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I. Dane identyfikacyjne

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

Andrzej Domanski, Minister Finanséw, od 13 grudnia 2023 r.

Rok 2024 oraz okres wczesniejszy i pozniejszy, w ktérym miaty miejsce dziatania
lub zaniechania zwigzane z planowaniem i wykonaniem ustawy budzetowej na
rok 2024. W przypadku koniecznosci poréwnania niektérych danych z danymi za
lata 2021-2023 okres kontroli obejmuje réwniez te lata.

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

Najwyzsza Izba Kontroli
Departament Budzetu i Finanséw

1. Agnieszka Krasowska, gtéwny specjalista kontroli paristwowej, upowaznienie
do kontroli nr KBF/99/2024 z 16 grudnia 2024 r.

2. Adam Durski, gtéwny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do
kontroli nr KBF/26/2025 z 13 stycznia 2025 r.

3. Tomasz Kiercz, gtéwny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do
kontroli nr KBF/102/2024 z 16 grudnia 2024 r.

4, Piotr Korczak, gtéwny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do
kontroli nr KBF/94/2024 z 16 grudnia 2024 r.

5. Tomasz Przygodzinski, gtdwny specjalista kontroli panistwowej, upowaznienie
do kontroli nr KBF/2/2025 z 2 stycznia 2025 .

6. Marcin Tomalak, doradca ekonomiczny, upowaznienie do kontroli
nr KBF/1/2025 z 2 stycznia 2025 r.

(akta kontroli: tom | str. 1-6)

1Dz. U.z2022r. poz. 623, dalej: ustawa o NIK.
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Cel kontroli

Zakres kontroli

Il. Cel i zakres kontroli

Celem kontroli byto dokonanie oceny wykonania przez Ministra Finanséw
w 2024 r. zadan z zakresu budzetu panstwa okreslonych w ustawie z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych? (dalej takze: ufp) oraz oceny
wykonania budzetu panstwa w czeSciach 81 - Rezerwa ogdina i 83 - Rezerwy
celowe. W kontroli przyjeto nastepujgce kryteria oceny: legalnos¢, celowos¢,
rzetelnos¢ i gospodarnosc.

Ocenie podlegaty w szczegdlnosci:

— opracowanie i aktualizowanie harmonogramu realizacji budzetu panstwa;

- wydawanie decyzji o zapewnieniu finansowania lub dofinansowania zadan
realizowanych w ramach srodkéw z rezerw celowych;

— wydawanie decyzji o blokowaniu planowanych wydatkéw i tworzeniu
nowych rezerw celowych;

— rozpatrywanie wnioskéw dysponentéw czesci budzetowych o przyznanie
srodkéw z rezerwy ogolnej i rezerw celowych budzetu panstwa;

— dziatania majace na celu zapewnienie przejrzystosci finanséw publicznych;

— wykorzystanie przegladdéw wydatkéw publicznych w procesie budzetowym;

— dziatania na rzecz wdrozenia reformy systemu budzetowego;

— publikacja danych o wykonaniu budzetu panstwa za poszczegdélne miesigce
2024r.

Podstawag sformutowania oceny byly ustalenia dokonane w wyniku

nastepujgcych dziatan kontrolnych:

— analizy harmonogramu realizacji budzetu panstwa;

— analizy danych dotyczacych rozdysponowania rezerwy ogdlnej i rezerw
celowych oraz zmian przeznaczenia rezerw celowych;

— kontroli prawidtowosci decyzji o utworzeniu nowych rezerw w trakcie roku
oraz wybranych decyzji o rozdysponowaniu rezerw a takze analizy
dokumentéw dotyczacych wybranych przypadkéw odmowy przyznania
srodkéw z rezerw celowych;

— badania prawidtowosci wydawania przez Ministra Finanséw wybranych
decyzji o zapewnieniu finansowania lub dofinansowania zadan;

— analizy wykonania planu dochodoéw i wydatkéw budzetu panstwa - wedtug
wstepnych danych ze sprawozdan ztozonych w lutym 2025 r.;

— analizy stanu naleznosci pozostatych do zaptaty i zobowigzan budzetu
panstwa;

— analizy sprawozdan z realizacji planéw finansowych wybranych funduszy
utworzonych w Banku Gospodarstwa Krajowego (dalej rowniez: BGK) oraz
wybranych panstwowych funduszy celowych;

— analizy postepow w zakresie wdrazania reformy systemu budzetowego;

— analizy dziatan w zakresie przegladu wydatkéw publicznych;

— badania terminéw publikacji danych o szacunkowym wykonaniu budzetu
panstwa oraz sprawozdan operatywnych za poszczegélne miesigce 2024 r.

Opis ustalen kontrolnych przedstawiono w czesci IV. Opis ustalonego stanu
faktycznego.

2Dz.U.z2024 r. poz. 1530, ze zm.



OCENA OGOLNA

I1l. Ocena ogodlna3 kontrolowanej dziatalnosci

Ustawa budzetowa, podobnie jak w latach poprzednich, nie petnita w 2024 r.
funkcji podstawowego aktu zarzgdzania finansami panstwa, mimo ze w mysl
art. 109 ust. 1 ufp powinna ona stanowi¢ podstawe gospodarki finansowe;j
panstwa. NIK ponownie negatywnie ocenia sytuacje, w ktdrej znaczna czes¢
wydatkdéw publicznych realizowana byta poza budzetem panstwa. Odbywato sie
to przy pomocy 20 funduszy utworzonych, powierzonych lub przekazanych
Bankowi Gospodarstwa Krajowego na podstawie ustaw i okreslanych przez BGK
jako fundusze przeptywowe*. Wydatki tych funduszy, tak jak w roku poprzednim,
przekroczyly 130 mld zt. Odpowiadaty one 16,2%°> wydatkéw budzetu panstwa
zrealizowanych w 2024 r. oraz 3,7% PKB®. Wptaty i dotacje z budzetu paristwa do
tych funduszy w 2024 r. wyniosty 33 mld zt i stanowity 22,3% ich wplywdw, tj.
wiecej niz w roku poprzednim’.

W ocenie NIK finansowanie znacznej czesci zadan publicznych za pomoca
funduszy prowadzonych przez BGK naruszato zasady jednosci i zupetnosci
budzetu oraz przejrzystosci finanséw publicznych. W konsekwencji wynik
budzetu panstwa za 2024 r. nie odzwierciedlat stanu nieréwnowagi finansowej
panstwa, o czym Swiadczy miedzy innymi fakt, ze stan zobowigzan z tytutu
zaciggnietych kredytéw i wyemitowanych obligacji czterech funduszy?®
realizujgcych najwieksze wydatki zwiekszyt sie w ciggu roku o 72,6 mid z, do
kwoty 348,8 mlid zt.

NIK pozytywnie ocenia fakt, ze Minister Finanséw podejmowat dziatania na rzecz
zwiekszenia jawnosci i przejrzystosci finansdw publicznych. W Ministerstwie
Finanséw opracowano miedzy innymi przepisy wprowadzajgce jednolite zasady
sprawozdawczosci w zakresie realizacji planéw finansowych funduszy
umiejscowionych w BGK oraz obowigzek zamieszczania tych planéw
w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej, a informacji o ich realizacji -
w rocznym sprawozdaniu z wykonania budzetu panstwa, przy czym dotychczas
jedynie pierwsze z wymienionych rozwigzan weszto do porzadku prawnego.
Nalezy jednak zauwazy¢, ze dziatania te nie doprowadzity do ograniczenia
finansowania pozabudzetowego i w zwigzku z tym nie mozna ich uznac¢ za
wystarczajgce.

Jednym z czynnikéw zaktdcajgcych przejrzystos¢ finanséw publicznych jest
tworzenie funduszy celowych na okreslone cele, a nastepnie przekazywanie
z nich srodkéw na zupetnie inne zadania. Jako przyktad mozna wskazac transfery
srodkoéw, jakie w 2024 r. miaty miejsce z siedmiu panstwowych funduszy

3 W kontroli wykonania budzetu panstwa w 2024 r. Najwyzsza Izba Kontroli stosuje nastepujgce
oceny: pozytywna inegatywna. W przypadku gdy nie zostaty spetnione kryteria ani dla oceny
pozytywnej, ani dla negatywnej stosuje sie ocene w formie opisowe;.

4 W dalszej czesci wystgpienia fundusze te s takze okreslane zamiennie jako: fundusze, fundusze
prowadzone przez BGK, fundusze umiejscowione w BGK lub fundusze przeptywowe.

> Czes¢ wydatkéw funduszy byta finansowana ze srodkéw pochodzacych z budzetu panstwa.
W przypadku wyeliminowania z obliczen (tj. z kwoty wydatkéw funduszy) transferéw z budzetu
panstwa, stosunek wydatkéw funduszy do wydatkéw budzetu panstwa bytby nizszy, przy czym
nalezy zauwazy¢, ze znaczna cze$¢ srodkéw wptaconych do funduszy w 2024 r. nie zostata
wydatkowana w tym samym roku.

6 Wedtug wstepnego szacunku GUS PKB w 2024 r. wynidst 3 617 438,1 min zk.

7' W 2023 r. wptaty i dotacje z budzetu panstwa do tych funduszy wyniosty 22,4 mld zt i stanowity
17,2% ich wptywow.

8 Mowa o Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych, Krajowym
Funduszu Drogowymi i Funduszu Pomocy.

4



celowych do Funduszu Pomocy prowadzonego w Banku Gospodarstwa
Krajowego w tgcznej wysokosci ponad 2 mid z#°.

Podejmowane przez Ministra Finanséw dziatania zwigzane z rozdysponowaniem
rezerw celowych, zmianami ich przeznaczenia i tworzeniem nowych rezerw
celowych byly zgodne z obowigzujgcym prawem, tj. przede wszystkim
z przepisami ustawy o finansach publicznych.

Na podstawie zbadanych préb NIK ocenia, ze Minister Finanséw na ogoét
prawidtowo, tj. zgodnie z prawem, rzetelnie i bez zbednej zwtoki, rozpatrywat
wnioski dotyczgce uruchomienia $rodkéw z rezerw celowych, dokonywat
przeniesien miedzy czeSciami budzetowymi oraz udzielat zapewnien
finansowania lub dofinansowania. Wystgpity jednak przypadki dtuzszego, t;.
trwajgcego ponad dwa miesigce, rozpatrywania wnioskéw. Dotyczyly one
szesciu spraw, w ktérych Minister Finanséw odmowit przyznania Srodkéow
zrezerwy celowej oraz jednego przypadku odmowy udzielenia zapewnienia
finansowania.

Minister ~ Finanséw, po zgromadzeniu i zweryfikowaniu danych
sprawozdawczych, bez zbednej zwitoki publikowat dane o szacunkowym
wykonaniu budzetu panstwa za okresy miesieczne oraz sprawozdania
operatywne.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli dane o wykonaniu podstawowych wskaznikéw
makroekonomicznych w 2024 r. potwierdzajg trafnos¢ prognozy Ministerstwa
Finanséw przyjetej na potrzeby opracowania nowelizacji ustawy budzetowej na
rok 2024. Z duza trafnoscig prognozowano zaréwno dynamike produktu
krajowego brutto i jego sktadowych, jak i wskazniki wzrostu cen, wskazniki
dotyczace rynku pracy oraz wynagrodzen, a takze wielko$¢ salda obrotow
biezacych.

W ramach reformy systemu budzetowego, w 2024 r., opracowano
w Ministerstwie Finanséw projekt ustawy o zmianie ustawy o finansach
publicznych oraz niektérych innych ustaw (UD40). W projekcie tym, w zakresie
systemu klasyfikacji budzetowej, zmniejszono z siedmiu do pieciu liczbe grup
wydatkéw. Poinformowano takze o zamiarze wydania nowego rozporzadzenia
w sprawie klasyfikacji budzetowej. Zakres proponowanych zmian jest znacznie
wezszy od zakresu okreslonego w ,Koncepcji nowego systemu klasyfikacyjnego”
(dalej: Koncepcja) zmarca 2022 r. Ponadto NIK zauwaza, iz przebieg prac
legislacyjnych w Ministerstwie Finansoéw skutkowat tym, iz nie dochowano
terminu wejscia w zycie nowelizacji ustawy o finansach publicznych wdrazajacej
nowy system klasyfikacji budzetowej, co planowano na | kwartat 2025 r.
Ograniczenie skali zmian w ramach reformy systemu klasyfikacji budzetowej we
wskazanym projekcie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych
ustaw spowodowane byto miedzy innymi potrzebg przeprowadzenia kolejnych
analiz i koniecznoscia przebudowy systemdw informatycznych.

Plan przegladu wydatkéw sporzadzono co prawda w terminie okreslonym
w rozporzadzeniu w sprawie przegladu wydatkéw'?, ale dopiero pod koniec
czerwca 2024 r., tj. prawie rok od wprowadzenia przepisow dotyczgcych

9 Wpfat dokonano z Funduszu Pracy (1000 min z), Funduszu Gwarantowanych Swiadczen
Pracowniczych (800 min zt), Funduszu Reprywatyzacji (100 min zt), Funduszu Rozwoju Regionalnego
(51 min z), Funduszu Edukacji Finansowej (50 min z}), Funduszu Rozwigzywania Problemoéw
Hazardowych (10 min zt), a takze Funduszu Kompensacyjnego Badan Klinicznych (7 min zt).

0 Rozporzgdzenie Rady Ministréw z dnia 14 maja 2024 r. w sprawie przeglagdu wydatkéw (Dz. U. poz.
766).
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Opis stanu
faktycznego

przegladu wydatkéw do ustawy o finansach publicznych. Minister Finanséw nie
wydat i nie zamiescit w Biuletynie Informacji Publicznej Ministerstwa Finansow
wytycznych w zakresie prowadzenia przegladu wydatkéw, o ktérych mowa
w art. 175g ufp. W 2024 r. prowadzono prace nad trzema przegladami ale tylko
w przypadku jednego przeglagdu w ramach Priorytetowego Programu ,Czyste
powietrze” przygotowano projekt raportu, ktory przekazano do uzgodnien
w grudniu 2024 r., przy czym raport z tego przegladu do zakonczenia kontroli
NIK (8 kwietnia 2025 r.) nie zostat zatwierdzony.

IV. Opis ustalonego stanu faktycznego

Parametry makroekonomiczne

Budzet panstwa na 2024 r. opracowano przy zatozeniu znaczacej poprawy
sytuacji gospodarczej w Polsce. O ile w 2023 r. gospodarka znajdowata sie
w stagnacji, to oczekiwano, ze w 2024 r. wroci na $ciezke wzrostu. Produkt
krajowy brutto miat realnie wzrosng¢ o 3% w wyniku odbudowy inwestycji oraz
ozywienia sie konsumpcji. Szacowano, ze po spadku w 2023 r. spozycia
prywatnego - o 0,9% w stosunku do roku poprzedniego - w 2024 r. nastapi jego
wzrost o 3,3%. W jeszcze wiekszym stopniu miaty wzrosng¢ inwestycje, bowiem
szacowano, ze naktady brutto na $rodki trwate bedg o 4,4% wyzsze nizw 2023 .
Jedynie wymiana gospodarcza z zagranicg miata negatywnie oddziatywa¢ na
dynamike polskiej gospodarki. Co prawda prognozowano wzrost realnej
wartosci eksportu o 3,6%, lecz import miat w tym czasie zwiekszy¢ sie jeszcze
bardziej - 0 3,9%.

Dane o aktywnosci gospodarczej w Polsce w pierwszej potowie 2024 r.
potwierdzity trafnos$¢ prognozy Ministerstwa Finansow. Produkt krajowy brutto
w pierwszym kwartale 2024 r. zwiekszyt sie 0 2,1% w stosunku do analogicznego
okresu roku poprzedniego, a w drugim kwartale - juz o 3,2%. Szczegdlnie
pozytywnie wyrdzniaty sie dane dotyczgce spozycia, zaréwno prywatnego, jak
i publicznego. Spozycie prywatne w pierwszym i drugim kwartale 2024 r. byto
wyzsze o okoto 4,5% wzgledem analogicznego okresu roku poprzedniego,
a spozycie publiczne odpowiednio o 9,4% i 11,5%. Mniej optymistyczne
informacje dotyczyty inwestycji, ktérych realna warto$¢ w pierwszym pétroczu
2024 r. co prawda wzrosta, lecz w mniejszym stopniu niz zakladano na etapie
opracowania ustawy budzetowej na rok 2024. Jednak réwniez i w przypadku tej
sktadowej rachunkéw narodowych mozna byto zaobserwowac wzrost dynamiki
w drugim kwartale omawianego roku. Tempo wzrostu naktadéw brutto na
srodki trwate wyniosto woéwczas 3,2%, byto wiec o 1,3 punktu procentowego
wyzsze niz w pierwszym kwartale. Do wykonania prognozy Ministerstwa
Finansow potrzebny byt jednak dalszy, znaczacy wzrost dynamiki inwestycji
w drugiej potowie 2024 r. Z kolei negatywnie na dynamike gospodarki
oddziatywaty zmiany wielkosci zapaséw i saldo obrotéw z zagranicg. W drugim
kwartale dynamika importu przewyzszata dynamike eksportu o 2,8 punktu
procentowego, czyli znacznie bardziej niz przyjeto w prognozie Ministerstwa
Finanséw z grudnia 2023 r. Powyzsze dane wskazujg, ze gtdwnym motorem
wzrostu gospodarczego w pierwszej potowie 2024 r. byta konsumpcja.

Ministerstwo Finanséw, przystepujagc do prac nad nowelizacjg ustawy

budzetowej, utrzymato pozytywng ocene perspektyw rozwoju gospodarczego

w drugiej potowie 2024 r. Wedtug prognozy Ministerstwa z sierpnia 2024 r.,

stanowigcej podstawe opracowania projektu nowelizacji ustawy budzetowej na

rok 2024, produkt krajowy brutto miat by¢ realnie wyzszy o 3,1% wzgledem roku

poprzedniego. Byta to wiec nieco bardziej optymistyczna prognoza od przyjetej
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na etapie tworzenia projektu ustawy budzetowej na rok 2024 z grudnia 2023 r.,
przy czym nalezy zauwazy¢, ze jednoczesnie obnizeniu ulegta wartos¢ dynamiki
produktu krajowego brutto w roku bazowym, tj. w roku 2023. O ile w grudniu
2023 r. Ministerstwo Finanséw szacowato tempo wzrostu PKB w 2023 r. na 0,9%,
to w sierpniu 2024 r. wiadomo byto, na podstawie informacji Gtéwnego Urzedu
Statystycznego, ze wykonanie tego wskaznika wyniosto 0,2%"".

Chociaz zmiana wielkos$ci prognozy dynamiki produktu krajowego brutto na
2024 r. byta mato znaczaca, to istotne zmiany dotyczyly poszczegdlnych
sktadowych PKB. Obnizenie prognozy dynamiki eksportu przy jednoczesnym
podwyzszeniu prognozy dynamiki importu oznaczato wzrost ujemnego salda
obrotéw z zagranicg. Znaczgco obnizono prognoze dynamiki akumulacji, przede
wszystkim ze wzgledu na nizsze tempo wzrostu naktadéw brutto na Srodki
trwate. O ile w grudniu 2023 r. prognozowano, ze realna wartos¢ inwestycji
w 2024 r. bedzie o 4,4% wyzsza niz w 2023 r., to w sierpniu 2024 r. obnizono
prognoze tej wartosci do zaledwie 0,4%. Obnizenie prognozy dynamiki eksportu
netto oraz akumulacji zostato zrekompensowane przez wzrost prognozy tempa
wzrostu spozycia z 3,1% w grudniu 2023 r. do 4,8% w sierpniu 2024 r.
Ministerstwo Finanséw podwyzszyto prognoze zaréwno tempa wzrostu spozycia
prywatnego - z 3,3% do 4,2%, jak i spozycia publicznego -z 2,5% do 7%.

W dniu 27 lutego 2025 r. Gtéwny Urzad Statystyczny opublikowat wstepny
szacunek produktu krajowego brutto w IV kwartale 2024 roku'2. Z danych GUS
wynika, ze produkt krajowy brutto w 2024 r. byt realnie o 2,9% wyzszy niz
w 2023 r. Oznacza to, ze dynamika PKB w 2024 r. byta tylko nieznacznie mniejsza
od wielkosci prognozowanej przez Ministerstwo Finanséw na etapie prac nad
projektem ustawy budzetowej na rok 2024 oraz prac nad projektem nowelizagji
tej ustawy, co wskazuje na duzg trafnos¢ obydwu prognoz.

Warto zauwazy¢, ze w grupie duzych panstw Unii Europejskiej, liczacych co
najmniej 10 min mieszkancéw, Polska wraz z Hiszpanig wyrdzniaty sie pod
wzgledem dynamiki wzrostu gospodarczego w 2024 r. Dla poréwnania we
Francji, Belgii, Holandii i Szwecji tempo wzrostu produktu krajowego brutto
wyniosto zaledwie okoto 1%, we Wtoszech 0,7%, a w Niemczech i Austrii drugi
rok z rzedu wystagpita recesja. Polska wyrdzniata sie takze na tle wiekszosci
krajow z Europy Srodkowo-Wschodniej. Sposréd 11 pafstw z tej grupy
nalezacych do Unii Europejskiej wyzszy wzrost gospodarczy od Polski osiggneta
tylko Chorwacja, natomiast w pozostatych dziewieciu panstwach dynamika PKB
byta nizsza niz w Polsce, z tego w wiekszosci - znaczgco nizsza.

Nieco nizsze w stosunku do prognozy wykonanie wskaznika dynamiki PKB
wynikato z mniejszej dynamiki eksportu oraz spozycia. Realna wartosc¢
sprzedanych za granice towardw i ustug wzrosta w 2024 r. zaledwie o 1,2%
wzgledem wartosci z 2023 r., podczas gdy Ministerstwo Finanséw prognozowato
wzrost eksportu o 2,5%. Na niska dynamike eksportu oddziatywata recesja
w Niemczech oraz staba koniunktura gospodarcza w wiekszosci pozostatych
krajow bedacych najwiekszymi odbiorcami polskich towaréw. W przypadku
szesciu  najwiekszych  odbiorcéw polskich towaréw zaobserwowano
zmniejszenie sie wartosci polskiego eksportu wyrazonej w ztotych'. Wyzwanie
dla eksporteréw stanowito, oprécz niskiego popytu, takze umocnienie sie

W pazdzierniku 2024 r. wartos¢ te obnizono do 0,1%.

12 https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/rachunki-narodowe/kwartalne-rachunki-
narodowe/wstepny-szacunek-produktu-krajowego-brutto-w-iv-kwartale-2024-roku,3,90.html

13 Oprécz Niemiec byty to Czechy, Francja, Wielka Brytania, Holandia i Wiochy.
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ztotego. Sredni kurs euro zmniejszyt sie z 4,54 zt w 2023 r. do 4,31 w 2024 r.,
a sredni kurs dolara amerykanskiego - z 4,20 zt do 3,98 zt.

W poréwnaniu z eksportem znacznie wyzszg dynamikg odznaczat sie import,
ktérego realna wartos¢ wzrosta wzgledem 2023 r. o 3,3%. Roznica pomiedzy
dynamika importu i eksportu przekraczata wiec 2 punkty procentowe, co
0znacza, ze saldo handlu zagranicznego miato znaczgco ujemny wptyw na wzrost
gospodarczy.

Powyzsze zmiany spowodowaty obnizenie sie salda obrotéw biezgcych
w bilansie ptatniczym. Nadwyzka salda obrotéw biezgcych wynoszaca w 2023
roku 1,8% wielkosci produktu krajowego brutto zmniejszyta sie w 2024 roku do
0,2% PKB. Wynikato to gtéwnie z pogorszenia sie salda obrotéw towarowych, na
ktérym w odréznieniu od poprzedniego roku odnotowano deficyt w wysokosci
6,4 mld euro.

