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I. Dane identyfikacyjne

Jednostka kontrolowana

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

Kierownik jednostki kontrolowanej

Andrzej Domanski, Minister Finanséw i Gospodarki od 24 lipca 2025 r. Poprzednio, w okresie
od 13 grudnia 2023 r. do 24 lipca 2025 r., zajmowat stanowisko Ministra Finansow.

Zakres przedmiotowy kontroli

1. Ocena sytuacji makroekonomicznej Polski i oszacowanie wskaZnikow makroekonomicznych
2. Zastosowanie stabilizujgcej reguty wydatkowej

3. Planowanie rezerw budzetu panstwa

4. Opracowanie prognozy dochodéw (bez czesci 77) i limitow wydatkéw budzetu panstwa

5. Przebieg prac nad projektem ustawy budzetowej i opracowanie tego projektu wraz
z uzasadnieniem

6. Rola budzetu panstwa w systemie finanséw publicznych

Okres objety kontrola

1 stycznia 2024 r. - 9 stycznia 2025 r., przy uwzglednieniu dowoddéw sporzgdzonych przed lub po
tym okresie, jesli miaty zwigzek z kontrolowang dziatalnoscig

Podstawa prawna podjecia kontroli

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

Jednostka przeprowadzajgca kontrole

Najwyzsza Izba Kontroli Departament Finanséw i Spraw Publicznych (poprzednio, do 31 grudnia
2025 r., Najwyzsza Izba Kontroli Departament Budzetu i Finanséw)

Kontrolerzy

1. Agnieszka Krasowska, gléwny specjalista kontroli panstwowej,
upowaznienie do kontroli nr KBF/70/2025 z dnia 1 wrzesnia 2025 r.

2. Anna Pikuta, doradca ekonomiczny,
upowaznienia do kontroli nr KBF/54/2025 z dnia 13 sierpnia 2025 r. oraz nr KFP/2/2026 z dnia
2 stycznia 2026 r.

3. Radostaw Sankowski, specjalista kontroli paristwowej,
upowaznienie do kontroli nr KBF/73/2025 z dnia 6 pazdziernika 2025 r.

Dz.U.z2022r. poz. 623, ze zm., dalej: ustawa o NIK.
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4. Marcin Tomalak, doradca ekonomiczny,
upowaznienia do kontroli nr KBF/55/2025 z dnia 13 sierpnia 2025 r. oraz nr KFP/1/2026 z dnia
2 stycznia 2026 r.

(akta kontroli: tom | str. 1-8)
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Il. Ocena ogoélna? kontrolowanej dziatalnosci

Ocena ogoblna

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie sporzadzong w Ministerstwie Finanséw (dalej: MF)
diagnoze sytuacji makroekonomicznej Polski. Réwniez prognoza wskaznikow
makroekonomicznych przedstawiona w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2025
zostata sporzadzona rzetelnie. Ministerstwo Finanséw uwzglednito zaréwno wtasny model
prognostyczny, jak i analizy innych instytucji krajowych i miedzynarodowych, w tym Narodowego
Banku Polskiego (dalej: NBP), Komisji Europejskiej, a takze podmiotéw rynkowych. Prognozy
makroekonomiczne wykonane w Ministerstwie Finansdw nie odbiegaty znaczgco od prognoz
innych osrodkéw badawczych.

NIK ocenia negatywnie stosowanie w 2025 r. stabilizujgcej reguty wydatkowej. Obliczona w
Ministerstwie Finanséw kwota wydatkéw, o ktérej mowa w art. 112aa ust. 1 ustawy z dnia 27
sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (dalej: uofp)3, (dalej: kwota wydatkéw SRW) zostata
zawyzona 0 84 518,4 min zt w stosunku do kwoty ustalonej w sposéb rzetelny i celowy,

a obliczenia limitu wydatkéw, o ktérym mowa w art. 112aa ust. 3 uofp, (dalej: limit wydatkéw
SRW) zawyzono o 84 240,3 min zt w wyniku zawyzenia kwoty wydatkéw SRW oraz
niewyeliminowania z obliczer kosztéw Narodowego Funduszu Zdrowia (dalej: NFZ) na realizacje
projektow finansowanych ze Srodkéw Unii Europejskiej, niepochodzacych z dotacji z budzetu
panstwa, co byto niezgodne z art. 112aa ust. 2 uofp.

Stwierdzone nieprawidtowosci dotyczyty ustalenia kwoty wydatkéw SRW i limitu wydatkéw SRW,
a takze podziatu tego limitu pomiedzy rézne grupy jednostek. Po wyeliminowaniu
nieprawidtowosci i uwzglednieniu nierozdzielonej czesci limitu wydatkéw SRW, limit wydatkéw
budzetu panstwa ustalony na podstawie stabilizujgcej reguty wydatkowej powinien wynies¢

843 896,1 min zt. Byt on 0 77 722,1 mlIn zt nizszy od tgcznej kwoty wydatkoéw budzetu panstwa
ustalonej w art. 1 ust. 2 ustawy budzetowej na rok 2025 z dnia 9 stycznia 2025 r. (dalej: ustawa
budzetowa na rok 2025)%.

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, ze przed zakohczeniem prac nad projektem ustawy
budzetowej na rok 2025 w Ministerstwie Finanséw nie dokonano znaczgcych postepow

w ograniczaniu stosowania mechanizmow omijajgcych lub ostabiajgcych skutecznos¢ dziatania
stabilizujgcej reguty wydatkowej. Objecie ta reguta przeptywow polegajacych na przekazywaniu
skarbowych papieréw wartosciowych (dalej: SPW) wybranym podmiotom, co NIK ocenia
pozytywnie, dotyczyto jednak nieistotnej kwotowo czesci tych przeptywow. W 2025 r., tak jak

w latach poprzednich, stabilizujgca reguta wydatkowa - ze wzgledu na zastosowanie
mechanizmdéw omijajacych lub ostabiajgcych jej dziatanie - nie spetnita swojej roli, nie
zapobiegajgc nadmiernemu wzrostowi wydatkéw panstwa i procyklicznym, nadmiernie
ekspansywnym dziataniom fiskalnym, co prowadzito do gtebokiej nieréwnowagi finanséw

2 Najwyzsza Izba Kontroli formutuje ocene ogdlng jako ocene pozytywng albo ocene negatywna. Jesli nie zostaty spetnione
warunki do sformutowania oceny pozytywnej bgdz negatywnej, Najwyzsza Izba Kontroli formutuje ocene w formie
opisowej.

3 Dz.U.z2025r. poz. 1483, ze zm.

4 Dz U.poz. 63.
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publicznych i szybkiego wzrostu dtugu publicznego. Warto takze zwréci¢ uwage na coraz wiekszy
stopien ztozonosci przepiséw ksztattujacych te regute, co utrudnia monitorowanie jej stosowania.
Nalezy tez podkresli¢, ze wprowadzane co roku zmiany przepiséw odnoszgcych sie do stosowania
stabilizujgcej reguty wydatkowej powodujg, ze sama reguta stata sie niestabilnym narzedziem
zarzadzania finansami publicznymi o malejgcej skutecznosci.

Rezerwe ogdélng oraz rezerwy celowe, o ktérych mowa w art. 140 ust. 2 pkt 1 i 4 uofp,
zaplanowano w wysokos$ciach mieszczacych sie w limitach okreslonych w art. 140 ust. 1 i 3 uofp.
Rezerwy celowe, z wyjatkiem trzech pozycji, zaplanowano rzetelnie i celowo, w szczegdlnosci na
podstawie potrzeb zgtoszonych przez wiasciwych dysponentéw. Trzy rezerwy, mimo zaliczenia ich
do rezerw celowych, swoim charakterem byty bardziej zblizone do rezerwy ogblnej, na co
wskazywat ich tytut oraz brak konkretnego celu. NIK negatywnie ocenia tworzenie takich rezerw
ze wzgledu na ograniczenie kontroli parlamentarnej nad rozdysponowaniem tych srodkow.
Ponadto stwierdzono przypadki zastosowania niewtasciwej klasyfikacji budzetowej oraz tgczenia
réznych, niepowigzanych ze sobg zadan w jednej rezerwie celowe;.

Najwyzsza lzba Kontroli ocenia pozytywnie proces opracowania prognozy dochodoéw (bez czesci
77, ktéra nie byta badana w niniejszej kontroli) i limitéw wydatkéw budzetu paristwa. W projekcie
ustawy budzetowej na rok 2025 naktady na ochrone zdrowia, obrone narodowa, infrastrukture
transportu lgdowego oraz szkolnictwo wyzsze i nauke zostaty zaplanowane zgodnie z wymogami
ustawowymi okreslajgcymi minimalng wysokos¢ lub limit tych naktadéw.

Proces opracowania Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa na lata 2024-2027 (dalej: WPFP)
i ustawy budzetowej na rok 2025 zrealizowano zgodnie z notg budzetowa. Informacja

o wskaznikach budzetowych, ktére nalezato wykorzysta¢ do opracowania WPFP i projektu ustawy
budzetowej na rok 2025, zostata opublikowana na stronie Ministerstwa Finanséw terminowo.
Minister Finanséw>, zgodnie z 8 12 ust. 1 rozporzadzenia z dnia 21 marca 2022 r. w sprawie
szczegbtowego sposobu, trybu i termindéw opracowania materiatéw do projektu ustawy
budzetowej (dalej: nota budzetowa)® poinformowat dysponentdw czesci budzetowych

o wstepnych kwotach wydatkéw na 2025 r. i wyjSciowych kwotach wydatkéw na trzy kolejne lata
oraz przekazat Radzie Ministréw projekty ustawy budzetowej na rok 2025 z sierpnia i wrzesnia
2024 r. z uwzglednieniem termindw wskazanych w art. 222 Konstytucji RP i w odpowiednich
ustawach.

Projekt ustawy budzetowej na rok 2025 sktadat sie z wszystkich elementdw, o ktérych mowa

w art. 109 ust. 2 uofp. Réwniez uzasadnienie tego projektu zawierato wszystkie wymagane
prawem elementy, ktdre zostaty okreslone w art. 142 ust. 1 ww. ustawy. Jednakze, tak jak w latach
wczesniejszych, opis najwazniejszych zagadnien w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej byt
niepetny i nie wystarczat do zrozumienia proceséw ksztattujgcych budzet panstwa,

w szczegolnosci odnosnie wptywu czynnikéw makroekonomicznych, zmian systemowych

i stabilizujgcej reguty wydatkowej na ten budzet, nie dostarczat informacji o niektérych, istotnych
kwotowo pozycjach w budzecie panstwa ani o prognozowanej sytuacji finanséw publicznych

llekro¢ w niniejszym wystapieniu jest mowa o Ministrze Finanséw, nalezy rozumie¢, ze jest to minister wtasciwy do spraw
budzetu, finanséw publicznych i instytucji finansowych. Od 24 lipca 2025 r. jest to Minister Finanséw i Gospodarki.

Dz. U. poz. 745, ze zm.
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w zakresie dochoddéw i wydatkéw publicznych, co NIK ocenia jako nierzetelne oraz utrudniajgce
kontrole parlamentarng i spoteczng nad procesem planowania budzetowego.

W odniesieniu do planéw finansowych zatgczanych do ustawy budzetowej, w Ministerstwie
Finanséw podjeto dziatania majace na celu realizacje wniosku NIK po kontroli P/22/009 -
Opracowanie ustawy budzetowej na rok 2023. Wniosek ten dotyczyt podawania w uzasadnieniu
projektu ustawy budzetowej istotnych informacji, kluczowych dla objasnienia zawartych w nim
wielkosci, a zwtaszcza przyczyn istotnych zmian w poréwnaniu z rokiem poprzednim. Mimo to

w opisie dwdch, objetych badaniem NIK, planéw finansowych - Centrum Obstugi Administracji
Rzgdowej i Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa - brakowato istotnych informacji dotyczacych
planowanych wydatkéw majgtkowych.

NIK dostrzega dgzenie do wzmocnienia roli budzetu panstwa jako mechanizmu kontroli wielkosci
nieréwnowagi finansowej panstwa poprzez zaplanowanie w wydatkach budzetu panstwa na
2025 r. srodkéw na wykup zapadajgcych obligacji Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 oraz na
sfinansowanie wykupu zobowigzan Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. przypadajgcego po 2024 r.
Dziatania te powinny byc¢ jednak prowadzone konsekwentnie i w wiekszej skali, aby widoczny byt
znaczacy postep w ograniczaniu wielkosci zobowigzan zacigganych przez Bank Gospodarstwa
Krajowego w celu sfinansowania zadan panstwa. Jednoczesnie NIK ocenia negatywnie
niezainicjowanie przez Ministra Finanséw dziatan zmierzajgcych do wyeliminowania mozliwosci
zanizania wydatkéw i deficytu budzetu panstwa oraz wielkosci panstwowego dtugu publicznego
w wyniku:

- finansowania wydatkéw funduszy utworzonych, powierzonych lub przekazanych Bankowi
Gospodarstwa Krajowego na podstawie odrebnych ustaw (dalej: fundusze BGK) za
pomocg diugu zacigganego przez ten bank,

- przekazywania réznym podmiotom skarbowych papieréw wartosciowych.

I1l. Opis ustalonego stanu faktycznego oraz oceny
czastkowe’ kontrolowanej dziatalnosci

1. Ocena sytuacji makroekonomicznej Polski i oszacowanie
wskaznikéw makroekonomicznych

Opis stanu faktycznego

W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2025 Ministerstwo Finanséw przyjeto
prognoze sredniorocznego wskaznika cen towardw i ustug konsumpcyjnych (dalej: inflacja) na
2025 r. na poziomie 5%. Wielkos$¢ ta byta wyzsza od konsensusu rynkowego (4,6%) i zblizona do
maksymalnych wskazan (5,2%) analitykéw ankietowanych przez firme Refinitiv przed
opublikowaniem przez nig w lipcu 2024 r. danych stanowigcych odniesienie dla zatozen
makroekonomicznych do projektu budzetu panstwa. Prognoza inflacji autorstwa Ministerstwa

Oceny czgstkowe to oceny dziatalnosci w poszczegdlnych obszarach badan kontrolnych przedstawionych w kolejnych
punktach niniejszego rozdziatu wystapienia pokontrolnego. Najwyzsza Izba Kontroli formutuje ocene czastkowa jako
ocene pozytywng albo ocene negatywna. Jesli nie zostaty spetnione warunki do sformutowania oceny pozytywnej badz
negatywnej, Najwyzsza Izba Kontroli formutuje ocene w formie opisowe;j.
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Finansow byta wyzsza od prognoz z maja 2024 r. opublikowanych przez Organizacje Wspétpracy
Gospodarczej i Rozwoju? (4,5%) i Komisje Europejska® (4,2%). Jednoczesnie prognoza ta byta
zbiezna z prognozg Miedzynarodowego Funduszu Walutowego z marca 2024 r.'° (5%) oraz
projekcjg Narodowego Banku Polskiego™, ktory w lipcu 2024 r. podnidst prognoze inflacji na
2025 r. do 5,2% (z 3,4% w marcu 2024 r.). NBP uzasadnit rewizje tej prognozy przede wszystkim
zmianami legislacyjnymi: stopniowym wygaszaniem tzw. tarczy antyinflacyjnej i przewidywanym
w zwigzku z tym wzrostem cen energii elektrycznej, gazu ziemnego i ciepta systemowego oraz
wzrostem stawki podatku od towardw i ustug (dalej: VAT) na podstawowe produkty zywnosciowe.
Dodatkowymi czynnikami zwiekszajgcymi presje inflacyjng na energie i zywnos$¢ byty, zdaniem
NBP, wyzsze prognozy cen surowcdw energetycznych i rolnych na rynkach $wiatowych oraz
niekorzystne dla krajowego rynku owocéw warunki agrometeorologiczne wiosng 2024 r.

Zdaniem NIK, prognoza inflacji sporzadzona w MF uwzgledniata zaréwno warunki
makroekonomiczne, jak i czynniki legislacyjne wplywajgce na gospodarke.

Prognoza tempa wzrostu produktu krajowego brutto (dalej: PKB) na 2025 r. w wysokosci 3,9%
uwzgledniona przez Ministerstwo Finanséw przy opracowaniu projektu ustawy budzetowej na
rok 2025 znajdowata sie na poziomie zblizonym zaréwno do lipcowej projekcji Narodowego
Banku Polskiego (3,8%), jak i konsensusu rynkowego analitykéw ankietowanych przez firme
Refinitiv (3,8%). Prognoza ta byta nieco wyzsza od prognozy Miedzynarodowego Funduszu
Walutowego z lipca 2024 r. (3,5%) oraz prognoz OECD i Komisji Europejskiej z maja 2024 r. (3,4%).

Ministerstwo Finanséw spodziewato sie ozywienia wzrostu gospodarczego w 2025 r. dzieki
naptywowi srodkéw z Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci oraz zwiekszeniu
inwestycji militarnych, a takze dzieki inwestycjom prywatnym i publicznym. Na wysokim poziomie
miata utrzymac sie dynamika spozycia prywatnego za sprawg wprowadzenia programu Aktywny
Rodzic i tzw. ,renty wdowiej”, dobrej koniunktury w gospodarce i na rynku pracy oraz odtozonych
skutkéw dziatan podjetych w 2024 r., takich jak podwyzki wynagrodzen w sektorze publicznym

i podwyzki ptac minimalnych, waloryzacja Swiadczenia 500 plus do 800 zt, a takze obnizenie
stawek VAT w pierwszym kwartale 2024 r.

Baza wyjsciowg do oszacowan wskaznikéw makroekonomicznych na 2025 r. byty prognozy na
2024 r. Ministerstwo Finanséw zatozyto w 2024 r. wzrost PKB na poziomie 3,1%. W uzasadnieniu
do projektu ustawy budzetowej na rok 20252 wskazano jako punkt odniesienia: lipcowg projekcje
NBP, w ktérej prognozowano tempo wzrostu PKB w wysokosci 3%, prognoze Komisji Europejskiej
(2,8%) oraz konsensus rynkowy ustalony na podstawie ankiet firmy Refinitiv (3%).

Spozycie prywatne w 2024 r. miato, zdaniem MF, wzrosngc¢ o 4,2%, publiczne - o 7%, a naktady
brutto na srodki trwate - zaledwie o0 0,4%. Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych w sierpniu
2024 r. przewidywat wzrost konsumpcji w 2024 r. na tym samym poziomie, ktéry prognozowato
Ministerstwo Finanséw, a wzrost inwestycji - o 2,2%, ttumaczac niski poziom tej ostatniej

https://www.oecd.org/en/publications/oecd-economic-outlook/volume-2024/issue-1_69a0c310-en.html

https://economy-finance.ec.europa.eu/document/download/6e6837c1-e00c-42ed-9f10-
8d1ad56f913a_en?filename=spring_forecast-2024_statisical%20annext_en.pdf

https://www.imf.org/en/publications/weo/issues/2024/04/16/world-economic-outlook-april-2024
https://nbp.pl/wp-content/uploads/2024/07/Raport-o-inflacji-lipiec-2024-PL.pdf
https://www.gov.pl/web/finanse/projekt-przekazany-do-sejmu-rp2025

strona 7z 109



prognozy m.in. zwiekszong bazg statystyczng za rok poprzedni'3. Analitycy Banku ING w czerwcu
2024 r. wskazywali, ze spadek dynamiki inwestycji odnotowany na poczatku 2024 r. wynikat

z zakonczenia projektow finansowanych z perspektywy finansowej Unii Europejskiej na lata 2014-
2020, ktdrego jeszcze nie rekompensowato uruchamianie projektéw z perspektywy 2021-20274.

Nieco odmienne podejscie zaprezentowata OECD w raporcie z maja 2024 r., prognozujac
dynamike konsumpcji w 2024 r. w wysokosci 2,3%, spozycia publicznego - 3,2%, a naktadow
brutto na srodki trwate - 6,4%. W tym jednak przypadku analitycy niemajgcy tak bezposredniego
dostepu do informacji, jak MF, przyjeli odmienne zatozenia co do statosci naptywu funduszy z Unii
Europejskiej (dalej: UE).

Publikowane w potowie 2024 r. prognozy dotyczace sktadowych PKB w 2024 r. byly zatem
zréznicowane. Mozna uznag, ze ostrozne prognozy MF odnosnie do inwestycji w 2024 r. znalazty
uzasadnienie w opiniach innych osrodkéw analitycznych i potwierdzity sie w rzeczywistosci.

Ministerstwo Finanséw spodziewato sie stopy bezrobocia rejestrowanego's na poziomie 5% na
koniec 2024 r. i 4,9% na koniec 2025 r. Systematycznie malejgcemu bezrobociu miat sprzyjac
zwiekszony popyt na prace, wynikajacy z poprawy tempa wzrostu gospodarczego. Ten sam
czynnik wskazywat w swoich analizach NBP, rowniez spodziewajgcy sie nieznacznego obnizenia
sie stopy bezrobocia w drugiej potowie 2024 r. i u progu 2025 r. Mediana zebranych przez NBP

w czerwcu 2024 r. prognoz ekspertdw wyniosta 5% na koniec 2024 r. i 4,9% na koniec 2025 r., byta
wiec identyczna z prognozami przyjetymi przez MF'®,

W przypadku tempa wzrostu przecietnego wynagrodzenia nominalnego w gospodarce narodowej
prognoza MF na 2024 r. wyniosta 13,2% i przewyzszata mediane wskazan ekspertéw Ankiety
Makroekonomicznej NBP spodziewajgcych sie wzrostu o 11,7%. Odnosnie do 2025 roku natomiast
miata miejsce sytuacja odwrotna, a mianowicie przewidywania MF na poziomie 7,1% byty
nieznacznie nizsze niz mediana prognoz zebranych przez NBP, ktéra wyniosta 7,4%. W obu
przypadkach wskazania MF miescity sie w przedziale prognoz przywotanej ankiety, tj. 6%-14,5%
na 2024 r. oraz 5%-10,9% na 2025 r.

Ministerstwo Finansow przyjeto zatozenie utrzymania poziomu stép procentowych NBP w 2024 r.
na niezmienionym poziomie oraz rozpoczecia cyklu obnizek tych stép w drugim kwartale 2025 r.
W tym zakresie MF opierato sie na wskazaniach ankiety Refinitiv.

W kwestii kurséw walutowych nie nalezy oceniac technicznego zatozenia MF co do ich wysokosci
(EUR/PLN 4,29, USD/PLN 3,95) w horyzoncie prognozy jako faktycznego oczekiwania poziomu
tych wielkosci. Uwzglednienie sredniego kursu walutowego z dwdch tygodni poprzedzajacych
date odciecia prognozy nalezy uzna¢ za podejscie racjonalne i bezstronne.

Model prognostyczny, ktérym postugiwato sie MF w celu wykonania prognozy
makroekonomicznej w badanym okresie pozwalat na dokonywanie symulacji réznych zatozen.

Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych, Stan i prognoza koniunktury gospodarczej nr 3/2025 (127).
https://ekonomiczny.ing.pl/publikacja/835070

GUS: Stopa bezrobocia rejestrowanego - Udziat zarejestrowanych bezrobotnych w cywilnej ludnosci aktywnej zawodowo,
tj. bez pracownikéw jednostek budzetowych prowadzacych dziatalno$¢ w zakresie obrony narodowej i bezpieczenstwa
publicznego.

https://nbp.pl/wp-content/uploads/2024/06/2024Q2_SPFs.pdf
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W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2025 z wrzesnia 2024 r. na stronach 27-28
przedstawiono, zgodnie z art. 142 ust. 2c uofp, analize wrazliwosci deficytu i dtugu sektora
instytucji rzgdowych i samorzadowych w latach 2024-2028 na nizsze tempo wzrostu
gospodarczego w kraju oraz wzrost stopy procentowej (odchylenia od scenariusza bazowego). Na
stronach 26-27 omoéwiono istotne czynniki ryzyka, wskazujgc m.in. koniunkture w otoczeniu
zewnetrznym polskiej gospodarki, w tym trwajgce w sasiedztwie Unii Europejskiej wojny, ze
szczegllnym uwzglednieniem skutkéw przedtuzania sie wojny rosyjsko-ukrainskiej, oraz rosngce
napiecia geopolityczne, wptywajgce na globalny handel, rynek energii i produktéw rolnych,
inflacje w Stanach Zjednoczonych oraz na niepewnos¢ co do stép procentowych w USA i w Unii
Europejskiej, a takze na wielko$¢ podazy pracy w horyzoncie prognozy.

(akta kontroli: tom VIII str. 72-153, tom IX str. 96-121, tom X str. 105-120)

Stwierdzone nieprawidtowosci

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie stwierdzono
nieprawidtowosci.

Ocena czastkowa

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie sporzadzong w Ministerstwie Finanséw diagnoze
sytuacji makroekonomicznej Polski. Réwniez prognoza wskaznikéw makroekonomicznych
przedstawiona w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2025 zostata sporzgdzona
rzetelnie. Ministerstwo Finanséw uwzglednito zaréwno wtasny model prognostyczny, jak i analizy
innych instytucji krajowych i miedzynarodowych, w tym Narodowego Banku Polskiego, Komisji
Europejskiej, a takze podmiotéw rynkowych. Prognozy makroekonomiczne wykonane

w Ministerstwie Finanséw nie odbiegaty znaczgco od prognoz innych osrodkéw prognostycznych.

2. Zastosowanie stabilizujgcej reguty wydatkowej

Opis stanu faktycznego

Zawarta w ustawie budzetowej na rok 2025 kwota wydatkéw SRW wyniosta 1 895 759,4 min zt.
Byta ona o0 11,3% wyzsza od analogicznej kwoty zawartej w ustawie budzetowej na rok 2024

z dnia 18 stycznia 2024 r. (dalej: ustawa budzetowa na rok 2024)"". Tak wysoki wzrost wynikat
przede wszystkim z uwzglednienia w obliczeniach piecioprocentowego wzrostu cen

w gospodarce, prognozowanego przez Ministerstwo Finanséw na 2025 r., a takze z:

— realnej dynamiki produktu krajowego brutto w latach 2018-2025 w wysokosci 103,67%,
obliczonej z uwzglednieniem korekty za lata 2020-2021 wprowadzonej na podstawie art.
112d ust. 6 uofp,

— zwiekszenia 0 1,2% kwoty startowej z 2024 r.'® wzgledem kwoty wydatkéw SRW na
2024 r.,

— uwzglednienia czterech dziatan dyskrecjonalnych po stronie dochoddw o tgcznej wartosci
18 919,4 min zk; wartos¢ ta stanowita 1% kwoty wydatkéw SRW na 2025 r.

7 Dz. U. poz. 122, ze zm.
8 Kwota ta stanowita wielko$¢ bazowg do obliczenia kwoty wydatkéw SRW na 2025 r.
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Warto zauwazy¢, ze w 2024 r. nastgpity istotne zmiany metodyki obliczania kwoty wydatkéw SRW.
Wsrdd nich mozna wyréznié trzy zmiany majgce wptyw na kwote wydatkéw SRW w 2025 r.

Po pierwsze zwiekszono zakres podmiotowy stabilizujgcej reguty wydatkowej o wydatki agencji
wykonawczych, Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych, instytucji gospodarki budzetowej

i panstwowych osob prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 14 uofp, innych niz Narodowy
Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej'. Objecie tak znacznej grupy jednostek
stabilizujgca regutg wydatkowg ograniczyto mozliwos¢ wykazywania nieréwnowag w sektorze
instytucji rzadowych i samorzgdowych z pominieciem tej reguty.

Po drugie z reguty wydatkowej wytgczono wydatki na krajowe wspotfinansowanie projektéw
objetych finansowaniem z Unii Europejskiej. Ta zmiana z kolei ostabia wptyw reguty wydatkowej
na finanse publiczne. W uzasadnieniu projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych
oraz niektérych innych ustaw, przekazanego do Sejmu w dniu 21 czerwca 2024 r.2° oszacowano
skutki tej zmiany w 2024 r. na 15,4 mld zt. Warto zauwazy¢, ze na skutek opisywanej zmiany
nawet bardzo niski udziat Srodkéw unijnych w finansowaniu danego projektu powoduje
wytgczenie z reguty wydatkowej wydatkéw ogdtem na ten projekt. Istnieje ryzyko, ze zmniejszajac
udziat dofinansowania projektow srodkami europejskimi i tym samym zwiekszajgc liczbe
projektow objetych tym dofinansowaniem bedzie mozna w przysztosci zwieksza¢ wydatki
wytgczone z tej reguty. Taka zmiana spowodowataby zmniejszenie skutecznosci reguty
wydatkowej w ograniczaniu wzrostu wydatkéw publicznych, a w konsekwencji wzrostu dtugu
sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych.

Po trzecie regutg wydatkowa objeto nieodptatne przekazywanie skarbowych papieréw
wartosciowych jednostkom sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych. O ile sam kierunek
zmian nalezy oceni¢ pozytywnie, to juz ich zakres NIK uznaje za niewystarczajacy. Problem ten
szczegbtowo opisano w pozycji nr 1 w sekcji Stwierdzone nieprawidfowosci, w dalszej czesci tego
podrozdziatu.

Warto réwniez zwréci¢ uwage na zmiane wskaznika cen stosowanego we wzorze na obliczenie
kwoty wydatkéw SRW, podanym w art. 112aa ust. 1 uofp. Dotychczas byt to wskaznik cen
towaréw i ustug konsumpcyjnych. Od 2025 r. we wzorze na obliczanie kwoty wydatkéw SRW
uwzglednia sie deflator produktu krajowego brutto, wyrazajacy ogdlny poziom cen w gospodarce.
Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli zmiana ta jest zasadna, gdyz w omawianym wzorze
wykorzystuje sie dane dotyczace realnej dynamiki produktu krajowego brutto, a nie realnej
dynamiki spozycia gospodarstw domowych. W zwigzku z tym, efektem wprowadzonej zmiany jest
wieksza spdjnos¢ pomiedzy poszczegdlnymi elementami wzoru.

Kwota wydatkéw SRW na 2025 r. zostata obliczona na podstawie art. 112aa ust. 1 uofp,

z uwzglednieniem art. 1 pkt 8 i art. 39 ustawy z dnia 28 czerwca 2024 r. 0 zmianie ustawy

o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw (dalej: ustawa o zmianie ustawy

o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw)?'. Podstawg do obliczenia tej kwoty byty:
kwota startowa z 2024 r., wymienione na poczgtku niniejszego podrozdziatu wskazniki

Fundusz ten byt uwzgledniony w stabilizujgcej regule wydatkowej juz w latach poprzednich.
Druk nr 472 - Sejm Rzeczypospolitej Polskiej.
Dz. U. poz. 1089.
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waloryzacyjne dotyczace planowanego deflatora PKB i Sredniookresowej, realnej dynamiki
produktu krajowego brutto, a takze prognozowana wartos¢ ogétem dziatan dyskrecjonalnych,
o ktérej mowa w art. 112aa ust. 1 uofp.

Kwota startowa z 2024 r. zostata okreslona przez Sejm w art. 39 pkt 1 ustawy o zmianie ustawy

o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw, na podstawie obliczen wykonanych

w Ministerstwie Finanséw. Wyniosta ona 1 724 188,9 mIn zt. Kwota w tej samej wysokosci zostata
wczesniej okreslona w ww. rzgdowym projekcie ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych
oraz niektérych innych ustaw, przekazanym do Sejmu w dniu 21 czerwca 2024 r. Z uzasadnienia
tej ustawy wynika, ze kwote startowg z 2024 r. obliczono w wyniku zsumowania:

—  kwoty wydatkéw SRW na 2024 r., okreslonej w art. 1 ust. 3 ustawy budzetowej na rok
2024 w wysokosci 1 703 995,9 min zi,

— maksymalnej wartosci nominalnej skarbowych papieréw wartosciowych planowanych
w ustawie budzetowej na rok 2024 do nieodptatnego przekazania; warto$¢ ta wyniosta
24000 min z,

— zaplanowanych na 2024 r. wydatkéw jednostek wtgczonych do SRW w 2025 r.; wydatki te
- po konsolidacji - uwzgledniono w kwocie startowej w wysokosci 11 642,4 min z,

oraz odjecia wydatkow w wysokosci 15 449,4 min zt zaplanowanych na 2024 r. na krajowe
wspotfinansowanie projektéw dofinansowanych ze srodkéw Unii Europejskiej.

(akta kontroli: tom VIII str. 154-199, 357-360, tom IX str. 127-131, 159-201, tom X str. 1-104
plik 005)

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, dwa z czterech elementéw obliczen kwoty startowej z 2024 r. -
kwote wydatkéw SRW na 2024 r. i wartos¢ nominalng skarbowych papieréw wartosciowych
wigczonych do reguty wydatkowej - obliczono nieprawidtowo. Nieprawidtowosci te zostaty
opisane w pozycji nr 2 pkt a-c w sekgji Stwierdzone nieprawidfowosci w dalszej czesci tego
podrozdziatu.

(akta kontroli: tom VIII str. 72-199, tom IX str. 159-187, tom X str. 1-104 plik 005)

W obliczeniach kwoty wydatkéw SRW na 2025 r. uwzgledniono wartos¢ czterech dziatan
dyskrecjonalnych, z tego wartosc:

— skutku niepodejmowania zmian systemowych na skali podatkowej przy rosngcych
dochodach oszacowano na 10 440,7 min zt; w 2025 r. miato miejsce utrzymywanie progéw
podatkowych w podatku dochodowym od 0s6b fizycznych (dalej: PIT) na niezmienionym
poziomie;

— dziatah systemowych odnoszacych sie do podatku akcyzowego oszacowano na 5859,7 min
zt:

— wprowadzenia podatku minimalnego w zakresie podatku dochodowego od oséb prawnych
(dalej: CIT) po modyfikacji i odroczeniu wejscia w zycie przepiséw wprowadzonych
w ustawie z dnia 7 pazdziernika 2022 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0s6b
prawnych oraz niektérych innych ustaw oszacowano na 1419 min z#%;

Dz. U. poz. 2180, ze zm.
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— objecia wszystkich podmiotéw systemem SENT w zakresie przewozu betonu gotowego do
wylania oszacowano na 1200 min zt.

tgczny udziat wartosci tych dziatann w kwocie wydatkdw SRW na 2025 r. wynidst okoto 1%, przy czym
udziat wartosci skutku zamrozenia progéw w PIT wynidst okoto 0,6% tej kwoty, a udziat dziatan
odnoszacych sie do podatku akcyzowego - 0,3%. Pozostate dwa dziatania miaty mniejszy wptyw na
wielkos¢ omawianej kwoty.

Zgodnie z art. 112aa ust. 1 uofp, w obliczeniach kwoty wydatkéw SRW nalezato uwzgledni¢ tylko te
dziatania dyskrecjonalne, ktorych szacowana warto$¢ w okresie 12 kolejnych miesiecy poczagwszy
od miesigca rozpoczecia stosowania dziatania dyskrecjonalnego przekraczata 0,03% wartosci
produktu krajowego brutto prognozowanej w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok
2025. Szacowana wartos¢ kazdego z ww. dziatarn w okresie 12 miesiecy od miesigca rozpoczecia ich
stosowania przekraczata wskazany w ustawie prog, wynoszacy w 2025 r. 1192 min zt.

(akta kontroli: tom VIII str. 72-153, tom IX str. 159-187, tom X str. 1-104 plik 005-008)

Odnosnie do dziatania dyskrecjonalnego dotyczgcego niepodejmowania zmian systemowych na
skali podatkowej przy rosngcych dochodach mozna mieé watpliwosci, czy uprawnione jest
podejscie, w ktérym brak dziatania traktuje sie jak dziatanie dyskrecjonalne. Jednak ze wzgledu na
fakt, ze podejscie przyjete w Ministerstwie Finanséw jest ekonomicznie uzasadnione i zgodne
z istotg stosowania stabilizujgcej reguty wydatkowej, Najwyzsza Izba Kontroli nie formutuje w tym
zakresie nieprawidtowosci. Zwraca jednak uwage, ze podejscie takie moze prowadzi¢ do
niejasnosci, jak definiowac dziatanie dyskrecjonalne. W celu wyeliminowania lub przynajmniej
ograniczenia tych niejasnosci Minister Finanséw powinien, zdaniem NIK, uszczegétowi¢ definicje
dziatania dyskrecjonalnego na potrzeby stosowania stabilizujgcej reguty wydatkowe;j.

Ministerstwo Finanséw oszacowato warto$¢ dziatania dyskrecjonalnego polegajgcego na
niepodejmowaniu zmian systemowych na skali podatkowej przy rosngcych dochodach, opierajac
sie na danych zawartych w deklaracjach podatkowych. Przyjmujgc na potrzeby niniejszej kontroli
upraszczajgce zatozenie o statej relacji dochodéw z PIT do produktu krajowego brutto (wariant I)
i do funduszu wynagrodzen w gospodarce narodowej (wariant Il) i poréwnujgc otrzymane wyniki
z prognoza dochododw z PIT wykonang w Ministerstwie Finanséw na lata 2024-2025, NIK stwierdza,
ze wyniki te nie roznity sie znaczgco od wyniku otrzymanego przez to ministerstwo. Warto zwrdcic
uwage, ze wartos¢ szacunkéw wykonanych w kontrolowanej jednostce byta nizsza od wynikéw
otrzymanych przez NIK, co mozna uzasadni¢ - oprécz duzo wiekszej doktadnosci danych -
stosowaniem przez Ministerstwo Finanséw zasady ostroznego planowania dochoddw?3.

(akta kontroli: tom VIII str. 72-153, 190-222, tom IX str. 142, 159-187)

NIK uznata za niecelowe uwzglednienie wsréd dziatann dyskrecjonalnych objecia wszystkich
podmiotéw systemem SENT w zakresie przewozu betonu gotowego do wylania z uwagi na brak
realnosci uzyskania dochodow z tego tytutu w 2025 r. Nieprawidtowos¢ te opisano w pozycji nr 3
w sekcji Stwierdzone nieprawidfowosci.

Wynik obliczert NIK w wariancie | wyniést 11,9 mld zt, a w wariancie Il - 13 mld zt, podczas gdy Ministerstwie Finanséw
wynik wyniést ponad 10,4 mld zt. Biorgc pod uwage, ze Ministerstwo Finanséw dysponowato szczegétowymi danymi,
a takze uwzgledniajac zasade ostroznego planowania po stronie dochoddéw, nalezy uzna¢ prognoze Ministerstwa
Finanséw za prawidtowa.
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(akta kontroli: tom VIII str. 72-153, 211-222, 305-356, tom IX str. 159-187)

Skutki finansowe stwierdzonych przez NIK nieprawidtowosci w zakresie kwoty wydatkéw SRW
wyniosty tacznie 84 518,4 min zt. Po odjeciu tej wielkos$ci od kwoty wydatkéw SRW ujetej w art. 1
ust. 3 ustawy budzetowej na rok 2025 otrzymano kwote wydatkow SRW réwng 1 811 241 min zk.
Zdaniem NIK tyle powinna wynies¢ poprawnie ustalona kwota wydatkéw SRW w celu ograniczenia
ich nadmiernego wzrostu.

(akta kontroli: tom VIII str. 72-199, 211-222, 277-282, 305-360, tom IX str. 159-203, 282, tom X
str. 1-104 plik 005)

Ministerstwo Finanséw w celu obliczenia limitu wydatkéw SRW, o ktérym mowa w art. 112aa ust. 3
uofp, odjeto od kwoty wydatkéw SRW planowane wydatki lub koszty:

— jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzkéw,

— organdw i jednostek, o ktérych mowa w art. 139 ust. 2 uofp,

— Narodowego Funduszu Zdrowia,

— Bankowego Funduszu Gwarancyjnego,

— Funduszu Przeciwdziatania COVID-19,

— Funduszu Pomocy
oraz dodato wartos¢ klauzuli obronnej, o ktérej mowa w art. 112aa ust. 4a uofp?*.

W obliczeniach uwzgledniono wszystkie sktadniki, o ktérych mowa w art. 112aa ust. 3 uofp.
Wartos$¢ klauzuli obronnej zostata ustalona na podstawie danych przekazanych przez Ministra
Obrony Narodowej na etapie opracowania projektu ustawy budzetowej. Z obliczen limitu
wydatkéw SRW wyeliminowano transfery Srodkéw od jednostek objetych stabilizujgca regutg
wydatkowa do wyzej wymienionych jednostek, dzieki czemu nie liczono tych samych wydatkéw
podwdjnie.

(akta kontroli: tom VI str. 150-170, tom VIl str. 1-305, tom VIII str. 1-26, tom IX str. 159-187, tom X
str. 1-104 plik 005)

W obliczeniach limitu wydatkdéw SRW przyjeto za duzg o 278,1 min zt kwote kosztéw Narodowego
Funduszu Zdrowia w stosunku do kwoty obliczonej zgodnie z art. 112aa ust. 2 uofp, co
skutkowato zanizeniem o te wielkos¢ limitu wydatkdéw SRW oraz limitu wydatkéw budzetu
panstwa obliczonego na podstawie stabilizujgcej reguty wydatkowej. Nieprawidtowos$¢ dotyczacg
obliczenia kwoty kosztéw Narodowego Funduszu Zdrowia objetej stabilizujacg regutg wydatkowg
opisano w pozycji nr 5 w sekcji Stwierdzone nieprawidfowosci.

Na skutek wystgpienia opisanych powyzej nieprawidtowosci dotyczgcych kwoty wydatkéw SRW

i kosztow Narodowego Funduszu Zdrowia, przeprowadzone w Ministerstwie Finanséw obliczenia
limitu wydatkéw SRW okreslonego w art. 1 ust. 4 ustawy budzetowej na rok 2025 na poziomie
1396 672,4 min zt zostaty zawyzone o 84 240,3 mIn zt w stosunku do limitu wydatkéw SRW
obliczonego w sposéb rzetelny i celowy, zgodnie z art. 112aa ust. 2 uofp.

(akta kontroli: tom VI str. 150-170, tom VIl str. 1-305, tom IX str. 141, 159-187, tom X str. 1-104
plik 005)

W latach 2024-2025 klauzula obronna stanowita réznice pomiedzy planowanymi wydatkami na zakup sprzetu wojskowego
w danym roku a wartoscig dostaw tego sprzetu w tym samym roku.
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Limit wydatkéw SRW okreslony w ustawie budzetowej na 2025 rok zostat podzielony
W nastepujgcy sposob:

— wydatki budzetu panstwa uwzglednione w limicie wydatkéw SRW zaplanowano
w wysokosci 856 248,8 min zi,

— wydatki Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych i zarzgdzanych przez niego funduszy oraz
wydatki Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego i funduszy zarzgdzanych przez
Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego, uwzgledniane w ww. limicie
zaplanowano w wysokosci 385 879,6 min zt,

- wydatki funduszy utworzonych, powierzonych lub przekazanych Bankowi Gospodarstwa
Krajowego (dalej: BGK) na podstawie odrebnych ustaw, uwzglednione w ww. limicie
zaplanowano w wysokosci 82 415,4 min zi,

— wydatki panstwowych funduszy celowych uwzglednione w ww. limicie zaplanowano
w wysokosci 42 326,4 min zt,

— wydatki panstwowych oséb prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 14 uofp,
uwzglednione w ww. limicie zaplanowano w wysokosci 15 241,6 min zi,

- wydatki agencji wykonawczych uwzglednione w ww. limicie zaplanowano w wysokosci
4387,1 min zi,

— wydatki z wyodrebnionych rachunkéw przy jednostkach budzetowych uwzglednione
w ww. limicie zaplanowano w wysokosci 1809,6 min zi,

— wydatki instytucji gospodarki budzetowej uwzglednione w ww. limicie zaplanowano
w wysokosci 1471,3 min zi,

— wartos¢ nominalna planowanych do przekazania skarbowych papieréw wartosciowych
wyniosta 150 min zt.

Pozostata, niepodzielona czes¢ limitu wydatkéw SRW wyniosta 6742,7 min zi.

Z obliczent wykonanych w Ministerstwie Finanséw wynika, ze na wydatki budzetu panstwa
planowano przeznaczy¢ 61,3% limitu wydatkow SRW, na wydatki Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych i zarzadzanych przez niego funduszy oraz wydatki Kasy Rolniczego Ubezpieczenia
Spotecznego i funduszy zarzadzanych przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego
- 27,6%, na wydatki funduszy BGK - 5,9%, a na wydatki pozostatych jednostek objetych tym
limitem - 4,7%. Ponadto nierozdzielone zostato 0,5% limitu wydatkéw SRW.

(akta kontroli: tom VI str. 150-170, 245-316, tom VIl str. 1-305, tom VIl str. 1-26, 38-58, 64-71,
tom IX str. 159-187, tom X str. 1-104 pliki 005, 009-019, 959-982, 995-1053)

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje na nieprawidtowe ustalenie w limicie wydatkéw SRW kwot
wydatkow:
— funduszy BGK w wyniku zanizenia o 304,4 min zt wydatkéw Funduszu Kolejowego
i zawyzenia o 152 tys. zt wydatkéw Funduszu Mieszkaniowego,
— funduszy zarzadzanych przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego
w wyniku zawyzenia 0 54,2 min zt wydatkéw Funduszu Administracyjnego,
— panstwowych oséb prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 14 uofp, w wyniku zawyzenia
0 25,6 min zt wydatkéw Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie.
taczna wielkos¢ bteddw w powyzszym zakresie wyniosta 384,4 min zt. Nieprawidtowosci te zostaty
opisane w pozycjach nr 5-8 w sekcji Stwierdzone nieprawidfowosci.
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(akta kontroli: tom VI str. 224-244, 250-330, tom VIII str. 1-37, tom X str. 159-187, tom X str. 1-104
pliki 005, 1036-1038)

Po doliczeniu do kwoty planowanych wydatkéw budzetu panstwa objetych stabilizujacg regutg
wydatkowa wydatkéw wytgczonych z tego limitu:
— podlegajacych refundacji ze sSrodkéw europejskich lub przeznaczonych na realizacje
programoéw wspétfinansowanych ze srodkéw Unii Europejskiej w wysokosci 12 600 min zt,
— stanowigcych wydatki jednostek i organdw, o ktérych mowa w art. 139 ust. 2 uofp,
w wysokosci 22 225,5 min zt,
— sfinansowanych ze srodkéw przekazanych od innych jednostek objetych stabilizujaca
regutg wydatkowg, w wysokosci 289,3 min zt,
— przeznaczonych na wptate do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 i Funduszu Pomocy
w wysokosci 29 267,3 min zt,
— przeznaczonych na sptate poreczen i gwarancji lub zwigzanych z udzieleniem poreczen
i gwarangji, wytgczonych z reguty wydatkowej na podstawie art. 112aa ust. 2e uofp,
w wysokosci 987,3 min zt
obliczono limit wydatkéw budzetu panstwa ustalony w art. 1 ust. 2 ustawy budzetowej na rok
2025 w wysokosci 921 618,2 min zt. Po dodaniu do tej kwoty srodkéw nierozdzielonych, w wyniku
podziatu limitu wydatkéw SRW, w wysokosci 6742,7 min zt otrzymano kwote 928 360,9 min zt. Byt
to, wedtug obliczen Ministerstwa Finanséw, limit wydatkéw ogétem budzetu panstwa mozliwy do
zaplanowania w 2025 r. przy uwzglednieniu stabilizujgcej reguty wydatkowe;.

