywy finansowej 2014-2020, co spowodowato, ze Srodki
przekazane przez Komisje Europejskqa w roku 2017 i wczesniej okazaty
sie wystarczajace do pokrycia wszystkich zapotrzebowan na ptatnosci. NIK ocenia,
ze przekazywanie wolnych srodkéw z budzetu Srodkdw europejskich do zarzadzania
byto korzystne, gdyz pozwalato na optymalizacje wykorzystania posiadanych
srodkdw, pozyskanych bezkosztowo. Zauwaza jednak, ze Minister Finansow
nie zapewnit przejrzystosci ustalania deficytu budzetu $rodkéw europejskich oraz
zrodet jego finansowania. Deficyt ten byt na przestrzeni lat finansowany
z przychodow budzetu panstwa, i to pomimo wystepowania wolnych $rodkéw
na rachunkach programowych i na rachunku WPR. Ich przekazanie na dochody
budzetu $rodkéw europejskich pozwolitoby na wykazanie nizszego deficytu tego
budzetu. Doprowadzito to do powstania quasi zobowigzan budzetu $rodkow
europejskich wobec budzetu panstwa. Na koniec 2017 r. stan Srodkéw
przekazanych na finansowanie deficytu budzetu Srodkéw europejskich wyniost
31.807 min zt i zmniejszyt sie w pordwnaniu do stanu z 2016 r. 0 199,8 min zt.

(dowad: akta kontroli str. 420, 620-630, 677, 712-713)
2.2. Finansowanie potrzeb pozyczkowych

Zrealizowane finansowanie potrzeb pozyczkowych netto w 2017 r. w wysoko$ci
26.590,8 min zt roznito sie od planowanego w szczegdlnosci w zakresie kwoty,
miejsca i struktury instrumentéw stuzacych pozyskaniu $rodkéw. Byto ono nizsze
od planowanego o 52.421,3 min zt. Zmniejszenie rzeczywistej kwoty finansowania
wynikato z nizszych potrzeb pozyczkowych oraz z czesciowego wykorzystywania
$rodkéw zgromadzonych na rachunkach w latach poprzednich. Zmiana miejsca
i struktury finansowania byta wynikiem rezygnacji z emisji czesci obligacji na rynku
zagranicznym i niezaciggania kredytow z miedzynarodowych instytucji finansowych.

18 Zgodnie z art. 15 ustawy z dnia 2 grudnia 2016 r. o szczegdinych rozwigzaniach stuzacych
realizacji ustawy budzetowej na rok 2017 (Dz.U. poz. 1984, ze zm.), ktéry stanowi, iz z dniem
wejscia w zycie ustawy umarza sie pozyczki udzielone Funduszowi Ubezpieczen Spotecznych
z budzetu paristwa w latach 2009-2014, ktdrych termin sptaty uptywa 31 marca 2017 r.

14 Dz.U. poz. 2371.
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Finansowanie potrzeb na rynku krajowym zapewnito $rodki w wysokosci
24.354,3 min z, tj. 91,6% pozyskanego finansowania. Odbywato sie ono gtownie
w wyniku sprzedazy obligacji statoprocentowych piecioletnich (o rentownosci 2,9%)
I dziesiecioletnich (o rentownosci 3,5%), ktora dostarczyta razem 53% przychodow
uzyskanych na przetargach sprzedazy. Obligacje o najkrétszym, dwuletnim terminie
zapadalnosci zapewnity pozyskanie 12% $rodkow (o rentownosci 2,043%). Srodki
pozyskiwane w 2017 r. na rynku krajowym okazaly sie drozsze niz w 2016 r. Srednia
wazona rentownos$¢ srodkéw pozyskanych z emisji obligacji wyniosta 2,94% wobec
rentownosci w 2016 r. wynoszacej 2,39%. Rowniez w poréwnaniu do zatozonych
w ustawie budzetowej rentownosci okazaty sie wyzsze (od 0,1 punktu procentowego
do 0,3 punktu procentowego).

(dowdod: akta kontroli str. 556)

Finansowanie w 2017 r. na rynkach zagranicznych uksztattowato si¢ na poziomie
minus 9.029,8 min zt (rozchody byly wyzsze od przychodéw) i w rezultacie
nie stuzylo finansowaniu potrzeb pozyczkowych. W stopniu  wyzszym
od zaktadanego zostaty natomiast wykorzystane do finansowania potrzeb
pozyczkowych wolne srodki walutowe, zgromadzone w latach wcze$niejszych
na rachunkach Ministra Finansow w wysokosci 9.937,4 min zt, tj. wiecej od planu
04.172,9 min zt.

Finansowaniu potrzeb stuzyty rowniez srodki pozyskane w ramach konsolidacji
sektora publicznego. W wyniku konsolidacji ztotowej zgromadzono na koniec 2017 .
kwote 42.213 min z, tj. wiecej 0 2.437 min zt w pordwnaniu do stanu z korica 2016 .
Wykorzystanie do biezacego zarzadzania budzetem panstwa  Srodkow
pochodzacych z konsolidacji pozwolito, wedtug szacunkéw Ministra Finanséw,
na ograniczenie emisji skarbowych papierow wartosciowych o okoto 35,2 mid zt.
Rozwigzanie to byto korzystne, gdyz koszt pozyskania srodkow z emisji skarbowych
papieréw wartosciowych byt w catym okresie, tj. od wprowadzenia tego instrumentu
w 2011 r. wyzszy, niz koszt pozyskania srodkow w wyniku konsolidacji. W 2017 r.
oprocentowanie depozytow terminowych wyniosto 1,34%, a oprocentowanie
depozytdw overnight (ON), réwne stopie depozytowej NBP, wynosito 0,50%,
podczas gdy rentownos¢ bondw skarbowych wyniosta 1,54%. Oszczednosci z tytutu
wykorzystania w 2017 r. $rodkéw z konsolidacji zostaty oszacowane na 121 min zt.

Wydatki zwigzane z konsolidacjg $rodkéw publicznych w 2017 r. obejmowaty
odsetki od depozytow terminowych (490,5 min zt), od depozytéw ON (46,7 min zt),
wynagrodzenie dla BGK (3,3 min zt) oraz refundacje optat i prowizji za czynnosci
bankowe (5,7 min zt). Po uwzglednieniu odsetek przekazanych przez BGK z tytutu
oprocentowania rachunku ON (dochody cz. 19 bp w wysokosci 18,4 min zt), wydatki
zwigzane z konsolidacjg wyniosty 527,8 min zt.

Do finansowania potrzeb pozyczkowych Minister Finansow wykorzystywat srodki,
w ramach konsolidacji walutowej, przekazane Polsce z Komisji Europejskiej oraz
ze Szwajcarsko-Polskiego Programu Wspdtpracy. W 2017 r. byla to kwota
11.233,6 min EUR i 78 min CHF (razem 48.267,1 min zt), natomiast na dochody
budzetu Srodkéw europejskich przekazana zostata kwota 48.513,8 min z
(rownowarto$¢ 11.508,4 min EUR). Oznaczato to, ze w 2017 r. w rozliczeniu
rocznym na potrzeby budzetu $rodkéw europejskich przekazano o 247 min zt wigcej
niz pozyskano.

Finansowanie potrzeb pozyczkowych brutto!s zostato zrealizowane w kwocie
117.420,9 min zt, nizszej od planowanej o 61.067,8 min zt (o prawie 30%). Nizsza

5 Potrzeby pozyczkowe brutto obejmowaty, poza potrzebami pozyczkowymi netto, wykupy dtugu
krajowego i zagranicznego, ktérego termin wykupu przypadat na 2017 r.
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kwota pozyskanych $rodkéw na finansowanie potrzeb pozyczkowych brutto
wynikata w szczegdlnosci z nizszych potrzeb pozyczkowych oraz z wykupdw
obligacji na przetargach zamiany, przeprowadzanych pod koniec 2016 r. (to jest
w okresie, ktory nie byt juz objety ustawa budzetowg na 2017 r.). Plan finansowania
zaktadat pozyskanie na rynku krajowym $rodkéw z emisji dtugu w wysokosSci
146.396,2 min zt. Zrealizowane przychody wyniosty 117.271,8 min zt. Wobec dobre;
sytuacji budzetowej Minister Finansow zrezygnowat z czesci przetargéw kasowych
obligacji i organizowat w okresach dobrej sytuacji rynkowej i popytu na SPW
przetargi zamiany, na ktorych od czerwca 2017 r. dokonywano réwniez odkupu
obligacji zapadajacych w 2018 r. W stosunku do pierwotnie planowanych 23 aukc;i
(w tym sze$ciu zamiany) zorganizowano 19 aukcji (w tym osiem zamiany). Zdaniem
NIK byly to dziatania korzystne, gdyz ograniczyty przyrost wolnych Srodkdow.
Pozyskane ze sprzedazy obligacji kwoty w wysokosci 24.645 min zt (kasowo)
pozwolity na sfinansowanie 93,9% potrzeb pozyczkowych netto.