Biorgc pod uwage negatywne tendencje obserwowane w handlu zagranicznym,
nalezy wskaza¢, ze wzrost gospodarczy w Polsce byt mozliwy w 2024 r. wytgcznie
ze wzgledu na wysoki popyt krajowy, w tym przede wszystkim wysokie spozycie.
Tempo wzrostu spozycia wyniosto w 2024 r. 4%, w tym spozycia prywatnego
3,1% i spozycia publicznego 6,7%. W stosunku do prognozy Ministerstwa
Finansoéw z sierpnia 2024 r. realne tempo wzrostu spozycia byto jednak o 0,8
punktu procentowego nizsze. Do nizszego wykonania prognozy spozycia
w 2024 r. przyczynito sie nieoczekiwane zahamowanie dynamiki konsumpgji
obserwowane w trzecim kwartale 2024 r. Zjawisko to mozna wytlumaczy¢
miedzy innymi powodzig oraz zwiekszeniem przez gospodarstwa domowe stopy
oszczednosci, zmniejszonej w poprzednich latach na skutek wysokiej inflacji
i spadku realnej wartosci wynagrodzen. Wedtug danych Eurostatu stopa
oszczednosci gospodarstw domowych w Polsce wynosita w trzecim kwartale
2023 r. 2,5%, natomiast w analogicznym kwartale roku 2024 r. juz 7,8%.

W odréznieniu od dynamiki eksportu i spozycia, w przypadku dynamiki
akumulacji wykonanie tego wskaznika przewyzszato wielkos¢ prognozy przyjetej
przez Ministerstwo Finanséw na etapie nowelizacji ustawy budzetowej na rok
2024. Warto zauwazy¢, ze wielkos$¢ tego wskaznika jest bardzo trudna do
prognozowania ze wzgledu na duze wahania stanu zapaséw. Tak byto i w roku
2024, gdy najpierw w pierwszej potowie roku obserwowano znaczgce obnizenie
sie realnej wartosci akumulacji - w | kwartale o 15,3% wzgledem analogicznego
okresu roku poprzedniego - a nastepnie w trzecim kwartale nastgpit jej
dwudziestoprocentowy wzrost. tgcznie w 2024 r. akumulacja byta o 4,6% wyzsza
niz przed rokiem, podczas gdy Ministerstwo Finanséw prognozowato jej wzrost
o 0,3%. Tak duza rdznica wynikata gtéwnie z niedoszacowania wielkosci
zapasow, chociaz dotyczyto ono réwniez drugiego sktadnika akumulacji, czyli
naktadoéw brutto na Srodki trwate. W przypadku tego sktadnika Ministerstwo
Finanséw prognozowato tempo wzrostu w wysokosci 0,4%, za$ wykonanie
wyniosto 1,5%.

Nalezy przypomnie¢, ze pierwotnie, na etapie opracowania projektu ustawy
budzetowej na rok 2024, Ministerstwo Finanséw prognozowato wzrost
naktaddw brutto na srodki trwate w wysokosci 4,4%. Na wyraZnie nizsze tempo



wzrostu inwestycji w 2024 r. w stosunku do tej prognozy ztozyto sie kilka

czynnikow, w tym:

- wysoka wartos¢ bazowa tego wskaznika w 2023 r. (prognozowano wzrost
0 3,8%, natomiast wykonanie wyniosto az 12,6%),

— powolna absorpcja srodkéw unijnych (w 2024 r. wydatki budzetu sSrodkéw
europejskich zmniejszyty sie o 13% wzgledem roku poprzedniego),

— zmniejszenie sie  wydatkdw majgtkowych jednostek samorzadu
terytorialnego wzgledem 2023 r. 0 7,1%,

— pogorszenie sie wyniku finansowego netto przedsiebiorstw; w 2024 r. wynik
ten byt nizszy o 24% w stosunku do 2023 r.,

—  bariery popytowe: ograniczeniu ulegta sprzedaz towaréw eksportowanych,
ponadto obserwowano niski popyt na zakup mieszkan, wynikajgcy miedzy
innymi z wysokiego oprocentowania kredytéw.

Warto takze zauwazy¢, ze w 2024 r. odnotowano spadek wartosci sprzedazy
produkcji budowlano-montazowej o 7,7% wzgledem 2023 r. Ponadto nastapit
spadek naktaddéw inwestycyjnych na srodki trwate o 7,8%. Spadek naktadéw
odnotowano we wszystkich trzech gtéwnych kategoriach, tj. naktadach na
budynkii budowle, na maszyny, urzagdzenia techniczne i narzedzia oraz na srodki
transportu.

Na etapie opracowania projektu nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2024
Ministerstwo FinansOw znaczgco obnizyto prognoze wskaznika cen towaréw
i ustug konsumpcyjnych, pierwotnie wynoszgcg 6,6%. Po korekcie prognoza ta
wyniosta 3,7%. Wielkos¢ ta byta bardzo zblizona do rzeczywistej, Sredniorocznej
inflacji, ktéra wyniosta w 2024 r. 3,6%. Obnizaniu inflacji sprzyjato czeSciowe
zamrozenie cen energii elektrycznej, spadek lub stabilizacja cen surowcow
energetycznych i komponentdéw przemystowych oraz ograniczenia po stronie
popytu, skutkujgce tym, ze przedsiebiorcom byto coraz trudniej utrzymacd
wysokie marze poprzez przerzucanie wzrostu cen na konsumentéw, co miato
odzwierciedlenie w spadku zysku przedsiebiorstw. Srednioroczny wskaznik cen
produkcji sprzedanej przemystu byt ujemny i wyniost -6,8%. Byt on nizszy od
prognozy Ministerstwa Finanséw z sierpnia 2024 r. zaktadajgcej srednioroczny
spadek cen produkcji sprzedanej przemystu o 2,3% wzgledem wielkosci z 2023 r.

Przecietne miesieczne wynagrodzenie brutto w gospodarce narodowej byto
w 2024 r. nominalnie o 13,6% wyzsze niz w 2023 r. i wyniosto 8182 =zt
W wartosciach realnych wzrosto ono o 9,5%, przy czym wyzszy wzrost
przecietnych wynagrodzen dotyczyt sfery budzetowej, podczas gdy w sektorze
przedsiebiorstw wyniést on 7%. Ministerstwo FinansOw prognozowato nieco
nizszg wielko$¢ przecietnego miesiecznego wynagrodzenia brutto w gospodarce
narodowej wynoszacg 8097 zt. Na wysokg dynamike realnych wynagrodzen
wptynety miedzy innymi zatwierdzone przez Sejm propozycje Rzadu z grudnia
2023 r., dotyczace wprowadzenia z poczatkiem 2024 r. dwudziestoprocentowe;j
podwyzki wynagrodzen pracownikéw panstwowej sfery budzetowe] oraz
srednio ponad trzydziestoprocentowej podwyzki wynagrodzen nauczycieli,
a takze szybki spadek inflacji.

Istotny wplyw na wzrost wynagrodzenn wywierata wcigz silna pozycja
negocjacyjna pracownikéw, wynikajgca z niskiego bezrobocia i braku
wykwalifikowanych oséb w niektérych specjalnosciach. Od drugiego kwartatu
stopa bezrobocia wedtug BAEL wynosita ponizej 3%, a stopa bezrobocia
rejestrowanego na koniec 2024 r. wyniosta 5,1%. Wielko$¢ ta byta nieznacznie
wyzsza od prognozy Ministerstwa Finansdw wynoszacej 5%. Ministerstwo
Finanséw rdéwniez trafnie prognozowato spadek przecietnego zatrudnienia
w sektorze przedsiebiorstw. Wynidést on 0,4%, podczas gdy w prognozie
9



Ministerstwa przewidziano spadek wielkosci tego wskaznika o 0,2%. Pomimo
spadku tej wielkosci przecietne zatrudnienie w sektorze przedsiebiorstw
w 2024 r. byto zblizone do wielkosci z 2022 r. i znacznie wieksze niz w latach
2020-2021. W odroznieniu od sektora przedsiebiorstw przecietne zatrudnienie
w gospodarce narodowej byto w kazdym z pierwszych trzech kwartatéw 2024 r.
wyzsze niz w analogicznych okresach roku poprzedniego (Srednio o okoto 0,2%).
Ministerstwo Finanséw prognozowato na 2024 r. utrzymanie sie wielkosci
przecietnego zatrudnienia w gospodarce narodowej na poziomie z 2023 r.
Powyzsze dane wskazujg na kontynuacje korzystnej sytuacji na rynku pracy.

(akta kontroli: tom | str. 10, pliki 75-80, str. 14-84, tom V str. 484-502)
Rozdysponowanie Srodkéw z czesci 81 - Rezerwa ogdina

W ustawie budzetowej na rok 2024'* rezerwe ogdélng zaplanowano w kwocie
649 min zt. Prawo do dysponowania tg rezerwg przystugiwato: Radzie Ministrow
(dalej takze: RM)'5, Prezesowi Rady Ministrow (dalej takze: Prezes RM) do kwoty
10 mIn zt w poszczegolnych przypadkach'® oraz Ministrowi Finanséw do kwoty
2min zt w poszczegblnych przypadkach'. W 2024 r. z rezerwy ogolnej
rozdysponowano 562,2 min zt (86,6% zaplanowanej kwoty), w tym 500 min z
uchwatami RM, a pozostatg cze$¢ zarzadzeniami Prezesa RM. Do Ministra
Finanséw nie wptynat ani jeden wniosek w sprawie rozdysponowania przez
niego rezerwy ogolnej w zakresie przystugujgcego mu upowaznienia.

Minister Finanséw w zwigzku z uchwatami RM i zarzgdzeniami Prezesa RM wydat
decyzje budzetowe na 541,5 min z, tj. kwote nizszg o 20,7 min zt od
rozdysponowanej. Powyzsza réznica wynikta z tego, ze w przypadku jednej
uchwaty RM i czterech zarzadzen Prezesa RM dysponenci wystgpili do Ministra
Finansow o zwiekszenie wydatkow ich czesci w kwocie nizszej niz im przyznana.

(akta kontroli: tom | str. 8-9 pliki 1-4, 62-67)

W wyniku zbadania 54 spraw, dotyczgcych uruchomienia 222,2 min z,
stwierdzono, ze wnioski o zwiekszenie z rezerwy ogoélnej planu wydatkéw
dysponentdw czesci budzetowych rozpatrzono bez zbednej zwtoki. W przypadku
46 wnioskéw ich rozpatrywanie trwato do 14 dni. Pozostate rozpatrywano co
prawda dtuzej, wynikato to jednak z potrzeby pozyskania dodatkowych opinii lub
informacji.

(akta kontroli: tom | str. 9 pliki 41-43, 52, 71-73)

Rada Ministréw podjeta uchwate nr 249/2023 z dnia 19 grudnia 2023 r., ktérg
przyznata Ministrowi Infrastruktury z rezerwy ogdélnej 220 min zt na pokrycie
zmniejszonych wptywéw Krajowego Funduszu Drogowego (KFD) w zwigzku z
wdrozeniem procedury umozliwiajacej zaprzestanie stosowania opfat za
przejazd autostradg A1 na odcinku Gdansk - Toruh od niektérych rodzajéw
pojazdéw samochodowych. Powyzsza uchwata zostata podjeta w nastepstwie

14 Ustawa budzetowa na rok 2024 z dnia 18 stycznia 2024 r. (Dz. U. poz. 122, ze zm.), zwana dalej:
ustawg budzetowa lub ustawg budzetowg na rok 2024. Zmiany do ustawy budzetowej
wprowadzono ustawg z dnia 8 listopada 2024 r. o zmianie ustawy budzetowej na rok 2024 r. (Dz. U.
poz. 1754). W przypadku odwotywania sie do pierwotnego brzmienia tej ustawy ustawa nazywana
jest w dalszej czesci ustawg budzetows z dnia 18 stycznia 2024 r.

> Na podstawie art. 155 ust. 1 ufp.

6 Na podstawie rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 27 lutego 2017 r. w sprawie dysponowania
rezerwg ogoélng budzetu panstwa (Dz. U. z 2023 r. poz. 473) i art. 31a w zw. z art. 31c ustawy z dnia
8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministréw (Dz. U. z 2024 r. poz. 1050, ze zm.).

7 Na podstawie rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie dysponowania rezerwg ogélng budzetu
panstwa.
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uchwaty Rady Ministréw nr 248/2023 z dnia 19 grudnia 2023 r. zobowigzujace;j
Ministra Infrastruktury do podjecia dziatah zmierzajacych do zaprzestania
stosowania optat za przejazd autostradg A1 na odcinku Gdansk-Torun od
1 stycznia 2024 r. do 31 grudnia 2024 r. od okreslonej kategorii pojazdow.

Minister Infrastruktury w zwigzku z uchwatg nr 249/2023 dwunastoma
wnioskami ztozonymi od 21 marca do 12 grudnia 2024 r. zwrdcit sie do Ministra
Finansow o zwiekszenie wydatkdow w czesci 39 - Transport, w § 283 - Dotacja
celowa z budzetu na finansowanie lub dofinansowanie zadari zleconych do realizacji
pozostalym jednostkom niezaliczanym do sektora finansow publicznych, tacznie
0 202,7 min zt. Minister Infrastruktury jako podstawe prawng kazdego wniosku
wskazat powyzszg uchwate Rady Ministrow i art. 155 ust. 1 ufp'8, nie odnoszac
sie zarazem do podstawy materialnoprawnej przekazania $rodkéw do KFD,
wtym do konkretnych przepisdw ustawy z dnia 27 pazdziernika 1994 r.
0 autostradach ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym' (dalej takze:
uapkfd). W uzasadnieniach wnioskéw o wydanie decyzji budzetowej Minister
Infrastruktury podniost, ze Srodki pozyskane z rezerwy ogdlnej zostang
przeznaczone na pokrycie zmniejszonych wptywéw do KFD w zwigzku
z czasowym zaprzestaniem stosowania opfat za przejazd autostradg A1 na
odcinku  Gdansk-Torun od niektérych rodzajow pojazdéw. Minister
Infrastruktury zaznaczyt, ze wnioskowane kwoty wynikajg z informag;ji
o faktycznie niepobranych optatach otrzymanej od podmiotu petnigcego funkcje
zarzadcy wyzej wskazanego odcinka autostrady.

Minister Finanséw, w zwigzku z wnioskami Ministra Infrastruktury i uchwatg RM
nr 249/2023, od 7 maja do 18 grudnia 2024 r. wydat dwanascie decyzji
budzetowych zwiekszajgcych wydatki czesci 39 - Transport tgcznie o 202,7 min
zt. Do kazdej decyzji budzetowej w Ministerstwie Finanséw sporzadzono
notatke, w ktérej wskazano na: uchwaty Rady Ministrow nr 248/2023 i nr
249/2023 zdnia 19 grudnia 2024 r., art. 155 ust. 1 ufp oraz art. 37a ust. 1, art. 39b
ust. 1 pkt 5biart. 39b ust. 1 pkt 11c uapkfd. W notatce nie informowano o tresci
art. 39f ust. 4a uapkfd.

(akta kontroli: tom | str. 8-10 pliki 1-4, 31-43, 70)

W mysl art. 37a ust. 1 uapkfd za przejazd autostradg pobierane sg optaty.
Zgodnie z art. 39b ust. 1 pkt 5b uapkfd Srodki KFD pochodzg m.in. z optat za
przejazd autostrada, pobieranych przez spoétke, jezeli tak stanowi umowa,
o ktérej mowa w art. 37b ust. 4 tej ustawy. Art. 39b ust. 1 pkt 11c uapkfd
przewiduje, ze srodki KFD moga pochodzi¢ takze z dotacji budzetu panstwa. Art.
39f ust. 4a uapkfd stanowi, ze Srodki, o ktdrych mowa w art. 39b ust. 1 pkt 11c
uapkfd, przeznacza sie na finansowanie inwestycji realizowanych w ramach
programoéw wieloletnich ustanawianych przez Rade Ministréow zgodnie
z przepisami ufp oraz inwestycji realizowanych z udziatem $rodkéw, o ktérych
mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 ufp, a takze innych zadan wynikajgcych z planu
finansowego KFD oraz na pokrycie wydatkéw, o ktérych mowa w art. 39f ust. 2
uapkfd, do ktérych nalezg koszty emisji i wykupu okre$lonego rodzaju obligacji
oraz sptata okreslonego rodzaju kredytéw i pozyczek (wraz z odsetkami i innymi
kosztami ich obstugi), zobowigzan wynikajacych z wykonania przez Skarb
Panstwa obowigzkéw z tytutu okreSlonych gwarancji i poreczen, a takze
okreslonego finansowania udzielonego przez BGK z jego kosztami.

'8 Przepis art. 155 ust. 1 ufp stanowi, iz rezerwg ogélng dysponuje Rada Ministréw.
19Dz, U.z2024r. poz. 321, ze zm.
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Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej wyjasnita, ze decyzje
Ministra Finanséw uruchamiajgce srodki rezerwy ogoélnej do czesci 39 -
Transport z przeznaczeniem na ,pokrycie zmniejszonych wptywoéw do Krajowego
Funduszu Drogowego w zwigzku z wdrozeniem procedury umozliwiajgcej
zaprzestanie stosowania optat za przejazd autostradg A1 na odcinku Gdansk -
Torun od niektérych rodzajéw pojazdéw samochodowych” nie determinowaty
przeznaczenia srodkéw dotacji, ktére wptynety na rachunek Funduszu, a w swej
istocie wskazywaty przyczyne ich przekazania. Wdrozenie procedury
pozwalajacej na czasowe niepobieranie optat od pojazdéw spowodowato skutki
finansowe dla KFD w postaci uszczuplenia wptywdw z optat, jakie powinny zostac
pobrane, gdyby decyzja o mozliwosci niepobierania optat za przejazd nie zostata
podjeta. Zgodnie z art. 39b ust. 1 pkt 5b uapkfd srodki KFD pochodzg z optat za
przejazd autostrada, pobieranych przez spétke, jezeli umowa tak stanowi. Plan
finansowy KFD co do zasady uwzglednia pobieranie optat za przejazd
autostradami ptatnymi w sposdb ciggly, nie przewiduje zatem jednoczesnie
skutkdw finansowych zawieszenia ich pobierania. W celu prawidtowej realizacji
zadan wynikajacych z planu finansowego KFD Rada Ministrow podjeta decyzje
0 przyznaniu w 2024 r. Ministrowi Infrastruktury (dysponentowi Funduszu)
srodkow finansowych pochodzgcych z rezerwy ogdlnej w kwocie nie wiekszej niz
220 min zt z przeznaczeniem na pokrycie zmniejszonych wptywéw do KFD.
Dyrektor zauwazyta, ze nie budzi watpliwosci, ze rozdysponowanie przez
dysponenta KFD $rodkéw Funduszu, w tym pochodzacych z dotacji z budzetu
panstwa powinno by¢ zgodne z obowigzujgcymi przepisami prawa, w tym art.
39f ust. 4a uapkfd.

(akta kontroli: tom | str. 8-10 pliki 1-4, 31-43, 70)
Rozdysponowanie sSrodkow z czesci 83 - Rezerwy celowe

W ustawie budzetowej z dnia 18 stycznia 2024 r. rezerwy celowe zaplanowano
w kwocie 65 018,9 mIn zt. W trakcie roku plan zwiekszono do 65 917,7 min zi, tj.
0 898,8 min zt, na co wptyw miaty:

- zwiekszenie 0 4000 mIn zt w wyniku utworzenia przez Ministra Finansow
czterech nowych rezerw w pozycjach 77-80 na przeciwdziatanie kleskom
zywiotowym i usuwanie ich skutkéw w kwotach po 1000 min zt kazda. Nowe
rezerwy celowe zostaty utworzone na podstawie art. 26 ust. 1 pkt 12° ust.
2 i 3 ustawy z dnia 16 stycznia 2024 r. o szczegdlnych rozwigzaniach
stuzgcych realizacji ustawy budzetowej na rok 20242, w zwigzku z sytuacjg
powodziowg i wydanymi poleceniami Prezesa Rady Ministrow;

— zmniejszenie 0 3101,2 mIn zt w wyniku nowelizacji ustawy budzetowe;.

W 2024 r. rezerwy celowe rozdysponowano w wysokosci 52 063,4 min zt (79%

kwoty planu po zmianach), przy czym:

— pozycje rezerw zaplanowane w ustawie budzetowe] (po nowelizacji)®?
w kwocie 61 917,7 min zt rozdysponowano w wysokosci 49 805,2 min zt
(stanowigcej 80,4% Srodkdéw zaplanowanych w ustawie), w tym 6425,1 min
7t (12,9%) podzielono w wyniku zmian przeznaczenia dokonanych w trybie

20 Przepis art. 26 ust. 1 pkt 1 ustawy okotobudzetowej stanowit, iz w roku 2024 w celu realizacji zadan
zwigzanych z przeciwdziataniem kleskom zywiotowym i usuwaniem ich skutkéw, Prezes Rady
Ministréw moze wyda¢ ministrowi witasciwemu do spraw finanséw publicznych polecenie
utworzenia nowej rezerwy celowej i przeniesienia do tej rezerwy kwot wydatkéw zablokowanych
na podstawie art. 177 ust. 1 ufp.

21 Dz. U. poz. 123, ze zm., dalej takze: ustawa okotobudzetowa.

22 W ustawie budzetowej (po nowelizacji) zaplanowano 70 tytutéw rezerw celowych.
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art. 154 ust. 9% ufp, po uzyskaniu pozytywnej opinii sejmowej Komisji
Finanséw Publicznych;

—  zutworzonych w dniach 16 wrzesnia, 30 wrzesnia, 14 listopada i 2 grudnia
2024 r. czterech pozycji rezerw (77, 78, 79, 80) w tgcznej kwocie 4000 min zt
rozdysponowano 2258,1 min z, tj. 56,5% Srodkdw, przy czym z rezerwy
poz. 79 - jedynie 44,4% Srodkow, zas rezerwa poz. 80 pozostata w catosci
niewykorzystana.

Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw, w odpowiedzi na pytanie
dotyczagce przyczyn utworzenia rezerwy poz. 80 pomimo niewykorzystania
czesci srodkdw z rezerw poz. 77-79 wyjasnita, ze w Ministerstwie Finansow
obserwowano proces rozdysponowywania srodkéw z rezerw celowych poz. 77-
79 i ze utworzenie rezerwy poz. 80 miato na celu zagwarantowanie do konca
roku dostepnosci srodkow, dzieki ktéorym nie dosztoby nawet do czasowego
braku mozliwosci sfinansowania zadan zwigzanych z powodzig. Wyjasnita takze,
ze znaczenie w przedmiotowej sprawie miat rowniez fakt, ze na ostateczny
stopien rozdysponowania $rodkéw z rezerw celowych poz. 77-79 miato wptyw
zapotrzebowanie dysponentéw na srodki, w tym dokonane przez nich korekty
dotyczgce zwrotu Srodkéw do czesci 83, wynikajgce z przeszacowania potrzeb
na zasitki celowe, oraz mniejszego wydatkowania $rodkéw na sfinansowanie
dotacji dla funduszy pozyczkowych.

(akta kontroli: tom VII str. 258, 280-281)

Sposrdd zaplanowanych w ustawie budzetowej (przed nowelizacjg) 71 tytutow
rezerw z dwéch rezerw nie rozdysponowano zadnych srodkéw, z dwdch rezerw
uruchomiono $rodki jedynie w wyniku zmian przeznaczenia, a w przypadku
kolejnych 17 pozycji rozdysponowanie na cele okreslone w ustawie budzetowej
nie przekroczyto 50%.