(akta kontroli: tom VI str. 150-170, tom VIII str. 38-51, tom IX str. 159-187, tom X str. 1-104
pliki 005, 009-019)

Zdaniem Najwyzszej I1zby Kontroli obliczenia tej kwoty zostaty zawyzone o 84 464,8 min zi,

w stosunku do kwoty obliczonej w sposdb celowy i rzetelny, zgodnie z art. 122aa ust. 2, 2a i 2e
uofp, w wyniku zaistnienia nieprawidtowosci opisanych w sekcji Stwierdzone nieprawidfowosci.
Dotyczyty one:

— zawyzenia obliczen kwoty i limitu wydatkéw SRW w zwigzku z: niewyeliminowaniem z tych
obliczen wpltywow z optaty mocowej i zaliczek netto® na zakup sprzetu wojskowego
w 2023 r., uwzglednieniem w obliczeniach: petnej wartosci skarbowych papieréow
wartosciowych planowanych do przekazania w 2024 r. oraz wptywdw wynikajgcych
zrozszerzenia systemu SENT w zakresie przewozu betonu gotowego do wylania,

— zanizenia obliczen limitu wydatkéw SRW na skutek niewyeliminowania z tych obliczenh
kosztoéw realizacji niektérych zadan Narodowego Funduszu Zdrowia objetych
finansowaniem ze srodkéw Unii Europejskiej,

— zawyzenia wydatkéw Funduszu Administracyjnego, Rzagdowego Funduszu
Mieszkaniowego i Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie oraz zanizenia
wydatkéw Funduszu Kolejowego.

Po wyeliminowaniu tych nieprawidtowosci z obliczen i uwzglednieniu srodkéw pozostatych po
podziale limitu wydatkéw SRW, mozliwy do zaplanowania, zgodnie z regutg wydatkowga, limit
wydatkow budzetu panstwa powinien wynies¢ 843 896,1 min zt. Byt on o 77 722,1mln zt nizszy od

Przez zaliczki netto rozumie sie réznice pomiedzy planowanymi na dany rok wydatkami na zakup sprzetu wojskowego
i planowang na ten sam rok wartoscig dostaw sprzetu wojskowego.
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limitu wydatkéw budzetu panstwa ustalonego w art. 1 ust. 2 ustawy budzetowej na rok 2025.
Skutkiem tego byto dopuszczenie do pogtebienia o te kwote skali nieréwnowagi finansowe;j
panstwa. Bez tego uchwalony w ustawie budzetowej deficyt budzetu panstwa lub inne pozycje
ksztattujgce skale tej nierdwnowagi musiatyby by¢ tgcznie odpowiednio nizsze.

(akta kontroli: tom VI str. 150-170, tom IX str. 159-187, tom X str. 1-104 plik 005)

Oprocz tego nalezy wskazad, ze na etapie opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2025
w dalszym ciggu stosowano wiekszos¢ rozwigzan wprowadzonych w latach wczesniejszych w celu
omijania lub ostabienia dziatania stabilizujgcej reguty wydatkowej. Z pominieciem tej reguty
zaplanowano w budzecie panstwa wptate do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 i Funduszu
Pomocy w wysokosci ponad 29 mlid zt. Zgodnie z art. 112aa ust. 2b uofp w kwocie wydatkéw SRW
nie uwzglednia sie wptaty z budzetu panstwa do tych funduszy. Oznacza to, ze jezeli ich wydatki
sg finansowane ze srodkéw pozyskanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego na przyktad

w drodze emisji obligacji, to podlegajg one stabilizujgcej regule wydatkowej, natomiast jezeli te
same wydatki zostang sfinansowane z budzetu panstwa, rowniez ze Srodkéw pozyskanych w
drodze emisji obligacji, to nie sg uwzgledniane w stabilizujgcej regule wydatkowej. Od strony
ekonomicznej takie rozrdznienie jest niezasadne, jednak w ten sposéb umozliwiono tatwe
omijanie reguty wydatkowej. Co prawda przepis umozliwiajgcy stosowanie tego rozwigzania
zostat uchylony w art. 35 pkt 5 lit. b ustawy z dnia 20 grudnia 2024 r. o Radzie Fiskalnej?, jednak
nowa regulacja bedzie miata zastosowanie dopiero przy opracowaniu projektu ustawy
budzetowej na rok 2027.

Dodac¢ nalezy, ze mechanizm wytgczenia spod rygordéw stabilizujgcej reguty wydatkowej
przeptywdw pomiedzy organami i jednostkami objetymi tg regutg a Funduszem Przeciwdziatania
COVID-19 lub Funduszem Pomocy pozwala na zaplanowanie poza regutg wydatkowg dowolnie
duzej kwoty wydatkdw publicznych, o ile wigze sie ona z takimi przeptywami.

Rozwigzaniem ostabiajgcym dziatanie stabilizujgcej reguty wydatkowej byto wytgczenie
pozostatych wydatkéw Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 i Funduszu Pomocy z limitu
wydatkoéw SRW. Oznacza to, ze co prawda wydatki tych funduszy ujete w ich planach finansowych
na dzien 31 lipca roku poprzedzajgcego rok budzetowy sg, co do zasady, odejmowane od kwoty
wydatkoéw SRW przy obliczaniu limitu wydatkéw SRW, ale p6zniejsze zwiekszenie planowanych
wydatkow tych funduszy nie ma juz wptywu na realizacje reguty wydatkowej, gdyz nie sg one
wliczane do ww. limitu. O ile w przypadku Funduszu Pomocy mozna byto argumentowac, ze

w 2025 r. istniato wcigz ryzyko wystgpienia nagtej potrzeby zwiekszenia wydatkow w zwigzku

z wojng w Ukrainie, cho¢ juz nie tak wysokie jak na poczatku tej wojny, to w przypadku Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 nie byto zadnych przestanek, zeby zaktada¢, ze wydatki tego funduszu
wzrosng znaczgco na skutek nieprzewidzianych zdarzen zwigzanych w epidemig COVID-19.
Minister Zdrowia wydat 14 czerwca 2023 r. rozporzgdzenie w sprawie odwotania na obszarze
Rzeczypospolitej Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego z dniem 1 lipca 2023 r.2” Tym samym
wytgczanie od 2024 r. wydatkéw Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 z limitu wydatkéw SRW
stracito uzasadnienie i stuzyto omijaniu reguty wydatkowe;j.

Dz. U.z2025r. poz. 39, ze zm.
Dz. U. poz. 1118.
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Trzeci mechanizm polegat na przekazywaniu podmiotom nieobjetym tg regutg i niezaliczanym do
sektora instytucji rzagdowych i samorzgdowych skarbowych papieréw wartosciowych w miejsce
wydatkéw. Mechanizm ten zostat opisany w pozycji nr 1 w sekcji Stwierdzone nieprawidtowosci.

Czwarty mechanizm, w znacznym stopniu ostabiajgcy mozliwos¢ przywrocenia réwnowagi
finanséw publicznych za pomocg stabilizujgcej reguty wydatkowej, zostat zastosowany po raz
pierwszy przy planowaniu wydatkéw budzetu panstwa na 2024 r., a nastepnie przy planowaniu
tego budzetu na rok kolejny. Do obliczenia kwoty wydatkéw w obydwu tych latach przyjeto kwoty
startowe odpowiednio z 2023 r. i z 2024 r. Nalezy zauwazy, ze lata 2023-2024 byty specyficzne dla
finansoéw publicznych w Polsce, gdyz wydatki sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych
stanowity wéwczas odpowiednio 46,9% PKB i 49,4% PKB. W 2024 r. wydatki te, w relacji do PKB,
byty 0 6,4 punktu procentowego wyzsze od Sredniej dla lat 2014-2023, a po wyeliminowaniu z tej
sredniej danych z pierwszego roku epidemii COVID-19 w Polsce (tj. z 2020 r.), wyzsze az o 6,9%.
Warto przy tym zauwazy¢, ze nawet w 2020 r. wydatki publiczne w relacji do PKB byty znaczaco
nizsze nizw 2024 r.

Ustalenie kwoty startowej, stanowigcej punkt odniesienia na lata nastepne, na podstawie kwoty
wydatkow SRW z 2024 r. oznaczato zatem, ze punkt ten ustalony zostat na szczegdlnie wysokim
poziomie, zwigzanym z bardzo wysokimi wydatkami publicznymi. Wigzat sie on takze z bardzo
wysokim deficytem sektora instytucji rzadowych i samorzgdowych (6,5% PKB), oznaczajgcym
duzg nieréwnowage finansowg panstwa. Przy tak ustalonym punkcie startowym nie mozna byto
oczekiwac, ze bedzie on prowadzit w kolejnych latach do stabilizacji sytuacji finansowej panstwa,
czyli do realizacji celu, dla ktérego wprowadzono stabilizujgcg regute wydatkowa.

W odroznieniu od kwoty startowej z 2013 r., ktora zostata obliczona na podstawie planowanych
lub prognozowanych wydatkéw lub kosztéw jednostek objetych regutg wydatkowa,

a w przypadku Funduszu Strefowego i Krajowego Funduszu Kapitatowego S.A. wydatkéw
wykonanych w 2012 r., kwoty startowe z 2023 r. i 2024 r. nie zostaty obliczone na podstawie
planowanych lub prognozowanych wydatkow lub kosztéw jednostek objetych tg regutg, lecz na
podstawie kwoty wydatkéw SRW ujetej odpowiednio w znowelizowanej ustawie budzetowej na
rok 2023 z dnia 7 lipca 2023 r. 28, powiekszonej o wielkos¢ klauzuli inwestycyjnej, i w ustawie
budzetowej na rok 2024. Kwoty te byty wyzsze od sumy wydatkoéw zaplanowanych na podstawie
reguty wydatkowej. W 2024 r. limit wydatkéw SRW nierozdzielony pomiedzy jednostki objete
regutg wydatkowg wynosit blisko 13,5 mid zt.

W uzasadnieniu projektu ustawy ustalajacej kwote startowg z 2023 r., stanowigcag posrednio
podstawe do ustalenia kwoty startowej z 2024 r., wskazano, ze istnieje potrzeba jej
wprowadzenia, gdyz dotychczasowa kwota wydatkéw SRW byta zakotwiczona w kwocie wydatkow
na 2013 r. (poprzedni punkt startowy), dlatego nie uwzgledniata rzeczywistego poziomu wydatkéw
podmiotéw objetych regutq®. Mimo tej argumentacji kwoty startowe z 2023 r. i 2024 r. obliczono
nie na podstawie rzeczywistego poziomu wydatkéw podmiotéw objetych tg reguta, poniesionych
na przyktad w 2022 r. i zaktualizowanych do wartosci z 2023 r. i 2024 r., tylko na podstawie kwoty
wydatkow SRW zawartej w nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2023 i w ustawie budzetowej na

Dz. U. poz. 1574.

Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych, druk nr 3422. Adres publikacyjny
https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=3422. Dostep 20.01.2026.
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rok 2024, czyli - znowu - na podstawie kwoty zakotwiczonej w kwocie wydatkéw na rok 2013.
Oznacza to, ze w uzasadnieniu przepiséw wprowadzajgcych kwote startowg z 2023 r.
Ministerstwo Finanséw przedstawito argument kwestionujgcy zasadnos¢ jej obliczenia na
podstawie kwoty wydatkow SRW z roku biezgcego.

Co wiecej, w omawianym uzasadnieniu projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach
publicznych (druk nr 3422) zobowigzano sie miedzy innymi do tego, ze: w 2025 r., po obliczeniu
faktycznej kwoty zrealizowanych wydatkdw na potrzeby sprawozdania z wykonania ustawy budzetowej
z 2023 r., kwota startowa bedzie zaktualizowana. Mimo tej deklaracji, kwoty startowej z 2023 r. nie
zaktualizowano.

Jak podata Zastepca Dyrektora Departamentu Polityki Makroekonomicznej w MF, w 2024 r., po
powrocie do stosowania standardowych regut fiskalnych konieczne byto urealnienie punktu
startowego, aby nie wymuszat on nadmiernego ,zaciesnienia” wydatkow, tj. automatycznego
powrotu do sytuacji sprzed 2020 r. Ponadto majgc na uwadze, ze startowa kwota wydatkéw w
momencie wprowadzania reguty wydatkowe] stanowita sume planowanych wydatkéw objetych
nig jednostek/podmiotéw (po skonsolidowaniu), przy rozszerzeniu zakresu podmiotowego

i przedmiotowego tej reguty nalezato dokonac odpowiedniej korekty kwoty wydatkow SRW w taki
sposdb, aby rozszerzenie zakresu byto neutralne z punktu widzenia poziomu finansowania zadan
realizowanych przez jednostki i organy objete reguta.

Najwyzsza lzba Kontroli wskazuje, ze deklarowana aktualizacja kwoty startowej z 2023 r. nie
wymuszataby powrotu do sytuacji sprzed 2020 r., gdyz deficyt sektora instytucji rzadowych

i samorzgdowych w 2023 r. wyniést 5,2% PKB, co zobrazowano na wykresie 6 na stronie 38
uzasadnienia projektu ustawy budzetowej na rok 2025 z wrzesnia 2024 r. Dla poréwnania deficyt
tego sektora w 2019 r. wynidst 0,7% PKB, a w 2022 r. 3,4% PKB. Ponadto aktualizacja kwoty
startowej z 2023 r. byta mozliwa do przeprowadzenia z uwzglednieniem korekty wynikajgcej
zrozszerzenia podmiotowego i przedmiotowego reguty, przeprowadzonego w 2024 r.

Najwyzsza Izba Kontroli podziela poglad Ministerstwa Finanséw o potrzebie wprowadzenia nowej
kwoty startowej przy obliczaniu kwoty wydatkdéw SRW. Kwota ta powinna by¢ jednak ustalona na
poziomie, ktéry bedzie zabezpieczat finanse publiczne przed nadmiernym deficytem, na przyktad
poprzez odniesienie tej kwoty do rzeczywistego wykonania kwoty wydatkéw SRW w roku,

w ktérym wystgpit niski deficyt sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych, a wydatki
publiczne w relacji do PKB nie byty wyzsze od wieloletniej Sredniej.

Dodac nalezy, ze na ustalenie kwoty startowej z 2024 r. na wysokim poziomie wptyw miaty
rowniez dziatania opisane w pozycji nr 2 pkt a-c w sekcji Stwierdzone nieprawidfowosci, skutkujgce
zawyzeniem obliczen tej kwoty zaréwno o wartos¢ skarbowych papieréw wartosciowych
planowanych do przekazania poza sektor instytucji rzgdowych i samorzadowych, jak

i 0 zaktualizowang wartos¢ dziatania dyskrecjonalnego dotyczgcego wprowadzenia optaty
mocowej oraz wartos¢ planowanych zaliczek netto na zakup sprzetu wojskowego w 2023 r.

Na ostabienie dziatania stabilizujgcej reguty wydatkowej wptyw ma takze wytacznie z niej
krajowych wydatkéw na wspotfinansowanie programow wspieranych srodkami Unii Europejskiej,
opisane na poprzednich stronach.

Bardzo istotnym czynnikiem ostabiajgcym dziatanie stabilizujgcej reguty wydatkowej byto dodanie
w 2023 r. do kwoty wydatkdéw SRW na 2023 r. wydatkow inwestycyjnych w wysokosci 194 878,3
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min zt w celu wyznaczenia kwoty startowej do obliczenia kwoty wydatkéw SRW na 2024 r. Nalezy
przypomnie¢, ze w 2023 r., na mocy ustawy z dnia 23 czerwca 2022 r. 0 zmianie ustawy

o finansach publicznych oraz ustawy - Prawo ochrony srodowiska3’, z SRW wytgczono wydatki
inwestycyjne budzetu panstwa, jednostek samorzadu terytorialnego, panstwowych funduszy
celowych i funduszy BGK (art. 4 ust. 1 i 2 tej ustawy). W wystapieniu pokontrolnym P/22/009
Najwyzsza Izba Kontroli wskazata wowczas:

Efektem wprowadzenia art. 4 ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz ustawy - Prawo
ochrony srodowiska byto wytgczenie z reguty wydatkowej w 2023 r. wiekszosci wydatkéw
inwestycyjnych. Oznacza to, Zze kwota wydatkéw SRW, ktéra standardowo obejmuje wszystkie wydatki
jednostek objetych tq regutq, oprécz wydatkdw finansowanych ze srodkéw europejskich, w 2023 r.
miata odnosic sie tylko do wydatkdw biezqcych.

Nalezy zauwazy¢, ze w 2023 r. wydatki inwestycyjne wytgczono z kwoty wydatkéw SRW, ale jej nie
obnizono. Natomiast kiedy w 2024 r. powrécono do ujmowania wydatkéw inwestycyjnych

w kwocie wydatkéw SRW, wéwczas kwote startowg na 2024 r. zwiekszono o wydatki inwestycyjne.
Dzieki temu nastgpit znaczgcy wzrost wartosci kwoty wydatkdw SRW - jeszcze w 2022 r. wynosita
ona 1054 767,5min zt, aw 2024 r. juz 1 703 996 min zt, tj. 0 62% wiecej niz w 2022 r., pomimo ze
w 2024 r. w kwocie tej nie uwzgledniano juz zaliczek netto na zakup sprzetu wojskowego. To

w duzym stopniu pokazuje, dlaczego stabilizujgca reguta wydatkowa przestata stabilizowac
finanse publiczne, a takze czesciowo ttumaczy, dlaczego w lipcu 2024 r. Polska zostata objeta
procedurg nadmiernego deficytu.

(akta kontroli: tom VI str. 150-170, tom VIII str. 154-189, 200-210, 277-282, tom IX str. 1-51, 159-
281, tom X str. 1-104 pliki 002 i 005, str. 127-140)

W 2025 r., tak jak w latach poprzednich, stabilizujgca reguta wydatkowa - ze wzgledu na
zastosowanie wyzej opisanych mechanizmdw ostabiajgcych jej dziatanie - nie spetniata swojej roli
i nie zapewniata rownowagi finanséw publicznych. Wedtug szacunkéw Ministerstwa Finansow
przedstawionych w ,Sprawozdaniu z wdrazania Sredniookresowego Planu Budzetowo-
Strukturalnego na lata 2025-2028" opublikowanym w kwietniu 2025 r.3" nominalny deficyt sektora
instytucji rzgdowych i samorzadowych miat wynies¢ w 2025 r. 6,3% PKB, jednak juz we wrzesniu
2025 r. Ministerstwo Finanséw prognozowato ten deficyt na 6,9% PKB32. Dtug sektora instytucji
rzgdowych i samorzadowych miat wzrosng¢ z 55,3% PKB w 2024 r. do 59,8% PKB w 2025 r.33
Warto zauwazy¢, ze mimo zaplanowania zaréwno tak wysokiego deficytu, jak i wysokich
wydatkéw publicznych na poziomie 50,3% PKB34, wedtug obliczert Ministerstwa Finanséw nie
podzielono ponad 6,7 mld zt limitu wydatkéw SRW. Oznacza to, ze przy petnym podziale tego
limitu deficyt sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych mégt by¢ jeszcze wyzszy

Dz. U. poz. 1747, ze zm.

Sprawozdanie z wdrazania Sredniookresowego Planu Budzetowo-Strukturalnego na lata 2025-2028, kwiecief 2025 r., s. 10.
Adres publikacyjny: https://www.gov.pl/web/finanse/sredniookresowy-plan-budzetowo-strukturalny. Dostep 20.01.2026.

Ministerstwo Finanséw, Strategia zarzqdzania dfugiem sektora finanséw publicznych w latach 2026-2029, wrzesien 2025,
s. 23. Adres publikacyjny: https://www.gov.pl/web/finanse/strategie-zarzadzania-dlugiem. Dostep: 20.01.2026.

tamze, s. 5.
Sprawozdanie z wdrazania Sredniookresowego Planu Budzetowo-Strukturalnego..., op. cit., s. 11.
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i przekroczy¢ 7% PKB3>. Nalezy podkresli¢, ze tak wysoki stopien nieréwnowagi finanséw
publicznych osiggnieto w warunkach korzystnej koniunktury gospodarczej, czyli w okresie,

w ktérym reguta wydatkowa powinna znacznie silniej oddziatywac na finanse publiczne niz

w okresach spowolnienia wzrostu gospodarczego, kiedy potrzebne jest poluzowanie rygoréw
fiskalnych w celu ozywienia gospodarki. Powyzsze dane Swiadcza o tym, ze stabilizujgca reguta
wydatkowa nie zapobiegta nadmiernemu wzrostowi wydatkéw publicznych.

Najwyzsza lzba Kontroli dostrzega dziatania Ministra Finanséw na rzecz wzmocnienia
stabilizujacej reguty wydatkowej, w tym dotyczgce: wigczenia do niej operacji zwigzanych

z przekazywaniem skarbowych papieréw wartosciowych niektérym podmiotom, objecia
wydatkéw Narodowego Funduszu Zdrowia, Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 i Funduszu
Pomocy limitem wydatkéw SRW, uchylenia kwestionowanego przez NIK art. 112aa ust. 2b uofp,
a takze rozszerzenia zakresu podmiotowego omawianej reguty. Wprowadzenie tych rozwigzan
moze przyczyni¢ sie do przywrécenia rownowagi finanséw publicznych w nastepnych latach, ale
aby tak sie stato, nalezy podjag¢ bardziej zdecydowane dziatania prowadzgce do eliminacji wyzej
opisanych mechanizméw.

(akta kontroli: tom VI str. 150-170, tom VIII str. 250-282, tom IX str. 159-187, 204-205, tom X
str. 1 - 104 pliki 002 i 005)

NIK zwraca takze uwage na brak powigzania stabilizujgcej reguty wydatkowej z krajowymi
regutami dtugu publicznego. W art. 216 ust. 5 Konstytucji RP wskazano, ze nie wolno zaciggac
pozyczek lub udziela¢ gwarancji i poreczen finansowych, w nastepstwie ktérych panstwowy dtug
publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocznego produktu krajowego brutto. Ponadto w art. 86 uofp
opisano procedury ostroznosciowe wprowadzane po przekroczeniu przez wartos¢ panstwowego
dtugu publicznego 55% PKB lub osiggnieciu co najmniej 60% PKB. Brak powigzania ww. progéw
ostroznosciowych z regutg wydatkowg oznacza, ze w sytuacji zblizenia sie lub przekroczenia
okreslonego poziomu panstwowego dtugu publicznego w relacji do PKB nie dziatajg mechanizmy
korygujgce wielkos¢ wydatkow wyznaczong na podstawie tej reguty. W pierwotnej wersji reguty
wydatkowej byto zapewnione powigzanie kwoty wydatkéw SRW z wysokoscig panstwowego dtugu
publicznego poprzez mechanizm korekty, ktéry uruchamiat sie po przekroczeniu okreslonej
wielkosci tego dtugu w stosunku do PKB.