Finansowanie potrzeb na rynku krajowym odbywato sie przy pomocy wczesnie;
emitowanych instrumentéw oraz nowych serii  obligacji  piecioletnich
| trzydziestoletnich. Wyemitowane w 2017 r. obligacje PS0123 o warto$ci emisyjne;
25.000 min zt stanowi¢ beda nowy benchmarké piecioletni, zastepujac dotychczas
sprzedawang obligacje serii PS0422, ktérej wartos¢ nominalna osiggneta poziom
28.700 min zt. Termin zapadalnosci nowej obligacji wyznaczono na styczen, to jest
zgodnie z kalendarzem wykupdw obligacji sprzedawanych na aukcjach, wedtug
ktérego nowe emisje obligacji o oprocentowaniu statym majg terminy wykupu
w styczniu, kwietniu, lipcu i pazdzierniku. Zrealizowana w 2017 r. sprzedaz
tej obligacji wyniosta 8.878,9 min zt, a $rednia rentowno$¢ na przetargach 2,73%.
Byta ona korzystniejsza od rentownosci dotychczasowych obligacji piecioletnich,
sprzedawanych jeszcze w 2017 r. przy rentownosci 2,896%.

W 2017 r. Ministerstwo Finanséw rozpoczeto emisje obligacji trzydziestoletniej!”
o wartosci 70.000 min zt i kuponie 4%. Celem tej emisji byto poszerzenie oferty
obligacji dla ograniczania ryzyka refinansowania. Dotychczas na rynku krajowym
funkcjonowaty trzy serie obligacji dtuzsze niz 10 lat, z czego dwie majg termin
zblizony do 10 lat, a jedna'® ma zapadalno$¢ zblizong do 20 lat.

(dowdod: akta kontroli str. 559-565)

Relatywnie wysokg kwote Srodkéw ztotowych pozyskano w 2017 r. w wyniku
sprzedazy obligacji detalicznych. Planowana sprzedaz miata zapewni¢ przychody
w wysokosci 3.780 min zt. Wykonana sprzedaz byta wyzsza o 76,9% od planowanej
i wyniosta 6.688 min z. W 2017 r. nabywcy indywidualni przeznaczyli Srednio
w miesigcu na zakup obligacji 557,3 min zt. Oznacza to wzrost $redniej miesiecznej
sprzedazy o blisko 50% w poréwnaniu z 2016 r. i ponad dwukrotny wzrost (0 205%)
w poréwnaniu z 2015 r. Byt to rowniez najwyzszy wynik sprzedazy na przestrzeni
ostatniej dekady. Sprzedaz czteroletnich obligacji indeksowanych inflacjg oraz
obligacji dziesiecioletnich byta w 2017 roku ponad trzykrotnie wyzsza niz 2016 r.
I stanowita 44% ftacznej sprzedazy tych obligacji. WysokoSC oprocentowania

16 Benchmark stanowi duza warto$ciowo emisja SPW, posiadajaca ptynny rynek wtorny. Rynkowa
wycena emisji benchmarkowej stanowi punkt odniesienia dla poziomu stop procentowych
w danym segmencie zapadalnosci obligacji.

17 Sprzedaz tych obligacji na przetargu w lutym wyniosta 2.108 min zt, przy popycie 2.543,6 min zt.
Byta to druga w historii emisja obligacji trzydziestoletnich, poprzednie wyemitowano w 2007 r.
przy rentownosci 5,5%.

8 QObligacja ta charakteryzuje si¢ wysokim kuponem (5,0%) oraz bardzo niskg ptynno$cia
(jej warto$¢ nominalna to 1,2 mid zt, z czego, jak podaje Ministerstwo Finansow, prawdopodobnie
znaczaca czes¢ jest w posiadaniu jednego inwestora).
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obligacji oszczednosciowych byfa ustalana w oparciu o rentownos¢ dostepnych na
rynku hurtowym obligacji skarbowych o zblizonej charakterystyce, co zdaniem NIK
oznaczato, ze Ministerstwo Finansow przyjmowato racjonalny koszt finansowania
zblizony do rentownosci papierow skarbowych oferowanych inwestorom
instytucjonalnym z zachowaniem ewentualnych preferencii dla rynku detalicznego.

(dowdod: akta kontroli str. 534-557)

Zgodnie z zatozeniami Strategii, $rodki pochodzace z rynkéw zagranicznych
powinny stanowi¢ uzupetniajgce zrédio finansowania w stosunku do rynku
krajowego. Plan finansowania na rynkach zagranicznych zakfadat przeprowadzenie
pieciu emisji obligacji— dwdch na rynku euro (2.000 i 1.000 min EUR) oraz po jedne;
na rynku dolara (1.000 min USD), franka szwajcarskiego (250 min CHF) i jena
japonskiego (50.000 min JPY). Lacznie zaktadano pozyskanie Srodkéw walutowych
z emisji SPW o rdwnowarto$ci 19.504 min zt.

Wobec zmiany wysokosci potrzeb pozyczkowych oraz wykorzystania Srodkéw
zgromadzonych w poprzednim roku, w 2017 r. Minister Finanséw na biezaco
dostosowywat do nich proces finansowania. W rezultacie wyemitowat jedynie
obligacje nominowane w euro i zrezygnowat z zaciggania kredytow
w miedzynarodowych instytucjach finansowych (plan zaktadat pozyskanie salda
Srodkéw w kwocie 4.014,6 min zi, w rzeczywistoSci saldo to wyniosto minus
25994 min zt). Na rynku zagranicznym Minister Finansow wyemitowat
dziesiecioletnie obligacje o warto$ci nominalnej 1.000 min EUR i oprocentowaniu
1,375% w stosunku rocznym, dwudziestoletnie obligacje o wartoSci nominalnej
500 min EURi oprocentowaniu 2,375% oraz dwuletnie obligacje o wartosci
nominalnej 300 min EUR, w formule private placement, ktorych emisja zostata
skorelowana z operacjg wymiany ptatno$ci odsetkowych, w wyniku czego obligacje
uzyskaty oprocentowanie ujemne'®, nie generujac kosztow obstugi tego zadtuzenia.
Emisja diugu na rynku zagranicznym zapewnita pozyskanie $rodkéw przy
rentowno$ci wynoszacej Srednio 1,41%, ti. o 1,53 pp. nizszej niz finansowanie
na rynku krajowym (bez uwzglednienia czynnika kursowego). Zdaniem NIK,
dla oceny gospodarno$ci tych operacji istotne jest uwzglednienie w rachunku
rentownosci takze efektow osigganych przez NBP z inwestowania rezerw
dewizowych pozyskanych w drodze sprzedazy walut przez Ministra Finanséw
do banku centralnego oraz z kosztéw sterylizacji pienigdza przez NBP w ramach
operacji otwartego rynku. Koszt sterylizacji pienigdza w 2017 r. wyniost 1,5%
(rentownos¢ bonéw pienieznych NBP), a na inwestowaniu rezerw dewizowych NBP
uzyskat rentownos¢ 0,6%. Oznacza to, ze koszt pozyskania pienigdza,
uwzgledniajacy koszt NBP zwigzany z tymi operacjami (0,9%), wynidst 2,31%.

Koszt pozyskania $rodkéw na rynku krajowym w drodze emisji obligacji o podobnym
terminie zapadalnosci wynidst: 3,568% dla obligacji dziesigcioletnich (emitowanych
w tym samym czasie, co obligacje zagraniczne, tj. w marcu 2017 r.), a dla papieréw
trzydziestoletnich emitowanych na trzech przetargach (w lutym, czerwcu
| pazdzierniku) wyniost Srednio 4,188%.

Oznacza to, ze emisje przeprowadzone w 2017 r. na rynku zagranicznym byty
tansze niz na rynku krajowym. Rachunek ten (bez uwzglednienia czynnikow
kursowych, ktorych oszacowanie nie jest mozliwe) byt w 2017 r. korzystny, zaréwno

9 Emisja zostata przeprowadzona wraz zawarciem transakcji typu IRS (Interest Rate Swap).
W zamian za pfatno$¢ poczatkowg Minister Finanséw otrzymuje ptatnosci odsetkowe wedtug
zmiennej stopy procentowej, (réwnej kuponowi obligacji), od wartosci nominalnej transakciji,
réwnej nominatowi wyemitowanych obligacji, przez okres, na jaki obligacje zostaty wyemitowane,
a dodatkowo otrzymuje ptatno$ci odsetkowe wedtug statej stopy procentowej. W wyniku zawarcia
transakcji swap Minister Finansdéw uzyskat oprocentowanie obligacji minus 0,15%,
a z uwzglednieniem zaptaconych prowizji — minus 0,125%.
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z punktu widzenia kosztow obstugi dtugu Skarbu Panstwa, ujmowanych w czesci 79
budzetu panistwa, jak i z uwzglednieniem wptywu tych operacji na wynik finansowy
NBP i wpfate z zysku NBP do budzetu panstwa. Przeprowadzenie tych operaciji byto
zatem gospodarne.