Najwiecej Srodkéw pozostato niewykorzystanych w rezerwach celowych:

— poz. 8 - Rezerwa na realizacje projektéw wspotfinansowanych z udziatem
srodkéw pochodzqgcych z budzetu UE oraz ze srodkéw pomocy bezzwrotnej,
rozliczenia programdw i projektéw finansowanych z udziatem tych srodkéw,
a takze rozliczenia z budzetem ogdlnym Unii Europejskiej; z rezerwy
rozdysponowano 4399,2 min zt, w tym 1969,9 min zt w wyniku zmiany
przeznaczenia, a pozostato 4440,2 min zt.

- poz. 70 - Rezerwa na inwestycje KPO finansowane z wykorzystaniem srodkéw
pozyczki z Instrumentu Odbudowy i Zwiekszenia Odpornosci w formie wsparcia
0 charakterze bezzwrotnym; z rezerwy rozdysponowano 242,5 min z,
a pozostato 2490,8 min zt.

Zastepca Dyrektora Departamentu Instytucji Pfatniczej odnoszac sie do niskiego
stopnia rozdysponowania rezerwy celowej poz. 8, wskazata szereg czynnikow,
w tym przesuniecia ptatnosci na kolejny rok budzetowy wynikajgce ze zmian
w harmonogramach ptatnosci, w szczegoélnosci dotyczacych realizacji zadan
wymagajacych postepowan przetargowych oraz zasade wykorzystywania
w pierwszej kolejnosci srodkéw ujetych w budzetach dysponentéw, w tym przy
zastosowaniu przeniesien w trybie art.194 ufp, a dopiero po wydatkowaniu co
najmniej 70% tych srodkéw - dokonywania zwiekszen z rezerwy celowe;.

Odnosnie do rezerwy celowej poz. 70 Zastepca Dyrektora Departamentu
Instytucji Pfatniczej wskazata, ze za realizacje i wykorzystanie sSrodkéw w ramach

2 Art.154 ust. 9 stanowi, ze Minister Finanséw moze, po uzyskaniu pozytywnej opinii sejmowej
komisji wiasciwej do spraw budzetu, dokonac zmiany przeznaczenia rezerwy celowe;j.
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KPO odpowiada Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej oraz odpowiednie
instytucje odpowiedzialne za dang inwestycje i reforme. Zaplanowanie rezerwy
nastgpito na podstawie zapotrzebowania zgtoszonego przez wymienionego
ministra. Z udzielonych wyjasnien wynika, ze niewielki stopierh wykorzystania
rezerwy celowej poz. 70 w 2024 r. miat zwigzek z niskim poziomem kontraktacji
srodkéw oraz ze w 2024 r. proces ten przyspieszono, co powinno przetozyc sie
na wydatkowanie srodkéw w kolejnych latach.

(akta kontroli: tom | str. 173-176, tom |l str. 3-26)

W 2024 r. zmieniono - w trybie okreslonym w art. 154 ust. 9 ufp - przeznaczenie
czesci Srodkow z 15 rezerw celowych; Komisja Finanséw Publicznych pozytywnie
zaopiniowata zmiany w kwocie 6814,6 mln zt, z czego decyzjami budzetowymi
Ministra Finanséw rozdysponowano $rodki w kwocie 6425,1mln zt, tj. znacznie
nizszej niz w 2023 roku, kiedy zmiany przeznaczenia objety kwote 13 386,4 min
zt, wramach 15 rezerw celowych. Srodki rozdysponowane w wyniku zmian
przeznaczenia rezerw celowych miaty by¢ wydatkowane miedzy innymi na:

— dotacje celowg, o ktérej mowa w art. 31 ust. 2 i ust. 4 ustawy z dnia 29
grudnia 1992 r. o radiofonii i telewizji?* dla Telewizji Polskiej S.A. w likwidacji
oraz Polskiego Radia S.A. w likwidacji i Regionalnych Rozgtos$ni Polskiego
Radia S.A. w likwidacji w celu zapewnienia kontynuowania dofinansowania
ustawowych zadan zwigzanych z realizacjg misji publicznej w 2024 roku
okreslonej w art. 21 ust. 1 ustawy o radiofonii i telewizji (1725 min z}),

— na realizacje programéw, o ktérych mowa w ustawie z dnia 26 kwietnia
2024 r. o zmianie ustawy o pomocy spotecznej oraz niektdrych innych
ustaw?®, dotyczacych dofinansowania wynagrodzen oraz kosztéw sktadek
od tych wynagrodzen pracownikéw jednostek pomocy spotecznej, a takze
wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej oraz pracownikéow
zatrudnionych w samorzadowych instytucjach opieki nad dzie¢mi w wieku
dolat 3(1357,5 min zh),

— na sfinansowanie wyptat bonu energetycznego oraz kosztow obstugi tego
zadania realizowanego przez gminy w wysokosci 3% tacznej kwoty dotacji
wyptaconych w gminie (1089,8 min zt).

(akta kontroli: tom Il str. 27-143)

Badanie przeprowadzone na proébie 36 celowo dobranych decyzji?® dotyczacych

uruchomienia $rodkéw z rezerw celowych budzetu panstwa na tgczng kwote

11 758,9 min z¥7, stanowiacg 22,6% rozdysponowanych srodkéw, wykazato, ze

Minister Finansow:

— rozpatrywat wnioski dysponentdow ztozone w Informatycznym Systemie
Obstugi Budzetu Panstwa TREZOR (dalej: TREZOR) bez zbednej zwioki
z wyjatkiem jednej decyzji, ktérg procedowat 95 dni. Sredni czas
rozpatrywania spraw wyniést 9-10 dni;

— bez zbednej zwioki wystepowat do Komisji Finanséw Publicznych
w sprawach dotyczacych zmiany przeznaczenia rezerw; w zbadanych 16
sprawach wniosek Ministra Finanséw do Komisji zostat skierowany
maksymalnie po uptywie dwdch dni od otrzymania wniosku dysponenta;

24Dz.U.z2022r. poz. 1722, ze zm.
2> Dz.U. poz. 743.

26 Do badania wedtug osgdu kontrolera, wybrano decyzje o najwyzszych kwotach w czternastu
pozycjach rezerw celowych oraz decyzje, w ktérych dokonano zmian przeznaczenia rezerwy
o wartosci co najmniej 200 min zk.

27 Z uwzglednieniem korekt decyzji.
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— dokonywat podzialu rezerw, przestrzegajgc terminéw okreslonych
w art.154 ufp;

—  rozdysponowat $rodki zgodnie z celami okreslonymi dla poszczegélnych
pozycji rezerw, a w przypadku zmiany przeznaczenia w trybie art. 154 ust. 9
ufp - zgodnie z celami wskazanymi w opinii Komisji Finanséw Publicznych.

Whnioski dysponentéw byty analizowane przez pracownikéw Ministerstwa
Finansow w szczegdélnosci pod katem istnienia podstaw prawnych do
sfinansowania okreslonych zadan z budzetu panstwa, zgodnosci
z przeznaczeniem rezerwy oraz stopnia wykorzystania srodkéw ujetych w planie
danej czesci budzetowe;j.

Najdtuzej (95 dni) rozpatrywano sprawe dotyczgcg wniosku Ministra Zdrowia
z7 czerwca 2024 r. o przyznanie Srodkéw z rezerwy celowej poz. 74 Zadania
w obszarze zdrowia w wysokosci 553 min zt z przeznaczeniem na zwiekszenie
dotacji podmiotowej dla Narodowego Funduszu Zdrowia. Zastepca Dyrektora
Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej (FS) wskazat, ze z uwagi na
stosunkowo wczesne wystgpienie o uruchomienie Srodkéw w stosunku do
uptywu roku budzetowego, wysokg kwote wnioskowanych srodkéw (ponad 40%
Srodkéw zaplanowanych w rezerwie celowej), bardzo zwiezte uzasadnienie
zawarte w wystgpieniu Ministerstwa Zdrowia oraz majgc na uwadze inne wnioski
rozpatrywane w Departamencie FS dotyczgce finansowania innych konkretnych
zadan w ramach tej samej rezerwy celowej, niezbedne byto pozyskanie
dodatkowych informacji i wyjasnien. W szczegélnosci wzieto pod uwage, ze
oszczednosci wykazane w rezerwie, z ktérych miat by¢ sfinansowany wniosek
pokrywaty sie z tymi, ktére byly wykazane réwniez na sfinansowanie
dodatkowych etatéw w Centrum e-Zdrowia. Po uzyskaniu stosownych danych,
decyzja zostata niezwtocznie opracowana w Departamencie FS. Zauwazenia
wymaga, ze w 2024 r istotna czes¢ srodkow (60,4%) z rezerwy celowej poz. 74
Zadania w obszarze zdrowia zostata przekazana z przeznaczeniem na dotacje
podmiotowa dla Narodowego Funduszu Zdrowia, za$ w planie podziatu rezerwy
celowej poz. 74 na 2024 rok Ministerstwo Zdrowia nie przewidziato srodkéw na
dotacje podmiotowg dla Narodowego Funduszu Zdrowia (dalej: NFZ). taczna
wartos¢ srodkéw na ten cel wyniosta 786,2 min zi.

(akta kontroli: tom | str. 114-159, 160-168,180-206; tom Il str. 144-167, 168-413)

W 2024 r Minister Finansow w 83 przypadkach odmdéwit przyznania srodkow
zrezerw celowych budzetu panstwa badz zmiany wczesniej wydanej decyzji
przyznajacej srodki. Zbadano trzynascie takich spraw. W przeanalizowanych
sprawach Sredni czas ich rozpatrywania wyniést 49 dni, przy czym w szesciu
przypadkach przekroczyt 60 dni i wyniést od 73 do 88 dni. Zastepca dyrektora
Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej wyjasnita, ze bylo to
spowodowane koniecznoscig wykonania dodatkowych analiz wnioskéw
wojewodow, tj. weryfikacji kwot objetych poszczegdinymi wnioskami z ocenami
skutkdw regulacji do projektu zmiany ustawy - Prawo o ruchu drogowym oraz
ustawy o transporcie drogowym, sprawdzenia wielkosci Srodkow
uruchomionych w latach poprzednich dla poszczegélnych wojewoddw
w zwigzku ze zmiang przepiséw. Wykonano analizy dodatkowych potrzeb
wojewododw zgtaszanych podczas prac nad projektem ustawy budzetowej na rok
2024, jak rowniez zweryfikowano, czy na obecnym etapie realizacji budzetu nie
wystepujg oszczednosci, z ktérych mozna bytoby ewentualnie sfinansowac
potrzeby objete ww. wnioskami. Dtuzszy czas rozpatrywania wnioskéw
wyjasniono takze spietrzeniem innych prac, zwigzanych z opracowaniem
sprawozdania z wykonania budzetu panstwa w 2023 r. oraz przygotowaniem
projektu ustawy budzetowej na rok 2025.
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NIK przyznaje, ze powyzsze okolicznosci mogty wpltyna¢ na czas zatatwienia
sprawy, jednak w ocenie NIK byt on zbyt dtugi. Dysponenci nie powinni
oczekiwac dwa i pot lub blisko trzy miesigce na stanowisko Ministra Finanséw
w sprawie przyznania srodkow, gdyz moze to wptywac na realizacje przez nich
budzetu. NIK zauwaza ponadto, ze wskazane spietrzenie spraw nie wynika
z sytuacji incydentalnych czy nieprzewidzianych, a jest zwigzane z obszarem
dziatania Ministra i wystepuje co roku.

(akta kontroli: tom | str. 114-158, 169-172, 180-206; tom Il str. 144-167, 209-
413)

Zapewnienia finansowania lub dofinansowania

Na dzien podpisania ustawy budzetowej na rok 2024 przez Prezydenta RP, tj. na
31 stycznia 2024 r., Srodki zaplanowane w rezerwach celowych obejmowaty
udzielone zapewnienia finasowania lub dofinansowania zadan na rok 2024
w kwocie 5085,8 min zI, z tego w rezerwach celowych: budzetu panstwa -
4566,5 min zt i budzetu srodkdéw europejskich - 519,3 min zt. Zapewnienia
wynikaty z 202 decyzji.

W 2024 r. wptyneto 499 wnioskéw o wydanie decyzji o zapewnieniu finansowania
lub dofinansowania (dalej zwanych decyzjami o zapewnieniu finansowania). Na
podstawie tych wnioskéw udzielono 461 zapewnien, w dziewieciu przypadkach
odmdéwiono ich udzielenia, a 29 wnioskdéw nie zostato rozpatrzonych do korica
2024r.

W 2024 r. wydano decyzje o zapewnieniu finansowania zadan z budzetu
panstwa i budzetu srodkéw europejskich na kwote 4336,1 min zt.

Kwota zapewnien finansowania udzielonych z budzetu panstwa i z budzetu
srodkéw europejskich na 2024 r. wynikajgca z decyzji wydanych w tym roku
i w latach poprzednich wyniosta 3622 min zt, z tego:

— 157 min zt z tytutu zapewnien udzielonych w 2024 r.;

— 3465 min zt z tytutu zapewnien udzielonych w latach poprzednich.

W zwigzku z zapewnieniami udzielonymi na 2024 r. uruchomiono $rodki z rezerw
celowych w kwocie 3406,4 min zt?8, stanowigcej 94% facznej kwoty zapewnien
udzielonych na 2024 r.

Badanie 15 decyzji o zapewnieniu finansowania wykazato, ze byly one wydane
bez zbednej zwioki. Sredni czas rozpatrywania wnioskéw wyniést 29 dni.
Podziatu rezerw celowych na finansowanie zadan, dla ktérych zostaty udzielone
zapewnienia finansowania lub dofinansowania z budzetu parnstwa, Minister
Finanséw dokonat zgodnie z art. 154 ust. 3 ufp, nie pdzniej niz do 20 grudnia
2024r.

W przeanalizowanych dziewieciu sprawach dotyczacych odmowy wydania
zapewnienia czas ich rozpatrywania wynidst od 11 do 73 dni, sSrednio 42 dni, przy
czym w trzech sprawach odmowy udzielono w ciggu miesigca, w czterech
sprawach czas rozpatrywania wniosku byt dtuzszy niz miesigc, lecz krotszy niz
dwa miesigce, a w jednym przypadku przekroczyt dwa miesigce.

Najdtuzej rozpatrywano wniosek Wojewody Podlaskiego z 8 pazdziernika 2024 r.
0 zapewnienie finansowania wydatkow w kwocie 0,7 min zt ze Srodkéw rezerwy
celowej poz. 45 - Srodki na dofinansowanie zadar wtasnych jednostek samorzqdu
terytorialnego z przeznaczeniem dla Gminy Zabtudéw na realizacje zadania pn.

28 3034,4 min zt w budzecie panstwa i 372 min zt w budzecie srodkéw europejskich.
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~Przebudowa i termomodernizacja budynku Szkoty Podstawowej im. Simony
Kossak w Dobrzyniéwce” w ramach programu wieloletniego pod nazwg
~Rzadowy program rozwoju pétnocno - wschodnich obszaréw przygranicznych
na lata 2024-2030". Odmowa zapewnienia na ww. wniosek zostata wydana 20
grudnia 2024 r., tj. po 73 dniach od dnia ztozenia wniosku.

W wyjasnieniach odnosnie powyzszego Dyrektor Departamentu Finansowania
Sfery Gospodarczej podata, ze wniosek rozpatrywany byt w warunkach
niespotykanego, ponadprzecietnego spietrzenia prac budzetowych i biezgcych
spraw, w tym gtéwnie dotyczacych: projektu ustawy budzetowej na rok 2025,
projektu ustawy o zmianie ustawy budzetowej na rok 2024, podziatu rezerw
celowych, w tym na skutki powodzi z wrzesnia 2024 r. oraz rozpatrywania
wnioskow wojewoddw o zapewnienie finansowania na inwestycje polegajgce na
odbudowie infrastruktury zniszczonej podczas powodzi.

Bioragc pod uwage wskazane okolicznosci NIK przyjmuje powyzsze wyjasnienia.
(akta kontroli: tom Ill str. 2-513)
Blokady

W 2024 r. dokonano blokad wydatkéw budzetu panstwa w 110 czesciach
budzetowych (w tym w 11 sadach apelacyjnych, 16 wojewddztwach
i 11 samorzadowych kolegiach odwotawczych). Blokady wydatkéw dokonywane
byty przez dysponentéw czesci budzetowych. W 2024 r., podobnie jak w roku
ubiegtym, Prezes Rady Ministrow oraz Minister Finanséw, w odniesieniu do
catego budzetu panstwa, nie dokonywali blokad wydatkéw. tgcznie w 2024 r.
dysponenci zablokowali kwote 16 584,4 mlIn zi, co stanowito 99,2% kwoty
zablokowanej w 2023 r.

Ponad potowe zablokowanych srodkow (55,8%) stanowity wydatki w czesci 73 -
Zaktad Ubezpieczeri Spotecznych, w ktérej zapotrzebowanie na dotacje dla
Funduszu Ubezpieczeh Spotecznych okazato sie nizsze od planowanego.
W zadnej z pozostatych czesci budzetu panstwa blokady nie przekroczyty 1 mld
zt. W ostatnich dwd6ch miesigcach roku dokonano 83,1% blokad z catego roku.

Podobnie jak w latach poprzednich, najwieksza cze$¢ dokonanych blokad
(88,3%, tj. 14 643,4 min zt) byta wynikiem stwierdzenia nadmiaru posiadanych
srodkéw (art. 177 ust. 1 pkt 3 ufp). Jako przyczyne pozostatych blokad wskazano
opdznienia w realizacji zadan i nadmiar srodkéw (1175,5 min zt), opdznienia
w realizacji zadan (764,6 min zt) oraz inne przyczyny (0,8 min zt).

Z zablokowanych S3$rodkéw wykorzystano 4000 min zt (24,1%), poprzez
utworzenie czterech nowych pozycji rezerw celowych przeznaczonych na
realizacje zadan zwigzanych 2z przeciwdziataniem kleskom zywiotowym
i usuwaniem ich skutkdw.

Kwota niewykorzystanych w 2024 r. sSrodkéw (12 584,4 min zt) byta zblizona do
kwoty z 2023 r. (11 455,8 min z}).

W budzecie srodkdéw europejskich dokonano w 2024 r. blokady wydatkow
w 35 czeSciach na tgczng kwote 786 min zt. W 2023 r. zablokowano wydatki
w wysokosci 583,9 min zt. Powodami blokowania wydatkéw byty nadmiar
posiadanych $rodkéw lub opéznienia w realizacji zadan. Srodki te pozostaty
niewykorzystane.

(akta kontroli: tom I str. 10 plik 82, tom V str. 159-190)

Pozostate zmiany i przeniesienia w planie wydatkéw
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Minister Finanséw dziatajgc na podstawie art. 171 ust. 3 i 4 ufp, wyrazit zgode na
przeniesienia polegajgce na zmniejszeniu lub zwiekszeniu wydatkéw
majatkowych w 67 czesciach budzetu panstwa, w tym w 16 wojewddztwach oraz
dwdch samorzadowych kolegiach odwotawczych. Zgody dotyczyly zmniejszenh
planowanych wydatkéw majgtkowych w budzecie panstwa na tgczng kwote
2819,6 min zt i zwiekszen wydatkéw w tej grupie ekonomicznej o 1778,8 min zt,
tj. per saldo minus 1040,8 min zt (w 2023 r. saldo wyniosto plus 2295,2 min z,
aw 2022 r. plus 3037,8 min zt). W 2024 r. najwieksze zmiany dotyczyty czesci
29 - Obrona narodowa (zwiekszenie o0 269,5 min zt i zmniejszenie 0 1311,4 min
zt) oraz 46 - Zdrowie (zmniejszenie o 604,3 min zt).Minister Obrony Narodowe;j
wnioskujgc o zmiany w zakresie wydatkdw majgtkowych wskazat na koniecznos¢
zwiekszenia wydatkéw biezgcych dotyczacych pozyskania sprzetu wojskowego
i uzbrojenia, biezgcego utrzymania infrastruktury wojskowej, a takze na
zabezpieczenie wsparcia i eksploatacji techniki wojskowej oraz na zakup
technicznych $rodkéw materialowych. Zmniejszenie wydatkéw majgtkowych
w najwiekszej czesci dotyczyto sSrodkéw uwolnionych w planie modernizacji
technicznej i inwestycji budowlanych z zadan zgtoszonych przez realizatoréow
jako niemozliwe lub czesciowo niemozliwe do realizacji w 2024 r. Zmniejszenie
wydatkéw majgtkowych w czesci 46 dotyczyto wydatkéw inwestycyjnych,
a srodki te zostaty w najwiekszej czesci przeznaczone na zwiekszenie dotacji
podmiotowej dla Narodowego Funduszu Zdrowia.

Minister Finanséw nie wyrazit zgody na zwiekszenie wydatkéw majatkowych
dotyczacych wnioskéw dysponentéw na kwote 1080 min zt i zmniejszenie
wydatkéw na kwote 1,4 min zt w trybie art. 171 ust. 3 i 4 ufp. Odmowy dotyczyty
szesciu wnioskéw dysponentéw. Whnioski, ktore nie otrzymaty akceptacji
Ministra Finanséw dotyczyty miedzy innymi:

-  zwiekszenia wydatkéw inwestycyjnych w szkotach Policji oraz w Stuzbie
Ochrony Panstwa w zwigzku z niepetnym zatrudnieniem funkcjonariuszy
w stosunku do limitu kalkulacyjnego (o co wnioskowat Minister Spraw
Wewnetrznych i Administracji);

— zmniejszenia wydatkéw inwestycyjnych oraz zwiekszenia wydatkow
biezacych dotyczacych dyspozytorni medycznej w Matopolskim Urzedzie
Wojewddzkim;

—  przeniesienia wydatkéw majatkowych z programu Fundusze Europejskie na
Infrastrukture, Klimat, Srodowisko 2021-2027 (FEnIKS) do Programu
Zwalczania Naduzy¢ Finansowych.

W odpowiedzi na ww. wnioski Minister Finanséw wskazat - odpowiednio - na:

- konieczno$¢ przeznaczenia wolnych Srodkéw w czesci 42 - Sprawy
wewnetrzne w pierwszej kolejnosci na pokrycie zgtaszanych niedoboréw;

— negatywng opinie Ministra Zdrowia w sprawie wniosku Wojewody
Matopolskiego;

—  brak mozliwosci przeznaczenia niewykorzystanych $srodkéw na wydatki
niekwalifikowane.

Minister Finansow w 2024 r. wyrazit zgode na dokonanie, w trybie art. 171 ust. 3
i 4 ufp, 160 przeniesien w budzecie Srodkdw europejskich, w 25 czesciach, w tym
zwiekszen o 2016,6 min zt i zmniejszen o 1584,1 min zt. Minister Finansow we
wszystkich wypadkach wyrazit zgode na przeniesienie.

W 2024 r. Minister Finansow wydat tgcznie 213 decyzji na podstawie art. 194 ust.

112 ufp - o przeniesieniu wydatkdéw przeznaczonych na realizacje programéw

finansowanych z udziatem $rodkéw europejskich, z czego 111 decyzji na tgczna

kwote 1249,9 min zt dotyczyto przeniesiert w budzecie srodkéw europejskich,

a 102 decyzje na tgczng kwote 249,6 min zt dotyczyty budzetu panstwa.
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W poréwnaniu do roku poprzedniego liczba decyzji spadta o cztery a wartos¢
przeniesien wzrosta 0 902,1 min zt.