Jak wskazata Podsekretarz Stanu w MF, wprowadzona modyfikacja odnosnie do korekty kwoty
wydatkéw SRW miata na celu zapewnienie zgodnosci polityki fiskalnej z regutami Unii Europejskiej
i zobowigzaniami traktatowymi Polski. Obecnie stosowana korekta odpowiada wysitkowi
fiskalnemu zgodnemu z zatwierdzong przez Rade Unii Europejskiej sciezkg wydatkéw netto. Od

1 stycznia 2026 r. korekta kwoty wydatkéw SRW bedzie mogta by¢ inna niz standardowa wielkos¢
korekty, jezeli bedzie to wynika¢ z opinii Rady Fiskalne;.

Zdaniem NIK reguta wydatkowa powinna zapewniac zgodno$¢ polityki fiskalnej zaréwno
z regutami Unii Europejskiej, jak i z Konstytucja RP oraz regutami ostroznosciowymi okreslonymi
w uofp.

W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2025 z wrze$nia 2024 r. prognozowano na 2025 r. wartos¢ produktu
krajowego brutto w cenach biezgcych w wysokos$ci 3973,1 mld z. Niepodzielona cze$¢ limitu wydatkéw SRW stanowita
wiec okoto 0,2% PKB.
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(akta kontroli: tom IX str. 1-51)

Podobnie jak w latach poprzednich Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje na mate wykorzystanie
stabilizujgcej reguty wydatkowej w procesie planowania wydatkéw budzetu panstwa. Limit
wydatkow SRW zostat ustalony dopiero w sierpniu 2024 r. na potrzeby przygotowania projektu
ustawy budzetowej na rok 2025, co oznacza, ze reguta wydatkowa nie stanowita punktu
odniesienia na etapie tworzenia w Ministerstwie Finanséw pism zawierajgcych wstepne kwoty
wydatkéw budzetu panstwa na 2025r.

(akta kontroli: tom VI str. 171-216)

Stwierdzone nieprawidtowosci

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

1. Niecelowe i ostabiajace skutecznos$¢ stosowania stabilizujgcej reguty wydatkowej byto
ograniczenie przez Ministra Finanséw sformutowanej w rzgdowym procesie legislacyjnym
propozycji ujmowania w tej regule nieodptatnie przekazywanych skarbowych papieréw
wartosciowych wytgcznie jednostkom zaliczanym do sektora instytucji rzgdowych
i samorzadowych. W wyniku tego ograniczenia poza stabilizujgcg regutg wydatkowa
pozostawaty nadal SPW przekazywane jednostkom spoza ww. sektora. W 2025 r.
skutkowato to wytgczeniem z tej reguty SPW o wartosci 17 064 min zk.

Rozwigzanie to zostato ujete w art. 1 pkt 9 lit. c rzgdowego projektu ustawy o zmianie
ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw, przekazanego do Sejmu 21
czerwca 2024 r., a nastepnie uchwalonego 28 czerwca 2024 r. Jest ono okreslone w art.
112aa ust. 2c uofp.

Na etapie opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2025 zaplanowano
nieodptatne przekazanie w 2025 r. skarbowych papieréw wartosciowych o wartosci

17 214 min z+. Tymczasem w zestawieniu obrazujgcym sposéb podziatu kwoty wydatkow
SRW w 2025 r. uwzgledniono przekazanie skarbowych papieréw wartosciowych

o wartosci nominalnej 150 min zt, co stanowito zaledwie 0,87% wartosci ogétem SPW
planowanych do przekazania w 2025 r. Papiery te planowano przekaza¢ Uniwersytetowi
Warszawskiemu. Pozostate SPW planowano przekaza¢, z pominieciem reguty wydatkowej,
wybranym spoétkom (ponad 87,5% wartosci ogdtem) lub panstwowym osobom prawnym,
o ktérych mowa w art. 3 ust. 1-3 ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o0 zasadach zarzgdzania

mieniem panstwowym?3®.

Biorgc pod uwage powyzsze, NIK nie podziela stanowiska zawartego w uzasadnieniu
projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw,
ze zmiana ta realizuje zastrzezenia Najwyzszej Izby Kontroli, ktora w Analizie wykonania
budzetu panstwa i zatozeri polityki pienieznej w 2022 roku stwierdzita: Do czynnikdéw
ograniczajgcych poprawne dziatanie stabilizujgcej reguty wydatkowej zaliczy¢ nalezy rowniez

Dz. U.z 2024 r. poz. 125, ze zm. W art. 3 ust. 1-3 tej ustawy wymieniono zaréwno panstwowe osoby prawne, ktére nalezg
do sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych, jak i takie, ktére do tego sektora nie naleza. Na etapie podziatu limitu
wydatkéw SRW, w obliczeniach nie uwzgledniono wartosci skarbowych papieréw warto$ciowych planowanych do
przekazania tym jednostkom.
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przekazywanie do jednostek nieobjetych regutq wydatkowq Srodkéw w formie skarbowych
papierdw wartosciowych, co pozwalato omingc ograniczenia wydatkowe natozone tq regutq.
W 2025 r. mechanizm omijania SRW poprzez przekazywanie wybranym podmiotom
skarbowych papieréw wartosciowych w miejsce dotacji byt w dalszym ciggu
wykorzystywany na szerokg skale.

Zastepca Dyrektora Departamentu Polityki Makroekonomicznej w MF wskazata miedzy
innymi, ze zakres skarbowych papierdw wartosciowych uwzglednionych w regule
wydatkowej jest konsekwencjg zakresu tej reguty. W przypadku zakupu akcji lub udziatéw
klasyfikacja transakcji w rachunkach narodowych wedtug metodyki ESA2010 wymaga
analizy transakgji, gdyz moze to by¢ zaréwno operacja finansowa, jak i niefinansowa. Gdy
transakcja odbywa sie pomiedzy dwiema jednostkami sektora instytucji rzgdowych

i samorzadowych, to nie ma znaczenia dla poziomu skonsolidowanych wydatkéw sektora,
czy operacja jest finansowa czy niefinansowa, natomiast ma ona wptyw na mozliwosci
wydatkowe beneficjenta.

Zdaniem NIK utrzymanie mozliwosci wytgczania z reguty wydatkowej operacji
polegajacych na przekazywaniu papieréw wartosciowych podmiotom spoza sektora
instytucji rzgdowych i samorzadowych oznacza, niezaleznie od rodzaju operacji, ze

w dalszym ciggu mozna w fatwy sposéb omijac ograniczenia w wydatkowaniu srodkow
publicznych wynikajgce ze stosowania tej reguty. W przypadku finansowania tych
transakcji z budzetu panstwa, o co od dawna wnioskuje NIK, bytyby one zaliczane do
wydatkoéw tego budzetu, co oznacza, ze bylyby réwniez uwzglednione w regule
wydatkowej niezaleznie od tego, czy sg to operacje finansowe, czy niefinansowe. Nalezy
zauwazyt, ze stabilizujgca reguta wydatkowa jest rozwigzaniem krajowym i nie wynika
wprost z przepiséw Unii Europejskiej. W zwigzku z tym nalezy dazy¢ do stworzenia
skutecznego mechanizmu stabilizujacego sytuacje finanséw publicznych, nawet jesli
okreslone rozwigzania nie maja bezposredniego oparcia w systemie rachunkéw
narodowych ESA 2010.

Warto podkresli¢, ze nadal nie zostat zrealizowany wniosek NIK z 2022 r., dotyczgcy
niestosowania operacji polegajgcych na przekazywaniu jednostkom pozabudzetowym
skarbowych papieréw wartosciowych zamiast dotacji i subwencji z budzetu paristwa
celem wykazania nizszego deficytu tego budzetu i ominiecia stosowania stabilizujgcej
reguty wydatkowej?’. Wniosek ten nie réznicowat operacji na finansowe i niefinansowe.

(akta kontroli: tom VIII str. 52-28, 154-189, tom IX str. 159-187, tom X str. 1-104 plik 005,
str. 121-126)

2. Kwota startowa z 2024 r. zostata ustalona przez MF nierzetelnie, w wyniku czego
obliczenia kwoty wydatkdw SRW na 2025 r. zostaty zawyzone o0 83 318,4 min zt.

a) W celu obliczenia kwoty startowej z 2024 r., stanowigcej kwote bazowa do obliczenia
kwoty wydatkow SRW na 2025 r., do kwoty wydatkéw SRW na 2024 r. doliczono miedzy
innymi maksymalng, ustalong w ustawie budzetowej na rok 2024 wartos¢ skarbowych
papieréw wartosciowych planowanych do nieodptatnego przekazania zaréwno

37 Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2021 roku, s. 33.
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jednostkom zaliczanym do sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych, jak

i jednostkom spoza tego sektora. Zdaniem Najwyzszej I1zby Kontroli, podczas obliczania
kwoty startowej z 2024 r. nalezato uwzglednic jedynie wartos$¢ skarbowych papieréow
wartosciowych planowanych do nieodptatnego przekazania jednostkom zaliczanym do
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, ktére sg wytgczone z tej reguty. Operacje
polegajace na przekazaniu skarbowych papieréw wartosciowych jednostkom
nienalezacym do tego sektora nie podlegajg ograniczeniom stabilizujgcej reguty
wydatkowej, dlatego nie powinny wptywac¢ na zwiekszenie kwoty startowej z 2024 r.
wynikajgce ze zmiany przepiséw. Analogicznie nie powinny wptywac na to zwiekszenie
operacje przekazania skarbowych papieréw wartosciowych jednostkom nalezgcym do
sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych, ktérych wydatki sg objete stabilizujgca
regutg wydatkowga. W przypadku tych jednostek wydatki sfinansowane ze srodkow
pochodzacych ze sprzedazy skarbowych papieréw wartosciowych byty uwzglednione

w regule wydatkowej juz wczesniej, a zatem zmiana przepiséw w 2024 r. nie miata na nie
wptywu.

Przy obliczaniu kwoty startowej z 2024 r. uwzgledniono maksymalng wartos¢ skarbowych
papieréw wartosciowych planowanych do nieodptatnego przekazania, okreslong w art. 5
ust. 3 ustawy budzetowej na rok 2024 w wysokosci 24 000 min zt. Z kwoty tej uczelniom
planowano przekaza¢ skarbowe papiery wartosciowe o wartosci do 2346,7 min zt.
Pozostatymi podmiotami i organami, ktére mogty otrzymac SPW w 2024 r., byty: minister
wiasciwy do spraw informatyzacji, Narodowy Fundusz Zdrowia, paristwowe osoby
prawne, o ktérych mowa w art. 3 ust. 1-3 ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. o0 zasadach
zarzgdzania mieniem panstwowym, Fundusz Reprywatyzacji, Fundusz Modernizacji Sit
Zbrojnych, Fundusz Pomocy, Rzgdowy Fundusz Rozwoju Drég, Fundusz Przeciwdziatania
COVID-19 oraz wybrane przedsiebiorstwa. Zdaniem NIK w obliczeniach kwoty startowej
z 2024 r. nalezato uwzgledni¢ maksymalng wartos¢ skarbowych papieréw wartosciowych
planowanych do nieodptatnego przekazania uczelniom w wysokosci 2 346,7 min zt

z przyczyn opisanych w poprzednim akapicie. Zapewnitoby to spdjnos¢ obliczen kwoty
startowej z 2024 r. z obliczeniami wykonanymi w celu podzielenia limitu wydatkdw SRW
na 2025r.

Zastepca Dyrektora Departamentu Polityki Makroekonomicznej w MF wskazata miedzy
innymi, ze wartos¢ skarbowych papieréw wartosciowych uwzgledniona w kwocie
startowej z 2024 r. zostata skorygowana podczas obliczen kwoty wydatkéw SRW na 2026
r. Zdaniem NIK, juz na etapie obliczania kwoty startowej z 2024 r. mozna byto oszacowac
skutek finansowy wigczenia do reguty wydatkowej operacji polegajacych na
przekazywaniu podmiotom z sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych skarbowych
papierow wartosciowych. Z faktu, ze przy obliczaniu kwoty startowej z 2024 r. zwiekszono
jg 0 24 000 min zt, czyli o maksymalng wartosc skarbowych papieréw wartosciowych
planowanych do nieodptatnego przekazania w 2024 r., natomiast przy podziale limitu
wydatkéw SRW na 2025 r. wzieto pod uwage wytgcznie wartos¢ SPW zaplanowanych do
przekazania Uniwersytetowi Warszawskiemu w wysokosci 150 min zt, wynika, ze w 2025 r.
obliczenia kwoty i limitu wydatkéw SRW zostaty zawyzone. Wedtug szacunkéw NIK
zawyzenie to wyniosto 23 570,4 min zt.
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(akta kontroli: tom VIII str. 52-28, 190-199, tom IX str. 159-187, tom X str. 1-104 plik 005,
str. 121-126)

b) Przy ustalaniu kwoty startowej z 2024 r. z obliczeri nie wyeliminowano finansowych
skutkow dziatania dyskrecjonalnego polegajgcego na uwzglednieniu w kwocie wydatkéw
SRW dochodoéw z tytutu optaty mocowej. W zwigzku z tym ustalenie omawianej kwoty
startowej byto nierzetelne.

Jak wynika z uzasadnienia projektu ustawy o zmianie uofp, kwote startowg z 2024 r.
obliczono na podstawie kwoty wydatkdw SRW wskazanej w art. 1 ust. 3 ustawy
budzetowej na rok 2024. Z kolei te kwote Minister Finanséw obliczyt na podstawie
przyjetej przez Sejm kwoty startowej z 2023 r., okreslonej w rzgdowym projekcie ustawy
0 zmianie ustawy o finansach publicznych, wniesionym do Sejmu w dniu 30 czerwca
2023 r.3® Z uzasadnienia tego projektu wynikato, ze kwote startowg z 2023 r. stanowita
suma kwoty wydatkéw SRW na 2023 r., okreslonej w art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca
2023 r. 0 zmianie ustawy budzetowej na rok 2023%*, w wysokosci 1 373 371,1 min zt oraz
klauzuli inwestycyjnej wynoszacej w 2023 r. 194 878,3 min zt. Oznacza to, ze

w obliczeniach kwoty wydatkéw SRW na 2025 r. posrednio uwzgledniona byta kwota
wydatkéw SRW na 2023 r.

Nalezy przypomnie¢, ze w kwocie wydatkéw SRW na 2023 r. zawartej w nowelizacji ustawy
budzetowej na rok 2023 byt uwzgledniony skutek dziatania dyskrecjonalnego dotyczacego
wprowadzenia optaty mocowej, co prowadzito do zawyzenia obliczen tej kwoty,

a w konsekwencji do zawyzenia obliczen limitu wydatkéw SRW. Jak wskazata Najwyzsza
Izba Kontroli w wystgpieniu pokontrolnym po kontroli P/24/001 - Wykonanie budzetu
panstwa w 2023 r. - Wykonanie przez Ministra Finanséw zadarn z zakresu budzetu paristwa
okreslonych w ustawie o finansach publicznych, opracowanie projektu zmiany ustawy
budzetowej na rok 2023 oraz wykonanie budzetu paristwa w czesciach 81 - Rezerwa ogdina

i 83 - Rezerwy celowe, Ministerstwo Finansow nie podjeto w 2023 r. dziatan nad
wyeliminowaniem z obliczen limitu wydatkdw SRW wartosci dziatania dyskrecjonalnego
dotyczgcego poboru optaty mocowej. W zwiqzku z tym limit ten, a w konsekwencji réwniez
limit okreslony dla wydatkéw budzetu paristwa w oparciu o stabilizujgcq regute wydatkowg,
zostat zawyzony o prawie 6,7 mld zt. Niewyeliminowanie tego dziatania dyskrecjonalnego

z obliczen oznaczato réwniez, ze zawyzone zostaty obliczenia kwoty wydatkéw SRW na
2023 r., ktérg wykorzystano przy obliczaniu kwoty startowej z 2023 r. Po przeliczeniu - na
wartos¢ z 2024 r. - wartosci opisywanego dziatania dyskrecjonalnego dotyczgcego poboru
optaty mocowej, uwzglednionego w stabilizujgcej regule wydatkowej w 2021 r.

i zaktualizowanego w latach 2022-2023, otrzymano kwote 7394,7 min zt. Kwota ta
stanowita, zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, wielko$¢ zawyzenia obliczen kwoty
wydatkéw SRW na 2024 r. w zwigzku z zawyzeniem obliczen kwoty startowej. Po
przeliczeniu tej kwoty na warto$¢ kwoty wydatkdw SRW na 2025 r. w wyniku
uwzglednienia wartosci Eyys(DEF,0,5) réwniej 1,05 i wartosci WPKB 4,5 rownej 1,0367
otrzymuje sie wartos$¢ zawyzenia réwng 8049,4 min zt. Wraz z obliczeniami kwoty

Druk nr 3422.
Dz. U. poz. 1574.
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wydatkow SRW na 2025 r. zostaty rdwniez zawyzone obliczenia limitu wydatkéw SRW na
2025 r. oraz ustalony na podstawie stabilizujgcej reguty wydatkowej limit wydatkdw
budzetu panstwa.

Zastepca Dyrektora Departamentu Polityki Makroekonomicznej w MF podata miedzy
innymi, ze w 2024 r. nie miato miejsca wycofanie optaty mocowej ze wzgledu na fakt, ze
kwota startowa zostata ponownie okreslona, a dziatania dyskrecjonalne ,zresetowane”, co
oznaczato brak aktualizacji wczesniejszych skutkéw. Ponadto wedtug tych wyjasnien
optata mocowa nie zostata uwzgledniona w kwocie wydatkéw wynikajacej ze stabilizujgcej
reguty wydatkowej na 2024 r., dlatego wyeliminowanie wartosci efektu tego dziatania
dyskrecjonalnego byto bezprzedmiotowe.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli optata mocowa byta w dalszym ciggu uwzgledniana w
obliczeniach kwoty startowej z 2024 r. ze wzgledu na fakt, ze od czasu ujecia po raz
pierwszy tej optaty w kwocie wydatkéw SRW na 2021 r., w kolejnych latach kwoty
wydatkoéw SRW byly obliczane z uwzglednieniem kwot w roku poprzedniego. Poniewaz
kwota startowa z 2024 r. zostata obliczona miedzy innymi na podstawie kwoty startowej
22023 r., a ta z kolei - na podstawie kwoty wydatkéw SRW z 2023 r. zawierajgcej
zaktualizowang wartos¢ optaty mocowej, to podczas obliczania kwoty startowej z 2024 r.
nalezato pomniejszy¢ jg o wartosc tej optaty. Ponadto nalezy zwréci¢ uwage, ze

w opisywanym przypadku nie chodzito o aktualizacje skutku dziatania dyskrecjonalnego,
tylko o usuniecie nieprawidtowosci.

(akta kontroli: tom VIII str. 154-189, tom IX str. 159-187, tom X str. 1-104 plik 005, str. 127-140)

¢) Przy ustalaniu kwoty startowej z 2024 r. nie wyeliminowano skutkéw uwzglednienia

w obliczeniach kwoty startowej z 2023 r. zaliczek netto planowanych na zakup sprzetu
wojskowego w 2023 r., mimo ze od 2024 r. zaliczki te nie sg ujmowane w kwocie
wydatkow SRW, tylko bezposrednio zwiekszajg limit wydatkéw SRW jako wartos$¢ klauzuli
obronnej. W rezultacie, przy obliczaniu limitu wydatkéw SRW na 2025 r. uwzgledniono
zaliczki netto planowane na zakup sprzetu wojskowego zaréwno w 2023 r., jak iw 2025 r.,
co NIK uznaje za niecelowe.

Od 2024 r. przy obliczaniu limitu wydatkéw SRW stosuje sie klauzule obronng, o ktorej
mowa w art. 112aa ust. 4a uofp. Klauzula ta polega na uwzglednianiu - w obliczeniach
tego limitu - wydatkéw na zakup sprzetu wojskowego w dacie jego dostawy, a nie, jak
wczesniej, w dacie zaptaty*. Klauzule obronng stosuje sie zgodnie z art. 112aa ust. 3 uofp,
to znaczy, do limitu wydatkéw obliczonego w wyniku podziatu kwoty wydatkéw SRW
dodaje sie wartos¢ tej klauzuli. Wartos¢ ta jest zatem nieuwzgledniona w kwocie
wydatkéw SRW, zwieksza natomiast limit wydatkéw SRW.

Wprowadzenie klauzuli obronnej poprzedzaly nastepujace zdarzenia. W 2023 r., na
podstawie art. 4 ustawy z dnia 23 czerwca 2022 r. 0 zmianie ustawy o finansach
publicznych oraz ustawy - Prawo ochrony srodowiska, miata zastosowanie klauzula

40 W latach 2024-2025, na mocy art. 7 ust. 2 ustawy z dnia 13 lipca 2023 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1641, ze zm.), w klauzuli obronnej uwzgledniano jedynie wydatki planowane na te
lata. Od 2026 r. uwzglednia sie zaréwno wydatki planowane na dany rok, jak i korekte sprzed dwdch lat réwna réznicy
pomiedzy wykonaniem wydatkéw a ich wielkoscig planowana.
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inwestycyjna polegajgca na nieuwzglednianiu w kwocie wydatkéw SRW planowanych
wydatkéw inwestycyjnych wiekszosci jednostek objetych tg regutg, w tym wydatkdw
inwestycyjnych budzetu panstwa i Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych, przeznaczonych na
zaliczki z tytutu zakupu sprzetu wojskowego. Przy obliczaniu kwoty startowej z 2023 r. do
kwoty wydatkow SRW na 2023 r. dodano wartos¢ klauzuli inwestycyjnej, w tym ww.
zaliczki o wartosci 42 905,7 mIn zt. Na podstawie kwoty startowej z 2023 r., po
wprowadzeniu korekt wskazanych we wzorze okreslonym w art. 112aa ust. 1 uofp,
obliczono kwote wydatkéw SRW na 2024 r. Opierajac sie na tej kwocie, ustalono kwote
startowg z 2024 r., stanowigcg podstawe do obliczenia kwoty wydatkéw SRW na 2025 r.

Zdaniem NIK, poniewaz od 2024 r. w kwocie wydatkéw SRW nie uwzglednia sie wartosci
zaliczek netto planowanych w danym roku na zakup uzbrojenia*, to przy obliczaniu kwoty
startowej z 2023 r., stanowigcej podstawe obliczenia kwoty wydatkéw SRW na 2024 r.,
réowniez nie nalezato zwiekszac kwoty wydatkéw SRW na 2023 r. o te wartos¢. Poniewaz
jednak tak sie stato, to przy obliczeniu limitu wydatkéw SRW zaréwno na rok 2024, jak i na
rok 2025 uwzgledniono zaliczki netto planowane na dwa lata. Po pierwsze uwzgledniono
zaliczki netto planowane na 2023 r., stanowigce sktadnik kwoty wydatkéw SRW. Po drugie
limit wydatkéw SRW ustalony w wyniku podziatu tej kwoty zwiekszono o zaliczki netto
planowane do przekazania w danym roku. Zdaniem NIK uwzglednienie w obliczeniach
limitu wydatkéw SRW na 2025 r. zaliczek netto na zakup sprzetu wojskowego z dwodch lat
byto niecelowe i ostabiato dziatanie stabilizujgcej reguty wydatkowe;j.

W uzasadnieniu projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych z 30 czerwca
2023 r. podano, ze zaproponowane zmiany dotyczq sposobu traktowania w SRW operacji
zwigzanych z zakupem sprzetu wojskowego. W efekcie przedptaty przekraczajqce dostawy nie
bedq ograniczac przestrzeni wydatkowej, co jest spdjne z podejsciem stosowanym w regutach
unijnych. NIK wskazuje, ze w 2023 r. wartos$¢ zaliczek netto na zakup sprzetu wojskowego
nie ograniczata przestrzeni wydatkowej wyznaczonej przez stosowanie stabilizujgcej
reguty wydatkowej, gdyz zaliczki te, tak jak inne wydatki inwestycyjne, byly wytgczone z tej
reguty. Tym bardziej nie byto celowe dodawanie ich do kwoty wydatkéw SRW z 2023 r.

w celu obliczenia kwoty startowej na kolejne lata.