(dowod: akta kontroli 446-449, 654-658, 751, 1224-1227, 1236-1237)

W znacznie wigkszym stopniu niz zatozono w ustawie budzetowe] wykorzystane
zostaty na sfinansowanie potrzeb pozyczkowych netto Srodki walutowe
zgromadzone na rachunkach Ministra Finansdw. Najwyzsze wykorzystanie wolnych
srodkéw miato miejsce w grudniu, w zwigzku z finansowaniem wysokich stanow
deficytu (wynoszacych 23,3 mid zt), wysokimi kwotami zwréconymi do budzetu
Srodkéw europejskich (9.956 min zt) i wobec braku sprzedazy obligacji w tym
okresie. Sprzedaz walut w grudniu do NBP i na rynek krajowy w wysokosci
5.685 min euro zapewnita pozyskanie srodkéw w kwocie 23.814,1 min zt.

Poziom zgromadzonych $rodkéw walutowych umozliwit przeprowadzenie w grudniu
gotowkowego odkupu obligacji zagranicznych o wartosci 0,5 mid USD oraz
gotéwkowy odkup obligacji krajowych o warto$ci 2.105 min zt.

(dowdd: akta kontroli str. 751, 1117-1139)

W ramach prefinansowania potrzeb pozyczkowych 2018 r. przeprowadzono
w 2017 r. nastepujace operacje: odkup na przetargach zamiany obligacii
zapadajacych w 2018 r. na kwote 30,2 mld zt oraz odkup gotowkowy obligacji
zapadajacych w 2018 r. na kwote 2,1 mld z, zgromadzono $rodki walutowe
o rownowartosci 3,8 mld EUR (15,8 mld zt), zgromadzono $rodki ztotowe w kwocie
34 mid z#t (bez ON w BGK). Stan S$rodkéw w rachunku memoriatowym
(t. z uwzglednieniem operacji przeprowadzonych w 2017 r., ale dotyczacych
kolejnego roku obejmowat gtownie: wydatki ptatne z géry (3.889,4 min zt), Srodki
na rachunku pomocniczym BGK (4.926,2 min zt), lokaty w NBP i BGK (3.370 min i)
i wyniost razem 12.191,0 min zt. Relacja tych $rodkéw do potrzeb pozyczkowych
brutto na 2018 r. wedtug ustawy budzetowej wyniosta 14,9% (12,2% bez ON w
BGK).

(dowdod: akta kontroli str. 751)

2.3.Wykonanie budzetu w czesci 97 - Przychody i rozchody zwigzane
z prefinansowaniem zadan realizowanych z udzialem Srodkow
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej

W ustawie budzetowej na 2017 r. zaplanowano ujemne saldo prefinansowania
zadan realizowanych z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej
w wysokosci 410,6 min zt, co oznaczato, ze stanowito ono dla budzetu panstwa
potrzebe pozyczkowg w tej wysokosci. Przychody oszacowano na kwote
179,9 min z, rozchody miaty wynie$¢ 590,6 min zt. Na koniec 2017 r. saldo
prefinansowania wyniosto minus 135,7 min zt. W 2017 r. zrealizowano przychody
w wysokosci 93,7 min z, ti. 52,1% przychodéw zaplanowanych w ustawie
budzetowej. Rozchody czesci 97 wyniosty 2294 min z, t. 38,9% planu
I przeznaczone byly na pozyczki udzielane beneficjentom Programu Rozwoju
Obszaréw Wiejskich na lata 2014-202020,

W 2017 r. sptaconych zostato 166 pozyczek. Kwota pozyczek pozostatych do sptaty
wyniosta 186,9 min zt. Dodatkowo z tytutu nierozliczonych przez Komisje
Europejskg zadan z lat ubiegtych, realizowanych ze Srodkéw Funduszu Spdjnosci

20 Na podstawie rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 14 wrze$nia 2015 r. w sprawie pozyczek
z budzetu panstwa na wyprzedzajace finansowanie w ramach Programu Rozwoju Obszaréw
Wiejskich na lata 2014-2020, Dz.U. poz. 1558.
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Ustalone
nieprawidtowosci

Ocena czastkowa

Opis stanu
faktycznego

w ramach Perspektywy Finansowej na lata 2004-2006, na koniec 2017 r. wystapita
nalezno$¢ w wysokosci 1,5 min zt oraz z tytutu pozyczek udzielanych w oparciu
0 przepisy art. 10d ustawy z dnia 22 wrze$nia 2006 r. o uruchamianiu Srodkéw
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej przeznaczonych na finansowanie
wspolinej polityki rolnej, tj. w ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich na lata
2007-20132" naleznos¢ w wysokosci 0,1 min zt. Z tego tytutu BGK prowadzit
dziatania windykacyjne wobec jednego pozyczkobiorcy w zwigzku z brakiem spfaty
przez niego dwdch pozyczek.

W wyniku badania proby stanowigcej 22% wartosci wszystkich Srodkow
przekazanych w 2017 r. BGK, na podstawie umowy z dnia 19 lipca 2016 r.
w sprawie prowadzenia ewidencji ksiegowej i obstugi bankowej pozyczek,
udzielanych przez Bank ze Srodkow budzetu panstwa, NIK stwierdzita prawidtowg
realizacje przez Ministra Finanséw zadan bedacych przedmiotem umowy.

Kwoty wykazane przez Ministra Finanséw w sprawozdaniach czesci 97
za IV kwartat 2017 r. o stanie naleznosci oraz wybranych aktywow finansowych
(Rb-N)i o stanie zobowigzan wedtug tytutdw dtuznych oraz poreczen i gwarancii
(Rb-Z) byty zgodne z danymi wynikajacymi z ewidencji ksiegowej prowadzone;
przez BGK. Sprawozdania sporzadzone zostaly 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?2,

(dowdod: akta kontroli str. 844-956)

W zakresie wyboru rynkow i instrumentow stuzacych finansowaniu potrzeb
pozyczkowych budzetu panstwa w 2017 r. nie stwierdzono nieprawidtowosci.
Finansowanie potrzeb pozyczkowych przez Ministra Finanséw zapewnito peing
I terminowg realizacje zadan publicznych finansowanych ze $rodkéw budzetu
panstwa oraz obstuge zobowigzan dtugu Skarbu Panstwa.

Realizacja budzetu przebiegata w warunkach korzystniejszych od zatoZzonych.
Pozwolito to na zmniejszenie deficytu do najnizszego od 2012 r. poziomu. W te;
sytuacji Minister Finanséw wykorzystat mozliwo$ci wynikajace z korzystnej sytuacji
budzetowej i przeprowadzit operacje skutkujacych zwigkszeniem deficytu budzetu
panstwa. Jednak w ocenie NIK, konsekwentnie prezentowanej od wielu lat,
wskazane byto réwniez ujecie ubytku sktadek w FUS z tytutu przekazywania ich do
OFE jako wydatkdw budzetu panstwa, co jest szczegolnie istotne wobec faktu braku
wptywow z prywatyzacji, ktére miaty stanowic zrédto finansowania tego ubytku.

NIK ocenia pozytywnie wykorzystanie, szczegdlnie w grudniu 2017 r., Srodkow
zgromadzonych na rachunkach walutowych i ztotowych, w wyniku czego nastapito
zmniejszenie emisji diugu Skarbu Panstwa. Wieksze wykorzystanie wolnych
srodkébw byto zgodne z postulatami  NIK formutowanymi  wielokrotnie
w wystgpieniach pokontrolnych dotyczacych potrzeb pozyczkowych i ich
finansowania. Zdaniem NIK, nie zostaty jednak w petni wykorzystane mozliwosci,
jakie stworzyta korzystniejsza niz planowana sytuacja budzetu panstwa i w ramach
zarzadzania ptynno$cig skumulowane zostaty rekordowo wysokie wolne Srodki.

3. Zarzadzanie plynnoscia budzetu panstwa

Zasady polityki zarzadzania rezerwg ptynnosciowg budzetu panstwa zostaty
sformutowane przez Dyrektora Departamentu Dlugu Publicznego w notatce z dnia
23 marca 2017 r. i zaakceptowane przez Podsekretarza Stanu w Ministerstwie

21 Dz.U.z 2018 r. poz. 221.
22 Dz.U.z2014r. poz. 1773.
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Ustalone
nieprawidtowosci

Finansow. Zgodnie z tg politykg Sredni stan Srodkow budzetowych w 2017 r., przy
przyjeciu ustawowych zatozen co do wysokosci potrzeb pozyczkowych, powinien
ksztattowaC sie w przedziale 21,1-61,8 mid zt, przy dopuszczeniu mozliwych
odchylert w zalezno$ci od biezacych i prognozowanych uwarunkowan budzetowych
i rynkowych. Na ten stan skfadaty sie wolne Srodki ztotowe (pozyskane gtownie
w wyniku emisji SPW oraz z konsolidacji $rodkéw sektora finanséw publicznych)
i walutowe (pochodzace z emisji obligacji na rynki zagraniczne, zaciggania kredytow
w miedzynarodowych instytucjach finansowych oraz z konsolidacji unijnych $rodkéw
walutowych), lokowane na rachunkach budzetu panstwa w NBP i BGK.