W 2024 r. na podstawie rozporzadzen Prezesa Rady Ministréw?® wprowadzono
do systemu TREZOR sze$¢ decyzji dotyczacych przeniesienia planowanych
wydatkéw budzetu panstwa. Przedmiotowe decyzje dotyczyty:

— zmniejszenia wydatkéw w czesci 34 - Rozwdj regionalny o 33,2 min zt
i jednoczesnego zwiekszenia wydatkéw o te kwote w czesci 28 - Szkolnictwo
wyzsze i nauka, co zwigzane byto z przywréceniem ministrowi wtasciwemu
do spraw szkolnictwa wyzszego i nauki sprawowania nadzoru nad
Narodowym Centrum Badan i Rozwoju3;

—  przeniesienia kwoty 0,4 min zt z cze$ci 34 - Rozwdj regionalny do czesci 48 -
Gospodarka ztozami kopalin;?';

— przeniesienia Srodkéw w wysokosci 1045,8 min zi, co zwigzane byto
z usystematyzowaniem zakresu dziatan oraz zmianami przepiséw
kompetencyjnych w niektérych obszarach dziatania administragji
rzagdowej;32.

Inne przeniesienia wynikaty miedzy innymi z:

— decyzji Ministra Finanséw o przeniesieniu wydatkéw pomiedzy dziatami
klasyfikacji wydatkéw budzetu panstwa w ramach czesci 29 - Obrona
narodowa w wysokosci 592,2 min zt. Przedmiotowe decyzje (38) zostaly
podjete na wniosek Ministra Obrony Narodowej, na podstawie art. 40 ust.
8 ustawy z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny33.

— pieciu decyzji Szefa Kancelarii Prezydenta RP dotyczacych przeniesien
wydatkéw miedzy dziatami klasyfikacji wydatkéw budzetu panstwa
w ramach czesci 01 - Kancelaria Prezydenta RP, wydanych na podstawie
art. 16 ustawy okotobudzetowej i dotyczacych wydatkéw na obiekty
zabytkowe na tgczng kwote o0 4,3 min zt;

— decyzji dysponentéw wydanych na podstawie art. 164 ufp34 dotyczacych
dwoch przeniesien na tgczng kwote 0,7 min zt;

— osmiu decyzji dysponentéw, obejmujacych wydatki na tgczng kwote
18,6 min zt wydanych na podstawie art. 171 ust. 9 ufp, dotyczacych
przeniesienia przez ministrow bedacych dysponentami wiecej niz jednej
czesci budzetowej wydatkéw miedzy czesciami w ramach jednego dziatu
i rozdziatu budzetu panstwa.

29 Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministréw: z dnia 1 lipca 2024 r. i z dnia 7 pazdziernika 2024 r.
w sprawie przeniesienia planowanych wydatkéw budzetowych, w tym wynagrodzen, okreslonych
w ustawie budzetowej na rok 2024 (odpowiednio: Dz. U. poz. 975, Dz. U. poz. 1493) oraz z dnia
30 pazdziernika 2024 r. w sprawie przeniesienia planowanych wydatkéw budzetowych okreslonych
w ustawie budzetowej na rok 2024 (Dz. U. poz. 1610).

30 Rozporzadzenie Prezesa RM wydane na podstawie art. 4 ust. 1 ustawy z dnia 26 stycznia 2024 r.
0 zmianie ustawy o Narodowym Centrum Badan i Rozwoju oraz ustawy - Prawo o szkolnictwie
wyzszym i nauce (Dz. U. poz. 227.).

31 Rozporzadzenie Prezesa RM wydane na podstawie art. 10 ust. 5 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r.
o Radzie Ministréow (Dz. U.z 2024 r. poz. 1050, ze zm.).

32 Rozporzadzenie Prezesa RM wydane na podstawie art. 67 ustawy z dnia 15 maja 2024 r.
0 zmianie niektérych ustaw zwigzanych z funkcjonowaniem administracji rzagdowej (Dz. U. poz.
834.).

33 Dz.U. 22024 r. poz. 248, ze zm.

34 W mysl art. 164 ufp wydatki nieprzewidziane, ktérych obowigzkowe ptatnosci wynikaja z tytutow
wykonawczych, wyrokéw sadowych lub ugdd, moga by¢ dokonywane bez wzgledu na poziom
srodkéw finansowych zaplanowanych na ten cel. Odpowiednia zmiana planu wydatkéw powinna
nastgpi¢ w trybie przeniesienn wydatkéw z innych podziatek klasyfikacji wydatkéw lub z rezerw
celowych; do ww. przeniesien nie stosuje sie ograniczen wynikajgcych z art. 171 ust. 1-5 ufp.
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Badaniem objeto 38% wartosci wszystkich decyzji wydanych przez Ministra
Finanséw na podstawie art. 171 ust. 3 i 4 ufp oraz 42,9% kwot z decyzji wydanych
na podstawie art. 194 ust. 1 ufp. W zbadanej prdbie nie stwierdzono
nieprawidtowosci.

(akta kontroli: tom V str. 191-412)
Wykonanie dochodéw i wydatkéw budzetu panstwa3®

W 2024 r. dochody budzetu panstwa wyniosty 623 239,8 min z, wobec
573 957,9 miIn zt w roku poprzednim. Zrealizowano 99,5% kwoty prognozowane;
w znowelizowanej ustawie budzetowej oraz 91,3% wg ustawy budzetowej z dnia
18 stycznia 2024 r. Dochody podatkowe w wysokosci 555 936,5 min zt stanowity
89,2% catosci dochodoéw budzetu panstwa. Pozostatg cze$¢ dochoddw stanowity
dochody niepodatkowe (64 935 min z}) oraz srodki z Unii Europejskiej i innych
zrodet niepodlegajgce zwrotowi (2368,3 min zt).

Ponad potowe (51,7%) wszystkich dochodéw podatkowych stanowit podatek od
towaréw i ustug, podatek dochodowy od oséb fizycznych 17,6%, podatek
akcyzowy 16,2% a podatek dochodowy od 0s6b prawnych 10,8%. Zrealizowane
w 2024 r. dochody podatkowe stanowity 99,3% dochoddéw zaplanowanych
w znowelizowanej ustawie budzetowej oraz 92,1% kwoty ujetej w ustawie
budzetowej z dnia 18 stycznia 2024 r. Dochody podatkowe przekroczyty
w najwiekszym stopniu, prognozowane w nowelizacji ustawy budzetowej,
dochody w podatku dochodowym od oséb prawnych o 2,9% (o 1682,8 min zi)
oraz podatku od gier o 53% (0o 266,2 min zl). W przypadku dwodch
najistotniejszych z punktu widzenia budzetu panstwa podatkéw tj. podatku od
towaréw i ustug oraz podatku dochodowego od o0s6b fizycznych nie
zrealizowano prognozowanych dochodéw. W przypadku podatku od towaréw
i ustug zrealizowane dochody 287683,4 min zt stanowity 98% kwoty
prognozowanej w znowelizowanej ustawie budzetowej, a w przypadku podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych dochody wyniosty 97 599,8 min z, tj. 99,9%.
W poréwnaniu do ustawy budzetowej z dnia 18 stycznia 2024 r. byto to
odpowiednio 90,9% i 89,4%.

Dochody niepodatkowe zrealizowano w 2024 r. w wysokosci 64 935 min z, co
stanowito 103,8% prognozowanej w znowelizowanej ustawie budzetowej kwoty
i 87,1% kwoty zapisanej pierwotnie w ustawie budzetowej z dnia 18 stycznia
2024 r. Ponad 84% tej kwoty stanowity dochody panstwowych jednostek
budzetowych i inne dochody niepodatkowe (47 706,2 min zt) oraz dochody z cta
(6815,9 min zt).

W pordéwnaniu do 2023 r. nominalne dochody wzrosty 0 49 281,9 min zt (o 8,6%)
w tym dochody podatkowe wzrosty o 49069,8 min zt (0o 9,7%) a dochody

35 Dane o wykonaniu dochodéw, wydatkéw i deficytu budzetu panstwa w 2024 r., a takze
zaprezentowane w wystapieniu naleznosci, zalegtosci i zobowigzania podano na podstawie
wstepnych danych Ministerstwa Finanséw przekazanych NIK 11 marca 2025 r., pochodzacych ze
sprawozdan Rb-27 i Rb-28 dysponentéw czesci budzetu panstwa. Dane te nie sg ostateczne, gdyz
sprawozdania moga by¢ korygowane do 30 kwietnia 2025 r. Wielko$¢ dochodéw obejmuje takze
wptaty w wysokosci 312 min zt dokonane w marcu 2025 r. w cze$ci 77 - Podatki i inne wptaty na rzecz
budzetu panstwa. Zgodnie z przepisami rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 15 stycznia 2014 r.
w sprawie szczegétowego sposobu wykonywania budzetu panstwa (Dz. U. z 2021 r. poz. 259, ze
zm.) w przypadku gdy przekazanie srodkéw, o ktérych mowa wart. 111 pkt 16 ufp, z wyjatkiem
srodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 3 pkt 5 lit. a i b oraz pkt 6 ufp, nastapi w pierwszym kwartale
nowego roku budzetowego, srodki przekazane na odpowiedni rachunek dochodéw centralnego
rachunku biezgcego budzetu panstwa zalicza sie na rachunek bankowy roku budzetowego,
w ktérym odpowiadajgce im wydatki zostaty poniesione lub refundacja dokonana.
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niepodatkowe 0 1225,2 min zt (0 1,9%). Spadty natomiast o 1013,1 min zt (o 30%)
dochody ze $Srodkdw z Unii Europejskiej i innych Zrddet niepodlegajgcych
zwrotowi. Wsrdéd kluczowych z punktu widzenia budzetu panstwa zrédet
dochodéw podatkowych najwiekszy wzrost w poréwnaniu do roku
poprzedniego odnotowano w podatku od towardw i ustug (o0 43 416 min zi, tj.
0 17,8%), podatku dochodowym od 0séb fizycznych (o 5934 min zi, tj. o 6,5%)
oraz podatku akcyzowym (o 5516,3 miIn z, tj. o 6,5%). Nizsze niz przed rokiem
dochody uzyskano natomiast z tytutu podatku dochodowego od oséb prawnych
(07643,4 min z, tj. 0 11,3%).

Dochody niepodatkowe w poréwnaniu do 2023 r. wzrosty w zakresie dywidend
i wptat z zysku (o 2420,9 min zt tj. o 80,4%), wptat jednostek samorzadu
terytorialnego (1301,5 min zt, tj. o 35,4%), oraz cta (0 656,3 min zt tj. 0 10,7%).
Spadek odnotowano natomiast w przypadku dochoddéw panstwowych
jednostek budzetowych i innych dochodéw niepodatkowych (o 3153,5 min zi, tj.
0 6,2%). Do tej grupy zalicza sie miedzy innymi wptywy z tytutu odsetek, optat
i kosztéw sgdowych, grzywien, mandatéw i kar pienieznych naktadanych na
osoby fizyczne i osoby prawne, wptywy z optat za zezwolenia a takze zwrdcone
niewykorzystane srodki na wydatki, ktére nie wygasty z uptywem poprzedniego
roku budzetowego. Zaliczane do tej grupy dochody z tytut sprzedazy uprawnien
do emisji gazéw cieplarnianych w wysokosci 14 119,2 min zt oraz dochody
z tytutu zarzadzania dtugiem w kwocie 6299,7 min zt byty nizsze niz w 2023 r.
odpowiednio 0 22,8% i 21,4%.

Naleznosci pozostate do zaptaty na koniec roku wyniosty 152 763,7 min z
i w poréwnaniu do 2023 r. spadty 0 1,3% (o 2058,6 mIn zt), a zalegtosci spadly
00,5% i wyniosty 1423551 min zi. Podobnie jak w latach poprzednich
najwieksze kwoty naleznosci i zalegtosci wystapity w czesci 77 - Podatki i inne
wptaty na rzecz budzetu panstwa, ktore stanowity 79,7% wszystkich naleznosci
i zalegtosci (odpowiednio 121809,7 min zt i 113495,6 min z). Naleznosci
i zalegtosci z tytutu podatku od towardw i ustug stanowity odpowiednio 59,5%
i 60% wszystkich naleznosci i zalegtosci budzetu panstwa (w 2023 r. byto to 60,5%
i 61,6%).

Wydatki budzetu panstwa w 2024 r. wyniosty 834 242,5 min zt, co stanowito
96,3% kwoty zaplanowanej w ustawie budzetowej. Zrealizowane w 2024 r.
wydatki byly nizsze o 32133,2 miIn zt od maksymalnej kwoty wydatkéw
okreslonej w ustawie budzetowej, na co w najwiekszym stopniu ztozyty sie nizsze
wydatki biezgce jednostek budzetowych (o 11 819 min zt), dotacje (o 8071,1 mIn
zt) oraz Srodki przeznaczone na wspétfinansowanie projektow z wykorzystaniem
srodkéw Unii Europejskiej (0 5157,6 min zt).

Podobnie jak w latach poprzednich najwiekszg cze$¢ wydatkéw budzetu
panstwa (43,9%) stanowity dotacje i subwencje (366 477,7 min z}), jednak udziat
ten spadt w poréwnaniu do lat 2023 i 2022, kiedy wynosit 44,4% i 49,5%.
W 2024 r. wydatki na Swiadczenia na rzecz os6b fizycznych stanowity 17,1%
wydatkéw budzetu panstwa, co oznacza wzrost o 4,8 punktéw procentowych
w poréwnaniu do 2023 r. Wydatki biezgce jednostek budzetowych wyniosty
144 618,8 min zt (17,3%), wydatki na obstuge dlugu Skarbu Panstwa -
65 791,2 min zt(7,9%), wydatki majatkowe - 71 893,8 min z} (8,6%), sSrodki wtasne
Unii Europejskiej - 33198 min zt (4%) oraz wydatki na wspétfinansowanie
projektow z udziatem Srodkow Unii Europejskiej - 9530,9 min zt (1,1%).

W pordéwnaniu do roku poprzedniego wydatki budzetu panstwa wzrosty
0 174 656 min z,, tj. 0 26,5%. Wzrost wydatkow nastgpit we wszystkich grupach
z wylaczeniem S$rodkéw przeznaczonych na wspoffinansowanie, gdzie
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odnotowano spadek o 2406,6 min zi, tj. 0 20,2%. Najwiekszy wzrost wydatkow
dotyczyt dotacji i subwencji, ktére wzrosty w 2024 r. 0 73 703,4 min zt, tj. 0 25,2%.
Wzrost dotacji i subwencji w najwiekszym stopniu zwigzany byt z wyzszymi
0 20 086,2 mIn zt subwencjami dla jednostek samorzadu terytorialnego. Istotny
wzrost wydatkéw dotyczyt tez Swiadczen na rzecz oséb fizycznych, gdzie wzrost
wydatkéw wyniost 61 438,1 min zt (wzrost o 75,6%), na co ztozyty sie wieksze
052 159,4 min zt wydatki w czesci 73 - Zaktad ubezpieczen spofecznych. Wydatki
majagtkowe oraz wydatki na obstuge dtugu Skarbu Panstwa wzrosty
o odpowiednio 12 806,4 min zt (o0 21,7%) oraz 4080,9 min zt (0 6,6%).

(akta kontroli: tom | str. 10 pliki 81 i 83, tom V str. 86-136)

Istotng cze$¢ wydatkéw budzetu panstwa stanowity wydatki na cele obronne,
ktére w 2024 r. wyniosty 118 092,8 min zt i stanowity 3,3% PKB. Na podang kwote
Ztozyly sie:

— wydatki w czesci 29 - Obrona narodowa w kwocie 115 491 min zt, w tym srodki
w wysokosci 16 131,2 min z#3¢ przekazane do funduszy prowadzonych w BGK,
tj. Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych (dalej: FWSZ) - 15631,2 min zt
i Rzagdowego Funduszu Rozwoju Drég - 500 min zt,

— wydatki w dziale 752 Obrona narodowa zrealizowane poza czescig 29 -
Obrona narodowa w kwocie 2601,7 mlin zt, w tym Srodki w wysoko$ci 2000 min
zt wptacone do Funduszu Inwestycji Kapitatowych?’.

W zrealizowanych wydatkach 15,4% stanowity zatem wptaty do wymienionych
wyzej funduszy.

Wyzej wymienione wydatki z budzetu panstwa stanowity jedynie czesc¢
naktadow, jakie poniesiono ze srodkéw publicznych na cele obronne w 2024.

Po zsumowaniu wydatkéw z budzetu panstwa na cele obronne oraz wydatkéw
FWSZ w wysokosci 35 065,2 min zt oraz po wyeliminowaniu wptaty z budzetu
panstwa w wysokosci 15631,2 min zt uzyskuje sie kwote 137 526,7 min z,
stanowigcg 3,8% PKB. Jednak biorgc pod uwage wylacznie wydatki FWSZ na
realizacje celéw okreslonych w Programie rozwoju Sit Zbrojnych (29 962,9 min
zh3, oraz po odjeciu wptaty do Funduszu Inwestycji Kapitatowych w wysokosci
2000 min zt, ktéra de facto nie zostata wykorzystana do realizacji zadan w 2024
r., tgczna kwota wydatkdw na cele obronne (z budzetu panstwa i FWSZ) wyniosta
130 424,4 min zt i stanowita 3,6% PKB. Byto to o ponad 20 mld zt mniej niz
planowano. Na etapie planowania zaktadano, ze tgczna kwota wydatkéw
z budzetu panistwa na cele obronne oraz wydatkéw FWSZ na realizacje celow
okreslonych w Programie rozwoju Sit Zbrojnych wyniesie 151 210,2 min zt.

(akta kontroli: tom VI str. 1-4, 217-218, 231-232, 414-438)

Deficyt budzetu panstwa w 2024 r. wyniést 211 002,7 min zt i stanowit 87,8%
limitu ustalonego w znowelizowanej ustawie budzetowej oraz 114,7% limitu
zapisanego w ustawie budzetowej z dnia 18 stycznia 2024 r. W poréwnaniu do
2023 r. deficyt budzetu panstwa wzrést ponad dwukrotnie i byt wyzszy
0 125 374,1 min zt.

36 Wydatki w czeéci 29 - Obrona narodowa, rozdziale 75295 - Pozostata dziatalnos$é, § 668 - Srodki
przekazane do funduszu prowadzonego w Banku Gospodarstwa Krajowego na finansowanie lub
dofinansowanie inwestycji i zakupdw inwestycyjnych.

37 Wydatki w czesci 55 - Aktywa paristwowe, rozdziale 75295 - Pozostata dziatalnos¢, 8 617 - Wptaty
Jjednostek na paristwowy fundusz celowy na finansowanie lub dofinansowanie zadar inwestycyjnych.

38 Tj. po odjeciu od kwoty wydatkéw ogétem wydatkédw na organizacje i obstuge finansowania
dtuznego i wynagrodzenia prowizyjnego BGK.
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Dochody budzetu srodkéw europejskich zrealizowano w 2024 r. w wysokosci
53749,1 min zt, tj. 0 29,3% (0 22 301,2 min z}) nizszej niz w 2023 r. i 0 39%
(034 402,6 min zt) ponizej prognozy na 2024 r. Wydatki budzetu Srodkéw
europejskich zrealizowano w wysokosci 65 295 min zt, tj. 0 13% (0 9787,0 min zt)
nizszej niz w 2023 r. Zrealizowane w 2024 r. wydatki stanowity 54,1% planu,
podczas gdy w 2023 r. byto to 60,9%. Deficyt budzetu srodkdéw europejskich
wyniést 11 545,9 min zt, wobec planowanego w wysokosci 32 508,4 min zt.
W 2023 r. wystgpita nadwyzka budzetu Srodkéw europejskich w wysokosci 968,3
min zt.

(akta kontroli: tom V str. 129-158, 484-502)

Wybrane zagadnienia zwigzane z jawnoscig i przejrzystoscig finansow
publicznych

W kwietniu 2024 r. Ministerstwo Finanséw opublikowato raport zatytutowany
.Stan polskich finanséw publicznych 2016-2023. Biata Ksiega” (dalej: Biata
Ksiega). Wskazano w nim zjawiska i dziatania, ktére spowodowaty pogorszenie
przejrzystosci finanséw publicznych w wymienionym okresie, takie jak:

— zlozonos$¢ sektora finanséw publicznych w Polsce oraz brak jednolitych
zasad tworzenia i funkcjonowania jednostek w tym sektorze;

— utworzenie w latach 2016-2023 okoto 400 nowych jednostek w sektorze
rzgdowym i samorzagdowym oraz 15 nowych funduszy przeptywowych
w Banku Gospodarstwa Krajowego;

- finansowanie zadan publicznych przez jednostki, ktére zostaty utworzone
winnym celu, takie jak Fundusz Solidarnosciowy czy Fundusz
Przeciwdziatania COVID-19;

— zmniejszenie znaczenia budzetu panstwa w finansowaniu zadan
publicznych na rzecz pozabudzetowych rozwigzan, ktére znajdujg sie poza
kontrolg parlamentu;

— wysoki stopient skomplikowania przeptywu srodkéw pomiedzy jednostkami
sektora finanséw publicznych, ktérych plany finansowe sg zatgcznikami do
ustawy budzetowej oraz z funduszy przeptywowych w BGK i innych
funduszy objetych stabilizujgca regutg wydatkowsa.

(akta kontroli: tom VI str. 5-32)

Na podobne kwestie NIK zwracata uwage w wystapieniach pokontrolnych po
kontrolach dotyczacych planowania i wykonywania budzetu panstwa w latach
2020-2023.

W 2024 r., podobnie jak w latach poprzednich, finansowanie czesci zadan
publicznych odbywato sie poza budzetem panstwa, a skala tego finansowania
byta podobna jak w roku 2023. W 2024 r. w BGK funkcjonowato 20 funduszy
przeptywowych. Odmiennie niz w szesciu poprzednich latach, w trakcie 2024 r.
nie utworzono zadnego nowego funduszu, a jeden fundusz zostat zlikwidowany.
Z dniem 20 grudnia 2024 r. w zwigzku z wyczerpaniem srodkéw na rachunku
likwidacji ulegt Rzadowy Fundusz Rozwoju Mieszkalnictwa®.

Wedtug danych przekazanych NIK przez BGK, wydatki 20 funduszy
obstugiwanych przez BGK wyniosty w 2024 r. 135,4 mld zt, co odpowiadato

39 Stosownie do art. 33s ustawy z dnia 26 pazdziernika 1995 r. o spotecznych formach rozwoju
mieszkalnictwa (Dz.U. z 2024 r. poz. 1440, ze zm.) Rzagdowy Fundusz Rozwoju Mieszkalnictwa ulega
likwidacji w przypadku wyczerpania srodkéw na jego rachunku.
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16,2%*° wydatkoéw budzetu panstwa zrealizowanych w tym okresie oraz 3,7%
PKB w 2024 r. tgczne wydatki tych funduszy w 2024 r. wzrosty nominalnie
03,6 mld z, tj. 0 2,8% w stosunku do wydatkéw funduszy zrealizowanych rok
wczesniej. Zwiekszyt sie udziat srodkéw z budzetu panstwa w finansowaniu
zadan tych funduszy. Wptaty i dotacje z budzetu panstwa do tych funduszy
w 2024 r. wyniosty 33 mld zt i stanowity 22,3% wptywdw tych funduszy, podczas
gdy rok wczesniej byto to - odpowiednio 22,4 mld zt i 17,2% Najwiecej sSrodkow
z budzetu panstwa wptacono do Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych (15 631,2 min
zh) i Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 (12 000 min zt), a wptaty te stanowity -
odpowiednio - 45,1% i 17,6% ich wptywdéw. Oznacza to wzrost wzgledem roku
2023 zaréwno kwoty, jak i udziatu srodkéw z budzetu panstwa we wptywach tych
funduszy. W 2023 r. do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 z budzetu panstwa
wptacono 5026,2 min zt, co stanowito 10,2% wplywoéw tego funduszu, za$ do
FWSZ - 10 600 mIn zt, co stanowito 33,5% jego wptywow.