Zastepca Dyrektora Departamentu Polityki Makroekonomicznej w MF poinformowata
miedzy innymi, ze klauzula obronna ma charakter jednoroczny i wptywa na limit
wydatkéw SRW, a nie na kwote wydatkéw SRW, dlatego modyfikowanie kwoty wydatkow
SRW na 2025 r. o wartos¢ klauzuli obronnej z 2023 r. bytoby bezprzedmiotowe.

Zdaniem NIK, jednoroczny charakter klauzuli obronnej wynika z corocznego doliczania jej
wartosci do limitu wydatkéw SRW z pominieciem kwoty wydatkéw SRW zaleznej od
analogicznych kwot z lat wczesniejszych. Natomiast w przypadku sktadnika tej kwoty
wprowadzonego na etapie obliczenia kwoty startowej z 2023 r. w wyniku dodania
planowanej wartosci zaliczek netto na zakup sprzetu wojskowego mozna mowic o skutku
przechodzacym na kolejne lata.

41 Aod 2026 r. takze wielkos¢ réznicy pomiedzy kwotg wykonanych i kwotg planowanych zaliczek netto sprzed dwéch lat.
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Zastepca Dyrektora Departamentu Polityki Makroekonomicznej w MF poinformowata
réwniez, ze efekt wprowadzenia klauzuli obronnej jest w dtugim okresie neutralny i ma
jedynie wptyw na rozktad wydatkéw w czasie. Zdaniem NIK w dtuzszej perspektywie dojsc¢
moze jednak do skumulowania dostaw sprzetu wojskowego w okreslonych latach, co
spowodowatoby znaczgce obnizenie limitu wydatkéw SRW i mogtoby doprowadzi¢ do
braku srodkéw na realizacje nawet podstawowych zadan panstwa, niezwigzanych

z celami obronnymi, np. z zakresu oswiaty, ochrony zdrowia lub porzadku publicznego.
Skutkowatoby to koniecznos$cig zawieszenia stosowania reguty wydatkowe;j.

Powyzszy opis wskazuje na potencjalnie wadliwe dziatanie mechanizmu klauzuli
obronnej. W celu ograniczenia ryzyka kumulacji w niektérych latach wartosci dostaw
sprzetu wojskowego zasadne bytoby publikowanie informacji o przewidywanej wartosci
klauzuli obronnej w perspektywie wieloletniej.

NIK zwraca uwage, ze wraz z pojawieniem sie klauzuli obronnej zmniejszyta sie
przejrzystos¢ stosowania stabilizujgcej reguty wydatkowej. Klauzula obronna dotyczy
bowiem nie wydatkow kasowych, ktére sg tatwo obserwowalne, lecz rozbieznosci miedzy
przedptatami/ptatnosciomi na zakup sprzetu wojskowego (ktore sq rejestrowane jako wydatek
w obliczanej metodq kasowq SRW), a dostawami sprzetu, ktdre ksiegowane sq metodq
memoriatowq i majq wptyw na wynik sektora instytucji rzqgdowych i samorzgdowych*2.

Zastepca Dyrektora Departamentu Polityki Makroekonomicznej w MF podata, ze
wszystkie wartosci liczbowe w zakresie poszczegélnych sktadnikéw klauzuli obronnej sg
publikowane w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej. Dane dotyczgce wydatkéw
w ujeciu kasowym dostepne sg publicznie i prezentowane w sprawozdaniu z wykonania
budzetu panstwa. Wielkosci wykonane podlegajg weryfikacji przez EUROSTAT. Ponadto
wydatki kasowe sg tatwo obserwowalne, a na podstawie informacji o tych wydatkach
mozna wyliczy¢ wartos¢ wydatkdw obronnych w ujeciu memoriatowym.

NIK zwraca uwage, ze na podstawie danych o wydatkach w ujeciu kasowym nie mozna
ustali¢ wydatkéw w uktadzie memoriatowym ze wzgledu na rézny okres ich
ewidencjonowania. Dane przekazywane urzedom statystycznym sg objete tajemnica
statystyczng i nie sg publicznie dostepne. Co prawda dane dotyczace klauzuli obronnej sg
podawane przez Ministra Obrony Narodowej, lecz opinia publiczna ani ekonomisci nie
majg mozliwosci ich weryfikacji. Ponadto wprowadzenie mechanizmu korygujacego
wielkos¢ wydatkéw w ujeciu kasowym przez wydatki w ujeciu memoriatowym czyni
stabilizujaca regute wydatkowg mniej zrozumiatg, co, zdaniem NIK, wptywa na
pogorszenie sie przejrzystosci finanséw publicznych.

Skutkiem niewyeliminowania z obliczen zaliczek netto planowanych na zakup sprzetu
wojskowego w 2023 r. byto zawyzenie obliczen kwoty wydatkéw SRW na 2025 r.
051 698,6 min z.

(akta kontroli: tom VIII str. 154-189, 277-282, 357-360, tom IX str. 127-131, 159-203, 282,
tom X str. 1-104 pliki 005, 969-971)

Druk sejmowy nr 3422 z 30 czerwca 2023 r., Uzasadnienie do projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych, s. 2.
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3. W 2025 r. wsréd dziatan dyskrecjonalnych uwzgledniono objecie wszystkich podmiotéw
systemem SENT w zakresie przewozu betonu gotowego do wylania, mimo ze wejscie
w zycie przepisow dotyczacych tego dziatania byto w omawianym roku obarczone
wysokim ryzykiem, a wejscie w zycie tych przepisdw juz z poczatkiem 2025 r. byto
niemozliwe do przeprowadzenia wedtug wiedzy z korica wrzesnia 2024 r., gdy Rada
Ministréw uchwalata projekt ustawy budzetowej na rok 2025.

Podstawg uwzglednienia omawianego dziatania w kwocie wydatkéw SRW na 2025 r. byty
prace nad projektem ustawy o zmianie ustawy o systemie monitorowania drogowego

i kolejowego przewozu towardw oraz obrotu paliwami opatowymi oraz niektérych innych
ustaw. Projekt ten wpisano do wykazu prac legislacyjnych i programowych Rady
Ministréw pod numerem UD109. Zgodnie z informacjg podang w pozycji 262 formularza
DRM z wrzesnia 2024 r.*3, projekt ustawy zostat wpisany do wykazu prac legislacyjnych

i programowych Rady Ministréw. Pierwszy wpis odnosnie do tego projektu dokonany
zostat na stronie Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, w zaktadce ,Wykaz prac
legislacyjnych i programowych Rady Ministrow” z datg 5 sierpnia 2024 r. 4 Przyjecie przez
Rade Ministréw projektu ustawy zaplanowano na czwarty kwartat 2024 r.#%, ale informacje
o tym projekcie opublikowano na stronie Kancelarii Prezesa Rady Ministréw dopiero

w dniu 5 maja 2025 r.#

Poza opracowaniem samego projektu ustawy nalezato réwniez zaplanowac czas na
konsultacje publiczne oraz uzgodnienia z innymi organami administracji rzgdowej, a takze
na prace w Sejmie i Senacie oraz na podpisanie ustawy przez Prezydenta przed publikacjg
w Dzienniku Ustaw.

W dniu 1 lipca 2025 r. Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finansow, Zastepca Szefa
Krajowej Administracji Skarbowej skierowat projekt ustawy do konsultacji zewnetrznych

z terminem odpowiedzi 21 dni. Uwagi wniosto 20 instytucji. Oprécz tego, stanowiska
zgtosito takze czterech ministréw i Wiceprezes Rzgdowego Centrum Legislacji. Po
rozpatrzeniu tych uwag i stanowisk projekt ustawy zostat przekazany Statemu Komitetowi
Rady Ministréw do rozpatrzenia 28 listopada 2025 r. Uwagi do projektu wniesli ponownie
Minister Klimatu i Srodowiska oraz Wiceprezes Rzagdowego Centrum Legislacji. Prace Rady
Ministréw nad projektem ustawy byty kontynuowane w 2026 r.

Zgodnie z formularzem DRM z wrze$nia 2024 r. date wejscia w zycie lub termin wdrozenia
dziatania okreslono na szes¢ miesiecy od dnia ogtoszenia. Z kolei w projekcie ustawy
przekazanym do konsultacji zewnetrznych okreslono - odnosnie do przepiséw
obejmujacych wszystkie podmioty systemem SENT w zakresie przewozu betonu
gotowego do wylania (art. 1 pkt 1 lit. a projektu ustawy) - termin wejscia w zycie ustawy
na trzy miesigce od dnia jej ogtoszenia, przy czym przewidziano zastosowanie
dodatkowego, ponad ten termin, szeSciomiesiecznego okresu przejsciowego, w ktérym

Zatgcznik 7c do pisma PM1.0811.4.2025 z 2 wrzednia 2025 .
https://www.gov.pl/web/premier/wplip-rm.

Najwyzsza Izba Kontroli, Wystgpienie pokontrolne do Ministra Finanséw po kontroli P/24/012 - Przeciwdziatanie
uszczuplaniu dochodéw z podatku od towardw i ustug oraz podatku akcyzowego, str. 54.

https://www.gov.pl/web/premier/projekt-ustawy-o-zmianie-ustawy-o-systemie-monitorowania-drogowego-i-kolejowego-
przewozu-towarow-oraz-obrotu-paliwami-opalowymi-oraz-niektorych-innych-ustaw3
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podmioty bedg mogty stosowac dotychczasowe przepisy dotyczgce przesuniec
miedzymagazynowych oraz nie bedg podlegaty karom administracyjnym za brak
wykonania obowigzkéw natozonych tg ustawa.

Wartos$¢ dziatania oszacowano na 1200 min zt rocznie. Takg sama wartos¢ wykazano

w OSR do projektu ustawy. Oznacza to, ze opisywane dziatanie powinno wejs¢ w zycie juz
z poczatkiem 2025 r., aby mozliwe byto osiggniecie w omawianym roku dochodéw w
prognozowanej kwocie.

Biorgc pod uwage powyzsze fakty, nalezy wskaza¢, ze w ostatnich dniach wrzesnia

2024 r., gdy Minister Finanséw przedstawiat Radzie Ministréw projekt ustawy budzetowej
na rok 2025, nie byto podstaw, aby zaktada¢, ze dziatanie dyskrecjonalne zwigzane ze
zmiang systemu monitorowania przewozu i obrotu (SENT) wejdzie w zycie na poczatku
2025 r. Co wiecej, nawet przyjecie zatozenia, ze dziatanie to wejdzie w zycie w trakcie 2025
r., byto obarczone duzym ryzkiem. Ostatecznie rzagdowy projekt ww. ustawy wptynat do
Sejmu RP w dniu 13 lutego 2026 r.#’

Zastepca Dyrektora Departamentu Polityki Makroekonomicznej w MF podata, ze

w Ministerstwie Finanséw ustalono, ze w kwocie wydatkéw SRW nalezy uwzgledniac
dziatania, ktorych wejscie w zycie jest wysoce prawdopodobne. W szczegdlnosci
przestanka wysokiego prawdopodobienstwa moze by¢ odpowiednie zaawansowanie
procesu legislacyjnego dotyczacego aktu prawnego wprowadzajgcego dang zmiane,

w tym wpis do wykazu prac legislacyjnych i programowych Rady Ministrow. Na etapie
prac nad projektem ustawy budzetowej na rok 2025 projekt ustawy o zmianie ustawy

o0 systemie monitorowania drogowego i kolejowego przewozu towardw oraz obrotu
paliwami opatowymi oraz niektérych innych ustaw zostat wpisany do ww. wykazu, a jego
wejscie w zycie zaplanowano na 2025 r. Nie zaktadano przy tym, ze zmiany w systemie
monitorowania wynikajgce z projektu wejda w zycie na poczgtku 2025 r. W OSR projektu
przyjeto, ze ustawa wchodzi, co do zasady, w zycie po uptywie szesciu miesiecy od dnia
ogtoszenia. Zatozono, ze mozliwe jest uzyskanie dla budzetu panstwa ok. 1,2 mid zt

w danym roku, co nie oznacza, ze dla osiggniecia szacowanych wptywdw projekt musiat
wejs¢ w zycie 1 stycznia 2025 r. Ponadto Zastepca Dyrektora Departamentu Polityki
Makroekonomicznej w MF wskazata, ze podstawa uwzglednienia dziatania SENT w kwocie
wydatkéw SRW na 2025 r. byt wpis do tabeli DRM przez Departament Zwalczania
Przestepczosci Ekonomicznej, a ostateczng decyzje o uwzglednieniu tego dziatania w 2025
r. podjat Minister Finanséw. Podkreslita réwniez, ze w przypadku opdznienia wejscia

w zycie dziatania dyskrecjonalnego jest ono aktualizowane w kolejnym roku.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli wpisanie projektu ustawy do wykazu prac legislacyjnych
i programowych nie przesgdza o szybkim przyjeciu tego projektu przez Rade Ministréw.
Omawiany projekt ustawy wymagat wielomiesiecznych prac w MF, a nastepnie byt
opiniowany przez liczne grono instytucji ze wzgledu na istotne znaczenie wprowadzanych
przepiséw dla przedsiebiorstw. Doliczajgc do tego czas od przedstawienia projektu Radzie
Ministréw do wejscia w zycie ustawy uchwalonej przez Sejm, a takze szeSciomiesieczny

47 http://orka.sejm.gov.pl/Druki10ka.nsf/dok?OpenAgent&10-5379-2026-20.
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okres liczony od dnia ogtoszenia ustawy do dnia wejscia w zycie dziatania
dyskrecjonalnego, mozna stwierdzi¢, ze zgodnie z zasadg ostroznego planowania
dochododw nalezato przesungc¢ planowany poczatek omawianego dziatania na 2026 r.

NIK wskazuje rowniez, ze moment wejscia w zycie przepiséw miat kluczowe znaczenie dla
wielkosci dochodow, co zresztg wskazato samo Ministerstwo Finanséw w ocenie skutkéw
regulacji z czerwca 2025 r. Napisano tam: Przy zafoZeniu, Ze przepisy zaczng obowigzywac
w IV kwartale 2025 r., zatozono moZliwe do uzyskania do 300 min zt z tytutu ww. podatkdéw w
tzw. roku zerowym.*® Przyjecie wartosci dziatania dyskrecjonalnego w kwocie 1200 min zt
oznaczato, ze we wrzesniu 2024 r. w MF zaktadano, ze odpowiednie przepisy zaczng
obowigzywac juz z poczatkiem 2025 .

NIK nie kwestionuje faktu, ze w przypadku opdznienia wejscia w zycie dziatania
dyskrecjonalnego jego wartos¢ moze by¢ aktualizowana w kolejnym roku. Problem polega
jednak nie na aktualizacji obliczerr w nastepnych latach, tylko na zwiekszeniu limitu
wydatkéw SRW na 2025 r. o srodki, ktérych de facto nie byto wéwczas w systemie
dochoddw publicznych, co przyczynito sie do ostabienia dziatania reguty wydatkowe;j.

Ponadto nalezy zwréci¢ uwage, ze w przypadku zaplanowania terminu wejscia w zycie
omawianego dziatania na 2026 r., a nie na 2025 r., nie mogtoby by¢ ono juz uwzglednione
w kwocie wydatkéw SRW, gdyz jego roczna wartos¢ rowna 1200 min zt bytaby nizsza od
ustawowego progu 0,03% PKB. Juz w 2025 r. wartos¢ ta znajdowata sie tuz nad progiem
ustalonym na 1192 min zt na podstawie danych zawartych w uzasadnieniu projektu
ustawy budzetowej na rok 2025. Oznacza to, ze przesuniecie o rok terminu wejscia

w zycie omawianego dziatania dyskrecjonalnego powinno skutkowac jego wycofaniem

z obliczen kwoty wydatkéw SRW, a nie korektg danych.

Odnoszac sie do problemu uwzgledniania w regule wydatkowej wartosci dziatania
dyskrecjonalnego obowigzujgcego tylko przez cze$¢ roku budzetowego, NIK wskazuje na
zasadnos¢ podjecia przez Ministra Finanséw prac nad zmiang ustawy o finansach
publicznych w tym zakresie. Zdaniem NIK zasadne jest, aby dziatanie dyskrecjonalne byto
uwzglednianie w regule wydatkowej dopiero w roku, w ktérym wartos¢ tego dziatania
wyniesie co najmniej 0,03% PKB. Obecnie, zgodnie z art. 112aa ust. 1 uofp, prog ten
odnosi sie nie do wartosci dziatania w danym roku budzetowym, ale do wartosci dziatania
w okresie 12 kolejnych miesiecy poczgwszy od miesigca rozpoczecia stosowania dziatania
dyskrecjonalnego. To rozwigzanie stwarza trzy problemy. Po pierwsze w przypadku
wprowadzenia danego dziatania pod koniec roku moze sie okaza¢, ze wptywy w tym roku
beda mato istotne. Uwzglednianie ich w regule wydatkowej bytoby wéwczas niezgodne

z celem wprowadzenia progu istotnosci, o ktdrym mowa powyzej. Po drugie jesli duza,

a nawet przewazajgca czes¢ dochodoéw z tych 12 miesiecy bedzie dotyczyta roku
kolejnego, to odnoszenie ich do progu wyznaczanego na podstawie PKB z roku
poprzedniego bedzie niepoprawne metodycznie, zwtaszcza ze inne dochody z tego
okresu bedg juz odnoszone do progu wyznaczonego na podstawie PKB z roku
nastepnego. Po trzecie wskazanie, ze wartos¢ dziatania odnosi sie do okresu 12 kolejnych

48 Ocena skutkéw regulacji z 27 czerwca 2025 r., s. 6. Adres publikacyjny:
https://legislacja.rcl.gov.pl/docs//2/12399453/13140197/13140198/dokument725047.pdf. Dostep w dniu 11.02.2026 .
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miesiecy poczgwszy od miesigca rozpoczecia stosowania dziatania dyskrecjonalnego,
moze oznacza¢, ze czes¢ dziatan nie zostanie uwzgledniona w regule wydatkowej, mimo
ze ich dwunastomiesieczna wartosc przekroczy préog 0,03% PKB, tyle ze nie w ciggu 12
miesiecy poczawszy od miesigca rozpoczecia stosowania dziatania dyskrecjonalnego.
Przyktadowo znaczgce dochody mogg pojawic sie dopiero w drugim lub trzecim roku od
wprowadzenia dziatania.

(akta kontroli: tom VIII str. 72-153, 211-222, 305-356, tom IX str. 159-187, tom X str. 1-104
plik 005)

Kwota wydatkéw Narodowego Funduszu Zdrowia objeta stabilizujgca regutg wydatkowg
zostata zawyzona o 278,1 min zt z powodu uwzglednienia w niej czesci srodkéw na
realizacje programéw wspétfinansowanych z budzetu Unii Europejskiej.

W planie finansowym Narodowego Funduszu Zdrowia na rok 2025 ujeto miedzy innymi
koszty realizacji programoéw wspieranych srodkami unijnymi. Opis tych programéw
zamieszczono W pozycji Pozostate przychody na stronach 22-25 planu. Opisano tam
programy:

— CIRCE - Transfer najlepszych praktyk w podstawowej opiece zdrowotnej, na ktory
w 2025 r. zaplanowano srodki w wysokosci 1753 tys. zi,

— Care4Diabets - Opieka dla cukrzykéw - w wysokosci 318 tys. zt,

— Health4EUKids - Zdrowie dla Europejskich Dzieci - w wysokosci 184 tys. zi,

— DC4 Europe - Digital Credentials For European Union - w wysokosci 96 tys. zt,

—  FERS - Odwrécona Piramida Swiadczen - w wysokoéci 6328 tys. zi,

— FENX - Wsparcie podstawowej opieki zdrowotnej - w wysokosci 334 034 tys. zi,

— FERS - Dziatania zwiekszajgce kompetencje koordynatorow opieki w placdwkach
POZ - w wysokosci 4386 tys. zt,

— JA GHI -0 EU4H - Europejskie wspdlne dziatanie na rzecz maksymalizacji wptywu
globalnej strategii zdrowotnej UE - w wysokosci 644 tys. zt.

Koszty realizacji tych programéw miaty zostac sfinansowane ze srodkéw Unii Europejskiej,
dotacji z budzetu panstwa oraz ze srodkéw witasnych NFZ.

Realizacja ww. programow miata kosztowa¢ w omawianym roku tgcznie 347 742 tys. zt,
a w obliczeniach wydatki objete stabilizujgcg reguta wydatkowa pomniejszono jedynie
o koszty realizacji projektdw unijnych sfinansowanych ze Srodkéw dotacji z budzetu
panstwa w kwocie 69 648 tys. zt, a nie pomniejszono o koszty sfinansowane ze Srodkow
Unii Europejskiej i ze sSrodkéw witasnych NFZ.

Jak wskazat Zastepca Dyrektora Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej w MF,
przy obliczeniu kwoty 69 648 tys. zt korzystano z formularza ID- SRW*® otrzymanego

z Ministerstwa Zdrowia oraz z projektu planu finansowego Narodowego Funduszu
Zdrowia na 2025 r. Kwota ta jest sumg srodkéw pochodzgcych z dotacji celowych

ID-SRW - Informacja dodatkowa o przeptywach finansowych miedzy jednostkami objetymi stabilizujgca regutg wydatkowg
okreslong w art. 112aa ustawy o finansach publicznych. Na podstawie 8 8 pkt 40a rozporzadzenia z dnia 21 marca 2022 r.
w sprawie szczeg6towego sposobu, trybu i termindéw opracowania materiatéw do projektu ustawy budzetowej (dalej: nota
budzetowa).
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z budzetu panstwa przeznaczonych na realizacje projektéw Unii Europejskiej
wspotfinansowanych z budzetu panstwa. W obliczeniach MF uwzgledniono projekty:
—  FERS - Odwrécona Piramida Swiadczen,
— FENX - Wsparcie podstawowej opieki zdrowotnej,
— FERS - Dziatania zwiekszajgce kompetencje koordynatoréw opieki w placéwkach
POZ.

Zastepca Dyrektora Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej w MF poinformowat,
ze zrédtem finansowania ww. projektow byty Srodki europejskie oraz Srodki z dotacji
celowej z budzetu panstwa. W ramach projektéw CIRCE, Care4Diabets, Health4EUKids,
DC4 Europe oraz GHI -0 EU4H nie byto przewidziane wspétfinansowanie z budzetu
panstwa. Jednoczesnie nie wyjasnit, dlaczego w obliczeniach nie pomniejszono kwoty
kosztow NFZ objetej stabilizujgca regute wydatkowg o koszty realizacji programéw
wspieranych srodkami Unii Europejskiej, finansowane z innych zrdédet niz dotacje

z budzetu panstwa.

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, ze zgodnie z art. 112aa ust. 2 pkt 1-2 uofp w kwocie
wydatkéw SRW i kwocie, o ktdrg pomniejsza sie te kwote zgodnie z ust. 3, oraz w limicie
wydatkéw SRW nie uwzglednia sie wydatkéw budzetu Srodkéw europejskich oraz
wydatkéw na realizacje programéw finansowanych z udziatem srodkéw, o ktérych mowa
w art. 5 ust. 3 pkt 1 3-6 uofp. Przepis ten nie odnosi sie do wydatkéw finansowanych
wytgcznie z budzetu panstwa, lecz dotyczy ogdlnie finansowania projektéw unijnych ze
srodkéw w dyspozycji jednostek objetych stabilizujgca regutg wydatkowg, w tym ze
srodkéw NFZ, a takze ze sSrodkéw Unii Europejskiej.