(dowod: akta kontroli str. 12, 448, 560, 568)

1. W zarzadzaniu plynnoscig budzetu panstwa przez Ministra Finanséw
stwierdzono nieprawidtowo$ci polegajace na utrzymywaniu poziomu ptynnych
rezerw w wysokosciach skutkujgcych wzrostem kosztéw, wynoszacym 42 min zt
w poréwnaniu do poprzedniego roku. Sredni stan wolnych $rodkéw w 2017 r. w
wysokosci 62.299 min zt (na rachunkach ztotowych 29.598 min zt, a na
walutowych 32.701 min zt) przekroczyt maksymalny putap okre$lony w notatce.
Byt to najwyzszy historycznie stan wolnych Srodkéw, wyzszy niz w poprzednim
roku 0 12.955 min z, t. 0 26,3%. Zdaniem NIK poziom ten okazat sie
niewspotmierny do biezacych potrzeb budzetu panstwa. W 2017 r. wolne $rodki
stanowity 228% potrzeb pozyczkowych netto (w 2016 r. 86,4%, a w 2015 r.
88,1%). Rowniez potrzeby pozyczkowe brutto w 2017 r. spadty o0 52.165 min zt
(tj. 0 30,8%). Przyrost wolnych Srodkdw nie wynikat zatem z wielko$ci potrzeb
netto i brutto wystepujacych w 2017 r. Skutkowat on natomiast ponoszeniem
kosztow na pozyskanie tych $rodkéw, oszacowanych na kwote 262 min zt
(wyzszych niz w 2016 r., gdy wyniosty 220 min zt).

Dyrektor Departamentu Dtugu Publicznego wyjasnit, ze utrzymywanie ptynnej
rezerwy przynosi korzysci posrednie, wynikajace z istniejacego poziomu lokat
w poréwnaniu do potencjalnego stanu, ktory cechowatby sie rownomiernym ich
roztozeniem. Uzaleznianie biezacej podazy wytacznie od biezgcego poziomu
Srodkéw prowadzitoby do skokowych zmian podazy SPW, ktére generowatyby
wzrost kosztdw obstugi dlugu w okresie Zycia obligacji i rodzityby
nieakceptowalne ryzyko ptynnosci i bezpieczenstwa finansowego panstwa.
Ministerstwo Finanséw oszacowato hipotetyczne korzysci posrednie w dtugim
okresie przy przyjeciu zatozen dotyczacych miedzy innymi wzrostu rentownosci
SPW wywotanego nierbwnomierng sprzedazg (od 5 punktéw bazowych
do 50 punktow bazowych w zaleznosSci od wielkosci sprzedazy). Wyliczone
korzysci posrednie oszacowato na kwote 981 min zt.

(dowdod: akta kontroli str. 551-576)

Analiza przeprowadzona przez NIK na podstawie rzeczywistych wynikdw
osiggnietych na trzech aukcjach sprzedazy w miesigcach styczniu i kwietniu,
na ktérych oferowano obligacje dwuletnie zerokuponowe oraz statoprocentowe
piecio- i dziesiecioletnie wskazuje, ze akceptacja wyzszego poziomu sprzedazy
obligacji (az do poziomu zgloszonego popytu) spowodowatyby wzrost
rentownosci, w zaleznosci od miesigca przetargu i rodzaju obligacii,
od 0,3 punktu bazowego do 4,5 punktu bazowego. Oznacza to, ze faktyczna
zmiana rentowno$ci bytaby prawdopodobnie znaczaco nizsza od zatozen
przyjetych przez Ministerstwo Finansow do wyliczen, a w rezultacie wptyw
wyzszych rentownosci istotnie odbiegatby od wyliczen przedstawionych przez
Ministerstwo  Finanséw, dokonanych na podstawie przyjetego zatozenia
0 nieuniknionych wzrostach rentownosci o wyzej wskazang wielkos¢. NIK

zauwaza takze, ze rzeczywista sprzedaz obligacji charakteryzowata sie rowniez
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znacznym poziomem wahan (sprzedaz kasowa w styczniu, lutym i marcu
wyniosta 45% sprzedazy roczne)).

Niezaleznie od tego, mozliwe byto zdaniem NIK obnizenie kosztéw wynikajacych
z nadmiernego kumulowania srodkow, bez utraty korzysci, o ktorych wspomniat
Dyrektor Departamentu Dtugu Publicznego, w wyniku obnizenia emisji dtugu
lub dokonania odkupow w wiekszej skali i wczesniej niz w rzeczywistosSci.

(dowaod: akta kontroli str. 578-603)

W ramach zarzadzania ptynno$cig wykorzystywane byty w 2017 r. emisje bondw
skarbowych. Planowano sprzedaz bondéw skarbowych o  wartosci
38.580,7 min zt, w tym 11.799,7 min zt bondw, ktorych termin wykupu przypadat
na nastepny rok (tzw. bonéw dtugich) oraz 26.781 min zt bondw wykupywanych
w tym samym roku (tzw. bonéw krotkich). W latach 2013 — 2016 Minister
Finanséw, ze wzgledu ograniczanie ryzyka refinansowania?®, zrezygnowat
z emisji bonéw. Decyzje o planowaniu emisji bonéw skarbowych w 2017 r.
Dyrektor Departamentu Dtugu Publicznego uzasadnit potrzebg rozszerzenia
wachlarza instrumentéw finansowania potrzeb pozyczkowych w szczegdlno$ci
w Sytuacji niewystarczajgcego popytu na obligacje. Emisja bonéw wynikata
m.in. z potrzeby zabezpieczenia odpowiedniego poziomu rezerwy gotowkowej
na wypadek materializacji ryzyk rynkowych i budzetowych i gwarantowafa
finansowanie potrzeb pozyczkowych w najblizszych miesigcach.

Zrealizowane w 2017 r. emisje w kwocie 5.921 min zt dotyczyty tylko bondw
krétkich. Zostaty one przeprowadzone w styczniu i lutym, w kwotach
wynikajacych z notatek kierowanych do Podsekretarza Stanu, dotyczacych
planéw finansowania potrzeb pozyczkowych w tych miesigcach. Emisje
te przeprowadzono, pomimo ze nie wystapity ryzyka, o ktérych mowa w powyzej
przywotanych wyjasnieniach Dyrektora Departamentu Dtugu Publicznego -
w styczniu i lutym zostata zrealizowana nadwyzka budzetowa zamiast
planowanego deficytu.
Emisje bonow w 2017 r. pozwolity pozyska¢ srodki o rentownosci 1,54%,
tj. tansze niz z emisji obligacji (2,0% w przypadku emisji obligacji dwuletniej).
Jednak w poréwnaniu do dochodow osiggnietych z lokat ztotowych
(o oprocentowaniu Sredniorocznym na poziomie 1,42%) oznaczato to, ze koszty
obstugi bondéw byly wyzsze od dochodéw o kwote oszacowang przez NIK
na 4,2 min zt. Emisje bonéw z okresu styczen-luty byly przeprowadzone
w warunkach utrzymywania znacznych stanéw lokat, co wskazuje
na niecelowos¢ emisji bonow.

(dowdd: akta kontroli str. 18-32, 398-399)

Analiza przeprowadzona przez NIK dotyczaca poziomu rezerw ptynno$ciowych
w okresach, w jakich byly dokonane emisje bonéw wykazata, ze w okresach
poprzedzajacych emisje?4, szczegblnie w lutym 2017 r., stany wolnych Srodkéw
ztotowych (réwniez walutowych) utrzymywaly sie na relatywnie wysokich

23
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Zapis w Strategii zarzadzania dtugiem sektora finanséw publicznych w latach 2016-2019.