W 2024 r. najwieksze wydatki zrealizowaty nastepujace fundusze przeptywowe:
Fundusz Przeciwdziatania COVID-19, Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych, Krajowy
Fundusz Drogowy oraz Fundusz Pomocy. Ich wydatki stanowity ponad 90%
tacznych wydatkéw wszystkich funduszy przeptywowych obstugiwanych przez
BGK, a udziat wymienionych funduszy w wydatkach funduszy ogdétem wyniost
odpowiednio: 39,3%, 25,9%, 17,9% i 7,8%.

(akta kontroli: tom VI str. 33-160, 186-195, 217-223)

Wydatki funkcjonujgcego od 2020 r. Funduszu Przeciwdziatania COVID-19#
w 2024 r. wyniosty 53 247,2 min zt, z czego 27 077,1 min zt (50,9%) przeznaczono
na sfinansowanie Programu Inwestycji Strategicznych (25 774,6 min zl) oraz
Rzadowego Programu Odbudowy Zabytkéw (1302,4 min zt). Srodki w wysokosci
21 060,6 min z, tj. 39,6% wydatkéw, zostaty przeznaczone na finansowanie
réznego rodzaju dodatkéw i mechanizméw rekompensat wynikajgcych ze
wzrostu cen surowcéw i energii elektrycznej, m.in. na finansowanie mechanizmu
rekompensat ograniczajgcych wysokosci cen energii elektrycznej, zrédet ciepta
i paliw gazowych. Nazwa funduszu wskazuje, ze stuzy on realizacji zadan
zwigzanych z przeciwdziataniem rozprzestrzenianiu sie choroby COVID-19 lub
zwalczaniem skutkéw epidemii, lecz w istocie srodki funduszu przeznaczano
W znacznej czesci na cele, ktére nie miaty bezposredniego zwigzku z epidemia
tej choroby, na co NIK zwracata uwage takze w latach poprzednich. Wydatki
zwigzane z obstugg obligacji, w tym gtéwnie odsetki, wyniosty 5012,3 min z
i stanowity 9,4% wydatkow funduszu. Wptywy funduszu byty 0 15 074,4 min zt
wyzsze niz wydatki i wyniosty 68 321,6 min zt. Podstawowym Zrédtem Srodkow
dla funduszu byly krajowe i zagraniczne emisje obligacji, z ktérych uzyskano
40 273,8 min zi, tj. 58,9% $rodkéw. Daty wykupu tych obligacji przypadaja
w okresie od 2028 r. do 2044 r. Znaczgce wpltywy pochodzity takze - oprécz
wspomnianej wptaty z budzetu panstwa - ze sktadek i odpiséw, w tym gtéwnie

40 Czes¢ wydatkoéw funduszy byta finansowana ze $rodkéw pochodzacych z budzetu panstwa.
W przypadku wyeliminowania z obliczen (tj. z kwoty wydatkéw funduszy) transferéw z budzetu
panstwa, stosunek wydatkéw funduszy do wydatkéw budzetu panstwa bytby nizszy, przy czym
nalezy zauwazy¢, ze znaczna cze$¢ srodkéw wptaconych do funduszy w 2024 r. nie zostata
wydatkowana w tym samym roku.

41 Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 zostat utworzony na podstawie art. 65 ustawy z dnia 31 marca
2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaZznych oraz wywotanych nimi
sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 568, ze zm.).
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tzw. gazowej sktadki i odpisu elektrycznego na Fundusz Wyptaty Réznicy Ceny*?,
przekazywanych przez przedsiebiorstwa wydobywajace gaz ziemny, wytwdrcéw
energii elektrycznej iprzedsiebiorstwa zajmujgce sie obrotem energig
elektryczng (14492,6 min zb). Na koniec 2024 r. stan funduszu wynidst
17 722,5 min zt.

(akta kontroli: tom VI str. 115-137)

Drugim pod wzgledem wartosci wydatkéw byt utworzony w 2022 r. Fundusz
Wsparcia Sit Zbrojnych*. W 2024 r. wydatki tego funduszu byty o 10 876,4 min zt
wyzsze niz w roku poprzednim i wyniosty 35065,2 min zt, z czego 85,4%
przeznaczono na realizacje celéw okreslonych w Programie rozwoju Sit
Zbrojnych*, a 14,5% stanowity koszty organizacji i obstugi finansowania
dtuznego. Wptywy funduszu w wysokosci 34 667,8 min zt pochodzity gtéwnie
z kredytow (50,8% wptywow) i wptat z budzetu panstwa (45,1%). Na koniec
2024 r. stan funduszu wyniést 7374 min zt.

(akta kontroli: tom VI str. 217-223)

Wydatki funkcjonujgcego od 2004 r. Krajowego Funduszu Drogowego*>w 2024 r.
wyniosty 24 202,5 min zt i zostaty przeznaczone przede wszystkim na: zadania
drogowe - 17 168,5 min zt (70,9%), obstuge zadtuzenia wynikajgcego z kredytow
i obligacji - 4597,8 min zt (19%) oraz na wyptaty na rzecz spétek - 2175,3 min zt
(9%). Wptywy funduszu w wysokosci 24 293,5 min zt pochodzity gtdwnie z optaty
paliwowej - 8332,6 min zt (34,3%), emisji obligacji BGK - 6844,1 min zt (28,2%),
kredytéw - 2733,5 min zt (11,3%) oraz poboru optat za przejazd drogami
ptatnymi - 2765 min zt (11,4%). Ponadto w 2024 r. do funduszu przekazano
zbudzetu panstwa srodki w wysokosci 200,3 min zH® tytutem pokrycia
zmniejszonych wptywow wynikajacych z wdrozenia procedury umozliwiajacej
niepobieranie w 2024 r. optat za przejazd autostradg A1 na odcinku Gdansk-
Torun od motocykli i pojazdéw samochodowych o dwdch osiach. Na koniec
2024 r. stan funduszu wyniést 4016,5 min zt.

(akta kontroli: tom VI str. 138-159)

Z Funduszu Pomocy?’, utworzonego w 2022 r. w odpowiedzi na sytuacje
powstatg wwyniku inwazji Rosji na Ukraine, w 2024 r. wydatkowano
10499,9 min zt. Najwiecej Srodkéw przeznaczono na: wsparcie jednostek
samorzadu terytorialnego w realizacji dodatkowych zadan oswiatowych
w zakresie ksztatcenia, wychowania i opieki dzieci i uczniéw bedacych

42 Srodki zgromadzone z gazowe] skiadki i odpisu elektrycznego sa przekazywane z Funduszu
Wyptaty Réznicy Ceny do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 na podstawie ustawy z dnia
15 grudnia 2022 r. o szczegdlnej ochronie niektérych odbiorcéw paliw gazowych w 2023 r. oraz
w 2024 r. w zwigzku z sytuacjg na rynku gazu (Dz. U. z 2025 r. poz. 204) oraz ustawy z dnia
27 pazdziernika 2022 r. o srodkach nadzwyczajnych majacych na celu ograniczenie wysokosci cen
energii elektrycznej oraz wsparciu niektérych przedsiebiorcéw w latach 2023-2025 (Dz. U.z 2024 r.
poz. 1622, ze zm.).

43 Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych powstat 23 kwietnia 2022 r. na mocy ustawy o obronie Ojczyzny.

4 Program rozwoju Sit Zbrojnych wynika z art. 37 ustawy o obronie Ojczyzny i jest to program
opracowany przez Ministra Obrony Narodowej na podstawie szczegétowych kierunkéw
przebudowy i modernizacji technicznej Sit Zbrojnych oraz stosownie do zasad planowania
obronnego w Organizacji Traktatu Pétnocnoatlantyckiego.

4> Krajowy Fundusz Drogowy zostat utworzony 1 stycznia 2004 r. na mocy ustawy o autostradach
ptatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym.

46 Podana kwota uwzglednia zwrot srodkéw dokonany w pierwszym kwartale 2024 r. w wysokosci
2,4 min zt.

47 Fundusz Pomocy powstat na podstawie ustawy z dnia 12 marca 2022 r. o pomocy obywatelom
Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego panstwa (Dz. U. z 2025 r. poz. 337).
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obywatelami Ukrainy - 2638 min zt (25,1%), wyptate obywatelom Ukrainy przez
Zaktad Ubezpieczen Spotecznych swiadczen rodzinnych, wychowawczego, dobry
start, ,aktywnie w ztobku” oraz ,aktywny rodzic"® - 2324,9 min zt(22,1%), pomoc
dla producentéw zb6z, ktdrym zagrazata utrata ptynnosci finansowej w zwigzku
z ograniczeniami na rynku rolnym spowodowanymi agresjg Federacji Rosyjskiej
wobec Ukrainy - 2057 min 2zt (19,6%) oraz na zadania realizowane
i koordynowane przez ministra wiasciwego do spraw wewnetrznych -
1752,2 min zt (16,7%). Wptywy tego funduszu w wysokosci 10 133,8 min zt
pochodzity gtéwnie z emisji zagranicznych obligacji - 6539,3 min zt (64,5%), wptat
jednostek sektora finanséw publicznych - 2854,1 min zt (28,2%) oraz wpfaty
z budzetu panstwa - 500 min zt (4,9%). Na koniec 2024 r. stan funduszu wynidst
524,5 min zt.

(akta kontroli: tom VI str. 160-179)

Stan zobowigzah wymienionych wyzej czterech funduszy z tytutu zaciggnietych
kredytéw i wyemitowanych obligacji zwiekszyt sie w ciggu roku o 72 623,6 min zi,
2276 1479 min zt na koniec 2023 r. do 348 771,4 min zt na koniec 2024 r.
W przypadku finansowania zadan tych funduszy z budzetu panstwa deficyt
budzetu panstwa bytby znacznie wyzszy niz prezentowane 211 mid zt.

(akta kontroli: tom VI str. 57, 134, 158, 177, 221)

Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw, w odpowiedzi na pytanie
o dziatania podejmowane na rzecz zmniejszenia liczby i znaczenia funduszy
przeptywowych, stwierdzita, ze ograniczenie lub, tam gdzie to mozliwe, catkowite
wyeliminowanie funduszy usytuowanych poza sektorem finanséw publicznych
jest procesem skomplikowanym, wymagajagcym wieloaspektowej analizy,
a mechanizm ich wygaszania/ograniczania musi by¢ roztozony w dtuzszej
perspektywie czasu. Podata, ze uwzgledniajgc wptyw takich dziatah na wszystkie
zasady i reguty budzetowe, bedg sukcesywnie podejmowane kolejne decyzje
o konsolidacji transferéw finansowych z funduszy umiejscowionych w BGK
z budzetem panstwa. Wskazata, ze w budzecie panistwa na 2025 r. przewidziano
sptate 63,2 mld zt zobowigzan z tytutu obligacji wraz z odsetkami Polskiego
Funduszu Rozwoju S.A. (34,7 mld zt) oraz wyemitowanych przez BGK na rzecz
Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 w latach 2020-2023 (28,5 mld zt), za$
w projekcie ustawy budzetowej na rok 2026 =zaktada sie analogiczne
postepowanie wobec przypadajgcych do sptaty zobowigzah z obligagji
wyemitowanych na rzecz tego funduszu.

(akta kontroli: tom VII str. 253-254, 267)

NIK zwraca uwage na stosunkowo wysoki stan funduszy umiejscowionych
w BGK, ktory na koniec 2024 r. wyniost tgcznie 41 745,6 min z, i byt o 41,6%
wyzszy niz na koniec 2023 r. Szczegdlnie wysoki byt stan Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19, ktéry na dzien 31 grudnia 2024 r. wyniost
17 722,5 min zt, na co wptyw miaty gtdwnie emisje obligacji przeprowadzone
w trakcie roku oraz wptata z budzetu panstwa w wysokosci 12 000 min z#°,

(akta kontroli: tom VI str. 37-42, 121)

Jak juz wspomniano, w Biatej Ksiedze negatywnie oceniono finansowanie zadan
publicznych przez jednostki, ktére zostaty utworzone w innym celu, takie jak

48 Swiadczenia, o ktérych mowa w art. 26 ust. 1 ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku
z konfliktem zbrojnym na terytorium tego panstwa.

4 Kwestia ta zostata oceniona w wystgpieniu pokontrolnym NIK dotyczagcym wykonania budzetu
panstwa w 2024 r. w czesci 19 - Budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe.
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Fundusz Solidarnosciowy czy Fundusz Przeciwdziatania COVID-19. Odnos$nie do
Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 nalezy zauwazy¢, ze miat on byc¢
narzedziem nadzwyczajnym, wykorzystywanym jedynie okresowo w zwigzku
z niespodziewanym wybuchem w 2020 r. epidemii COVID-19 w Polsce. Pomimo
ze stan epidemii na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej zostat odwotany w maju
2022 r.*°, za$ stan zagrozenia epidemicznego - w czerwcu 2023 r.>", w 2024 r.
w dalszym ciggu finansowano zadania za pomocg tego funduszu, przy czym
w znacznej czesci byty to zadania niezwigzane bezposrednio z wystepowaniem
choroby COVID-19, jak na przyktad finansowanie rekompensat stuzgcych
ochronie odbiorcoéw energii elektrycznej.

Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw, odnoszac sie do kwestii dalszego
funkcjonowania Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, stwierdzita, ze obecnie na
fundusz nie sg naktadane nowe zadania oraz ze odchodzenie od finansowania
zadan za pomocg tego funduszu musi odbywac sie racjonalnie i stopniowo,
z uwagi na poziom zobowigzan, ktérymi obcigzony jest ten fundusz, zaréwno
z tytutu wyemitowanych do tej pory obligacji BGK, jak i udzielonych promes
w ramach programoéw - Rzadowego Funduszu Polski tad: Programu Inwestycji
Strategicznych oraz Rzadowego Programu Odbudowy Zabytéw. W 2024 r. nie
byty ogtaszane kolejne edycje naboru wnioskéw o dofinansowanie w ramach
tych programéw. Wedtug informacji przekazanych przez BGK do sfinansowania
w okresie 2025-2029 pozostajg inwestycje jednostek samorzadu terytorialnego
do kwoty 44,5 mld zt, przy czym - wedtug szacunkéw - ponad 90% tej kwoty
bedzie wydatkowane do kohca 2026 r. Podsekretarz Stanu podata, ze rok 2026
bedzie ostatnim rokiem, w ktérym mozna oczekiwac wzrostu zadtuzenia tego
funduszu, a od 2027 r. zadluzenie zacznie sie znaczaco zmniejszac.
Poinformowata takze, ze wedlug wstepnych zalozeh wszystkie wydatki
omawianego funduszu, poczawszy od 2026 r. do czasu jego likwidacji, beda
finansowane z wptaty z budzetu paristwa.

(akta kontroli: tom VII str. 254, 268-269)

W poprzednich latach NIK zwracata uwage na nieprzejrzysty sposob
finansowania dodatkowych rocznych swiadczen dla emerytéw i rencistow, tzw.
trzynastej i czternastej emerytury. Swiadczenia te byly finansowane za pomoca
Funduszu Solidarnosciowego, pomimo ze fundusz ten nie posiadat wtasnych
zrédet przychoddédw pozwalajgcych na dokonywanie tak znacznych wydatkow
i w zwigzku z tym na rzecz tego funduszu zaciggano pozyczki z Funduszu Pracy,
Funduszu Rezerwy Demograficznej i z budzetu panstwa. Sposdb finansowania
wymienionych S$wiadczen dla emerytow i rencistdw zostat uproszczony
i w2024 r. srodki na ten cel pochodzity z budzetu panstwa®2,

Jak wskazano wczesdniej, jednym z czynnikéw zakitdcajacych przejrzystosc
finanséw publicznych sg skomplikowane przeptywy sSrodkéw pomiedzy réznymi
jednostkami zaliczanymi do sektora finanséw publicznych i jednostkami spoza
tego sektora. Jako przyktad mozna wskazac transfery srodkoéw, jakie w 2024 .

0 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 12 maja 2022 r. w sprawie odwotania na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu epidemii (Dz. U. poz. 1027).

1 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 14 czerwca 2023 r. w sprawie odwotania na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz. U. poz. 1118).

52 Zmiany w sposobie finansowania Swiadczent od 2024 r. okre$laja przepisy art. 13 ustawy z dnia
26 maja 2023 r. o kolejnym dodatkowym rocznym $wiadczeniu pienieznym dla emerytéw
i rencistow (Dz. U. z 2025 r. poz. 183) oraz znowelizowany art. 14 ust. 1 ustawy z dnia 9 stycznia
2020 r. o dodatkowym rocznym Swiadczeniu pienieznym dla emerytéw i rencistéw (Dz.U. z 2024 r.
poz. 891).
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miaty miejsce z panstwowych funduszy celowych do Funduszu Pomocy
prowadzonego w Banku Gospodarstwa Krajowego. Wptat dokonano z Funduszu
Pracy (1000 min z}), Funduszu Gwarantowanych Swiadczen Pracowniczych
(800 min zt), Funduszu Reprywatyzacji (100 min z), Funduszu Rozwoju
Regionalnego (51 min z), Funduszu Edukacji Finansowej (50 min z}), Funduszu
Rozwigzywania Probleméw Hazardowych (10 min zt), a takze Funduszu
Kompensacyjnego Badan Klinicznych (7 min zl). W ocenie NIK tworzenie
funduszy celowych na okreslone cele, a nastepnie przekazywanie z nich Srodkéw
na zupetnie inne zadania zaktdca przejrzystos¢ finanséw publicznych.

(akta kontroli: tom VI str. 162, 165; tom VII str. 217-242)

Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw poinformowata, ze polecenia
dokonania wptaty do Funduszu Pomocy wydat dysponentom funduszy Minister
Finanséw, na podstawie upowaznienia wydanego przez Prezesa Rady
Ministréw>3. Dziatanie to stuzyto utrzymaniu ptynnosci finansowej Funduszu
Pomocy w celu zapewnienia finansowania lub dofinansowania realizacji zadan
na rzecz pomocy Ukrainie. Podsekretarz Stanu wyjasnita, ze Fundusz Pomocy nie
ma statych Zrédet dochoddw, a alternatywny sposdb pozyskania Srodkéw
poprzez emisje obligacji przez BGK skutkowatby wiekszymi kosztami obstugi
zadtuzenia. Wydanie polecen wptaty poprzedzone byto pozyskaniem od
dysponentéw czesci budzetowych - w trybie okreslonym w art. 14 ust. 21 ustawy
0 pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym na terytorium
tego panstwa - informacji o sytuacji finansowej jednostek sektora finanséw
publicznych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 5-8 i 14 ufp oraz informacji o mozliwych
terminach dokonania wptaty srodkéw pienieznych.

(akta kontroli: tom VII str. 304-305, 323-325)

Kolejng kwestig, na ktérg nalezy zwréci¢ uwage jest wysoki stan Srodkéw

niektorych panstwowych funduszy celowych, ktére byty zasilane z budzetu

panstwa. Wedtug wstepnych danych sprawozdawczych w 2024 r. z budzetu
panstwa przekazano do panstwowych funduszy celowych srodki w wysokosci

101 643,8 min zt (bez dotacji na wspdtfinansowanie projektéw z udziatem

$rodkéw z Unii Europejskiej). Srodki przekazano do 12 funduszy, najwiecej do

Funduszu Ubezpieczeh Spotecznych (64 701,9 min zi), Funduszu Emerytalno-

Rentowego (24 777,1 min zt) i Funduszu Medycznego (4000 min zt). W przypadku

pieciu jednostek stan funduszu na koniec roku przekraczat kwote srodkéw

przekazanych z budzetu panstwa, co stawia pod znakiem zapytania potrzebe
zasilenia tych funduszy z budzetu panstwa w 2024 r. Sytuacja taka dotyczyta:

—  Funduszu Medycznego, do ktérego wptacono 4000 min zk; stan funduszu na
poczatku 2024 r. wynosit 7398,9 min zi, a na koniec roku - 8433,3 miIn z;

—  Funduszu Inwestycji Kapitatowych, do ktérego wptacono 2000 min zt; stan
funduszu na poczatku 2024 r. wynosit 2401,4 min zt, a na koniec roku -
6861,6 min zt;

—  Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych, do ktérego
przekazano dotacje w wysokosci 1093 min zk; stan funduszu na poczatku
2024 r. wynosit 3804,9 min zt, a na koniec roku - 4332,4 tys. zk;

—  Funduszu rozwoju przewozdéw autobusowych o charakterze uzytecznosci
publicznej, do ktérego wptacono 147,4 min zt; stan funduszu na poczatku
2024 r. wynosit 205,8 min z}, a na koniec roku - 305,3 min z;

53 Polecenia zostaty wydane na podstawie art. 14 ust. 22 w zwigzku z art. 19a ustawy o pomocy
obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego panstwa.
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—  Funduszu Rozwoju Kultury Fizycznej, do ktérego przekazano dotacje
w wysokosci 70 min zk; stan tego funduszu na poczatku 2024 r. wynosit
982,8 miIn zt, a na koniec roku - 1297,3 min z.

(akta kontroli: tom VII str. 198-216)

Przekazanie s$rodkéw do wymienionych pieciu funduszy skutkowato
zwiekszeniem wydatkéw i deficytu budzetu paristwa w 2024 r. 0 7310,4 min zt.

Nalezy podkreslic, ze NIK nie kwestionuje zgodnosci tych dziatan
z obowigzujgcymi przepisami. Na przyktad wptata wymieniona w pierwszym tiret
zostata dokonana na podstawie art. 8 pkt 2 ustawy z dnia 7 pazdziernika 2020 r.
o Funduszu Medycznym>. Przepis ten zobowigzuje ministra wiasciwego do
spraw zdrowia do przekazywania wptaty z budzetu panstwa w wysokosci
okreslonej corocznie w ustawie budzetowej na dany rok budzetowy, nie nizszej
niz 4,0 mld z. Nalezy jednak zauwazy¢, ze wptacane co roku srodki sg na dalszym
etapie w znacznej czesci przekazywane do NFZ, a w czesci pozostajg na stanie
Funduszu Medycznego.

Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw, w odpowiedzi na pytanie
dotyczgce zasadnosci funkcjonowania Funduszu Medycznego i mozliwosci
uproszczenia obiegu $rodkéw w tym przypadku, zauwazyta, ze fundusz ten
nadzorowany jest przez Ministra Zdrowia, ktéry moze, po dokonaniu analizy,
podja¢ stosowne dziatania w powyzszym zakresie.

(akta kontroli: tom VII str. 303-304, 319-320)

W przypadku Funduszu rozwoju przewozéw autobusowych o charakterze
uzytecznosci publicznej Srodki na wptate do funduszu pochodzity z rezerwy
celowej poz. 5%%, a Minister Finansow wydat w tej sprawie decyzje> o przyznaniu
Srodkéw w dniu 15 pazdziernika 2024 r.

(akta kontroli: tom VI str. 322-324)

Odnosnie do uruchomienia $rodkéw z rezerwy celowej poz. 5 Podsekretarz
Stanu w Ministerstwie FinansOw wyjasnita, ze na etapie rozpatrywania wniosku
Ministra Infrastruktury z dnia 3 pazdziernika 2024 r. Ministerstwo Finanséw
dysponowato informacjami przekazanymi przez dysponenta, z ktérych wynikato,
ze przewidywane koszty realizacji zadan funduszu bedg wyzsze, a stan funduszu
nizszy od wielkosci ostatecznie wykazanych w sprawozdaniu z wykonania planu
finansowego tego funduszu za 2024 r., w zwigzku z czym wniosek Ministra
Infrastruktury zostat uwzgledniony.

(akta kontroli: tom VII str. 303-304, 321-322)

W 2024 r. w Ministerstwie Finanséw opracowano kilka projektéw ustaw

wprowadzajgcych zmiany w ustawie o finansach publicznych, w tym:

—  projekt ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych
innych ustaw z 6 czerwca 2024 r., ujety w wykazie prac legislacyjnych Rady
Ministréw pod numerem UC49;

—  projekt ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych
innych ustaw z 31 pazdziernika 2024 r., ujety w wykazie prac legislacyjnych
Rady Ministréw pod numerem UD40.