(akta kontroli: tom VIl str. 1-305, tom IX str. 141, 159-187, tom X str. 1-104 pliki 003 i 005)

Kwota wydatkéw Funduszu Administracyjnego objeta stabilizujgca regutg wydatkowg
zostata zawyzona o 54,2 min zt z powodu niepomniejszenia jej o transfer czesci srodkow
do tego funduszu z tytutu refundacji kosztéw obstugi®?, z tego:
— czesci dochoddw z tytutu refundacji Swiadczen zleconych do wyptaty w kwocie
27,8 min z*,
— dochodoéw z tytutu refundacji przez ZUS kosztéw obstugi tzw. Swiadczen
zbiegowych w kwocie 26,4 min z>2,

Z wyjasnien Dyrektor Departamentu Budzetu Paristwa w MF wynika, ze w pozycji 3.1.1.1.
planu finansowego Funduszu Administracyjnego zaplanowano dochody z tytutu
refundacji Swiadczen zleconych do wyptaty w wysokosci 53,2 min zt, z tego z budzetu
panstwa w wysokosci 25,4 min zt, a z Funduszu Solidarnosciowego w wysokosci 27,8 min
zt. Kwoty te zostaty uwzglednione réwniez w formularzu ID-SRW przekazanym przez
Zastepce Prezesa KRUS. W obliczeniach MF pomniejszono kwote wydatkéw Funduszu
Administracyjnego objeta stabilizujacg regutg wydatkowg o transfer sSrodkéw z budzetu
panstwa, natomiast nie pomniejszono o transfer srodkéw z Funduszu Solidarnosciowego,

Ustawa budzetowa na rok 2025, zatgcznik nr 13, tabela 26, Plan finansowy Funduszu Administracyjnego, Cze$¢ C. Dane
w uktadzie kasowym, poz. 3.1.1. Refundacja kosztéw obstugi.

tamze, poz. 3.1.1.1.
tamze, poz. 3.1.1.2.
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mimo ze obydwa transfery odnosity sie do tej samej kategorii dochoddw: refundacji
Swiadczen zleconych do wyptaty.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa w MF podata, ze dochdd z Funduszu
Solidarnosciowego nie zostat uwzgledniony w konsolidacji wydatkow objetych
stabilizujgca regutg wydatkowsa, gdyz dysponent Funduszu Solidarno$ciowego wykazuje te
transfery w 8 4000 klasyfikacji budzetowej, podczas gdy zgodnie z art. 112aa ust. 2i 2a
uofp konsolidacja dotyczy dotacji, subwencji i przeptywéw finansowych wynikajgcych ze
stosunkoéw prawnych, ktére nazwg odpowiadajg dotacjom i subwencjom, oraz z innych
stosunkéw prawnych, ktére wywotujg skutki ekonomiczne odpowiadajgce dotacjom

i subwencjom. Warto przypomnie¢, ze w § 4000 planuje sie wydatki biezgce jednostek
budzetowych, a dotacje i subwencje zwigzane z realizacjg zadan biezgcych sg ujmowane
w paragrafach rozpoczynajgcych sie cyfra 2. Natomiast dochéd z budzetu panstwa zostat
uwzgledniony w konsolidacji przeprowadzonej przez MF, poniewaz wykazano go w § 2860
- Dotacja z budzetu panistwa stanowigca zwrot kosztéw obstugi swiadczen zleconych do
wyptaty Zaktadowi Ubezpieczeri Spotecznych i Kasie Rolniczego Ubezpieczenia Spofecznego.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli sam fakt ujecia wydatkéw w paragrafie § 4000 nie
wyklucza tego, ze dany przeptyw finansowy wynika ze stosunkéw prawnych, ktére
wywotujg skutki ekonomiczne odpowiadajgce dotacjom i subwencjom. Jak sama Dyrektor
wskazata w wyjasnieniach, decydujgce znaczenie ma w tym wypadku ocena skutkow
ekonomicznych wywotywanych przez ten przeptyw. Nalezy zwrdci¢ uwage, ze analogiczny
transfer z budzetu panstwa, rowniez na refundacje Swiadczen zleconych do wyptaty,
zostat przez MF uwzgledniony w tej konsolidacji. Ponadto w sektorze finanséw
publicznych obserwuje sie wiele transferéw zwigzanych z przekazywaniem srodkéw na

wyptate i obstuge swiadczen. Operacje te majg charakter dotacji®3.

Odnoszac sie do nieuwzglednienia srodkéw z tytutu refundacji przez ZUS kosztow obstugi
tzw. Swiadczenh zbiegowych podczas konsolidacji wydatkow objetych stabilizujgca regutg
wydatkowa, Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa w MF poinformowata, ze

w formularzu ID-SRW sporzgdzonym dla Funduszu Administracyjnego nie ujeto innych
transferéw z budzetu panstwa wskazujgcych, iz mogtyby one by¢ dokonywane z czesci 73
- Zaktad Ubezpieczen Spotecznych.

Zgodnie z 8 37 ust. 2 pkt 2 Regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Finanséw, do zadan
Departamentu Budzetu Panstwa w MF nalezy opracowanie sprawozdania z wykonania
ustawy budzetowej w czesci 73 - ZUS i 72 - KRUS oraz plandw finansowych paristwowych
funduszy celowych z obszaru ubezpieczenia spotecznego. Ponadto Departament Budzetu
Panstwa jest wtasciwy w sprawie obliczania wydatkéw objetych stabilizujgca reguta
wydatkowa odnosnie do ZUS, KRUS oraz obstugiwanych przez nie funduszy. Projekt planu
finansowego Funduszu Administracyjnego zostat przekazany Ministerstwu Finansow, tym
samym byto mozliwe zidentyfikowanie w tym planie dochodéw z tytutu refundacji przez
ZUS kosztéw obstugi tzw. Swiadczen zbiegowych. Nalezato wéwczas podjgc dziatanie
wyjasniajgce przyczyny nieujecia w formularzu ID-SRW tego transferu oraz wystapic

53 Na przyktad dotacje z budzetu panstwa dla gmin na wyptate zasitkéw statych i zasitkdéw okresowych.
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o korekte formularza, a w przypadku watpliwosci wystgpic¢ o wyjasnienia do Kasy
Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego. Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, ze proces
weryfikacji prawidtowosci sporzgdzania planéw finansowych przedktadanych Ministrowi
Finanséw powinien by¢ potgczony z procesem ustalania wydatkéw objetych stabilizujgca
regutg wydatkowg w celu identyfikacji i eliminacji btedow.

Na skutek zawyzenia kwoty wydatkéw Funduszu Administracyjnego objetej stabilizujgca
regutg wydatkowg zanizono o 54,2 min zt limit wydatkéw innych podmiotéw objetych tag
reguta.

Warto takze odnotowac, ze w opinii Dyrektor Departament Budzetu Paristwa w MF
wydatki budzetu panstwa na rzecz Funduszu Administracyjnego przeznaczone na
finansowanie Swiadczen zleconych do wyptaty nie majg charakteru dotacyjnego, dlatego
w nowej klasyfikacji budzetowej zostang ujete w paragrafie niedotacyjnym. NIK nie
podziela tej opinii, wskazujac na podobienstwo tego transferu do dotacji przekazywanych
z budzetu panstwa innym podmiotom na wyptate Swiadczen na rzecz oso6b fizycznych.
Zagadnienie to wymaga ujednoliconego podejscia w przekroju catego budzetu panstwa.
Jezeliinne tego typu transfery, na przyktad do jednostek samorzadu terytorialnego, bedg
w dalszym ciggu ujmowane w grupie Dotacje i subwencje, to - zdaniem NIK - omawiany
transfer powinien by¢ ujmowany w tej samej grupie, a w zwigzku z tym powinien by¢
wykazywany w planie finansowym Funduszu Administracyjnego w pozycji 1. Dotacje

Z budzetu paristwa a nie w pozycji 3. Pozostate dochody. Wymagatoby to zmiany nazwy
pozycji 3.1.1. Refundacja kosztéw obstugi w celu doprecyzowania, ze nie dotyczy ona
srodkéw z budzetu panstwa. Docelowo nalezy rozwazy¢ zasadnos¢ finansowania kosztéw
obstugi Swiadczen czesciowo z budzetu panstwa, a czesciowo ze srodkow
pozabudzetowych, na rzecz petnego finansowania z budzetu panstwa w ramach poprawy
przejrzystosci sektora finanséw publicznych. W ten sposéb Refundacja kosztéw obstugi
bytaby wykazywana w omawianym planie finansowym ponownie w jednej kategorii, tyle
ze w ramach dotacji z budzetu panstwa.

(akta kontroli: tom VI str. 150-170, 224-244, tom IX str. 159-187, tom X str. 1-104 plik 005)

6. Przy ustalaniu podziatu limitu wydatkéw SRW na etapie prac na projektem ustawy
budzetowej na rok 2025 zanizono o 304,4 min zt kwote wydatkéw Funduszu Kolejowego
objetg stabilizujgcg regutg wydatkowga z powodu odjecia od niej wydatkéw na sptate
zobowigzan PKP PLK S.A. w czesci kapitatowej. Zdaniem NIK w Swietle art. 112aa ust. 2
i ust. 2e uofp nie byto podstaw, aby pomniejszac te kwote o wydatki przekazywane
jednostce nieobjetej stabilizujgca regutg wydatkowg na sptate jej zobowigzan. Analogiczng
nieprawidtowos¢ w tym zakresie w stosunku do wydatkéw w 2024 r. na kwote 253,1 min
zt stwierdzono podczas kontroli NIK Opracowanie ustawy budzetowej na rok 2024,

Jak wyjasnit Zastepca Dyrektora Departamentu Wspierania Polityk Gospodarczych,
Ministerstwo Finanséw - w wyniku ustalen zawartych w wystgpieniu pokontrolnym NIK nr
KBF.410.7.1.2024 - Opracowanie ustawy budzetowej na rok 2024 - skorygowato w kwietniu
2025 r. limit wydatkéw Funduszu Kolejowego objetych w 2025 r. stabilizujgcg regutg

% https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/24/011/KBF/.
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wydatkowg poprzez niepomniejszanie wydatkéw funduszu o sptate zobowigzan PKP PLK
S.A. wobec Europejskiego Banku Inwestycyjnego w czesci kapitatowej. Wskazana
nieprawidtowos¢ zostata zatem wyeliminowana.

(akta kontroli: tom VI str. 250-330, tom IX str. 159-187, tom X str. 1-104 plik 005)

7. Przy ustalaniu podziatu limitu wydatkéw SRW na etapie prac na projektem ustawy
budzetowej na rok 2025 zawyzono o 25,6 min zt kwote wydatkéw Paristwowego
Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie objetg stabilizujgcg regutg wydatkowa. Kwota ta
nie zostata pomniejszona o dotacje z jednostek samorzadu terytorialnego, mimo ze -
zgodnie z art. 112aa ust. 2 pkt 5 uofp - w limicie wydatkéw SRW nie uwzglednia sie
przeptywow finansowych miedzy organami i jednostkami objetymi stabilizujgca regutg
wydatkowa z tytutu dotacji i subwencji. Dotacje, ktérych dotyczyta nieprawidtowos¢,
zostaty wykazane w pozycji VIIL.5 Inwestycje finansowane ze srodkdw jednostek samorzqdu
terytorialnego wymienionej w czesci A planu finansowego tego przedsiebiorstwa. Plan ten
zostat ujety w tabeli 10 zatgcznika nr 14 do ustawy budzetowej na rok 2025.

Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej w MF podata, ze dane

w zakresie sSrodkow przekazanych przez jednostki samorzadu terytorialnego dla PGW
Wody Polskie nie zostaty wykazane przez dysponenta w formularzu ID-SRW
sporzadzonym w trakcie prac nad ustawg budzetowa. Formularz ten stanowit baze
danych dla Ministerstwa Finanséw przy obliczaniu wydatkéw objetych stabilizujgcg reguta
wydatkowa. Niewykazanie tego transferu wynikato z niewtasciwego zinterpretowania tego
przeptywu w odniesieniu do definicji zawartej w zatgczniku nr 27 do rozporzadzenia
Ministra Finanséw z dnia 10 lipca 2024 r. zmieniajgcego rozporzadzenie w sprawie
szczegobtowego sposobu, trybu i termindw opracowania materiatéw do projektu ustawy
budzetowej>>. W przyszitych okresach planowania budzetowego kwota wydatkow objetych
stabilizujaca reguta wydatkowg bedzie pomniejszana o omawiany przeptyw.

Najwyzsza lzba Kontroli wskazuje na potrzebe potgczenia procesu weryfikacji
prawidtowosci sporzgdzania plandw finansowych przedktadanych Ministrowi Finanséw

z procesem ustalania wydatkéw objetych stabilizujgcg regutg wydatkowg w celu
identyfikacji i eliminacji btedéw, szczegdlnie w okresie wprowadzania zmian w przepisach
regulujgcych przebieg tych proceséw?>®. Identyfikacja wyzej wymienionych dotacji

z jednostek samorzadu terytorialnego byta mozliwa na podstawie analizy planu
finansowego Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie.

(akta kontroli: tom VIII str. 1-37, tom IX str. 159-187, tom X str. 1-104 pliki 005, 1036-1038)

8. Kwota wydatkéw Rzgdowego Funduszu Mieszkaniowego objeta stabilizujgcg reguta
wydatkowg zostata zawyzona o blisko 152,4 tys. zt z powodu uwzglednienia w niej
kosztéw amortyzacji. Zgodnie z informacjg zawartg w punkcie 3.1.3. Wydatki, w Planie
finansowym na 2025 rok tego funduszu wskazano, ze jego wydatki wyniosg 1 112 790 tys.
zt, a ponadto z rachunku funduszu zostang pokryte koszty jego dziatania w tacznej
wysokosci 2 763 692,07 zt. Koszty dziatania w takiej wysokosci zostaty ujete réwniez

% Dz. U. poz. 1036.
% Wydatki Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie zostaty objete stabilizujgca reguta wydatkowg w 2025 r.
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w punkcie 4. Bilans Funduszu, w pozycji Wydatki. Z opisu zawartego w punkcie 3.2 Koszty
wynikato, ze na koszty dziatania funduszu sktadaty sie miedzy innymi koszty amortyzacji
wynoszgce 152 354,52 zt.

Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej w MF podata, ze w planie
finansowym Rzgdowego Funduszu Mieszkaniowego na 2025 r., w pkt 4 Bilans Funduszu,
w ramach pozycji Wydatki jest ujeta pozycja Koszty obstugi i w takiej wysokosci, wskazanej
przez jednostke, zostaty uwzglednione koszty na potrzeby stabilizujgcej reguty
wydatkowe;j.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli w obliczeniach kwoty wydatkéw objetej stabilizujgca
regutg wydatkowg nalezato uwzglednic takze informacje zawarte w punkcie 3.2 Koszty,
wskazujace, ‘ze cze$¢ kosztéw stanowity koszty amortyzacji, ktére nie sg wydatkiem, gdyz
nie wigze sie z nimi przeptyw srodkéw z omawianego funduszu. Ponadto, biorgc pod
uwage ujecie aktywoéw trwatych w bilansie, nalezato wystgpi¢ do dysponenta Rzgdowego
Funduszu Mieszkaniowego o informacje, czy sg planowane wydatki majgtkowe z tego
funduszu, w celu uwzglednienia ich w obliczeniach.

(akta kontroli: tom VIII str. 1-37, tom IX str. 159-187, tom X str. 1-104 pliki 005, 1015-1029)

Ocena czastkowa

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia negatywnie stosowanie w 2025 r. stabilizujgcej reguty wydatkowe;j.
NIK ustalita, ze w wyniku stwierdzonych nieprawidtowosci obliczenia kwoty wydatkéw SRW
zostaty zawyzone 0 84 518,4 min zt w stosunku do kwoty ustalonej w sposéb rzetelny i celowy.
Obliczenia limitu wydatkéw SRW zawyzono o 84 240,3 min zt w wyniku zawyzenia kwoty
wydatkéw SRW oraz niewyeliminowania z obliczen kosztéw NFZ na realizacje projektéw
finansowanych ze srodkéw Unii Europejskiej, niepochodzacych z dotacji z budzetu panstwa, co
byto niezgodne z art. 112aa ust. 2 uofp. W konsekwencji, po uwzglednieniu nierozdzielonej czesci
limitu wydatkéw SRW, mozna wskaza¢, ze wydatki budzetu panstwa zaplanowane w ustawie
budzetowej na rok 2025 byty 0 77 722,1 min zt wyzsze od limitu wydatkéw tego budzetu
ustalonego na podstawie stabilizujgcej reguty wydatkowe;.

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, ze przed zakohczeniem prac nad projektem ustawy
budzetowej na rok 2025 w Ministerstwie Finanséw nie dokonano znaczgcych postepow

w ograniczaniu stosowania mechanizmow omijajgcych lub ostabiajgcych skutecznos¢ dziatania
stabilizujacej reguty wydatkowej. Objecie tg regutg przeptywdw polegajacych na przekazywaniu
skarbowych papieréw wartosciowych wybranym podmiotom dotyczyto nieistotnej kwotowo
czesci tych przeptywow.

Na skutek stosowania tych mechanizmow stabilizujgca reguta wydatkowa przestata spetniac
swojg role. Nie zapewnia ona ani stabilizacji finanséw publicznych na poziomach zblizonych do
stanu réwnowagi ani powrotu do tych poziomdéw, a takze nie chroni przed dynamicznym
wzrostem diugu publicznego. Warto takze zwréci¢ uwage na coraz wiekszy stopien ztozonosci
przepiséw ksztattujgcych te regute, co utrudnia monitorowanie jej stosowania. Nalezy tez
podkresli¢, ze wprowadzane w kazdym roku zmiany przepisdw odnoszacych sie do stosowania
stabilizujacej reguty wydatkowej powodujg, ze sama reguta stata sie niestabilnym narzedziem
zarzadzania finansami publicznymi.
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3. Planowanie rezerw budzetu panstwa

Opis stanu faktycznego

Rezerwa ogélna

W opracowanym w Ministerstwie Finanséw projekcie ustawy budzetowej na rok 2025

z 24 sierpnia 2024 r. rezerwe 0g6Ing zaplanowano w kwocie 985 min zt, tj. w tej samej wysokosci,
co w budzetach na 2022 r. i 2023 r. (przed nowelizacjg) oraz o 336 tys. zt wyzszej niz w roku
poprzednim. W wyniku ustalen podjetych na posiedzeniu Rady Ministréw w dniu 28 sierpnia
2024 r. rezerwa ogélna zostata zmniejszona o0 206 min zt, przy jednoczesnym zwiekszeniu
wydatkéw w innych czeSciach budzetowych”. W toku dalszych prac nad projektem budzetu, we
wrzesniu 2024 r., kwota rezerwy zostata ponownie zmniejszona, o 279 min zt, do poziomu

500 min zt. Dyrektor Departamentu Budzetu Paristwa w MF wyjasnita, ze zmniejszenie to
wynikato z koniecznosci przekierowania dodatkowych srodkéw budzetowych na finansowanie
skutkow powodzi, ktéra wystapita na potudniowych i potudniowo-zachodnich terenach Polski.
Zmniejszenie rezerwy ogolnej byto jednym ze zrédet zwiekszenia rezerwy celowej poz. 4
przeznaczonej na przeciwdziatanie i usuwanie skutkow klesk zywiotowych.

Rezerwa ogdlna w wysokosci 500 min zt stanowita 0,05% wydatkéw budzetu paristwa, co oznacza,
ze jej wysokos$¢ miescita sie w limicie okreslonym w art. 140 ust. 1 uofp, wynoszacym 0,2%
wydatkoéw budzetu.

Na etapie prac parlamentarnych wielko$¢ rezerwy nie ulegta zmianie.
(akta kontroli: tom |l str. 232-259, 270, 284, 294, 318)
Rezerwy celowe

W projekcie ustawy budzetowej na rok 2025 z 24 sierpnia 2024 r., opracowanym w Ministerstwie
Finansow i przekazanym Radzie Ministrow, zaplanowano rezerwy celowe w kwocie 86 391,8 min
zt. Udziat rezerw celowych w wydatkach budzetu panstwa byt wysoki, gdyz wynidst 9,4%. Dla
poréwnania, w ustawach budzetowych w poprzednich dziesieciu latach udziat rezerw celowych
w wydatkach budzetu panstwa ksztattowat sie w wysokosci od 5,2% (w 2020 r.) do 8,9%

(w 2022 r.)*8. Suma rezerw celowych, o ktérych mowa w art. 140 ust. 2 pkt 1 i 4 uofp®?, wyniosta
44 746,5 min zt i stanowita 4,9% wydatkdéw budzetu panstwa, tj. miescita sie w limicie okreslonym
w art. 140 ust. 3 tej ustawy. Przepis ten stanowi, ze suma rezerw celowych, o ktérych mowa

w ust. 2 pkt 14 uofp, nie moze przekroczy¢ 5% wydatkéw budzetu panstwa. Pozostate rezerwy,
nieobjete limitem 5%, zostaty zaplanowane na podstawie trzech innych przestanek wymienionych
w art. 140 ust. 2 uofp, tj. na wydatki:

Zwiekszen dokonano m.in. w czesci 28 - Szkolnictwo wyzsze i nauka, cz. 25 - Kultura fizyczna oraz rezerwach celowych.
W analizie wzieto pod uwage ustawy budzetowe na lata 2015-2024 w ich pierwotnym brzmieniu.

Tj. rezerwy na wydatki, w przypadku ktérych nie jest mozliwe okreslenie wysokosci lub szczegétowy podziat na pozycje
klasyfikacji budzetowej w okresie opracowywania projektu ustawy budzetowej (art. 140 ust. 2 pkt 1), oraz rezerwy
planowane na podstawie odrebnych ustaw (art. 140 ust. 2 pkt 4).
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— zwigzane z przeciwdziataniem chorobie zakaznej wywotanej wirusem SARS-CoV-2 (COVID-
19) lub na rzecz pomocy Ukrainie w zwigzku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego
kraju (art. 140 ust. 2 pkt 3a%°) - 29 267,3 min zi,

— zwigzane z realizacjg programéw wspdétfinansowanych z udziatem Srodkow, o ktdrych
mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 (art. 140 ust. 2 pkt 3) - 6593,9 miIn z,

— ktoérych realizacja jest uwarunkowana zaciggnieciem kredytu w miedzynarodowej
instytucji finansowej lub pozyskaniem srodkdw z innych Zrédet (art. 140 ust. 2 pkt 2) -
5784,1 min zt.