Przed rozliczeniem emisji w dniu 11 stycznia 2017 r. bonéw o warto$ci nominainej 1 mid zt
przecietny stan $rodkéw walutowych wynosit 3,5 mid zt (a walutowych ponad 6 mld z); przed
rozliczeniem kolejnego 1 mild z emisji bonéw w dniu 18 stycznia 2017 r. $redni stan lokat
Ztotowych wzrést, i w okresie pomiedzy pierwszg a drugg emisjg bonéw wynosit 6,9 mid zt;
a przed rozliczeniem nastepnego 1 mid zt w dniu 8 lutego 2017 r. $redni stan lokat ztotowych
osiggnat poziom 25 mid zt (w okresie pomiedzy drugq a trzecig emisjg bondw); przed
rozliczeniem w dniu 22 lutego 2017 r. kwoty 0,5 mld zt z emisji bondw $redni stan lokat ztotowych
wynosit 25,4 mid zt.
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Opis stanu
faktycznego

poziomach, wynoszacych srednio w styczniu 13.331 min z, a w lutym
27.428 min zt.
Réwniez emisja obligacji na rynku krajowym wptywata na dtugotrwaty przyrost
stanu wolnych Srodkow. Bylo to szczegdlnie widoczne w odniesieniu do emisji
obligacji przeprowadzonych w maju 2017 r. o warto$ci 2.876 min zt, podczas gdy
$redni stan $rodkow w tym miesigcu wynidst 33.998 min zt. W notatce z dnia
27 kwietnia 2017 r. kierowanej do Podsekretarza Stanu zaktadano wptywy
ze sprzedaz obligacji w wysokosSci 3,8 mld zt, podczas gdy rzeczywisty stan
wolnych $rodkéw ztotowych wynosit w tym dniu 40,3 mid zt. W czerwcu
przeprowadzono emisje obligacji o wartosci nominalnej 2,9 mid zt. Z notatki
z dnia 30 maja 2017 r. wynika, ze emisja tej obligacji nastapi w dniu 9 czerwca
2017 r. W tym dniu rzeczywisty stan wolnych Srodkéw ztotowych wynosit
43,3 mld zt. Najwyzsze rozbieznosci w tym planowaniu dotyczyly finansowania
deficytu budzetu panstwa: zatozono deficyt w miesigcu maju w kwocie 2,3 mid zt,
a zostata zrealizowana nadwyzka w wysokosci 0,8 mid zt. Na czerwiec zatozono
deficyt 6,5 mld zt, a osiggnieta w tym miesigcu nadwyzka wyniosta 6 mid zt.
W obu powyzszych planach zaktadano w tych miesigcach utrzymywanie
wysokiego poziomu ptynnych rezerw ziotowych. | tak w maju, po sfinansowaniu
potrzeb pozyczkowych brutto w wysoko$ci 9,8 mid zt, wolne $rodki pozostawaty
na poziomie 36,7 mid zt, a po sfinansowaniu potrzeb pozyczkowych w czerwcu
w wysoko$ci 10,4 mid zt, Srodki na rachunku ztotowym pozostaty w wysokosci
34,7 mid zt.

(dowdd: akta kontroli str. 48-60, 750-751)

W ocenie NIK dokonane emisje zwiekszajace stany wolnych $rodkow,
powodowaty ponoszenie kosztow z tytutu zbyt wczesnego w stosunku do potrzeb
ich pozyskania.

Na rynku krajowym pozyskano w drodze sprzedazy SPW w pierwszym pétroczu
33.680 min zk. Tymczasem w okresie tym, w rachunku narastajgcym, nie
wystepowaty potrzeby pozyczkowe (na koniec pierwszego poétrocza wynosity one
minus 13.121,1 min z, co byto gtéwnie wynikiem korzystnej sytuacji budzetowe;
- nadwyzka budzetowa uksztattowata si¢ na poziomie 5.860,1 min z).
W rezultacie na rachunku lokat ztotowych utrzymywaty sie wysokie stany
wolnych $rodkéw, wynoszace w tym okresie $rednio 27.756 min zt (na koniec
czerwca stan Srodkéw ziotowych wynosit 46.399 min zt). Dopiero w drugim
poétroczu, w wyniku zmniejszenia kwot emisji i braku emisji w sierpniu, wrze$niu
i grudniu — nastgpito zmniejszenie Sredniego stanu lokat w tym okresie
do poziomu 4.842 min zt (3.375 min zt na koniec grudnia).

Na rachunkach walutowych utrzymywaly sie réwniez wysokie stany Srodkow.
Minister Finanséw na poczatku 2017 r. posiadat waluty w kwocie
6.155,3 min EUR. Wptywy walutowe w roku wyniosty 13.148 min EUR (z czego
1.800 mIn EUR ze sprzedazy obligaciji). Rozdysponowat w ciggu roku na wykupy
dlugu 3.965 min EUR oraz na wydatki wynikajagce z obstugi dtugu
2.084 min EUR. Po dokonaniu sprzedazy walut?®> w kwocie 9.503 min EUR stan
srodkéw na koniec 2017 r. wyniost 3.792 min EUR, . byt nizszy od stanu
na poczatek roku o 38,4%. NIK ocenia pozytywnie zmniejszenie finansowania
zagranicznego i poprzez to zmniejszenie zadtuzenia zagranicznego.

(dowdd: akta kontroli str. 750)
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Do NBP sprzedano w 2017 r. waluty o warto$ci 7.995 min EUR, a na rynku za posrednictwem
BGK sprzedano w grudniu 1.508 min EUR.
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Jednak w trakcie roku z rozliczen tych powstawaty istotne nadwyzki, powodujace
wzrost stanu Srodkéw na lokatach. Byto to szczegoinie widoczne w styczniu 2017 r.,
gdy wptyw $rodkéw z KE wyniost rownowarto$¢ 10.349 min zt, a na potrzeby
budzetu Srodkow europejskich zostata przekazana kwota 1.050 min zt. W efekcie
réznica w wysokosci 9.299 min zt zasilita rachunek lokat. Do korica pazdziernika
utrzymywata sie nadwyzka przychodéw nad rozchodami, ktéra mogta by¢
wykorzystana do zarzadzania ptynnoscia.

Juz na poczatku czerwca 2017 r. Departament Diugu Publicznego w notatce
skierowanej do Podsekretarza Stanu informowat o wzrastajgcym stanie Srodkow
ztotowych. Z koricem maja stan Srodkéw na centralnym biezacym rachunku budzetu
panstwa wynidst 34.723 min zt. Podstawowg przyczyng wskazywang w notatce byty
wyzsze od prognozowanych wptywy budzetu oraz z konsolidacji Srodkow sektora
publicznego. Zaproponowanym rozwigzaniem w tej sytuacji bylo bezpo$rednie
lokowanie $rodkow ztotowych na rynku pienieznym poprzez transakcje typu
buy-sell-back. W notatce do Podsekretarza Stanu z dnia 5 czerwca 2017 r.
zaproponowano prowadzenie tych transakcji w oparciu
o funkcjonujacg w ramach Departamentu Dtugu Publicznego infrastrukture
operacyjng oraz standardowe rozwigzania formalno-prawne. Poziom ryzyka
operacyjnego i finansowego zwigzanego z zawieraniem tych transakcji nie odbiegat
od standardowych rozwigzan w zakresie lokowania nadwyzek pienieznych
dotychczas stosowanych w poprzednich latach. Partnerem do dokonywania operacji
zostaty banki krajowe posiadajace status dealera skarbowych papieréw
warto$ciowych, z ktorymi podpisano umowy. W 2017 r. zostaly zawarte cztery
operacje typu buy-sell-back na termin 7-8 dni, o Sredniej kwocie lokat 627,7 min zt
i oprocentowaniu 1,53%, wyzszym od oprocentowania uzyskiwanego na lokatach
ztotowych w BGK (1,35%).

(dowdod: akta kontroli str. 398, 751)

Na potrzeby ptynnosciowe Minister Finansow korzystat systematycznie ze Srodkow
przekazanych w depozyt ON, wykorzystujac w tym celu $rednio 6.676 min zt oraz
doraznie, wykorzystujac w sumie na kwote 3.390 min zt.

W celu wykorzystania wysokich stanéw S$rodkow na rachunkach zostaty
przeprowadzone w grudniu przedterminowe odkupy obligacji przeprowadzone: trzy
odkupy obligacji krajowych fgcznie na kwote 2.105 min oraz jeden odkup obligacji
dolarowej na kwote 461 min USD.

(dowdod: akta kontroli str. 133-138)

Na podstawie badania proby obejmujacej najwyzsze jednostkowo depozyty ON
w kwocie 11.042,9 min zt oraz depozyty terminowe w wysokosci 2.748,1 min zt
stwierdzono, ze odsetki byly naliczane przez BGK prawidtowo.

(dowaod: akta kontroli str. 498-500)

Kontrola przeptywow finansowych zwigzanych ze sprzedaza i wykupem SPW

Kontrolg prawidtowosci naliczen oraz ewidencjonowania ptatnosci objeto sprzedaze
i wykupy obligacji hurtowych zrealizowane w pazdzierniku 2017 r. Sprzedaz
dotyczyta obligacji dwuletnich OK0720, 5-letnich PS0123 i WZ1122,
dziesiecioletnich DS0727 i WZ0126 oraz trzydziestoletnich WS0447 o tacznej
warto$ci nominalnej 8.000 min zt, a wykup dotyczyt obligacji 10-letniej DS1017
o wartosci 12.671 min zt. Operacje te zostaly ujete w systemie Kondor
w Departamencie Dtugu Publicznego oraz prawidtowo zaewidencjonowane
w systemie TREZOR. Wykup zostat dokonany w petnej wysokosci i w terminach

wynikajacych z daty zapadalno$ci obligacii.
(dowaod: akta kontroli str. 604-618)
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Ocena czastkowa

Kontrolg NIK objeto takze sptaty kapitatu kredytow i pozyczek od miedzynarodowych
instytucji finansowych, w miesigcu, na ktory przypadta najwieksza ich suma,
. w listopadzie 2017 r. Dwanascie zbadanych pfatnosci na rzecz
Migdzynarodowego Banku Odbudowy i Rozwoju, Europejskiego Banku
Inwestycyjnego i Banku Rozwoju Rady Europy na kwote 130,3 min euro, zostato
dokonanych zgodnie z warunkami uméw, w terminach i kwotach wynikajacych
z harmonograméw sptat oraz wezwan ptatniczych bankéw kredytodawcow,
a ptatnosci w euro zostaty prawidtowo przeliczone na zlote, zgodnie z zasadami
okreslonymi w Umowie regulujgcej prowadzenie rachunku bankowego w walutach
obcych oraz sprzedaz i skup walut obcych na obstuge zobowigzan i naleznosci
Skarbu Panstwa z dnia 21 grudnia 2015 r., zawartej pomiedzy Ministrem Finanséw
a NBP.