54 Dz.U.z2024r. poz. 889.

55 Rezerwa poz. 5 - Uzupetnienie srodkéw dla Rzqdowego Funduszu Rozwoju Drég i Funduszu rozwoju
przewozdw autobusowych o charakterze uzytecznosci publicznej.

%6 Decyzja nr MF/FG5.4143.3.143.2024.MF.4215.
29



Pierwszy z wymienionych projektéw przewidywat - obok szeregu innych zmian,

m.in. w zakresie stabilizujgcej reguly wydatkowej - zmiany w obszarze

gospodarki finansowej jednostek sektora finanséw publicznych oraz w zakresie
sprawozdawczosci funduszy umiejscowionych w BGK. Projekt zawierat m.in.
regulacje dotyczace:

— okredlenia obligatoryjnych  pozycji planéw finansowych agencji
wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej, panstwowych funduszy
celowych oraz panstwowych i samorzgdowych oséb prawnych®;

— ujednolicenia wymagan w panstwowych osobach prawnych, o ktérych
mowa w art. 9 pkt 8 i 14 ufp, agencjach wykonawczych, instytucjach
gospodarki budzetowej, panstwowych funduszach celowych w zakresie
sporzadzania planéw finansowych - oprdcz uktadu memoriatowego - takze
w ukfadzie kasowym, poprzez rozszerzenie tego obowigzku takze na
instytucje gospodarki budzetowej oraz panstwowe osoby prawne, o ktérych
mowa w art. 9 pkt 8 i 14 ufps

— zasad dokonywania zmian w planach finansowych ww. jednostek®.
W szczegdlnosci zmiana polega na natozeniu obowigzku uzyskania zgody
Ministra Finansdw oraz opinii sejmowej komisji wtasciwej do spraw budzetu
przed dokonaniem istotnych zmian® w planach finansowych panstwowych
0s6b prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 8 i 14 ufp®’;

— rozszerzenia obowigzkéw sprawozdawczych w zakresie realizacji planow
finansowych na wiekszy kragg podmiotéw, tj. objecie tymi obowigzkami Kasy
Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego (dalej:  KRUS), funduszy
zarzadzanych przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych (dalej: ZUS) i przez
Prezesa KRUS, o ktérych mowa w art. 9 pkt 8 ufp, a takze paristwowych oséb
prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 14 ufp®;

— obowigzku zamieszczenia w zataczniku do ustawy budzetowej planow
finansowych panstwowych oséb prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 8
ufp, tj. ZUS oraz zarzadzanych przez ZUS i Prezesa KRUS funduszy
posiadajacych status panstwowych oséb prawnych, przy czym plan
finansowy ZUS byt de facto juz wczesniej zamieszczany®3;

— obowigzku zamieszczania w rocznym sprawozdaniu z wykonania ustawy
budzetowej informacji o przychodach i kosztach panstwowych osé6b
prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 8 ufp, przy czym w odniesieniu do
ZUS informacje te byty juz wczesniej podawane®;

— wprowadzenia jednolitych zasad sprawozdawczosci dla funduszy
utworzonych, powierzonych lub przekazanych BGK na podstawie ustaw,
w zakresie termindéw, trybu oraz zakresu sprawozdawczosci dla tych
funduszy. Zgodnie z przyjetymi rozwigzaniami BGK bedzie przekazywat
ministrowi wtasciwemu do spraw finanséw publicznych oraz innym
ministrom uprawnionym do podejmowania dziatan w zakresie danego

57 Nowe brzmienie art. 21, 24, 29 i 30 ufp.

%8 Jak wyzej.

9 Jak wyzej.

60 Chodzi o zmiany planu powodujgce zwigkszenie: a) tgcznych kwot przychodéw i kosztéw lub
tacznych kwot dochodéw i wydatkéw, lub b) planowanych wydatkéw ponad planowane dochody,
z uwzglednieniem mozliwosci wykorzystania srodkéw pienieznych z poprzednich okreséw,
pozostajacych do dyspozycji pafistwowej osoby prawnej, lub c) dotacji z budzetu panstwa, lub
d) uposazen i wynagrodzen ze stosunku pracy.

61 Nowe brzmienie art. 30 ufp.
62Zmiana w art. 41 ufp.

63 Zmiana w art. 122 ufp.

64 Zmiana w art. 182 ufp.
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funduszu, w terminach okreslonych w przepisach dotyczacych
sprawozdawczosci  budzetowej panstwowych  funduszy celowych,
sprawozdanie miesieczne z realizacji planu finansowego danego funduszu
narastajgco za kolejne miesigce roku budzetowego, w szczegdtowosci
niemniejszej niz wynikajgca z tego planu. W przypadku sprawozdawczosci
rocznej, za sprawozdanie roczne uznane bedzie, zgodnie z ogdlnymi
zasadami przyjetymi dla panstwowych funduszy celowych, sprawozdanie za
grudzien®.

Proces legislacyjny dotyczacy tego projektu zostat zakonczony i wymienione
regulacje weszty do porzadku prawnego, w zwigzku z uchwaleniem i wejsciem
w zycie ustawy z dnia 28 czerwca 2024 r. o zmianie ustawy o finansach
publicznych oraz niektdrych innych ustawe®®.

(akta kontroli: tom VII str. 58-95)

Drugi z wymienionych wyzej projektéw ustaw - obok szeregu innych zmian -

przewidywat:

— rozszerzenie tresci uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej
o prezentacje planéw finansowych funduszy utworzonych, powierzonych
lub przekazanych BGK na podstawie odrebnych ustaw®’;

- rozszerzenie informacji dotgczanych do sprawozdania z wykonania ustawy
budzetowej o informacje o wykonaniu planéw finansowych ww. funduszy®s.

Wedtug stanu na dziert 31 marca 2025 r. proces legislacyjny dotyczacy tego
projektu ustawy nie zostat zakoriczony. Rozwigzanie wymienione w pierwszym
tiret zostato w praktyce zastosowane juz przy opracowaniu uzasadnienia do
projektu ustawy budzetowej na rok 2025, przed natozeniem w tym zakresie
obowigzku prawnego.

(akta kontroli: tom VII str. 96-139)

Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw poinformowata, ze planowane
jest rowniez - pomimo braku wymogu formalnego zawarcia takiej informacji
w sprawozdaniu - rozszerzenie sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za
2024 r. o informacje w zakresie planéw finansowych omawianych funduszy.

(akta kontroli: tom VII str. 278)

Wymienione wyzej rozwigzania, zawarte w projekcie UD40, nalezy ocenic
pozytywnie pod wzgledem zapewnienia jawnosci czesci istotnych informagji
z zakresu finanséw publicznych. Nie stanowig one jednak realizacji wniosku NIK
0 przywrdcenie budzetowi panstwa rangi centralnego planu finansowego, tak
aby byt on podstawowym narzedziem prezentujgcym stan nieréwnowagi
finansoéw publicznych, oraz o podjecie dziatah w celu zwiekszenia przejrzystosci
finanséw publicznych. W szczegdlnosci nalezy zauwazy¢, ze tre$¢ uzasadnienia
do projektu ustawy budzetowej nie ma charakteru prawnie wigzgcego, a zmiana
planéw finansowych funduszy przeptywowych podlega znacznie mniejszym
rygorom w poroéwnaniu ze zmianami wprowadzanymi w planach finansowych
panstwowych funduszy celowych.

(akta kontroli: tom VI str. 239-300)

65 Zmiany wprowadzono w szeregu ustaw regulujgcych utworzenie i funkcjonowanie poszczegéinych
funduszy przeptywowych w BGK.

66 Dz. U. poz. 1089.
67 Zmiana w art. 142 ufp.
68 Zmiana w art. 182 ufp.
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W 2024 r. nastgpita poprawa w zakresie dostepnosci informacji o wptywach
i wydatkach oraz stanie funduszy utworzonych, powierzonych lub przekazanych
BGK na podstawie odrebnych ustaw. Na wniosek Ministra Finansdw w Biuletynie
Informacji Publicznej BGK po raz pierwszy opublikowano sprawozdania
zwykonania planéw finansowych tych funduszy (za 2023 r.), a od 2024 r.
zamieszczane byty plany finansowe i ich zmiany oraz informacje o realizacji tych
plandw za poszczegdlne kwartaty.

W pismie® z 1 lipca 2024 r., stanowigcym odpowiedZ Ministra Finanséw na
wystgpienie pokontrolne NIK nr KBF.410.1.9.2024 z 22 kwietnia 2024 r., podano
m.in., ze w ramach dziatan zwigzanych z poprawg jawnosci finanséw publicznych
proponuje sie w sposob systemowy objg¢ ustawg budzetowg plany finansowe
NFZ i Funduszu Rezerwy Demograficznej (przyjete na potrzeby projektu ustawy
budzetowej).

W odniesieniu do Funduszu Rezerwy Demograficznej stosowne zmiany prawne
zostaty wprowadzone w 2024 r. i plan finansowy tego funduszu zostat ujety
w zatgczniku do ustawy budzetowej na rok 20257°. Opracowane w 2024 r.
projekty ustaw dotyczace zmiany ustawy o finansach publicznych nie
przewidywaly natomiast objecia ustawg budzetowg planu finansowego
Narodowego Funduszu Zdrowia.

Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finansdw poinformowata kontrolujgcych, ze

prowadzone sg analizy w zakresie mozliwosci wigczenia planu finansowego NFZ

do ustawy budzetowej, przy czym realizacja tego postulatu nie moze by¢ celem
samym w sobie i nie moze zaburzy¢ ciggtosci udzielania $wiadczen opieki
zdrowotnej. Jednoczesnie zauwazyta, ze:

— planfinansowy NFZ ustalany jest w odrebnym trybie, okreslonym w art. 121
ustawy z dnia 27 sierpnia 2024 r. o Swiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze srodkéw publicznych’, z udziatem komisji sejmowych
wiasciwych do spraw zdrowia i finanséw publicznych,

— plany finansowe NFZ oraz sprawozdania z ich realizacji sg publicznie
dostepne’?,

—  zatwierdzenie planu finansowego NFZ na wczesniejszym etapie’® umozliwia
zaplanowanie wydatkéw na opieke zdrowotng, co jest istotne w kontekscie
prawidtowe] realizacji zadan systemu ochrony zdrowia, oraz umozliwia
zawieranie odpowiednich uméw ze Swiadczeniodawcami,

— jeszcze przed uchwaleniem ustawy budzetowej zatwierdzony plan
finansowy jest nawet kilkukrotnie zmieniany w celu podejmowania
odpowiednich dziatah przez NFZ.

(akta kontroli: tom VII str. 257, 276-277)

Biorgc pod uwage, ze Narodowy Fundusz Zdrowia zarzadza sSrodkami
publicznymi o wartosci znacznie przekraczajacej 150 mld zt i jest w istotnym
stopniu zasilany srodkami z budzetu panstwa, zdaniem NIK wskazane jest, aby
przynajmniej plan finansowy tego funduszu byt zamieszczany w uzasadnieniu

%9 Nr BP4.0811.14.2024.
70 Ustawa budzetowa na rok 2025 z dnia 9 stycznia 2025 r. (Dz. U. poz. 63).
71Dz, U.z 2024 r. poz. 146, ze zm.

72 NFZ publikuje plany finansowe oraz ich zmiany na stronie https://www.nfz.gov.pl/bip/finanse-nfz/
oraz sprawozdania z realizacji planéw finansowych pod adresem
https://www.nfz.gov.pl/zarzadzenia-prezesa/uchwaly-rady-nfz/ .

73 Przepisy art. 121 ust. 2 i 3 przewidujg, ze plan NFZ powinien by¢ sporzadzony do dnia 15 lipca oraz
zatwierdzony do dnia 31 lipca roku poprzedzajgcego rok, ktérego dotyczy ten plan.
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do projektu ustawy budzetowej, a informacje o realizacji tego planu - corocznie
dotgczane do sprawozdania z wykonania budzetu panstwa.

W 2024 r. przekazano z budzetu panstwa do NFZ dotacje podmiotowe’
w wysokosci 14 789,17 min zi, tj. znacznie wyzszej niz w latach poprzednich?®
i znacznie wyzszej (0 68,1%) niz zaplanowane w ustawie budzetowej (przed
nowelizacjg). W ustawie budzetowej na rok 2025 zaplanowano dotacje
podmiotowe dla NFZ w kwocie 18 350 min zt. Oznacza to, ze rola dotagji
podmiotowych z budzetu panstwa w finansowaniu Swiadczen opieki zdrowotnej
w 2024 r. znacznie wzrosta i przychody NFZ ze sktadek na ubezpieczenie
zdrowotne nie wystarczajg na sfinansowanie sSwiadczen opieki zdrowotnej. Tym
samym system ochrony zdrowia przestat by¢ systemem samofinansujgcym sie
ze skitadek, a zaczat by¢ zalezny od coraz wyzszych naktadéw pochodzgcych
zbudzetu panstwa, podobnie jak ma to miejsce w przypadku Funduszu
Ubezpieczen  Spotecznych i  Funduszu  Emerytalno-Rentowego. Za
wyodrebnieniem z finansowania budzetowego wydatkéw na ochrone zdrowia
przemawiat miedzy innymi argument budowy niezaleznego od budzetu panstwa
systemu finansowania Swiadczen zdrowotnych, ktéry miat by¢ zbilansowany
w celu zwiekszenia dyscypliny wydatkowania srodkéw na ochrone zdrowia.

(akta kontroli: tom VII str. 340-393)

Opracowany przez Ministerstwo Finanséw rzgdowy projekt ustawy o zmianie
ustawy o sSwiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze Srodkéw
publicznych oraz niektérych innych ustaw’® przewidywat obnizenie sktadek na
ubezpieczenie zdrowotne dla przedsiebiorcéw, co skutkowa¢ ma - wedtug
Oceny skutkéw regulacji do projektu ustawy - zmniejszeniem przychodéw NFZ
0 5854 miIn zt w 2026 r. i 0 okoto 6-7 mld rocznie w kolejnych latach. Oznacza to,
ze pomimo rosngcej luki finansowej NFZ oraz objecia Polski w 2024 r. procedurg
nadmiernego deficytu, Minister Finanséw podjat dziatania, ktére maja
skutkowa¢ zmniejszeniem wptywéw NFZ ze skiadek na ubezpieczenie
zdrowotne. Tekst uchwalonej 4 kwietnia 2025 r. ustawy o zmianie ustawy
o swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych oraz
niektérych innych ustaw zostat przekazany do Senatu.

(akta kontroli: tom VII str. 140-169)

Odrebng kwestig jest sposob klasyfikowania wydatkéw na dotacje podmiotowe
dla NFZ. W klasyfikacji budzetowej” istnieje rozdziat 85136 - Narodowy Fundusz
Zdrowia. Jednak dotacje przekazywane do tego funduszu w 2024 r., w tym
dotacje podmiotowe nie zostaly ujete w tym rozdziale. Dotacja podmiotowa
zostata wykazana w sprawozdaniu Rb-28 wedtug nastepujacej klasyfikacji: cz. 46
- Zdrowie, dziat 851 - Ochrona zdrowia, rozdziat 85195 - Pozostata dziatalnosc,
§ 2570 - Dotacja podmiotowa z budzetu dla pozostafych jednostek sektora finanséw
publicznych. We wskazanej klasyfikacji ujmowane sg takze dotacje podmiotowe
dla innych jednostek i nie mozna wyodrebni¢ kwoty dotacji przekazanej do NFZ.

74 Dotacja podmiotowa z budzetu panstwa, o ktérej mowa w art. 97 ust. 8a ustawy o swiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze Srodkéw publicznych.

7> W 2023 r. wysokos¢ dotacji podmiotowych wyniosta 200 min zt, w 2022 r. - 688 mIn zt, a w 2021 r.
- 2556,6 min zt.

76 Druk sejmowy nr 838.

77 Klasyfikacja rozdziatéw ujeta w zatgczniku nr 2 do rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia
2marca 2010 r. w sprawie szczegbtowe] klasyfikacji dochoddéw, wydatkéw, przychodéw
i rozchodéw oraz srodkéw pochodzacych ze Zzrédet zagranicznych (Dz. U. 22022 r. poz. 513, ze zm.).
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Zdaniem NIK dotacje podmiotowe dla NFZ powinny zosta¢ sklasyfikowane
w dedykowanym dla tej jednostki rozdziale 85136 - Narodowy Fundusz Zdrowia.

Zastepca Dyrektora Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej wyjasnit, ze
w 2024 roku Srodki przeznaczone na dotacje dla NFZ byty planowane jeszcze
w rozdziale 85195 - Pozostata dziatalnos¢, zgodnie z klasyfikacjg, ktéra
zastosowat dysponent czesSci budzetowej w informacji o sposobie
rozdysponowania przekazanego limitu wydatkow oraz w ramach po6zniejszych
prac nad projektem ustawy budzetowej. Taka klasyfikacja byta réwniez
wykorzystywana w trakcie tego roku we wnioskach Ministra Zdrowia o wydanie
decyzji budzetowych. Od 2025 roku Srodki przeznaczane na dotacje
podmiotowg dla Narodowego Funduszu Zdrowia sg juz planowane w rozdziale
85136 - Narodowy Fundusz Zdrowia.

(akta kontroli: tom | str. 180-206; tom VI str. 306, 394-413)

Zgodnie z utrwalong praktyka, w 2024 r. na stronie BIP Ministerstwa Finansow’®
po zakonczeniu kazdego miesigca publikowano dane o szacunkowym
wykonaniu budzetu panstwa oraz sprawozdania operatywne za okresy
miesieczne, tj. obejmujace okres od poczatku roku do zakonczenia danego
miesigca. W 2024 r. dane o szacunkowym wykonaniu budzetu panstwa za
poszczegbdlne miesigce byty publikowane po uptywie od 15 do 48 dni, sSrednio po
uptywie 18 dni od zakoriczenia miesigca, ktorego te dane dotyczyly. Dane za
miesigce od stycznia do listopada byty podawane do publicznej wiadomosci na
ogdt 15. dnia nastepnego miesigca’®, natomiast dane za okres od stycznia do
grudnia 2024 r. zamieszczono w BIP 17 lutego 2025 r., tj. po 48 dniach od
zakonczenia roku budzetowego. Rok wczesniej analogiczne dane za 2023 rok
zostaty przez Ministerstwo Finanséw opublikowane 2 lutego 2024 r., tj. po 33
dniach od zakonczenia roku budzetowego. W poréwnaniu do roku 2023 sredni
czas od zakonczenia miesigca do publikacji danych za dany miesigc w 2024 r.
ulegt skroceniu o 9 dni.

Z kolei sprawozdania operatywne byty zamieszczane w BIP po uptywie od 35 do
45 dni od zakonczenia miesigca, ktérego te dane dotyczyty, Srednio po uptywie
39 dni, tj. przecietnie o dwa dni szybciej niz w 2023 r.

W BIP, podobnie jak w latach poprzednich, zamieszczano takze informacje
o rozdysponowaniu rezerwy ogolnej wedtug stanu na koniec poszczegdlnych
miesiecy 2024 r. Od 2024 r. dodatkowo publikowane byty dane
o rozdysponowaniu rezerw celowych wedtug pozycji rezerw i czesci
budzetowych. Publikacja danych nastepowata na ogét 15. dnia miesigca
nastepujacego po zakonczeniu okresu, ktorego te dane dotyczyty.

(akta kontroli: tom |l str. 477-479)
Harmonogram dochodéw i wydatkéw budzetu panstwa

Zgodnie z art. 147 ust. 1 ufp harmonogram dochoddw i wydatkéw budzetu
panstwa zostat opracowany w systemie TREZOR na podstawie projektéw planéw
finansowych, o ktérych mowa w art. 143 ufp. Harmonogram zostat podpisany
przez Ministra Finanséw 11 stycznia 2024 r., a nastepnie dostosowany
w zakresie réznic u tych dysponentéw, dla ktérych plan finansowy w ustawie
budzetowej byt rézny od planu wynikajacego z projektu ustawy. Ustawa

78 www.gov.pl/web/finanse/wykonanie-budzetu-panstwa.

72 W przypadku gdy 15. dzien miesigca przypadat w dniu wolnym od pracy dane publikowano
w najblizszym dniu roboczym, tj. 16. lub 17. dnia nastepnego miesigca.
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budzetowa zostata uchwalona 18 stycznia 2024 r. i podpisana przez Prezydenta
RP 31 stycznia, a harmonogram dochoddw i wydatkdéw, sporzadzony na
podstawie plandéw finansowych, zostat podpisany przez Ministra Finanséw
18 marca 2024 r.

Harmonogram wydatkéw budzetu panstwa na 2024 r. podlegat ciggtej

aktualizacji na podstawie art. 147 ust. 3 ufp. Zmiany harmonogramu wynikaty

m.in. z:

— decyzji Ministra Finanséw zwigzanych z wykorzystaniem rezerw
budzetowych;

— dostosowywania miesiecznych limitéw do biezgcych potrzeb dysponentdw;

—  blokowania planowanych wydatkéw;

— utworzenia nowych pozycji rezerw celowych.

Uchwalenie nowelizacji ustawy budzetowej na 2024 r. nie pociggneto za sobg
zatwierdzenia nowego harmonogramu. Wejscie w zycie w dniu 30 listopada
2024 r. ustawy o zmianie ustawy budzetowej na 2024 r. nastapito w sytuacji gdy
zapotrzebowania na srodki budzetowe na grudzien byly juz przekazane przez
dysponentdéw. Majac na uwadze powyzsze Minister Finanséw nie dokonat
modyfikacji harmonogramu wytgcznie dla jednego miesigca - grudnia 2024 r.
W wyniku nowelizacji ustawy budzetowej zmniejszono planowane dochody
056300 min z, co oznaczato spadek w poréwnaniu do kwoty pierwotnie
zaplanowanej o 8,3%.

W 2024 r. w Ministerstwie Finansow zatwierdzono 13848 wnioskow
o modyfikacje harmonogramu wydatkdéw na tgczng kwote 94 955 min zt.

tgczne dochody budzetu panstwa w 2024 r. wyniosty 623 239,8 min zt. Wytgcznie
w marcu dochody budzetu panstwa przekroczyty kwoty prognozowane
w harmonogramie (0 1013,8 min zt tj. o 2,4%). W pozostatych miesigcach
zrealizowane dochody byty nizsze niz prognozowano w harmonogramie,
a najwyzsza réznica wystgpita we wrzesniu (6592,9 min zt) i pazdzierniku
(7129,6 min zt) oraz w grudniu (21 810,3 mlIn zt). W 2024 r. realizowano srednio
miesiecznie 95,3% zaplanowanej w ustawie budzetowej kwoty dochoddw. Na
wykonanie dochodéw w grudniu wptyneto m.in. przekazanie jednostkom
samorzadu terytorialnego jednorazowych dodatkowych dochodéw z tytutu
udziatu w dochodach z PIT w wysokosci 8216,8 min zt. Zrealizowane w grudniu
dochody w wysokosci 44487,3 min zt stanowity 67,4% kwoty ujetej
w harmonogramie. Najwyzsze dochody budzetu panstwa w 2024 r.
zrealizowano w kwietniu (67 698,7 min zi). W poréwnaniu do roku poprzedniego
dochody budzetu panstwa wzrosty o 8,5%. Najwiekszy wzrost wystgpit
w miesigcach marzec i kwiecieh - odpowiednio 0 34,5% oraz o 38,3%. Natomiast
dochody w czerwcu 2024 r. byty nizsze niz dochody w analogicznym miesigcu
2023 r.0 11,4 mld 24, tj. 0 21%. Na istotny wzrost dochodéw w marcu i kwietniu
oraz spadek dochoddéw w czerwcu wptyw miata zmiana terminu rocznego
rozliczenia CIT. W 2024 r. termin ten przypadat 2 kwietnia®, zas w 2023 r. zostat
przesuniety na koniec czerwca.