(akta kontroli: tom | str. 49-60, tom Il str. 90-94, 266, 285-289)

W zataczniku nr 2 do projektu ustawy budzetowej na rok 2025 z 24 sierpnia 2024 r. zamieszczono
63 tytuty rezerw®, tj. o osiem mniej niz w ustawie budzetowej na rok 2024 (przed nowelizacja).
W poréwnaniu z planem na rok 2024 zrezygnowano z 15 rezerw oraz utworzono siedem nowych
rezerw i 56 rezerw o tytutach identycznych lub czeSciowo zmodyfikowanych. Najwiecej srodkéw
zaplanowano w rezerwie w poz. 57 Wpfata do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19. Rezerwe te

w projekcie z 24 sierpnia 2024 r. zaplanowano w wysokosci 28 484,3 min zt%2, tj. ponad
dwukrotnie wyzszej nizw 2024 r. (12 000 min z}). Stanowita ona blisko jedng trzecig (33%) tgcznej
sumy rezerw celowych. Wysokos¢ rezerwy w poz. 57 odpowiadata kwocie potencjalnych
zobowigzan wynikajgcych z wykupu obligacji wyemitowanych przez Bank Gospodarstwa
Krajowego na rzecz Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, z tego 19 238,5 mIn zt miato by¢
przeznaczone na wykup obligacji®3, a 9245,8 min zt - na ptatnosci odsetkowe od obligacji
wyemitowanych lub planowanych do emisji.

(akta kontroli: tom | str. 336, 350-351, 364, tom Il str. 198-199, 212-214, 285-289)

Przyczyny rezygnacji z utworzenia wspomnianych 15 rezerw byty réznorodne, m.in. jednorazowy
charakter zadania realizowanego w 2024 r., ujecie $rodkéw na dany cel w ramach innej rezerwy
celowej o bardziej ogélnym charakterze w zwigzku z brakiem na etapie planowania stosownej
uchwaty Rady Ministréw ustanawiajgcej program wieloletni, zaplanowanie wydatkéw od razu

w budzecie wtasciwego dysponenta lub zmiana zasad finansowania zadan jednostek samorzgdu
terytorialnego w zwigzku przeprowadzong reforma®. W dwdch przypadkach, w ocenie NIK,
dziatanie polegajgce na rezygnacji z utworzenia odrebnej pozycji rezerw i wtgczeniu srodkéw do
rezerwy o ogélnym charakterze nie byto celowe. Kwestia ta zostata szerzej oméwiona w sekgji
Stwierdzone nieprawidtowosci.

(akta kontroli: tom | str. 77-78, 85-86, 190-191, 332-333, 344-346, 449, 453, tom |l str. 1-7)

Sposrod siedmiu nowo utworzonych rezerw najwiecej srodkéw (5427,2 min zt) zaplanowano
w poz. 60 - Uzupetnienie sSrodkéw na realizacje zadan publicznych w zwigzku ze zmianami Zrddfa ich

Przestanka po raz pierwszy miata zastosowanie przy opracowaniu projektu ustawy budzetowej na rok 2024.
Poz. 4-65 i 68.
Na etapie prac parlamentarnych rezerwe zwiekszono o 2150 min zt.

Kwota obligacji przypadajgca do wykupu w 2025 r. zostata pomniejszona o wartos¢ obligacji planowanych do
wczesniejszego wykupu w 2024 r. Ostatecznie w 2024 r. nie doszto do wczesniejszego wykupu obligacji.

Zmiany wprowadzono ustawg z dnia 1 pazdziernika 2024 r. o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. poz.
1572, ze zm.). Przepisy tej ustawy m.in. w zakresie ustalania i przekazywania dochodéw jednostek samorzadu
terytorialnego byly stosowane po raz pierwszy na rok 2025.
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finansowania. Zastepca dyrektora Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej w MF wyjasnit,
ze rezerwa ta byta przeznaczona na:
— zwiekszenie dotacji dla Narodowego Funduszu Zdrowia w zwigzku z trwajgcymi w 2024 r.
pracami nad zmiang zasad optacania sktadki zdrowotnej przez przedsiebiorcéow
i prognozowanym spadkiem wptywow NFZ z tego tytutu w szacowanej wéwczas kwocie
3000 min zt,
— sfinansowanie zadan dotyczacych udzielania pomocy obywatelom Ukrainy w czwartym
kwartale 2025 r. w zwigzku z planowanym zakoriczeniem finansowania tych zadan
z Funduszu Pomocy z dniem 30 wrzesnia 2025 r.%> oraz przewidywanymi skutkami
przejscia obywateli Ukrainy na pobyt czasowy, ktéry rowniez uprawnia cudzoziemcow do
ubiegania sie o pomoc, w tym takze o przyznanie Swiadczen; zaplanowano na ten cel
2427,2 min zt.

Oba wskazane przypadki wigzg sie ze zmianami zrédet finansowania, jednak zdaniem NIK
wskazana rezerwa ma zbyt ogdlny tytut, co ogranicza przejrzystos¢ gospodarki finansowe;.

(akta kontroli: tom | str. 82-83, 163-171, tom Il str. 204, 308-312)

W wystgpieniach pokontrolnych skierowanych do Ministra Finanséw po kontrolach dotyczacych
opracowania ustaw budzetowych na lata 2021-2024% NIK negatywnie oceniata planowanie
znacznych Srodkéw w rezerwach celowych o bardzo ogdélnych tytutach, bez wskazania
konkretnego przeznaczenia srodkéw. Projekt z 24 sierpnia 2024 r. takze zawierat takie pozycje:
— poz. 44 Dofinansowanie realizacji niektérych zadan kontynuowanych w kwocie 3813,8 min zi,
— poz. 49 Utrzymanie rezultatow niektérych projektow zrealizowanych przy udziale sSrodkéw
z UE, w tym systemy informatyczne, a takze srodki na wsparcie potencjatu realizacji zadan
publicznych w kwocie 4089,4 min zt,
— poz. 56 Rezerwa na zmiany systemowe i niektére zmiany organizacyjne, w tym nowe zadania
w kwocie 3848,5 min zt.

tacznie w tych trzech rezerwach zaplanowano 11 751,7 min z, tj. 13,6% wydatkéw w czesci 83
budzetu panstwa.

(akta kontroli: tom Il str. 285-289)

Z wyjasnien dyrektorow departamentéw Budzetu Panstwa, Finansowania Sfery Budzetowej
i Finansowania Sfery Gospodarczej w MF wynika, ze w rezerwach tych zaplanowano $rodki na
szereg réznorodnych zadan, w tym najwiecej na:
— realizacje rzadowych programoéw, o ktérych mowa w ustawie z dnia 26 kwietnia 2024 r.
0 zmianie ustawy o pomocy spotecznej oraz niektorych innych ustaw®’, tj. programoéw
dotyczacych dofinansowania wynagrodzen oraz kosztéw sktadek od tych wynagrodzen

Ustawa z dnia 15 maja 2024 r. o zmianie ustawy o pomocy obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym na
terytorium tego panstwa oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 854, ze zm.) stanowita o przedtuzeniu legalnosci
pobytu obywateli Ukrainy na terytorium RP do dnia 30 wrze$nia 2025 r. Ustawg z dnia 12 wrze$nia 2025 r. o zmianie
niektorych ustaw w celu weryfikacji prawa do $wiadczen na rzecz rodziny dla cudzoziemcdw oraz o warunkach pomocy
obywatelom Ukrainy w zwigzku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego panstwa (Dz. U. poz. 1301) termin legalnego
pobytu zostat przedtuzony do 4 marca 2026 r.

Kontrole P/21/012 - Opracowanie ustaw budzetowych na lata 2021-2022, P/22/009 - Opracowanie ustawy budzetowej na rok
2023 P/24/011 - Opracowanie ustawy budzetowej na rok 2024.

Dz. U. poz. 743.
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okreslonych pracownikéw zatrudnionych w jednostkach organizacyjnych pomocy
spotecznej, a takze pracownikdéw systemu pieczy zastepczej i wspierania rodziny oraz
instytucji opieki nad dzie¢mi w wieku do lat 3 prowadzonych przez samorzady -
2791,5 min zt (poz. 49),

— wyptate tzw. ,renty wdowiej”, ktéra umozliwia tgczenie renty rodzinnej po zmartym
matzonku z wiasnym Swiadczeniem emerytalno-rentowym- 2260,7 min zt (poz. 56)%,

— zadania w obszarze kultury, w tym zwigzane z realizacjg misji publicznej radiofonii
i telewizji - 1573,8 min zt (poz. 44)%°,

— uzupetnienie wydatkéw na szkolnictwo wyzsze i nauke - 1087,5 min zt (poz. 49)7°,

— realizacje projektdéw inwestycyjnych o znaczeniu strategicznym dla przejscia na
gospodarke o zerowej emisji netto - 500 min zt (poz. 56).

Ujecie tych srodkéw w rezerwach uzasadniono miedzy innymi:

— brakiem ostatecznych informacji o skutkach wynikajgcych z procedowanych projektéw
aktéw prawnych z uwagi na niezakoriczony proces legislacyjny,

— trudnoscig w oszacowaniu rzeczywistych potrzeb na etapie opracowania ustawy
budzetowej, np. w przypadku wprowadzenia w trakcie 2024 r. nowych programow
rzadowych lub w sytuacjach, gdy zapotrzebowanie na srodki uzaleznione jest od liczby
i wartosci wnioskdw sktadanych przez przedsiebiorcow.

(akta kontroli: tom | str. 62-63, 73-74, 80-83, 156-162, 297-298, 303-304,
308-312, 334-336, 346-350, 355-360, 405-409, tom Il str. 83-88)

W ocenie NIK co najmniej cze$¢ zadan ujetych w rezerwach o ogélnych tytutach powinna by¢
wyodrebniona w oddzielnych pozycjach. Szerzej omdéwiono te kwestie w pkt 2 sekcji Stwierdzone
nieprawidfowosci.

Na pdzniejszych, w stosunku do projektu z 24 sierpnia 2024 r., etapach prac nad projektem
ustawy budzetowej na rok 2025 wprowadzono zmiany w zakresie rezerw celowych”' polegajgce
na: rezygnacji z dwoch tytutéw, utworzeniu dwdch nowych pozycji, zmianie wysokosci 21 rezerw,
a w jednym przypadku takze nazwy. W przypadku 40 pozycji rezerw ich wysokos¢ i nazwa
pozostaty niezmienione.

Najistotniejsze zmiany wprowadzone na etapie prac rzgdowych, tj. przed przekazaniem projektu
ustawy budzetowej do Sejmu, polegaty na:

Na pdzniejszym etapie prac nad projektem ustawy budzetowej na rok 2025 dokonano zmniejszenia rezerwy w poz. 56.
Dyrektor Departamentu Budzetu Panistwa poinformowata, ze ostatecznie w ramach rezerwy w poz. 56 na wyptate tzw.
Jrenty wdowiej” zabezpieczono $rodki w wysokosci 745,1 min zk.

Na pdzniejszym etapie prac nad projektem ustawy budzetowej na rok 2025 kwota planowana na to zadanie zostata
zmniejszona do 1000 min zt.

Na pdzZniejszym etapie prac nad projektem ustawy budzetowej na rok 2025 zrezygnowano z planowania w rezerwie
w poz. 49 srodkdéw na ten cel.

Podsumowanie obejmuje zmiany wprowadzone na etapie prac rzagdowych i parlamentarnych.
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zwiekszeniu rezerwy na usuwanie skutkéw klesk zywiotowych (poz. 4) 0 2193,9 min z472

w celu zabezpieczenia srodkéw na usuwanie skutkéw powodzi, ktéra wystgpita w potowie
wrzesnia 2024 r. na potudniowych i potudniowo-zachodnich terenach Polski;

zwiekszeniu rezerwy na dofinansowanie niektdrych zadan kontynuowanych (poz. 44)

0 1336,2 min zt73, gtéwnie w celu zapewnienia srodkéw na kontynuacje dziatan
ostonowych na rynku energii, polegajgcych na utrzymaniu mechanizmu ceny
maksymalnej energii elektrycznej w 2025 r.;

zmniejszeniu dwdch innych rezerw o ogélnym charakterze (poz. 49 i 56)’* odpowiednio

0 1107,4 min zti 1502,9 min zi, a takze rezerwy na zobowigzania wymagalne Skarbu
Panstwa (poz. 16) - 0 400 min z5, w celu wygospodarowania srodkéw na usuwanie
skutkéw powodzi; zmniejszenie w rezerwie poz. 56 dotyczyto czesci Srodkéw
planowanych na wyptate tzw. ,renty wdowiej”, zas w rezerwie w poz. 49 - gtéwnie
$rodkéw na uzupetnienie wydatkdw na szkolnictwo wyzsze i nauke;

rezygnacji, na wniosek Ministra Sportu i Turystyki, z utworzenia rezerwy na realizacje
programu wieloletniego pod nazwg Program Olimpia - Program budowy przyszkolnych hal
sportowych na 100-lecie pierwszych wystepow reprezentacji Polski na Igrzyskach Olimpijskich
(poz. 10) w wysokosci 657,9 min zt i wigczeniu tych sSrodkéw do czesci 25 - Kultura fizyczna.

Na etapie prac parlamentarnych wprowadzono zmiany polegajgce miedzy innymi na:

zwiekszeniu rezerwy na wptate do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 (poz. 57) -

0 2150 min z}, przy jednoczesnym zmniejszeniu rezerwy poz. 44 o0 2315,6 min z}, co
wynikato gtéwnie z przesuniecia Srodkéw na dziatania ostonowe dla odbiorcéw energii
elektrycznej do rezerwy przeznaczonej na wptate do Funduszu Przeciwdziatania COVID-
19, ktéry miat by¢ zrédtem finansowania dziatar ostonowych;

dalszym zwiekszeniu rezerwy na usuwanie skutkéw klesk zywiotowych (poz. 4) -

0200 min zt;

rezygnacji z utworzenia rezerwy na finansowanie zadan zwigzanych z informatyzacja
(poz. 9) w wysokosci 5,8 min zt i wigczeniu tych Srodkdéw do czesci 27 - Informatyzacja,
utworzeniu dwoch nowych rezerw, w ktérych zaplanowano srodki dla komend
wojewddzkich, powiatowych i miejskich Panstwowej Strazy Pozarnej oraz ochotniczych
strazy pozarnych (poz. 9) w wysokosci 35,6 min zt i dla Narodowego Instytutu Wolnosci -
Centrum Rozwoju Spoteczenstwa Obywatelskiego na realizacje programu wzmocnienia
matych i Srednich organizacji pozarzgdowych spoza duzych osrodkéw miejskich (poz. 70)
w kwocie 70 min zt.

Rezerwe celowg w poz. 4 Przeciwdziatanie i usuwanie skutkéw klesk Zywiotowych, w tym 786.176 tys. zt na realizacje , Projektu
ochrony przeciwpowodziowej w dorzeczu Odry i Wisty” oraz ,,Projektu budowania odpornosci na zmiany klimatu w gospodarce
wodnej” zwiekszono z 997,1 min zt (wedtug projektu z 24 sierpnia 2024 r.) do 3191 min zt (wedtug projektu z 28 wrzesnia

2024 r.).

Rezerwe celowg w poz. 44 Dofinansowanie realizacji niektdrych zadar kontynuowanych zwiekszono z 3813,8 min (wedtug

projektu z 24 sierpnia 2024 r.) do 5150 min zt (wedtug projektu z 28 wrzesnia 2024 r.).

Rezerwe celowg w poz. 49 Utrzymanie rezultatéw niektérych projektéw zrealizowanych przy udziale sSrodkéw z UE, w tym
systemy informatyczne, a takze srodki na wsparcie potencjatu realizacji zadari publicznych zmniejszono z 4089,4 min zt do
2982 min zt, a w poz. 56 Rezerwa na zmiany systemowe i niektdre zmiany organizacyjne, w tym nowe zadania - z 3848,5 min zt

do 2345,6 min zt.

Rezerwe celowg w poz. 16 Zobowigzania wymagalne Skarbu Paristwa zmniejszono z 1400 min zt (wedtug projektu
z 24 sierpnia 2024 r.) do 1000 mIn zt (wedtug projektu z 28 wrzesnia 2024 r.).
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W wyniku wprowadzonych zmian kwota rezerw celowych - w stosunku do projektu z 24 sierpnia
2024 r. - ulegta zwiekszeniu i ostatecznie (w ustawie budzetowej) wyniosta 87 085,7 min zt,
stanowiac 9,4% wydatkdw budzetu panstwa. Liczba pozycji rezerw nie ulegta zmianie i wyniosta
63. Najwiecej Srodkéw zaplanowano w rezerwach celowych:

— poz. 57 Wptata do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 - 30 634,3 min zt,
— poz. 8 Rezerwa na realizacje projektow wspoétfinansowanych z udziatem srodkéw

pochodzqcych z budzetu UE oraz ze srodkéw pomocy bezzwrotnej, rozliczenia programow
i projektow finansowanych z udziatem tych srodkdw, a takze rozliczenia z budzetem ogdlnym
Unii Europejskiej — 7589,1 min z,

— poz. 60 Uzupetnienie srodkéw na realizacje zadari publicznych w zwigzku ze zmianami Zrédta
ich finansowania - 5392,2 min z,

—  poz. 24 Rezerwa na inwestycje KPO z wykorzystaniem srodkéw pozyczki z Instrumentu
Odbudowy i Zwiekszenia Odpornosci w formie wsparcia o charakterze bezzwrotnym -
4681,9 min zt.

(akta kontroli: tom I str. 52-60, 72-74, 79, 143, 150-151, 156-162, 287-296, 333-336, 346-351,
tom Il str. 83-224, 286-289, 308-312, 332-336)

Podobnie jak w trakcie ubiegtorocznej kontroli dotyczacej opracowania ustawy budzetowej na rok
2024, stwierdzono przypadki przyporzadkowania srodkéw do niewtasciwych grup
ekonomicznych. Dotyczyto to czesci Srodkéw ujetych w rezerwach celowych w poz. 4 5, co
szerzej opisano w pkt 1 w sekcji Stwierdzone nieprawidfowosci, oraz w rezerwie celowej w poz. 17.

W przypadku rezerwy celowej w poz. 17 Srodki na finansowanie ustawowo okreslonych zadar
dotyczqgcych wybordw i referendéw niemal cato$¢ wydatkow ujeto w grupie ekonomicznej Wydatki
biezqce jednostek budzetowych. Z kwoty 999,5 min zt do tej grupy zakwalifikowano 998,2 min zt
(99,9% $rodkéw), a pozostate 1,4 min zt zaliczono do grupy Wydatki majgtkowe. Zadna kwota nie
zostata przypisana do grupy Dotacje i subwencje, pomimo ze w latach 2021-2024 najwiecej
srodkéw z tej rezerwy rozdysponowywano witasnie w tej grupie. Udziat dotacji w podzielonej
kwocie rezerwy wynosit: 59,1% w 2021 r., 49,7% w 2022 r., 71% w 2023 r. i 90,6% w 2024 r.
Zastepca Dyrektora Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej w MF wyjasnita, ze
przedmiotowa rezerwa zostata zaplanowana w wysokosci i zgodnie z klasyfikacjg wynikajacg ze
zgtoszenia Szefa Krajowego Biura Wyborczego, ktdry - w mysl art. 191 ustawy z dnia 5 stycznia
2011 r. - Kodeks wyborczy’® - jest dysponentem rezerwy przeznaczonej na wydatki zwigzane

z organizacjg i przeprowadzaniem wyboréw oraz referendéw. Wskazata jednoczesnie, ze

w projekcie ustawy budzetowej na rok 2026 rezerwa celowa w poz. 17 zostata ujeta

z uwzglednieniem podziatu na wydatki biezace jednostek budzetowych, wydatki majgtkowe oraz
dotacje i subwencje. W projekcie ustawy wymienionym w wyjasnieniach 79,2% srodkéw rezerwy
zaliczono do grupy Dotacje i subwencje.

(akta kontroli: tom | str. 79, 144, 152-155, 315-327, tom |l str. 121-122)

Stwierdzone przypadki niewtasciwego przyporzagdkowania srodkéw do grup ekonomicznych
dotyczyty stosunkowo niewielkiej czesci (ponizej 4%) wydatkéw zaplanowanych w rezerwach
celowych. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, ze btedne sklasyfikowanie Srodkéw znieksztatca obraz

Dz.U.z2025r. poz. 365, ze zm.
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planowanych wydatkéw budzetu paristwa oraz powoduje rozbieznosci pomiedzy planem
i wykonaniem wydatkéw w poszczegélnych grupach ekonomicznych.

W celu oceny rzetelnosci planowania rezerw celowych na 2025 r. NIK przeanalizowata dane

o rozdysponowaniu rezerw w latach 2022-2024 i poréwnata je z wykazem rezerw zaplanowanych
na rok 2025. Poza jednym przypadkiem (poz. 54) nie zidentyfikowano rezerw celowych, ktére
w kazdym z lat 2022-2024 byty rozdysponowane w niewielkim stopniu (ponizej 60%), a mimo to
zostaty ujete w ustawie budzetowej na rok 2025 w kwocie rownej lub wyzszej niz w latach
poprzednich. Rezerwa celowa w poz. 54 Dotacja przedmiotowa dla operatora wyznaczonego do
swiadczonej publicznej ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego wynikajgca z ustawy

o doreczeniach elektronicznych w poprzednich latach byta wykorzystywana w bardzo niewielkim
stopniu (maksymalnie 2%), z uwagi na kilkukrotne przesuwanie terminu wdrozenia nowego
sposobu doreczania korespondencji, co uzasadniano brakiem gotowosci technicznej po stronie
wyznaczonego operatora. Ostatecznie zmiany wprowadzono od 1 stycznia 2025 r. Utworzenie
rezerwy na 2025 r. byto zatem uzasadnione.

(akta kontroli: tom Il str. 90-211, 225-231)

Stwierdzone nieprawidtowosci

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

1. Przy planowaniu rezerw w poz. 4 i poz. 5 cze$¢ srodkéw zostata przyporzadkowana do
niewtasciwej grupy ekonomicznej, co NIK ocenia jako dziatanie nierzetelne.

a) W rezerwie celowej w poz. 4 Przeciwdziatanie i usuwanie skutkéw klesk zywiotowych (...)
srodki na realizacje Projektu ochrony przeciwpowodziowej w dorzeczu Odry i Wisty
w wysokosci 726,2 min zt oraz Srodki na realizacje Projektu budowania odpornosci na
zmiany klimatu w gospodarce wodnej w kwocie 60 min zt ujeto w grupie ekonomicznej
Dotacje i subwencje, pomimo ze projekty te dotyczg finansowania gtéwnie wydatkow
o charakterze inwestycyjnym (majgtkowym). Przyporzgdkowanie sSrodkéw
przeznaczonych na Projekt ochrony przeciwpowodziowej w dorzeczu Odry i Wisty do grupy
Dotacje i subwencje nie byto zgodne z dotychczasowym rozdysponowaniem rezerwy
celowej w poz. 4 ani ze zgtoszeniem Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z lipca
2024 r. W latach 2021-2024 wydatki majgtkowe stanowity okoto 98-99% Srodkow
przeznaczanych z tej rezerwy na projekty przeciwpowodziowe. Dane dotyczgce podziatu
rezerwy w 2025 r. potwierdzajg, ze srodki przeznaczane byty gtéwnie na wydatki
majgtkowe. Wedtug stanu na 22 pazdziernika 2025 r., na wydatki majatkowe
przeznaczono 500,5 min zt z rozdysponowanej do tego dnia kwoty 505,9 min zi, tj. 98,9%
srodkéw. Bioragc powyzsze pod uwage, NIK stoi na stanowisku, ze srodki w rezerwie
celowej w poz. 4, w czesci przeznaczonej na projekty przeciwpowodziowe, powinny zostac
zaplanowane w grupie Wydatki majqgtkowe.