(dowdd: akta kontroli str. 1075-1116)

Kontrolg NIK zostaty objete takze wszystkie ptatnosci z tytutu wykupu obligacii
zagranicznych, przypadajace na 2017 r., tj. pieC ptatnosci w euro, dolarach
amerykanskich, frankach szwajcarskich i jenach japonskich, stanowigcych
rownowarto$¢ 12.506,7 min zt. Wykupy zostaty zrealizowane w petnej wysokosci.
Ptatno$ci na rzecz agentow zostaty dokonane w terminach umozliwiajacych wyptate
nalezno$ci inwestorom w dniu zapadalno$ci obligaciji. Przeliczenie kwot w walutach
na zlote nastgpito zgodnie z obowigzujgcymi zasadami, okreslonymi w umowie
z dnia 21 grudnia 2015 r. w sprawie powierzenia BGK prowadzenia obstugi
bankowej oraz ewidencji ksiegowej wybranych zobowigzan i naleznosci Skarbu
Panstwa.

(dowdd: akta kontroli str. 1058-1074)

Srodki zgromadzone przez Ministra Finanséw pozwolity na pelng i terminowq
obstuge zobowigzan Skarbu Panstwa z tytutu skarbowych papierow wartosciowych,
kredytbw i pozyczek. Finansowanie potrzeb pozyczkowych zostato jednak
zrealizowane w warunkach skumulowania ptynnych aktywdéw na rachunkach
budzetu panstwa.

NIK od wielu lat zwracata uwage na eskalacje przyrostu ptynnych rezerw i kosztow
ponoszonych na ich pozyskanie. Zrealizowana w 2017 r. kwota przyrostu ptynnych
rezerw w wysoko$ci 12.955 min zt, byta najwyzsza od 2011 r., tj. od roku wdrozenia
konsolidacji sektora finanséw publicznych, a przyrost rezerw nastapit bez istotnego
zwigzku z potrzebami pozyczkowymi (spadek potrzeb pozyczkowych netto
w poréwnaniu do poprzedniego roku o 30.511,5 min z}). Zdaniem NIK, w sytuacji
gdy kumulowanie srodkéw wigze sie z koniecznoscig ponoszenia kosztow, Minister
Finanséw powinien dazy¢ do obnizenia ich stanu do minimalnego poziomu, ktory
zapewnia bezpieczenstwo finansowania potrzeb pozyczkowych i zachowania
ptynnosci  budzetu, z uwzglednieniem wszystkich mozliwych instrumentow
zarzadzania ptynnoscia, ktdre pozwalajg na krétkoterminowe zasilenie w ptynne
$rodki w razie takich potrzeb.

Ponoszenie  kosztéw wynikajacych z  utrzymywania ptynnych  Srodkéw,
nieadekwatnych do potrzeb budzetu panstwa NIK ocenia jako dziatanie stojgce
w sprzeczno$ci z zatozeniami Strategii.

4, Dtug publiczny

W Strategii zarzadzania dfugiem sektora finansoéw publicznych w latach 2017-2020
przyjeto zatozenie, ze na koniec 2017 r. panstwowy dtug publiczny (PDP) wyniesie
1.021,4 mld z}, a jego relacja do PKB wzro$nie z prognozowanych 51,4% na koniec
2016 r. do 52,3% i w kolejnych latach bedzie si¢ stopniowo obniza¢ do 49,5%
na koniec 2020 r. WielkoSci dotyczace 2017 r. zostaty skorygowane w Strategii
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zarzadzania dfugiem sektora finansow publicznych w latach 2018-2022 do poziomu
1.002,7 mid zti 51,7% PKB.

Panstwowy dtug publiczny na koniec 2017 r. wyniost 961.836,3 min zt i stanowit
48,5% PKB2. Zaréwno kwota PDP wykazana na koniec 2017 r., jak i jego relacja do
PKB uksztattowaty sie ponizej prognoz?’. W stosunku do 2016 r. kwota PDP byta
nizsza o 3.362,7 min zt (0 0,3%), a relacja do PKB obnizyta si¢ o 3,4 punktu
procentowego?®. Obnizenie si¢ wielkosci PDP byto wynikiem spadku zadtuzenia
wszystkich podsektorow sektora finanséw publicznych: rzadowego o 0,4%,
samorzadowego o0 0,1% i ubezpieczen spotecznych 0 17,7%.

Ponizej prognoz uksztattowato sie takze zadtuzenie sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych, ktore na koniec 2017 r. wyniosto 1.003.398,6 min zt2°,
co stanowito 50,6% PKB. W stosunku do 2016 r. diug tego sektora obnizyt sie
0 3.186,3 min zt, a relacja do PKB o 3,6 punktu procentowego.

Obnizenie si¢ diugu PDP i dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
wynikato przede wszystkim ze spadku skonsolidowanego zadtuzenia Skarbu
Panstwa, ktdry jest gtowng sktadowa tych wielkosci.

Na koniec 2017 r. zadtuzenie Skarbu Panstwa (przed konsolidacjg) wyniosto
928.471,8 min zt i byto nizsze niz na koniec 2016 r. 0 194,4 min z, tj. 0 0,02%.
Spadek zadtuzenia byt wypadkowg wzrostu zadtuzenia przede wszystkim z tytutu
finansowania potrzeb pozyczkowych netto budzetu panstwa o 26.590,8 min zt oraz
spadku zadtuzenia wynikajacego gtéwnie z roznic kursowych o 26.282,3 min zt
(na koniec 2017 r. zoty umocnit sie w stosunku do wszystkich gtéwnych walut,
w ktdrych zaciggniety jest dtug Skarbu Panstwa3?) i zmiany stanu na rachunkach
budzetowych 0 11.266,3 min zt.

Poziom dtugu Skarbu Panstwa byt nizszy o 57,2 mid zt od prognozowanego
w Strategii zarzgdzania dfugiem sektora finansow publicznych na lata 2017-2020,
a takze nizszy o 40,2 mid zt od prognozy skorygowanej we wrzesniu 2017 r.
na potrzeby strategii na lata 2018-2021. Nizsza niz zatozona w strategiach byta
takze relacja dtugu Skarbu Panstwa do PKB - 46,8% wobec odpowiednio 50,4%
i 50,0%.

Diug zaciggniety na rynku krajowym wedtug stanu na dzien 31 grudnia 2017 r.
wyniost 644.531,9 min zt i byt wyzszy niz na koniec 2016 r. 0 35.328,9 min z,
tj. 0 5,8%. Dtug w skarbowych papierach warto$ciowych wzrést w stosunku do stanu
na koniec roku poprzedniego o 33.168,2 min zt (5,6%), z tego w rynkowych SPW
0 29.009,8 min zt (5,0%) i w obligacjach oszczedno$ciowych o 4.158,4 min zt
(37,0%). Na wzrost dtugu krajowego w najwiekszym stopniu oddziatywata emisja
obligacji wieloletnich o oprocentowaniu zmiennym oraz obligacji dziesiecioletnich
statoprocentowych. Warto$¢ nominalna tych obligacji w portfelu krajowych SPW
zwiekszyta sie odpowiednio 0 13.879,3 min z (9,6%) i 0 7.631,2 min zt (4,5%).

2% Wstepny szacunek PKB z 28 lutego 2018 r. - 1.982.278,6 min zt.

27 Mniej niz przyjeto w Strategiach 0 5,8% i 0 4,1% oraz o 3,8 punktu procentowego i 0 3,2 punktu
procentowego.

28 Przy wzro$cie PKB 0 4,6% wobec prognozowanego 0 3,6%.

29 \N Strategii na lata 2017-2020 zatozono 1.075,3 mid z}, 55,0% w relacji do PKB, w kolejnej edycji
tego dokumentu — 1.043,6 mid zt i

30 Na koniec 2017 r. kurs euro wyniost 4,1709 zt, dolara amerykanskiego 3,4813 zI, franka
szwajcarskiego 3,5672 zt i jena japoriskiego 3,0913 zt (za 100 jendw), podczas gdy na koniec
2016 r. wynosity one odpowiednio 4,4240, 4,1793, 4,1173 i 3,5748.
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Wzrost popularnosci  obligacji oszczednosciowych —skutkowat zwigkszeniem
zadtuzenia we wszystkich oferowanych instrumentach w tym segmencie, przede
wszystkim w czteroletnich obligacjach oprocentowanych wedtug zmiennej stopy.