W 2024 r. dysponentom przekazano srodki w tgcznej wysokosci 836 006,4 min
zt, z czego 44,7% w pierwszym pétroczu, a 55,3% w drugim. Przez 11 pierwszych
miesiecy srednio dysponenci otrzymywali srodki w wysokosci 65 508,6 min zi.
W grudniu przekazano 115412,0 min z, tj. 13,8% wszystkich S$rodkéw

80 Co do zasady rozliczenie powinno nastagpi¢ do korca marca, ale ze wzgledu na swieto przypadajgce
w dniach 31 marcai 1 kwietnia 2024 r. termin ulegt z mocy prawa przesunieciu na 2 kwietnia 2024 r.
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przekazanych dysponentom w 2024 r. W poréwnaniu do 2023 r. Srodki
przekazane dysponentom w grudniu byty wyzsze o 27 193,6 min zt tj. 0 30,8%.

Wydatki budzetu panstwa w 2024 r. zostaly zrealizowane wysokosci
834242,5mIn zl, co stanowito 96,3% kwoty zaplanowanej w ustawie
budzetowe;j.

W miesigcach od stycznia do listopada $rednio wydatkowano 65 508 min zt,

a zrealizowane wydatki byty nizsze od kwot przewidzianych w harmonogramie.

Najwieksza rdznica wystgpita w styczniu, kiedy wydatkowano 84,6%

zaplanowanej kwoty. W grudniu wydatkowano 113 654,6 min zt, tj. 110,9% kwoty

zaplanowanej w harmonogramie®’. W pordéwnaniu do roku poprzedniego

wydatki w grudniu 2024 r. byly wyzsze o 31,3% i stanowity 13,6% wydatkow

catego roku. Wydatki zrealizowane w grudniu 2024 r. dotyczyty miedzy innymi:

— wptaty do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 w wysokosci 12 mid zt
(z czedci 19 - Budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe);

—  wptaty do Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych w wysokosci 2,8 mld zt (z czesci
29 - Obrona narodowa);

—  wptaty do Funduszu Inwestycji Kapitatowych w wysokosci 2 mld zt (z czesci
55 - Aktywa paristwowe);

— wptaty do Funduszu Medycznego w wysokosci 4 mld zt (z czesci 46 -
Zdrowie).

(akta kontroli: tom | str. 10 pliki 81 i 83, tom V str. 2-85)
Instrukcja do sprawozdania Rb-70 o zatrudnieniu i wynagrodzeniach

W wystapieniu pokontrolnym skierowanym do Ministra Finanséw po kontroli
P/24/001 Wykonanie budzetu paristwa w 2023 r. NIK zwrdcita uwage, ze instrukcja
sporzadzania sprawozdania Rb-70 o zatrudnieniu i wynagrodzeniach, okreslona
w 815 zatgcznika 35 do rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 11 stycznia
2022 r. w sprawie sprawozdawczosci budzetowej®?, odwotuje sie do kategorii
wydatkoéw i kosztéw jednoczesnie, pomimo ze wydatki rozpatruje sie w ujeciu
kasowym, a koszty sg pojeciem z dziedziny rachunkowos$ci memoriatowe;j.
W wyniku powyzszego w czesci kontrolowanych jednostek w sprawozdaniu Rb-
70 o zatrudnieniu i wynagrodzeniach za 2023 rok wykazano wykonanie kosztow
wynagrodzen wyzsze niz ustalony plan wydatkéw na wynagrodzenia.

Majgc na uwadze powyzsze Ministerstwo Finansow jeszcze w trakcie trwania
ww. kontroli, tj. 14 marca 2024 r., skierowato zapytania do dysponentéw w celu
pozyskania dodatkowych wyjasnien w zakresie przypadkoéw, w ktdrych
w ztozonym sprawozdaniu Rb-70 za rok 2023 po stronie wykonania kwoty
wynagrodzen sg wyzsze od kwot wynagrodzen ujetych w planie po zmianach.
Skierowato takze zapytanie do Gtéwnego Urzedu Statystycznego dotyczace m.in.
konsekwencji ewentualnego wprowadzenia zmiany w sprawozdaniu Rb-70
polegajacej na odejsciu od prezentowania danych w wykonaniu wedtug list ptac
brutto.

81 Poréwnano z kwotg wydatkéw ujetg w harmonogramie podpisanym 18 marca 2024 r., bez
uwzglednienia péZniejszych aktualizacji harmonogramu dokonywanych na podstawie art. 147 ust.
3 ufp.

82 Dz. U.z 2024 r. poz. 454, ze zm.; rozporzadzenie utracito moc z dniem 1 lutego 2025 r., przy czym
przepisy nowego, obecnie obowigzujgcego rozporzadzenia stosuje sie po raz pierwszy do
sprawozdan sporzadzanych za okresy sprawozdawcze rozpoczynajgce sie od dnia 1 stycznia
2025 r. W obecnie obowigzujgcym rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 29 stycznia 2025 r.
w sprawie sprawozdawczosci budzetowej (Dz. U. poz. 133) analogiczne do opisywanych zapisy
dotyczace sporzgdzania sprawozdania Rb-70 zawarto w 8 15 zatgcznika 36 do rozporzadzenia.
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Dysponenci jako przyczyne przekroczen wskazali na termin ptatnosci sktadek na
ubezpieczenia spoteczne oraz zaliczek na podatek dochodowy od wynagrodzen
wyptaconych w grudniu oraz przyczyny kadrowe, np. wystgpienie zobowigzan
niewymagalnych czy koniecznos¢ skorygowania kosztéw za miesigc grudzien ze
wzgledu na wptyw 28 grudnia 2023 r. zwolnienia lekarskiego od pracownika,
ktérego umowa o prace wygasata z koncem 2023 r. Gtéwny Urzad Statystyczny
poinformowat natomiast, ze nie wykorzystuje do celdw statystycznych danych
ze sprawozdania Rb-70.

W wyjasnianiach odnosnie niewprowadzania zmian majacych na celu usuniecie
wskazanej przez NIK niespdjnosci, pomimo podjecia prac nad nowym
rozporzadzeniem Dyrektor FS wskazata, ze podziela stanowisko Najwyzszej Izby
Kontroli, iz instrukcja sporzadzania sprawozdania Rb-70 odwotuje sie do
kategorii wydatkow i kosztow jednoczesnie, pomimo ze wydatki rozpatruje sie w
ujeciu kasowym, a koszty sg pojeciem z dziedziny rachunkowosci memoriatowe;j.
Niemniej jednak w jej opinii taki sposéb prezentacji tych danych ustalony
w instrukcji jest spojny systemowo z reformami z 1999 r. dotyczacymi
ubruttowienia wynagrodzen (wigczenie zaliczek na podatek dochodowy oraz
skltadek ZUS oraz sktadki zdrowotnej) oraz statystykg GUS, w ktérej
wynagrodzenia prezentowane sg w ujeciu brutto. Wskazata réwniez, ze w jej
ocenie w konsekwencji powyzszego planowane kwoty wynagrodzen w ustawie
budzetowej na dany rok, powinny zawiera¢ w swoim zakresie wyzej wymienione
sktadowe, wynagrodzenia przeznaczone na petne 12 miesiecy w danym roku,
ktére sg nierozerwalne. Zwrécita takze uwage, ze kwoty wynagrodzen,
stanowigce limit wydatkéw na dany rok (plan), powinny obejmowa¢ w swoim
zakresie wszystkie elementy systemu wynagradzania, niezbedne do
sfinansowania w danym roku wynagrodzen osobowych ze stosunku pracy.
Zdaniem Dyrektor FS w konsekwencji wyptacone w danym roku wynagrodzenia
dla pracownikéw panstwowych jednostek budzetowych powinny odpowiadac
faktycznym wyptatom wynagrodzen dla pracownikéw, wg list ptac brutto
przekazanych do wyptat w danym roku. Poinformowata réwniez, iz z analizy
wstepnej wersji sprawozdania Rb-70 za 2024 r. wynika, ze przekroczenia planu
po zmianach wystepuja jedynie w wyjagtkowych przypadkach i zostang
szczegoOtowo przeanalizowane i wyjasnione z wiasciwymi dysponentami.

(akta kontroli: tom VII str. 176-197)

Najwyzsza Izba Kontroli jeszcze raz podkresla, ze nie kwestionuje zasadnosci
wykazywania w sprawozdaniu Rb-70 wynagrodzen w kwotach wynikajgcych z list
ptac brutto, wskazuje jednak, ze w sprawozdaniach budzetowych plan
i wykonanie nie mogg by¢ wykazywane w réznych kategoriach ekonomicznych
(jednoczesnie wydatki i koszty) z jednoczesnym wskazaniem w instrukgji, ze
wykonanie nie moze przekraczac kwot planu. NIK zwraca uwage, ze instrukcja
sporzadzania sprawozdan powinna uwzglednia¢ okreslone ustawowo terminy
ptatnosci zobowigzan z tytutu zatrudnienia, w tym zaliczek na podatek
dochodowy od oséb fizycznych (ptatny do 20 dnia miesigca za miesigc
poprzedni®) oraz sktadek ZUS i zdrowotnej (ptatnych do 5 dnia miesigca za
miesigc poprzedni®*). Tym samym, cho¢ sktadowe te sg nierozerwalne
z wynagrodzeniem, nie sg ptatne w tym samym miesigcu. Jednostka moze
podja¢ decyzje o uregulowaniu tych zobowigzan w miesigcu wyptaty

83 Art. 38 ust. 1 ustawy z dnia 26 lipca 1991 r. o podatku dochodowym od oséb fizycznych (Dz. U.
z2025r. poz. 163, ze zm.)

84 Ar. 47 ust. 1 pkt 2 ustawy z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U.
22025 r. poz. 350).
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wynagrodzen, ale nie musi. Ma bowiem prawo uregulowac zobowigzania wobec
ZUS i urzedu skarbowego w terminach ustawowych, zgodnie z zasadami
racjonalnego zarzadzania srodkami publicznymi. W konsekwencji sktadki ptatne
w styczniu danego roku mogga dotyczy¢ wynagrodzen za grudzier poprzedniego
roku, a sktadki za grudzien danego roku mogg byc¢ zaptacone w styczniu
kolejnego. Potwierdzeniem tej tezy sg wskazane przez dysponentdw przyczyny
przekroczenia planu wskazane w ztozonych Rb-70 za IV kwartat 2023 r. W takiej
sytuacji réwniez zachowana zostanie zasada przywotana w wyjasnieniach
Dyrektor FS, ze ,planowane kwoty wynagrodzen w ustawie budzetowej na dany
rok, powinny zawiera¢ w swoim zakresie wszystkie elementy systemu
wynagradzania, niezbedne do sfinansowania w danym roku wynagrodzen
osobowych ze stosunku pracy”, tyle tylko, ze zaplanowane wydatki nie bedg sie
pokrywac w takiej sytuacji z kosztami wynikajgcymi z list ptac.

NIK zwraca réwnoczes$nie uwage, ze koniecznos¢ modyfikacji instrukcji nie
powinna by¢ rozpatrywana w kontekscie skali zidentyfikowanych w tym zakresie
przekroczen. Wynika ona bowiem z uwzglednienia w niej sprzecznych zapiséw
dotyczacych poréwnywania dwéch réznych kategorii ekonomicznych.

Dziatania na rzecz reformy systemu budzetowego, ze szczegélnym
uwzglednieniem reformy systemu klasyfikacji budzetowej oraz realizacja
przegladéw wydatkéw

Reforma systemu budzetowego wskazana w Krajowym Planie Odbudowy
i Zwiekszania Odpornosci (dalej: KPO) zaktada przygotowanie koncepcji
okres$lajgcej strukture i szczegdtowe klasyfikacje jednolitego planu kont
zintegrowanego z klasyfikacjg budzetowg (tzw. kamieh milowy A1G) oraz wejscie
w zycie nowelizacji ustawy o finansach publicznych wprowadzajgcej nowy
system budzetowy, w tym miedzy innymi nowy system klasyfikacyjny (kamien
milowy A2G). Realizacja pierwszego celu polegata na opublikowaniu w marcu
2022 r. dokumentu ,Koncepcja nowego systemu klasyfikacyjnego”.
W dokumencie przedstawiono m.in. segmentowg strukture nowego systemu
klasyfikacyjnego, elementy tego systemu, a takze te szczegdtowe klasyfikacje,
ktérych przygotowanie byto mozliwe na dotychczasowych etapach prac.

Jeden z komponentdw kamienia milowego A2G, tj. zredefiniowane
sredniookresowe ramy budzetowe - zostaty wprowadzone w ustawie z dnia
28 czerwca 2024 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych
innych ustaw. Ustawa weszta w zycie z dniem 23 lipca 2024 r. Zaproponowane
rozwigzania dotyczag rozszerzenia zakresu podmiotowego stabilizujgcej reguty
wydatkowej o ok. 90 jednostek uwzgledniajgc potrzebe zredefiniowania
sredniookresowych ram budzetowych w Polsce. Ustawa z dnia 20 grudnia
2024 r. o Radzie Fiskalnej®> wprowadzita zmiany w obszarze planowania, w tym
w ujeciu wieloletnims®®, polegajgce m.in. na zastgpieniu Wieloletniego Planu
Finansowego Panstwa wieloletnimi  zatozeniami makroekonomicznymi
wykorzystywanymi na potrzeby opracowania projektu ustawy budzetowe;j.

W 2024 r. Ministerstwo Finanséw opracowato projekt zmiany przepiséw ustawy
o finansach publicznych dotyczgcych zmian w systemie budzetowym (UD40)?’
i ten projekt NIK objeta analizg, jako ostatni publicznie dostepny. Nalezy tez

85 Dz. U.z 2025 r. poz. 39.
86 Art. 35 pkt 4 i pkt 10 lit. d ustawy o Radzie Fiskalnej: uchylenie rozdziatu dotyczgcego Wieloletniego
Planu Finansowego Panstwa i wprowadzenie zmian w art. 138 ufp.
87 Projekt ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych z dnia 31 pazdziernika 2024 r.,
https://legislacja.gov.pl/projekt/12391200 .
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zauwazy¢, iz uwagi do projektu NIK zgtosita, w trybie gromadzenia opinii do ww.
projektu, pismem z 29 listopada 2024 r., KPK-KPP.023.14.20248%.

W obszarze klasyfikacji budzetowej zaktadane zmiany, we wskazanym projekcie
ustawy, polegajg na wprowadzeniu nowego ukfadu grup wydatkéw budzetu
panstwa okreslonych w art. 124 ufp (zawezeniu liczby grup z siedmiu do pieciu).
Do grupy ,wydatkdéw biezacych jednostek budzetowych” planowane jest
wigczenie ,wydatkéw na obstuge dtugu Skarbu Panstwa”. Z grupy ,wydatkow
majgtkowych” planowane jest wyodrebnienie transferéw majatkowych, co jak
wskazano w uzasadnieniu do projektu ustawy, ma zapewni¢ analogiczny podziat
jak w przypadku wydatkdw i transferéw biezacych. Zaktadana jest zmiana nazwy
grupy ,Dotacje i subwencje” na ,Transfery biezgce”, a do tej grupy planowane jest
wiaczenie  dotychczasowej grupy ,Srodki wiasne Unii  Europejskiej”.
Dotychczasowa odrebna grupa ,wydatki na realizacje programéw finansowanych
z udziatem srodkdw, o ktdérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2, w tym wydatki budzetu
srodkoéw europejskich” ma by¢ wigczona do innych grup w zaleznosci od
charakteru wydatku. W uzasadnieniu do projektu ww. ustawy wskazano takze, iz
w celu umozliwienia zastosowania zmienionego grupowania wydatkow,
niezbedne jest réwniez wprowadzenie zmian w klasyfikacji okreslonej
rozporzgdzeniem wydawanym na podstawie art. 39 ufp.

Wskazac nalezy, ze skala proponowanych zmian jest znacznie wezsza od tej
prezentowanej w Koncepdji.

Odnoszac sie do ograniczenia proponowanych zmian Dyrektor Departamentu BP
poinformowata miedzy innymi, ze uwzgledniajac realia wynikajgce z wymogdw
natozonych terminarzem wdrozenia zalecenn Rady Unii Europejskiej® i KPO,
priorytetem stata sie koniecznos¢ wprowadzenia istotnych dla systemu finanséw
publicznych ulepszen w systemie klasyfikacyjnym. Dyrektor podata, ze wyniki
przeprowadzonych  konsultacji oraz analiz i testéw obejmujgcych
ewidencjonowanie operacji gospodarczych z uzyciem nowych segmentéw od
etapu planowania do sprawozdawczosci wskazujg, ze wypracowanie
szczegbtowych rozwigzan w zakresie segmentéw oraz wykonywania budzetéw
zuzyciem nowej struktury klasyfikacyjnej wymaga dalszych prac. Istotnym
czynnikiem przesadzajagcym o pozostaniu przy dotychczasowej strukturze
klasyfikacyjnej byty  kwestie dotyczace  dostosowania infrastruktury
informatycznej. Wprowadzenie catkowicie nowej, rozbudowanej struktury
klasyfikacyjnej uzaleznione jest od istotnej przebudowy systeméw
informatycznych, co rdéwniez wymaga czasu. Dyrektor Departamentu BP
poinformowata takze, ze wstepny projekt rozporzadzenia w sprawie klasyfikacji
zostanie dotgczony do projektu ustawy na dalszych etapach prac rzgdowych.
Ostateczny jego ksztatt zostanie natomiast wypracowany po przeprowadzeniu
procesu legislacyjnego dotyczgcego rozporzadzenia, czyli przeprowadzeniu
uzgodnien i opiniowania. Planowane sg uzgodnienia z podmiotami stosujgcymi
klasyfikacje budzetowa. Zmiany dokonane zostang w ramach obecnej struktury
klasyfikacji opartej na podziale na: dziat, rozdziat, paragraf okreslonej w art. 39 ufp.

8 W odpowiedzi na pismo Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Finanséw z 4 listopada 2024 r.,
BP4.41010.2.2024.

8 Nalezy przypomnie¢, ze Rada Unii Europejskiej w zaleceniu z 2019 r. rekomendowata Polsce
podjecie dalszych dziatart w celu zwiekszenia efektywnosci wydatkéw publicznych, w tym przez
udoskonalenie systemu budzetowego. Zalecenie to zostato podtrzymane w 2022 r., a jego
aktualnos$¢ potwierdzona w 2023 r. W dokumencie z 2019 r. wskazano réwniez na potrzebe
wprowadzenia nowych instrumentéw stuzgcych lepszemu zarzgdzaniu wydatkami.
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Z kolei Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw przekazata miedzy innymi,
ze Koncepcja jest dokumentem bardzo rozbudowanym i zawierajgcym
kompleksowe rozwigzania w obszarze systemu klasyfikacyjnego stanowigce
podstawe do przyjecia rozwigzan docelowych. Jej wdrozenie moze nastapi¢ w
procesie, ktéry bedzie roztozony w czasie. Podsekretarz Stanu podata, ze
propozycje zawarte w omawianym projekcie ustawy wpisujg sie w Koncepcje,
jednak juz na etapie przygotowywania projektu nie zaktadano, ze bedzie on od
razu realizowat wszystkie jej elementy. Zaznaczyta, ze rozwigzania te sg - co do
kierunku, jak i niektérych szczegétowych rozwigzah (w szczegdlnosci w
odniesieniu do segmentu ekonomicznego) - zbiezne z Koncepcjq i stanowig
element budowy systemu docelowego.

Podsekretarz Stanu poinformowata tez, ze rozwigzania dotyczace klasyfikacji
budzetowej nalezy ocenia¢ nie tylko przez pryzmat przepiséw rangi ustawowej
(§. art. 124 ufp), ale takze przepisdw wykonawczych i planowanych w nich zmian
(tj. rozporzadzenia w sprawie klasyfikacji budzetowej). Dodata, ze w zwigzku ze
zmiang delegacji ustawowej do wydania rozporzadzenia wykonawczego
przewiduje sie takze zmiany dotyczace segmentu klasyfikacji dotyczgcego obszaru
dziatalnosci tj. uktadu dziatowo-rozdziatowego - w oparciu o dziaty administracji
rzadowej i w powigzaniu z wynikajaca z takiego uktadu odpowiedzialnoscig
poszczegdlnych dysponentdw za okreslone zadania. Prace Ministerstwa Finanséw
przyblizajg dziaty klasyfikacji i ich zawartos¢, tj. dziatania objete rozdziatami, do
zakresu okre$lonego ustawg o dziatach®. Obejmujg one kompleksowg analize,
ktéra pozwala stwierdzi¢ zasadno$¢ powotywania, badz tez w niektérych
przypadkach usuwania poszczegdlnych podziatek klasyfikacyjnych.

NIK podkresla, ze w Koncepcji podano | kwartat 2025 r.*' jako termin wejscia w
zycie przepiséw ustawy o finansach publicznych wprowadzajgcych nowy system
budzetowy, w tym nowy system klasyfikacyjny, zarzadzanie budzetem
z wykorzystaniem programéw budzetowych i Sredniookresowe ramy budzetowe.
Termin | kwartat 2025 r. zostat wskazany takze w Krajowym Planie Odbudowy
i Zwiekszania Odpornosci z czerwca 2022 r.*2 oraz zataczniku do wniosku
dotyczacego decyzji wykonawczej Rady w sprawie zatwierdzenia oceny planu
odbudowy i zwiekszania odpornosci Polski®.

W ,Raporcie z konsultacji z jednostkami organizacyjnymi podsektora centralnego
budzetowego” ze stycznia 2023 r., napisano ze: ,Zamieszczone w Koncepcji
zatozenia i terminy maja (...) charakter wstepny”i,(...) ze zakohczenie niezbednych
prac koncepcyjnych i przygotowanie projektu ustawy o zmianie ustawy
o finansach publicznych, ktéra wprowadzi nowy system budzetowy, nastgpi
najpdzniej do konca Il kwartatu 2024 roku. Zakonczenie prac legislacyjnych
powinno zas nastapi¢ w | kwartale 2025 roku™-.

W ,Kierunkach dziatania i rozwoju Ministerstwa Finanséw na lata 2021-2024",
w ramach celu 1.3 ,Efektywne zarzgdzanie srodkami publicznymi” wyodrebniono
miedzy innymi dziatanie: ,Opracowanie i wdrozenie jednolitej, wielowymiarowej
klasyfikacji dochodéw i wydatkéw sektora finanséw publicznych, zintegrowanej

9 Ustawa z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzgdowej (Dz. U. z 2024 r. poz. 1370, ze
zm.).

91 Str. 154 Koncepgji, https://www.gov.pl/web/finanse/reforma-systemu-budzetowego.

92 https://www.gov.pl/web/rolnictwo/krajowy-planu-odbudowy-i-zwiekszania-odpornosci, str. 115-
117.

93 https://eur-lex.europa.eu/resource.html?uri=cellar:99384de8-e1ca-11ec-a534-
01aa75ed71a1.0002.02/DOC_2&format=PDF, str.2 i str. 19.

94 https://www.gov.pl/web/finanse/reforma-systemu-budzetowego, str. 18.
40




zjednolitym planem kont w ramach Reformy systemu budzetowego”.
W dokumencie na kolejne cztery lata, tj. w ,Kierunkach dziatania i rozwoju
Ministerstwa Finanséw na lata 2025-2028" ww. celu i dziatania nie wymieniono.
Obydwa ostatnie dokumenty wdrozono zarzadzeniami Ministra Finanséw®,
a odpowiedzialnymi za realizacje dziatan, a takze zarzgdzanie ryzykiem zwigzanym
z realizacjg celéw uczyniono dyrektorow wiasciwych komadrek organizacyjnych
w Ministerstwie Finansow.