(dowod: akta kontroli str. 551-554, 747, 751, 1195, 1196-1199, 1123)

Przyrost dlugu krajowego z tytutu SPW3' o 7.000 min zt32 byt wynikiem
przeprowadzonego w 2017 r. zasilenia kapitalowego Banku Gospodarstwa
Krajowego oraz wyemitowania obligacji dedykowanych dla Bankowego Funduszu
Gwarancyjnego. BGK otrzymat obligacje zerokuponowe o wartosci 5.000 min zt.
BFG nabyt piecioletnig obligacie o warto$ci nominalnej 2.000 min zB3, za cene
rowng wartosci nominalnej. Potrzebe przeprowadzenia takiej operacji BFG
uzasadnit realizacjg zadan w zakresie procesow restrukturyzacyjnych w sektorze
SKOK34,  Celem Funduszu bytlo zwigkszenie zaangazowania w papiery
zapewniajgce mozliwo$¢ ich uptynnienia w terminie gwarantujgcym niezaktécong
realizacje ustawowych zadan, przede wszystkim wyptate Srodkdw gwarantowanych,
a jednoczes$nie uzyskanie rentownosci wyzszej niz bony pienigzne NBP.
Dla Ministra Finansow Srodki pozyskane w drodze tej emisji stanowity finansowanie
0 nizszym koszcie niz mozliwy do osiggniecia poprzez emisje standardowych
obligacji w systemie przetargowym?®. Zobowigzania Skarbu Panstwa z tytutu
obligacji wyemitowanych dla BFG, ktdry jest czescig sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych, nie zwigkszyty dtugu wedtug definicji UESS.

(dowdd: akta kontroli str. 167-169, 345-361, 371-390)

Na koniec 2017 r. znacznie wzrosta kwota zobowigzan wymagalnych w zadtuzeniu
krajowym Skarbu Panstwa, ktére wyniosty 671,0 min zt wobec kwoty 9,1 min zt
na koniec 2016 r. Przyczyng powyzszego byto zasgdzenie przez Instytut Arbitrazu
Izby Handlowej w Sztokholmie od Rzeczpospolitej Polskiej na rzecz spétki akcyjnej
zarejestrowanej w Luksemburgu odszkodowania w kwocie 653,6 min z#7.

(dowod: akta kontroli str. 632, 1223, 1240-1266)

W stosunku do stanu na koniec 2016 r. zmniejszyto sie zadtuzenie zagraniczne
wyrazone w walutach obcych. Byto to efektem istotnie nizszych od zatozonych
na 2017 r. potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa i znacznego ograniczenia ich
finansowania emisjg dlugu na rynkach zagranicznych. Minister Finansow
przeprowadzit jedynie emisje obligacji nominowanych w euro, o warto$ci nominalne;

31 W zadtuzeniu Skarbu Panstwa przed konsolidacja.

82 Przeprowadzone operacje nie zwiekszyly diugu publicznego wedtug definicji UE.

3 Obligacja PP0722, wyemitowana w formule private placement, o oprocentowaniu zmiennym
z pbtrocznym kuponem opartym na WIBOR 6M, powiekszonym o roshacq marze, z terminem
wykupu 21 lipca 2022 r., wyemitowana na podstawie listu emisyjnego nr 41/2017 z dnia 19 lipca
2017 r., z ceng sprzedazy réwng wartosci nominalnej 100 zt. Obligacja zostata objeta zakazem
obrotu na rynku wtornym, BFG nabyt natomiast prawo bezwarunkowego wezwania emitenta
do przedterminowego wykupu obligacji.

3 W okresie od poczatku 2014 r. do potowy 2016 r. BFG dokonywat wyptat deponentom siedmiu
kas oraz jednemu bankowi spotdzielczemu, przy czym upadto$¢ pieciu kas nastgpita
na przestrzeni kilku miesiecy 2016 .

35 Sredni WIBOR 6M w 2017 r. wyniést 1,8%, $rednia rentowno$é obligacji piecioletnich na rynku
krajowym uksztattowata sie na poziomie 2,9%.

% Papiery wartoSciowe w posiadaniu BFG podlegajg konsolidacji w ramach sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych.

37 QOstateczne orzeczenie z dnia 28 wrzesnia 2017 r. w postepowaniu arbitrazowym V 2014/163,
ktérego przedmiotem byta skarga Spotki na decyzje Komisji Nadzoru Finansowego, nakazujaca
Spotce zbycie akcji banku, ktorego byta akcjonariuszem. W dniu 28 grudnia 2017 r. Prokuratoria
Generalna RP wniosta skarge na wyrok arbitrazowy do Sadu Apelacyjnego w Sztokholmie.
Zobowigzanie wykazane zostaly w sprawozdaniu Rb-28 cz. 19 budzetu panstwa.
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nizszej od zaktadanej i odstgpit od planowanych emisji obligacji w pozostatych
walutach. Ograniczona skala emisji z jednej strony oraz terminowe i przedterminowe
wykupy obligacji z drugiej skutkowaly obnizeniem nominalnego zadtuzenia
w czterech gtéwnych walutach, w ktdrych nominowany jest dtug z tytutu skarbowych
papieréw warto$ciowych wyemitowanych na rynki zagraniczne: w euro
0 841,8 min EUR, w dolarach amerykanskich o 561,5 min USD, we frankach
szwajcarskich o 250,0 min CHF i w jenach japonskich o 81.000 min JPY.
Na niezmienionym poziomie pozostalo zadtuzenie w juanach chifskich.
W wyrazeniu ztotowym zadtuzenie zagraniczne obnizyto sie o 35.523,3 min zt
I wyniosto 283,9 mid zt, na co wptyw miato przede wszystkim umocnienie si¢ ztotego
na koniec 2017 r., w stosunku do 2016 .

Zmniejszyta sie takze kwota zadtuzenia Skarbu Panstwa z tytutu kredytow
zaciggnietych w miedzynarodowych instytucjach finansowych, co byto wypadkowg
zaciggniecia nowych zobowigzan na kwote 14 min EUR i splaty zadtuzenia
w wysokosci 655,8 min EUR. Na skutek roznic kursowych zadtuzenie z tego tytutu
zmniejszyto sie 0 4.460,1 min zt.

Udziat dtugu w walutach obcych w dtugu Skarbu Panstwa na koniec 2017 r. obnizyt
sie 0 3,8 punktu procentowego w stosunku do stanu na koniec roku poprzedniego.
Byt to najwiekszy roczny spadek udziatu poczawszy od 2012 r.8 Relacja
ta w 2017 r. nie osiggnefa jeszcze wartosci zaktadanej w Strategii (ponizej 30%)
i wyniosta 30,6%.

Na koniec 2017 r. obnizyt sie takze, 0 2,5 punktu procentowego, udziat zobowigzan
wobec inwestorow zagranicznych w diugu Skarbu Panstwa, pomimo naptywu netto
$rodkéw nierezydentéw o wartosci 10,1 mid z#°. Wyniost on 50,9% wobec 53,4%
na koniec 2016 r. Na spadek tej relacji wptyw miato istotne zmniejszenie udziatu
dtugu w walutach obcych w dtugu Skarbu Panstwa oraz ustabilizowanie si¢ udziatu
zobowigzan wobec inwestoréw zagranicznych w diugu krajowym na poziomie
zblizonym do notowanego na koniec 2016 r. (31,5% wobec 31,6%). Wedtug zatozen
przyjetych w Strategii zarzadzania dfugiem, udziat dtugu nominowanego w walutach
obcych w 2018 r. osiggnie warto$¢ ponizej 30% i w kolejnych latach bedzie ulegat
dalszemu obnizaniu, czego efektem bedzie réwniez ograniczanie udziatu kosztow
obstugi dtugu wyptacanych nierezydentom.

(dowdd: akta kontroli str. 321-327, 535, 1223, 1229-1230)

Wartos¢ diugu Skarbu Parnstwa na koniec 2017 r. zostata obliczona na podstawie
zbiorczego sprawozdania o stanie zobowigzan dysponentéw wszystkich czesci
budzetowych, a takze na podstawie ewidencji zobowigzan Skarbu Panstwa z tytutu
rekompensat za niezrealizowane przedptaty na samochody, nieujmowanych
w sprawozdaniach. Warto$¢ panstwowego dtugu publicznego zostata obliczona
zgodnie z art. 73 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, na podstawie zbiorczych
sprawozdan o stanie zobowigzan i naleznosci, przedstawionych Ministrowi
Finanséw przez Gtéwny Urzad Statystyczny.

Nie stwierdzono nieprawidtowosci w zakresie obliczenia dtugu Skarbu Paristwa,
panstwowego ditugu publicznego i dtugu instytucji rzadowych i samorzadowych.