Dyrektor Departamentu BP poinformowata miedzy innymi, ze terminarz
wdrazania zmian wynika z procedowanych przepiséw projektu ustawy.

NIK zauwaza, ze w Wykazie prac legislacyjnych i programowych Rady Ministrow?®
napisano, ze projekt ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
niektorych innych ustaw (UD40) zostanie przyjety w | kwartale 2025 r. W trakcie
kontroli NIK, na poczatku | kwartatu 2025 r., projekt byt po uzgodnieniach
miedzyresortowych, ale przed rozpatrzeniem przez Staty Komitet Rady Ministrow.

Podsekretarz Stanu poinformowata w szczegdlnosci, ze termin na zgtaszanie uwag
do projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych
innych ustaw (UD40) zostat okreslony na 15 listopada 2024 roku, aczkolwiek
ostatnie z uwag wptynety do Ministerstwa Finansow dopiero w styczniu 2025 roku.
Projekt podlegat takze opiniowaniu przez Komisje Wspdlng Rzadu i Samorzadu
Terytorialnego. Strona samorzadowa zgtosita szereg uwag i nowych propozycji,
ktére wymagaty istotnego naktadu pracy przy przygotowywaniu na nie
odpowiedzi. Jednoczesnie, biorgc pod uwage zgtoszone uwagi do projektu ustawy
oraz dalsze prace nad poszczegdlnymi regulacjami ujetymi w projekcie,
wypracowane zostato nowe brzmienie projektowanego art. 122 ust. 1 pkt 3ai3b
ufp. Majac na uwadze zakres podmiotowy i przedmiotowy nowej propozycji
brzmienia tych przepiséw, konieczne stato sie skierowanie go do zaopiniowania
przez kolejnych 16 podmiotdw, objetych zakresem tej regulacji.

Podsekretarz Stanu podata tez, ze procedowanie nad projektem aktualnie trwa
i jest procesem dynamicznym oraz dtugotrwatym, dlatego tez nie jest mozliwe
precyzyjne wskazanie daty, w ktérej nastgpi zakonczenie rzgdowego procesu
legislacyjnego. Po jego zakonhczeniu nastapi przekazanie projektu przedmiotowej
ustawy do procedowania przez Parlamentu i réwniez na tym etapie nie jest
mozliwe wskazanie terminu, w jakim nastgpi uchwalenie ustawy.

(akta kontroli: tom | str. 96-139, tom IV str. 1-67, tom VIl str. 305-306, 329-332)

Zdaniem NIK wdrozenie nowego systemu klasyfikacyjnego wymaga bezspornie,
w szczegolnosci kompleksowej diagnozy i analiz oraz opracowania rzetelnego
projektu stosownych przepisbw prawa. Konieczne jest zapewnienie
odpowiedniego vacatio legis umozliwiajgcego jednostkom dostosowanie sie do
wprowadzanych zmian. Planowane do wykonania dziatania powinny by¢ zapisane
w strategicznym dokumencie wraz zharmonogramem realizacji i podlegac
aktualizacji w uzasadnionych okolicznosciach. Ze wzgledu na skale i wage
problemu omawiane kwestie powinny by¢ zebrane - w miare mozliwosci - w

95 Zarzadzenie Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej z dnia 3 lutego 2021 r. w sprawie
okreslenia Kierunkéw dziatania i rozwoju Ministerstwa Finanséw na lata 2021-2024 (Dz. Urz. Min.
Fin., Fund. i Pol. Reg. poz. 11, ze zm.), obowigzujgce z mocg od dnia 1 stycznia 2021 r. oraz
zarzadzenie Ministra Finansow z dnia 15 lutego 2025 r. w sprawie okreslenia Kierunkow dziatania i
Rozwoju Ministerstwa Finanséw na lata 2025-2028 (Dz. Urz. Min. Fin. poz. 12), obowigzujgce z moca
od dnia 1 stycznia 2025 r.

% https://www.gov.pl/web/premier/projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy-o-finansach-publicznych-
oraz-niektorych-innych-ustaw6
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jednym, zbiorczym dokumencie. Zakres wykonanych prac, przyczyny opdznien,
nowy zakres dziatan, podziat wdrazania reformy na etapy oraz przyczyny zmian,
powinny by¢ przekazane opinii publicznej w takim samym trybie jak dokumenty,
w ktérych ustalono harmonogram pierwotny, czyli na dedykowanej zagadnieniu
stronie internetowej Ministerstwa Finanséw®. Nade wszystko jednak zakres prac
do wykonania i terminy realizacji zadan powinny by¢ dostosowane do realnych
mozliwosci ich wykonania.

Przedstawione NIK powody opdznienia prac nad projektem ustawy nie nalezg do
tych, ktérych nie mozna byto przewidzie¢ z wyprzedzeniem. Ponadto NIK nie
znajduje uzasadnienia dla braku wskazania nowego terminu czy przedziatu czasu
zakonczenia procesu legislacyjnego nad projektem ustawy o zmianie ustawy o
finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw (UD40), skoro termin ten
(przedziat czasu) wyznaczono w Koncepgji juz marcu 2022 r. NIK podkresla, iz nie
kwestionuje faktu wyznaczania terminéw wykonania okreslonych dziatan, etapdw,
czy catego procesu, co jest jak najbardziej wskazane, takze miedzy innymi ze
wzgledu na to iz powinny one dyscyplinowac dziatania i mobilizowa¢ nadzér nad
ich wykonaniem, ale negatywnie ocenia sytuacje, gdy wyznaczane terminy
(przedziaty czasu) nie sq dostosowane (uaktualniane) do istniejgcych realiéw.

Ogodlne wyjasnienia Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Finanséw i Dyrektora
Departamentu BP, co do zakresu i tempa wdrazania nowego systemu
klasyfikacyjnego, udzielone NIK nalezy uznac za nie w petni satysfakcjonujace.
Wskazanie w wyjasnieniach na oczywiste kwestie (czyli np. ze reforma ma ztozony
charakter i dotyczy szerokiego grona dysponentéw), rézne dokumenty
strategiczne, bez jednoznacznego okreslenia ich znaczenia i wagi w procesie
reformy systemu klasyfikacyjnego (tj. Koncepgji, zalecer Rady Unii Europejskiej, czy
KPO), przyktadowe i nie do konca ostatecznie wypracowane rozwigzania (np. co
do ksztattu klasyfikacji budzetowej), bgdz zamiar podejmowania dalszych dziatan,
bez precyzyjnego ich okreslenia i terminarza zaciemnia obraz sytuacji i wywotuje
niepewnos¢ co do zakresu ostatecznie planowanych rozwigzan i przewidywanego
okresu zakonczenia reformy. Nalezy przypomnie¢, iz w ocenie skutkéw regulacji
z 31 pazdziernika 2024 r. do ww. projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach
publicznych oraz niektérych innych ustaw zapisano, iz ,Koncepcja nowego
systemu klasyfikacyjnego (...) stanowi podstawe prac nad zmianami w klasyfikacji”.
Koncepcja ta stanowi podsumowanie prac, ktére prowadzono w Ministerstwie
Finanséw miedzy innymi z udzialem przedstawicieli Gtéwnego Urzedu
Statystycznego oraz doradcow z Miedzynarodowego Funduszu Walutowego.
Dokument ten podlegat tez konsultacjom z pierwszg grupg uzytkownikow, ktéra
objeta jednostki organizacyjne centralnego podsektora budzetowego, w wyniku
czego Ministerstwo Finanséw otrzymato ponad 160 pytan, opinii i komentarzy od
jednostek organizacyjnych z tej grupy®.

Waga i skala przedsiewziecia Swiadczy o tym, iz o wszelkich istotnych dziataniach
powinny by¢ publicznie informowane nie tylko zainteresowanie jednostki, ale
takze opinia publiczna.

Nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z opisem do standardu nr 6 Okreslanie celow
i zadanr, monitorowanie i ocena ich realizacji Standardéw kontroli zarzadczej dla
sektora finanséw publicznych stanowigcych zatgcznik do Komunikatu nr 23

97 Koncepcji nowego systemu klasyfikacyjnego dedykowano specjalng zaktadke na stronie
internetowej  Ministerstwa  Finanséw,  https://www.gov.pl/web/finanse/reforma-systemu-

budzetowego .
% ,Raport z konsultacji z jednostkami organizacyjnymi podsektora centralnego budzetowego”, str. 3.
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Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardéw kontroli
zarzadczej dla sektora finanséw publicznych®, nalezy miedzy innymi cele i zadania
okreslac jasno i w co najmniej rocznej perspektywie oraz zapewni¢ odpowiedni
system monitorowania realizacji celéw i zadan. Zgodnie z opisem do standardu nr
7 Identyfikacja ryzyka nie rzadziej niz raz w roku nalezy dokonac identyfikacji ryzyka
w odniesieniu do celéw i zadan. Z kolei standard nr 10 Dokumentowanie systemu
kontroli zarzgdczej obliguje do dokumentowania czynnosci. Dokumentacja
powinna by¢ spdjna i dostepna dla wszystkich oséb, dla ktérych jest niezbedna.

Przeglady wydatkéw

Z dniem 1 lipca 2023 r. weszly w zycie przepisy wprowadzajgce do porzadku
prawnego instytucje przegladdéw wydatkéw (art. 175a-175h ufp)'%, Stosownie do
art. 30 ustawy z dnia 26 maja 2023 r. o zmianie ustawy o podatku od towarow
i ustug oraz niektérych innych ustaw przeglad wydatkéw, o ktérym mowa
w nowo dodanych przepisach ufp miat zosta¢ przeprowadzony po raz pierwszy
w 2024 r. Przepis art. 175f ufp stanowi, iz majac na wzgledzie koniecznos¢
zapewnienia sprawnej i skutecznej realizacji przegladu wydatkéw oraz potrzebe
osiggniecia celu przegladu wydatkdw Rada Ministrow okresli w drodze
rozporzgdzenia m.in. tryb sporzadzania planu i programu przegladu wydatkow.
Projekt przedmiotowego rozporzadzenia, ktérego wnioskodawcg byt Minister
Finansow, zostat przekazany na posiedzenie Rady Ministréw dopiero pismem
z dnia 6 maja 2024 r. Przedmiotowe rozporzadzenie zostato wydane 14 maja
2024 r. W wystgpieniu z ubiegtorocznej kontroli NIK wskazata, ze rozporzadzenie
powinno by¢ wydane przed 1 stycznia 2024 r., tak aby juz od poczatku 2024 r.
mozna byto realizowa¢ przeglady wydatkow.

W dniu 28 czerwca 2024 r. zostat podpisany przez Podsekretarza Stanu
w Ministerstwie Finanséw'®" plan przeglagdu wydatkéw na okres od 1 lipca
2024 r. do 31 grudnia 2026 r. W planie ujeto cztery tematyki przegladéw:
— Wydatki na instytucje kultury dziatajgce w obszarze kultury i dziedzictwa
narodowego,

- Wydatki (w postaci S$wiadczen, ustug i programow) na opieke
dtugoterminowa,

— Wsparcie oséb z niepetnosprawnosciami oraz ich rodzin finansowane
zbudzetu panstwa i panstwowych funduszy celowych (z Funduszu
Solidarnosciowego,  Panstwowego  Funduszu  Rehabilitacji  Oséb
Niepetnosprawnych, Funduszu Ubezpieczen Spotecznych),

— Priorytetowy Program ,,Czyste Powietrze” - w zakresie wsparcia 0so6b
fizycznych i ulga termomodernizacyjna.

NIK zauwaza, ze plan przegladu wydatkéw sporzadzono co prawda w terminie
okreslonym w rozporzagdzeniu w sprawie przegladu wydatkéw'®?, ale dopiero
pod koniec czerwca 2024 r., tj. prawie rok od wprowadzenia przepiséw
dotyczacych przeglagdu wydatkéw do ustawy o finansach publicznych.

Do konca 2024 r. zrealizowano nastepujgce dziatania:
— przeprowadzono przeglad wydatkéw na Priorytetowy Program ,Czyste
powietrze” (w toku kontroli NIK byt uzgadniany projekt raportu),

99 Dz. Urz. Min. Fin. Nr 5, poz. 84.

100 Art. 11 ustawy z dnia 26 maja 2023 r. o zmianie ustawy o podatku od towardw i ustug oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1059, ze zm.).

01 Pismo DWR4.6121.2.2024.

192 W mysl § 8 rozporzadzenia w sprawie przegladu wydatkéw plan przegladu wydatkéw sporzadza
sie po raz pierwszy w terminie do dnia 30 czerwca 2024 r.
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— uzgodniono program przeglagdu wydatkdw w obszarze wsparcia o0so6b
z niepetnosprawnosciami i ich rodzin,

— rozpoczeto realizacje przeglagdu wydatkédw na opieke dtugoterminowg
(dokonano wstepnej identyfikacji problemdw, jakie wystepuja w tym
obszarze i zgromadzono cze$¢ danych potrzebnych do realizacji przegladu.

Na rok 2025 r. zaplanowano uzgodnienie raportu z przegladu wydatkéw
Priorytetowy Program ,Czyste powietrze” oraz kontynuacje dziatan zwigzanych
z prowadzeniem pozostatych przegladow wydatkdw.

Do dnia zakonczenia kontroli NIK (8 kwietnia 2025 r.) nie zostata uzgodniona
ostateczna tresc raportu z przegladu wydatkdéw Priorytetowy Program ,Czyste
Powietrze”.

W 2024 r. w Biuletynie Informacji Publicznej na stronie internetowe;j
Ministerstwa Finanséw nie zostaly zamieszczone wytyczne w zakresie
prowadzenia przegladu wydatkéw (dalej: Wytyczne), o ktérych mowa w art. 175g
ufp. Zgodnie z tym przepisem Minister Finanséw zamieszcza w Biuletynie
Informacji Publicznej na stronie podmiotowej urzedu go obstugujgcego
wytyczne w zakresie prowadzenia przeglagdu wydatkéw.

Dyrektor Departamentu Efektywnosci Wydatkéw Publicznych i Rachunkowosci
podata, ze zostang one opublikowane najwczesniej po zakonczeniu procedury
uzgadniania raportu z pierwszego przeglagdu wydatkéw prowadzonego na
podstawie art. 175a ufp. Intencjg Ministra Finanséw jest uwzglednienie
w Wytycznych  wszystkich istotnych kwestii, ktére pojawity sie podczas
sporzadzenia Planu przeglgdu wydatkdw oraz w ramach ww. przegladu wydatkow
i mogg sie pojawi¢ do momentu uzgodnienia raportu, a takze zmian zwigzanych
z wejsciem w zycie ustawy z dnia 21 listopada 2024 r. o zmianie ustawy
o doreczeniach elektronicznych'%,

Zdaniem NIK opublikowanie Wytycznych powinno by¢ zapewnione juz w terminie
realizacji przegladoéw wskazanych w planie przegladu wydatkow.

W 2016 r. Rada Ministrow w ZafoZeniach reformy systemu budzetowego przyjetych
26 lipca 2016 r."%4 wskazata, ze przeglady wydatkéw budzetowych powinny by¢
niezbednym wsparciem dla efektywnej alokacji wydatkéw publicznych,
aw perspektywie wieloletniej - sta¢ sie stalym elementem procesu
budzetowego. W latach 2020-2021 r. Ministerstwo Finanséw wspétpracowato
z Organizacjg Wspétpracy Gospodarczej i Rozwoju w ramach projektu pn.
Technical support to build capacity for spending reviews - Poland (20PL24).
W raporcie koncowym OECD rekomendowano miedzy innymi powigzanie
przegladdéw z rocznym procesem budzetowym oraz sredniookresowymi ramami
budzetowymi, aby wyniki przegladu mogty by¢ wykorzystane podczas
podejmowania decyzji budzetowych.

Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej oraz Dyrektor
Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej wskazaty, ze wyniki przegladéw
wydatkéw w latach 2015-2023 nie miaty bezposredniego przetozenia na

103 Dz. U. poz. 1841.
104 https://mf-arch2.mf.gov.pl/web/bip/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/finanse-
publiczne/reforma-systemu-budzetowego/-/asset_publisher/48Yh/content/zalozenia-reformy-

systemu-budzetowego?redirect=https%3A%2F%2Fmf-
arch2.mf.gov.pl%2Fweb%2Fbip%2Fministerstwo-finansow%2Fdzialalnosc%2Ffinanse-

publiczne%2Freforma-systemu-
budzetowego%3Fp_p_id%3D101_INSTANCE_48Yh%26p_p_lifecycle%3D0%26p_p_state%3Dnormal
%26p_p_mode%3Dview%26p_p_col_id%3Dcolumn-2%26p_p_col_count%3D1
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Stwierdzone
nieprawidtowosci

opracowywanie projektu ustawy budzetowej na rok 2024 i jej nowelizacje,
a takze na realizacje tej ustawy budzetowe;j.

(akta kontroli: tom IV str. 68-232, tom VIl str. 259-260, 283-285)

Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw poinformowata miedzy innymi, ze
wdrazanie wynikéw przegladdéw, co do zasady, lezato w catosci po stronie
ministréw (liniowych) odpowiadajgcych za obszary podlegajace przeglagdom
wydatkéw. Ministerstwo Finanséw nie posiada wszystkich informacji w tym
zakresie. W odniesieniu do przeglagdu wynagrodzen w paristwowej sferze
budzetowej (dalej: psb) realizowanego w latach 2016-2021, Podsekretarz Stanu
wskazata, ze dostarczyt on kompleksowych informacji na temat funkcjonowania
systemu ksztattowania wynagrodzen w psb, jak rowniez umozliwit identyfikacje
gtéwnych, najbardziej problematycznych obszaréw obecnego systemu
ksztattowania wynagrodzen w tej sferze. Raport z przeglagdu byt omawiany m.in.
na forum Rady Dialogu Spotecznego. Powyzsze przyczynito sie do prowadzenia
bardziej efektywnej wspétpracy z Radg w trakcie prac nad budzetem na dany
rok, w zakresie ksztalttowania wynagrodzeh oraz prowadzonych negocjacji w
zakresie Sredniorocznego wskaznika wzrostu wynagrodzen w psb na dany rok.

(akta kontroli: tom VII str. 259-260, 283-285)

Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw poinformowata, ze przeglady
wydatkéw zostaty powigzane z procesem budzetowym poprzez okreslenie
wprost w ustawie o finansach publicznych sposobu postepowania
z propozycjami zmian wptywajgcymi na poziom lub strukture wydatkéw. Musza
by¢ one uwzglednione przez dysponentéw przy opracowaniu materiatdéw do
projektu ustawy budzetowej. Zatem, mechanizm powigzania wynikéw
przegladow, zostat wypracowany.

(akta kontroli: tom VII str. 259-260, 283-285)

NIK, zwraca uwage, ze przepisy regulujgce przeglad wydatkéw (art. 175a-175h
ufp) beda oddziatywaty na strukture i jako$¢ wydatkéw publicznych, jesli bedg
sprawnie i skutecznie wdrozone do stosowania, w tym w szczegdlnosci przepisy
art. 175e ust. 5 i 6 ufp, a zatem te odnoszgce sie do powigzania wynikow
przegladow z projektem ustawy budzetowej. Dopiero po zakoriczeniu
konkretnych przegladdw i ocenie ich wptywu na wydatki publiczne bedzie mozna
okresli¢ stopien oddziatywania przegladéw na rzeczywiste ksztattowanie
wydatkdw oraz zakres wykonania celu ustawowego okreslonego w art. 175a ufp.
Do tego czy cel bedzie skutecznie i efektywnie realizowany powinna przyczynic
sie takze ocena obowigzujgcych od 1 lipca 2023 r. przepiséw, co zdaniem NIK
powinno byc¢ realizowane cyklicznie. Nie mozna bowiem wykluczy¢, ze z czasem
powinny by¢ one udoskonalane.

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

1. W 2024 r. dziatania Ministra Finanséw nie doprowadzity do przywrdcenia
budzetowi panstwa jego rangi i centralnej pozycji w systemie finanséw
publicznych, w zwigzku z czym nie nastapita zasadnicza poprawa przejrzystosci

45



Whnioski

finanséw publicznych, gdyz znaczna cze$¢ wydatkdédw na zadania publiczne
w dalszym ciggu realizowana byta poza budzetem panstwa.

2. Nie opublikowano wytycznych w zakresie prowadzenia przegladu wydatkéw,
o ktérych mowa w art. 175g ufp.

3. W szesciu sprawach zbyt dtugo procedowano wnioski wojewoddw w sprawie
przyznania Srodkéw z rezerwy celowej. Odpowiedzi odmownej udzielono po
uptywie od 73 do 88 dni od ztozenia wnioskdw.

V. Whnioski

W zwigzku ze stwierdzonymi nieprawidtowosciami, Najwyzsza Izba Kontroli, na
podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy o NIK, przedstawia nastepujgce wnioski:

1. NIK podtrzymuje wniosek sformutowany w wystapieniu pokontrolnym po
ubiegtorocznej kontroli o przywrdcenie budzetowi panstwa rangi centralnego
planu finansowego, tak aby byt on podstawowym narzedziem prezentujgcym
stan nieréwnowagi finanséw publicznych, oraz o podjecie dalszych dziatan
w celu zwiekszenia przejrzystosci finanséw publicznych.

2. Wydanie i opublikowanie wytycznych w zakresie prowadzenia przegladu
wydatkdéw, o ktérych mowa w art. 175g ufp.

3. Wyeliminowanie przypadkéw dtugotrwatego rozpatrywania wnioskéw
w spawie przyznania srodkow z rezerw celowych.
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Prawo zgloszenia
zastrzezen

Obowigzek
poinformowania
NIK o sposobie
wykonania
wnioskow

VI. Pozostate informacje i pouczenia

Wystapienie pokontrolne zostato sporzadzone w formie dokumentu
elektronicznego.

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje
prawo zgtoszenia na pisSmie'® umotywowanych zastrzezen do wystapienia
pokontrolnego, w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza
sie do Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli. Prawo zgtaszania zastrzezen, zgodnie
z art. 61b ust. 2 ustawy o NIK, nie przystuguje do wystapienia pokontrolnego
zmienionego zgodnie z trescig uchwaty w sprawie zastrzezen.

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK nalezy poinformowa¢ Najwyzszg Izbe Kontroli,
w terminie 21 dni od otrzymania wystgpienia pokontrolnego, o sposobie
wykonania wnioskéw pokontrolnych oraz o podjetych dziataniach Ilub
przyczynach niepodjecia tych dziatan.

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

Warszawa, 18 kwietnia 2025 r.

Wiceprezes
Najwyzszej Izby Kontroli
Michat Jedrzejczyk
/-/

105 Najwyzsza Izba Kontroli zwraca sie z prosba o zgtaszanie, w miare mozliwosci, zastrzezen
opatrzonych kwalifikowanym podpisem elektronicznym na adres elektronicznej skrzynki
podawczej (ePUAP) NIK lub przy wykorzystaniu publicznej ustugi rejestrowanego doreczenia
elektronicznego na adres do doreczen elektronicznych NIK. W przypadku za$ doreczania przesytki
listowej z zastrzezeniami przez operatora wyznaczonego, NIK zwraca sie z prosba o dodatkowe
przekazanie skanu tych zastrzezen na adres mailowy NIK wskazany w stopce na pierwszej stronie
niniejszego wystgpienia.
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Zmian w wystgpieniu pokontrolnym dokonata:

Dyrektor
Departamentu Budzetu i Finanséw
Anna Wojcieszkiewicz

/podpisano elektronicznie/
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