NIK ocenia pozytywnie zmniejszenie zadtuzenia Skarbu Panstwa, panstwowego
dtugu publicznego i diugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych na koniec

3 Udzialy dtugu w walutach obcych w dlugu Skarbu Panstwa ogétem wynosity na koniec 2011 r. -
32,0%, 2012 r. - 31,6%, 2013 r. — 30,3%, 2014 r. — 35,5%, 2015 r. — 34,9%, 2016 r. — 34,4%,
2017 r. - 30,6%.

39 Naptyw netto stanowi sume salda przeptywodw na rynku wtérnym, zakupow na rynku pierwotnym
i zrealizowanych wykupdw.
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2017 r. oraz ich relacji do PKB. WielkosSci te zostaty rzetelnie zaprezentowane przez
Ministerstwo Finansow.

5. Dziatania Ministra Finanséw w zakresie zobowiazan i naleznosci Skarbu
Panstwa wynikajacych z udzielonych poreczen i gwarancji oraz kredytow
i pozyczek

Naleznosci Skarbu Panstwa z tytutu udzielonych kredytdw, pozyczek krajowych
| zagranicznych oraz wierzytelnosci powstate w wyniku sptaty przez Skarb Panstwa
gwarantowanych i poreczonych kredytow na koniec 2017 r. wyniosty 19.049,7 min zt
i zmniejszyty sie w poréwnaniu do stanu na koniec 2016 r. 0 40.292,6 min zt.

Zmniejszenie kwoty nalezno$ci wynikato gtéwnie z umorzenia pozyczek udzielonych
Funduszowi Ubezpieczen Spotecznych z budzetu panstwa w latach 2009-2014
w tacznej kwocie 39.151,9 min zt oraz umocnienia ztotego w stosunku do euro
i dolara amerykanskiego w przypadku nalezno$ci nominowanych w EUR i USD.
W odniesieniu do nalezno$ci z tytutu kredytéw zagranicznych odnotowano spadek
zadtuzenia wyrazonego w walutach, w tym o 3,3 min EUR oraz o 3,0 min USD
w zwigzku z dokonywanymi spfatami .

Na koniec 2017 r. zmniejszyto sie o 55,7 min zt zadtuzenie jednostek samorzadu
terytorialnego, na co najwigkszy wptyw miat zwrot i wcze$niejsze splaty pozyczek
dokonane przez gminge Rewal i Ptaska oraz Samorzad Wojewddztwa
Mazowieckiego. Zwiekszenie nalezno$ci z tytutu pozyczek Skarbu Panstwa tgcznie
0 252,5 min zt odnotowano w zwigzku z wyptatami dla KUKE S.A., dla sedziéw
i prokuratorow na zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych oraz na prefinansowanie
zadan realizowanych z udzialem $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii
Europejskiej.

Odnotowany w 2017 r. wzrost poziomu naleznosci Skarbu Panstwa z tytutu
udzielonych gwarancji i poreczen na kwote 15,8 min zt byt przede wszystkim
wynikiem zaewidencjonowania odsetek ustawowych od wierzytelno$ci Skarbu
Panstwa, w tym w wysokosSci 11,3 min zt, o ktdre zwiekszyly sie naleznosci
od Spotdzielczego Banku Rzemiosta i Rolnictwa w Wotominie.

Minister Finanséw prowadzit dziatania windykacyjne wobec podmiotéw, za ktére
Skarb Panstwa dokonat w latach wczesniejszych sptaty zadtuzenia, w zwigzku
z udzielonymi poreczeniami i gwarancjami, w tym wobec Spétdzielczego Banku
Rzemiosta i Rolnictwa w Wotominie oraz uczestniczyt w miedzyresortowych
konsultacjach zwigzanych z redukcjg zadtuzenia Iraku i Mozambiku. W przypadku
opbznien w sptatach zadtuzenia Angoli i Uzbekistanu, kredytobiorcy otrzymali
z Banku Gospodarstwa Krajowego monity z informacjq o kwocie pozostajacej
do spfaty i fakcie naliczania odsetek za zwioke. W odniesieniu do nalezno$ci
Sudanu, brak stabilizacji geopolitycznej po podziale jego terytorium utrudnia
bezposrednie rozmowy z rzadem. W zwigzku z powyzszym Minister Finansow
podejmowat dziatania polegajace na potwierdzaniu sald naleznosci, dokonywanych
miedzy bankiem centralnym Sudanu a BGK.

(dowod: akta kontroli str. 957-1038)

Limit poreczen i gwaranciji Skarbu Panstwa, ujety w art. 6 ustawy budzetowej na rok
2017, okreslony zostat na kwote 200.000 min zt. Wykorzystanie limitu wynikajace
z udzielonych poreczen i gwarancji wyniosto 5.718,1 min z}, co stanowito 2,9%.
Minister Finanséw w 2017 r. zgodnie z ustawg z dnia 8 maja 1997 r. o poreczeniach
i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektore osoby prawne udzielit
dwoch gwarancji dotyczacych finansowania modernizacji infrastruktury kolejowej
przez PKP Polskie Linie Kolejowe S.A. oraz emisji obligacj BGK w celu
dofinansowania Krajowego Funduszu Drogowego.
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Whioski pokontrolne

Prawo zgtoszenia
zastrzezen

(dowdd: akta kontroli str. 752-754)

W kwocie zaplanowanego limitu uwzgledniono potencjalne wsparcie na poziomie
160.000 min zt dla podmiotow, ktore kwalifikujg sie do skorzystania z 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 rzadowych instrumentach
stabilizacji finansowej. Minister Finanséw nie przewidywat udzielenia wsparcia
w oparciu o ten limit, jednak jego przyjecie umozliwiato podjecie szybkiej interwencji
w przypadku wystapienia negatywnych zdarzen na rynkach finansowych. W 2017 r.
nie wykorzystywano przewidzianych w tych ustawach form pomocy i nie
wykorzystywano przyznanego limitu, gdyz Zzadna instytucja finansowa nie wymagata
takiego wsparcia. Ponadto w szacowanym limicie uwzgledniono ewentualne
gwarancje za zobowigzania kredytowe, zaciggane przez BGK na finansowanie
Krajowego Funduszu Drogowego oraz w zwigzku z gwarancjami za zobowigzania
spotek Grupy PKP. Limit ten okreslono tacznie na 35.000 min z, a jego
wykorzystanie w 2017 r. wyniosto 5.718 min z, 1j. 16,3%.

(dowod: akta kontroli str.639-647, 765-843)

Na koniec 2017 r. kwota potencjalnych zobowigzan Skarbu Panstwa z tytutu
udzielonych poreczen i gwarancji zmniejszyta sie w poréwnaniu do roku 2016
0 7.635,1 min zt i wyniosta 116.878,5 min zt. Relacja potencjalnych zobowigzan
do PKB wyniosta na koniec 2017 r. 5,8% i byla nizsza od prognozowanej relacji
ujetej w Strategii 0 3,5 punktu procentowego.

(dowdd: akta kontroli str. 633-638, 755-761, 774-783, 1012-1015)

W prowadzonych przez Ministra Finanséw dziataniach windykacyjnych nie
stwierdzono nieprawidtowosci.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie dziatania Ministra Finanséw w zakresie
zobowigzan i naleznosci Skarbu Panstwa wynikajace z udzielonych poreczen
i gwarancji oraz kredytow i pozyczek. Minister Finanséw przy udzielaniu gwarancji
stosowat zasady okreSlone w ustawie z dnia 8 maja 1997 r. o poreczeniach
i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektore osoby prawne*0.

VI. Whnioski

Przedstawiajgc powyzsze oceny i uwagi wynikajace z ustalen kontroli, Najwyzsza
Izba Kontroli, na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy o Najwyzszej Izbie Kontroli,
wnosi o weryfikacje zatozen przyjetych przez Ministra Finansow okreslajacych
polityke ptynnosciowg budzetu panstwa w celu ograniczenia wydatkéw zwigzanych
z utrzymywaniem rezerw wolnych srodkow.

VII. Pozostate informacje i pouczenia

Wystgpienie 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 piSmie umotywowanych zastrzezen do wystgpienia
pokontrolnego, w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza sie
do Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli.

40 Dz.U.z2015r. poz. 1052, ze zm.
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Obowigzek
poinformowania

NIK o sposobie
wykonania wnioskéw

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK prosze o poinformowanie Najwyzszej Izby Kontroli,
w terminie 14 dni od otrzymania wystapienia pokontrolnego, o sposobie 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 otrzymania uchwaty o oddaleniu
zastrzezen w cato$ci lub zmienionego wystapienia pokontrolnego.

Warszawa, dnia 24  kwietnia 2018 r.

Za zgodno$c¢ z trescig uchwaty Nr 40/2018
Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli z dnia 30 maja 2018 r.
(z uwzglednieniem sprostowania omytek pisarskich
z dnia 6 czerwca 2018 r.)

Dyrektor
Departamentu Budzetu i Finanséw

Stanistaw Jarosz

Warszawa, dnia  czerwca 2018 .
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