Analogiczna nieprawidtowos¢ zostata wskazana w wystgpieniu pokontrolnym NIK

z 3 marca 2025 r. po kontroli dotyczgcej opracowania ustawy budzetowej na rok 2024,
przy czym, z uwagi na date sporzgdzenia tego dokumentu, wniosek NIK o wtasciwe
klasyfikowanie wydatkéw w omawianej rezerwie celowej zostat uwzgledniony dopiero
przy opracowywaniu projektu ustawy budzetowej na kolejny rok, tj. 2026. Zastepca
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Dyrektora Departamentu Wspotpracy Miedzynarodowej w MF poinformowata, ze

w przysztosci departament ten dotozy wszelkich staran, aby wydatki na projekty
przeciwpowodziowe pozostajgce w jego zakresie merytorycznym byty planowane

w odpowiednich grupach wydatkéw w uzgodnieniu z Ministerstwem Infrastruktury oraz
Ministerstwem Spraw Wewnetrznych i Administracji.

(akta kontroli: tom | str. 460-468, tom Il str. 3-69, 95-98)

W rezerwie celowej w poz. 5 Uzupetnienie srodkdw dla Rzgdowego Funduszu Rozwoju Drég
i Funduszu rozwoju przewozow autobusowych o charakterze uzytecznosci publicznej catos¢
srodkéw w wysokosci 1658,6 min zt zaplanowano w grupie ekonomicznej Dotacje

i subwencje, pomimo ze $rodki wptacane do pierwszego z wymienionych funduszy
(zwanego dalej: RFRD) przeznaczane sg przede wszystkim na zadania o charakterze
majgtkowym. Z planu finansowego RFRD na 2025 r. wynikato, ze z funduszu tego
realizowane sg gtéwnie wydatki zwigzane z budowg lub przebudowg réznego rodzaju
drog i mostow. Prognozowano, ze w 2025 r. wydatki majgtkowe wyniosg 5020 min zt

i bedg stanowic 96,6% wydatkéw RFRD, a kwota planowanych wydatkéw biezgcych,
tacznie z wynagrodzeniem prowizyjnym BGK, wyniesie 178 mlIn zt. Mimo to planowana
wptata z budzetu paristwa do RFRD w wysokosci 1387,7 mlin zt”7 zostata zaliczona do
grupy ekonomicznej Dotacje i subwencje. Wydane w 2024 r. i 2025 r. decyzje Ministra
Finansoéw dotyczace rozdysponowania rezerwy celowej w poz. 5 potwierdzaja, ze
zwiekszenia dokonano przede wszystkim w § 668 Srodki przekazane do funduszu
prowadzonego w Banku Gospodarstwa Krajowego na finansowanie lub dofinansowanie
inwestycji i zakupéw inwestycyjnych. Srodki ujmowane w tym paragrafie - zgodnie

z zatgcznikiem nr 4 do rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r.

w sprawie szczego6towej klasyfikacji dochodéw, wydatkéw, przychoddw i rozchodéw oraz
srodkéw pochodzacych ze zrddet zagranicznych?® - zaliczane sg do grupy wydatkéw
majatkowych. Decyzjg Ministra Finanséw z 15 pazdziernika 2024 r.”® z rezerwy celowej
w poz. 5 uruchomiono srodki na wptate do RFRD w kwocie 1032,6 min zt, z czego kwote
976,7 min zt, stanowigcg 94,6% rozdysponowanych srodkoéw, sklasyfikowano w § 668.

Z kolei decyzjg z 15 pazdziernika 2025 r.& Minister Finanséw przyznat srodki na wptate do
RFRD w wysokosci 1458,6 min zt, z tego 1409,2 mIn zt w § 668.

Zastepca Dyrektora Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej w MF wyjasnita, ze
srodki w rezerwie w poz. 5 zostaty zaplanowane w grupie Dotacje i subwencje zgodnie

Z pisma Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej z 26 wrzednia 2025 r., przedtozonej korespondencji oraz planéw
finansowych RFRD i Funduszu rozwoju przewozow autobusowych o charakterze uzytecznosci publicznej (zwanego dalej
~funduszem autobusowym”) wynika, ze rezerwe celowa w poz. 5 zaplanowano w kwocie 1658,6 min zt, przy czym na
réznych etapach prac zmieniat sie planowany podziat rezerwy. Na etapie opracowania pism limitowych oraz sierpniowego

projektu ustawy budzetowej na rok 2025 zaktadano, ze wptata do RFRD wyniesie 1458,6 min z}, a do funduszu

autobusowego - 200 min zt. Nastepnie, w zwigzku z pismem Ministra Infrastruktury z wrzesnia 2024 r. i przedtozeniem

skorygowanych projektéw planéw finansowych wymienionych funduszy, wielko$¢ wptaty do RFRD miata wynie$¢

1387,7 min zt, a do funduszu autobusowego - 270,9 min zt. W trakcie realizacji budzetu z inicjatywy Ministra Infrastruktury
ponownie dokonano zmian wysokosci planowanych wptat. Ostatecznie w dniu 15 pazdziernika 2025 r. rezerwa celowa
w poz. 5 zostata podzielona zgodnie z pierwotnymi zatozeniami, tj. na wptate do RFRD przeznaczono 1458,6 min zt, a na

zasilenie funduszu autobusowego - 200 min zt.
Dz. U.z 2022 r. poz. 513, ze zm.

Decyzja nr MF/FG5.4143.3.147.2024.MF.4475.
Decyzja nr MF/FG.4143.3.243.2025.MF.5683.
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z klasyfikacjg budzetowg wskazang przez Ministra Infrastruktury w materiatach
planistycznych z lipca 2024 r.

Zdaniem NIK materiaty planistyczne przedktadane przez dysponentéw powinny by¢
weryfikowane w Ministerstwie Finanséw, a wszelkie niejasnosci wyjasniane na etapie prac
nad projektem ustawy budzetowej. W omawianym przypadku wskazana przez
dysponenta klasyfikacja budzetowa nie byta zgodna z charakterem wydatkéw, o czym
Swiadczg informacje zawarte w planie finansowym RFRD na 2025 r. oraz tres¢
wymienionych decyzji Ministra Finanséw dotyczacych podziatu rezerwy celowej w poz. 5
w2024 r.i2025r.

tacznie na skutek niewtasciwego ujecia ww. wydatkéw na projekty przeciwpowodziowe

i wptate do RFRD planowane wydatki majgtkowe zostaty zanizone 0 2173,9 min z,

a dotacje i subwencje zawyzone o te kwote. Btedne sklasyfikowanie srodkéw znieksztatca
obraz planowanych wydatkéw budzetu panstwa oraz powoduje rozbieznosci pomiedzy
planem i wykonaniem wydatkéw w poszczegélnych grupach ekonomicznych, pomimo
braku faktycznej zmiany przeznaczenia srodkéw.

(akta kontroli: tom | str. 380-402, 457-459)

2. W budzecie panstwa na 2025 r, podobnie jak w latach poprzednich, utworzono rezerwy
0 ogdlnych tytutach, bez wskazania konkretnego celu przeznaczenia tych srodkéw (poz. 44,
49 i 56). Planowanie srodkéw w tych rezerwach uzasadniono miedzy innymi brakiem
ostatecznych informacji o skutkach wynikajacych z procedowanych projektéw aktow
prawnych z uwagi na niezakonczony proces legislacyjny, trudnoscig w oszacowaniu
rzeczywistych potrzeb na etapie opracowania ustawy budzetowej oraz niskimi kwotami
niektérych wydatkdéw zaplanowanych w tych rezerwach.

Zdaniem NIK dziatanie takie nalezy ocenic jako nierzetelne. Planowanie rezerw o tak ogélnym
charakterze w praktyce umozliwia - na etapie realizacji budzetu - finansowanie dowolnych
zadan bez kontroli parlamentarnej w tym zakresie, tj. z pominieciem procedury okreslonej

w art. 154 ust. 9 uofp regulujacej tryb zmiany przeznaczenia rezerw celowych,

W rezerwach o ogdlnych tytutach, a takze w rezerwie w poz. 35 skumulowano $rodki na
rézne niepowigzane ze sobg zadania, ktérych przyktady przedstawiono ponize;j.

a) W poz. 49 zawierajgcej w tytule sformutowanie srodki na wsparcie potencjatu realizacji
zadan publicznych zaplanowano blisko 2,8 mld zt na wyptaty dodatkéw motywacyjnych dla
pracownikéw zatrudnionych w jednostkach organizacyjnych pomocy spotecznej, systemu
pieczy zastepczej i wspierania rodziny oraz instytucji opieki nad dzie¢mi w wieku do lat 3
prowadzonych przez samorzady. Srodki te zostaty zaplanowane na podstawie uchwat
Rady Ministrow z 19 czerwca 2024 r.8', w ktérych okreslono kwoty srodkow

81 Uchwata Nr 62 Rady Ministréw z dnia 19 czerwca 2024 r. w sprawie ustanowienia rzgdowego programu ,Dofinansowanie
wynagrodzen pracownikéw jednostek organizacyjnych pomocy spotecznej w postaci dodatku motywacyjnego na lata
2024-2027" (M.P. poz. 505), uchwata Nr 63 Rady Ministréw z dnia 19 czerwca 2024 r. w sprawie rzagdowego programu
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przeznaczonych na realizacje programéw dofinansowania wynagrodzen w latach 2024-
2027. Biorgc pod uwage, ze w budzecie na 2025 r. utworzone zostaty rezerwy w wysokosci
kilku lub kilkunastu milionéw ztotych®?, tym bardziej uzasadnione byto wyodrebnienie
rezerwy na zadania, na ktére przewidziano blisko 2,8 mld zt.

Zastepca Dyrektora Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej w MF wskazata, ze
srodki na realizacje omawianych programéw zostaty zaplanowane w rezerwie celowej

w poz. 49, poniewaz rok 2025 jest pierwszym rokiem, w ktérym bedg znane catoroczne
skutki realizacji tych programow. Argumentowata takze, ze programy te sa realizowane od
1 lipca 2024 r., w zwigzku z czym na etapie prac nad ustawa budzetowg na rok 2025 nie
byto danych o wykonaniu wydatkéw w pierwszym pétroczu funkcjonowania programaéw.

Nalezy zwréci¢ uwage, ze znaczna czes¢ zadan przewidzianych do sfinansowania z rezerw
celowych charakteryzuje sie niepewnoscig co do wysokosci potrzebnych srodkéw. Jedna
z przestanek tworzenia rezerw celowych, wymieniong w art. 140 ust. 2 uofp, jest brak
mozliwosci okreslenia wysokos$ci wydatkdéw w okresie opracowywania projektu ustawy
budzetowej. Nie znaczy to jednak, ze wszystkie wydatki obarczone tego rodzaju
niepewnoscig powinny by¢ zaplanowane w jednej rezerwie celowej pod ogdlnym tytutem
wsparcie potencjatu realizacji zadan publicznych.

(akta kontroli: tom I str. 36-37, 162, 297-298, 303-304, 308-312)

W ramach rezerwy w poz. 44 -Dofinansowanie realizacji niektérych zadan kontynuowanych
zaplanowano $rodki na zwrot czesci wydatkéw wykonanych w ramach funduszu
soteckiego, zgodnie z ustawg z dnia 21 lutego 2014 r. o funduszu soteckim?®3.

W poprzednich latach $rodki na to zadanie byty ujmowane w odrebnej rezerwie celowej
(poz. 51). Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej w MF wyjasnita, ze
srodki na ten cel zostaly ujete w poz. 44 ze wzgledu na oczekiwane przez Ministerstwo
Finanséw podjecie inicjatywy legislacyjnej przez Ministerstwo Spraw Wewnetrznych

i Administracji odnosnie do uregulowania maksymalnych limitéw wydatkéw na to
zadanie. Przepis art. 12 ustawy o funduszu soteckim okresla limity wydatkéw na
omawiane zadanie w latach 2014-2023 i, w ocenie Ministerstwa Finanséw, uzasadnione
jest, aby limity te zostaty okreslone takze na kolejne lata.

Z informacji przekazanych przez Departament Finansowania Sfery Budzetowej w MF
wynika, ze na omawiane zadanie zaplanowano 309 min zt. Kwota ta byta zgodna z kwotg
przewidziang na ten cel przez Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w materiatach

~Dofinansowanie wynagrodzen pracownikéw jednostek wspierania rodziny i systemu pieczy zastepczej na lata 2024~
2027" (M.P. poz. 504) i uchwata Nr 64 Rady Ministréw z dnia 19 czerwca 2024 r. w sprawie ustanowienia rzgdowego
programu ,Dofinansowanie wynagrodzen w postaci dodatku motywacyjnego oraz kosztéw sktadek od tych wynagrodzen
pracownikéw zatrudnionych w samorzadowych instytucjach opieki nad dzie¢mi w wieku do lat 3 na lata 2024-2027" (M.P.
poz. 506).

Na przyktad rezerwy w: poz. 38 Srodki na dofinansowanie zadar realizowanych przez zespoty do spraw orzekania

0 niepetnosprawnosci, na realizacje karty parkingowej oraz na realizacje legitymacji osoby niepetnosprawnej w wysokosci

13,3 min z}, poz. 42 Srodki dla samorzgdowych kolegiéw odwotawczych w kwocie 5 mlin zt, poz. 63 Zadania nadzoru
budowlanego w obszarze wykonania zastepczego w wysokosci 5 min zt.

Dz. U. poz. 301, ze zm.
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planistycznych przekazanych do Ministerstwa Finanséw w lipcu 2024 r., przy czym
w materiatach tych srodki zostaty ujete w oddzielnej pozycji (poz. 51).

(akta kontroli: tom | str. 32-34, 77-78, 85-86, 160, 250, 265,
tom Il str. 170-173, 212-214, 225-231)

Zdaniem NIK brak ustanowienia ustawowego limitu Srodkéw na zadanie nie uniemozliwiat
ich zaplanowania w odrebnej rezerwie celowej. Ustawa o funduszu soteckim nie
przewidywata limitu wydatkéw takze na 2024 r., a mimo to srodki na ten cel zaplanowano
wtedy w odrebnej rezerwie - poz. 51. W przypadku niektérych innych zadan, na ktére
planuje sie srodki w rezerwach, takze nie ma ustanowionych ustawowych limitéw
wydatkow.

NIK ponownie zwraca uwage, ze kumulowanie wielu niepowigzanych ze sobg zadan
w jednej rezerwie celowej nie stuzy przejrzystosci budzetu, szczegdlnie w przypadku
taczenia pod ogélnym tytutem zadan o znacznej wartosci.

W poz. 44 zaplanowano réwniez srodki w wysokosci 12 min zt na realizacje zadan
wynikajgcych z ustawy z dnia 22 listopada 2013 r. o systemie powiadamiania
ratunkowego®4. W poprzednich latach srodki na ten cel byty ujmowane w odrebnej
rezerwie celowej (poz. 9), np. w 2024 r. - w kwocie 18 min zt. W kwestii zaplanowania
srodkéw na to zadanie na 2025 r. w ramach rezerwy w poz. 44, Dyrektor Departamentu
Finansowania Sfery Gospodarczej w MF wyjasnita, ze z uwagi na wysokos¢ planowanych
srodkéw wyodrebnienie osobnej pozycji nie byto uzasadnione, a ponadto Ministerstwo
Spraw Wewnetrznych i Administracji deklarowato wprowadzenie zmian legislacyjnych
dotyczacych zmiany limitu wydatkdw, o ktérym mowa w art. 35 ust. 1 ustawy o systemie
powiadamiania ratunkowego.

(akta kontroli: tom | str. 32-34, 77-78, 250-254, 332-334, 344, 355-356,
tom Il str. 170-173, 212-213, 225-231)

Zdaniem NIK, podobnie jak w sprawie opisanej w lit. b, na wskazany cel powinna zostac
utworzona odrebna rezerwa celowa, biorgc pod uwage, ze brak ustawowego limitu na
zadanie nie byt przeszkoda w utworzeniu rezerwy w budzecie na 2024 r., a ponadto

w 2025 r. utworzone zostaty rezerwy na nizsze kwoty, np. w poz. 21 w wysokosci
niespetna 2,3 min zk.

Sytuacja taka dotyczyta takze poz. 35 Uzupetnienie srodkéw na wypfate i waloryzacje
swiadczen z zakresu rodziny i zabezpieczenia spotecznego oraz na wyptate swiadczen
socjalnych i Swiadczeri motywacyjnych, o ktérych mowa w ustawie o Policji, ustawie

o Panistwowej Strazy Pozarnej, ustawie o Strazy Granicznej oraz ustawie o Stuzbie Ochrony
Paristwa. Analogicznie jak w roku poprzednim, w rezerwie tej zaplanowano $rodki na
rézne, niepowigzane ze sobg zadania, takie jak wyptata Swiadczen pielegnacyjnych oraz
wyptata Swiadczern motywacyjnych dla funkcjonariuszy stuzb wskazanych w tytule

Dz.U.z2025r. poz. 1354.
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rezerwy®>. W trakcie ubiegtorocznej kontroli P/24/011 - Opracowanie ustawy budzetowej na
rok 2024 Zastepca Dyrektora Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej w MF
wyjasnita, ze skomasowanie w niej [rezerwie celowej w poz. 35] kilku przedsiewziec¢
ukierunkowuje zapobieganie nieuzasadnionej dyspersji ilosci rezerw celowych i mnozenia
niekiedy podobnych celdw ich przeznaczenia w zatgczniku nr 2 do ustawy budzetowe.

(akta kontroli: tom | str. 28-29, 80, 192-217, 298-305)

NIK stoi na stanowisku, ze $rodki na poszczegdlne zadania, zwtaszcza w przypadku planowania
znacznych kwot, powinny by¢ ujmowane w odrebnych rezerwach celowych, zas tgczenie zadan
w jednej rezerwie moze mie¢ miejsce w przypadku zadan o pokrewnym charakterze i istotnych
cechach wspoinych.

Ocena czastkowa

Rezerwe ogdlng oraz rezerwy celowe, o ktérych mowa w art. 140 ust. 2 pkt 1 i 4 uofp,
zaplanowano w wysokosciach mieszczacych sie w limitach okreslonych w art. 140 ust. 1i 3 uofp.

Rezerwy celowe zaplanowano rzetelnie i celowo, w szczegdlnosci na podstawie potrzeb
zgtoszonych przez wtasciwych dysponentéw, z wyjgtkiem trzech pozycji o ogdélnych tytutach
niezawierajgcych wskazania konkretnego celu (44, 49 i 56). Nieuzasadnione byto takze potgczenie
w rezerwie poz. 35 réznych niepowigzanych ze sobg zadan. Ponadto stwierdzono dwa przypadki
zastosowania niewtasciwej klasyfikacji budzetowe;j.

. . Ve

4. Opracowanie prognozy dochodéw i limitéw wydatkéw
budzetu paninstwa

Opis stanu faktycznego

Prognoza dochodéw budzetu panstwa?®

W ustawie budzetowej na rok 2025 zaplanowano dochody budzetu panstwa w wysokosci 632,8
mld zt. Dochody te miaty by¢ o 1,4% nizsze od przewidywanego wykonania w 2024 r.8’, natomiast
w poréwnaniu z prognozg dochodéw budzetu paristwa na 2024 r. ujetg w ustawie z dnia 8
listopada 2024 r. o zmianie ustawy budzetowej na rok 202488 miaty wzrosngc o 1,1%, co de facto
oznaczato ich realny spadek, biorgc pod uwage, ze inflacja w 2025 r. miata wynies¢ 5%%°.

Rezerwe zaplanowano w kwocie 2408,3 min zt, z tego: 1003,8 mIn zt na realizacje Swiadczenia pielegnacyjnego w zwigzku
z coroczng waloryzacjg jego wysokosci od 1 stycznia, 1000 min zt - zabezpieczenie Srodkéw w zwigzku ze zmianami decyzji
organu emerytalnego, 290,2 mIn zt - na wyptate Swiadczen i zasitkdw przez organy emerytalne, 114,3 min zt - na wyptate
Swiadczen motywacyjnych naleznych funkcjonariuszom stuzb mundurowych.

W zakresie dochodéw budzetu panstwa ujetych w czesci 77 dokonano jedynie analizy danych bez przeprowadzenia
badania w zakresie prawidtowosci ich planowania. Ocena poprawnosci planowania tych dochodéw zostanie dokonana

w kontroli P/26/001 - Wykonanie budzetu panstwa w 2025 roku.

Dane o przewidywanym wykonaniu dochoddéw budzetu paristwa w 2024 r. zostaty zamieszczone w uzasadnieniu projektu
ustawy budzetowej na rok 2025 z wrzesnia 2024 r.

Dz. U. poz. 1754.
Zgodnie z prognoza MF stanowigcg podstawe opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2025.
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Zahamowanie dynamiki dochodéw budzetu panstwa w 2025 r. wynikato ze zmian w systemie
dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego®. Jednostki te od 2025 r. maja wiekszy udziat

w dochodach z PIT, przez co mniej Srodkéw z tego tytutu wptywa do budzetu panstwa. O ile
dochody budzetu panstwa z tytutu PIT wynie$¢ miaty w 2024 r., zgodnie z uzasadnieniem ustawy
budzetowej na rok 2025, ponad 106,1 mld zt, to w 2025 r. miaty sie zmniejszy¢ do zaledwie 31,7
mld z}, czyli o ponad 70%. Oprdcz tego jednostki samorzadu terytorialnego, ktore charakteryzuja
sie wysokimi dochodami podatkowymi w przeliczeniu na jednego mieszkanca, od 2025 r. nie
dokonujg wptat do budzetu paristwa z tytutu tzw. Janosikowego®'. W 2024 r. wielkos$¢ tych wptat
szacowano na blisko 5 mid zt.

W odréznieniu od dochodéw z PIT, pozostate, gtéwne kategorie dochodéw podatkowych miaty
dynamicznie rosng¢, na co wptyw wywieraty czynniki makroekonomiczne prognozowane na
nastepujacych poziomach: inflacja - 5%, tempo wzrostu PKB - 3,9%, a w ujeciu nominalnym -
9,1%, nominalny wzrost przecietnego rocznego funduszu wynagrodzen w gospodarce narodowej
- 7,5%, wzrost spozycia prywatnego w ujeciu nominalnym - 9,6%.

Dochody z tytutu podatku od towardw i ustug miaty wzrosnac az o 16,9%%, a ich udziat
w dochodach ogétem budzetu panstwa miat zwiekszyc¢ sie z 46,6% w 2024 r. do 55,2% w 2025 r.
Prognozowano, ze dochody te wyniosg w 2025 r. 349,5 mld zt. Do przyczyn tak wysokiego wzrostu
dochoddw z VAT zaliczono, oprécz czynnikéw makroekonomicznych:
— dalsze uszczelnienie poboru tego podatku w zakresie importu matych przesytek;
— zakonczenie stosowania stawki obnizonej 8% dla okreslonych towaréw wykorzystywanych
w produkgji rolnej;
— wprowadzenie Krajowego Systemu e-Faktur (KSeF);
— rozszerzenie listy podmiotow objetych systemem SENT przy przewozie betonu gotowego
do wylania;
— brak obnizenia stawki podatku na zywnos¢, ktére miato miejsce w pierwszym kwartale
2024r.

Znaczaca dynamika miaty rowniez charakteryzowac sie dochody budzetu panstwa z podatku
dochodowego od 0s6b prawnych. Dochody te miaty by¢ w 2025 r. 0 15,1% wyzsze od dochodéw
z tego tytutu prognozowanych na 2024 r. i wynies¢ 70,7 mld zt. Wedtug prognozy MF
przedstawionej w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2025 z wrzes$nia 2024 r.%3
tgczne dochody budzetu panistwa i jednostek samorzadu terytorialnego z CIT miaty by¢ w 2025 r.
wyzsze od analogicznych dochoddéw z 2024 r. 0 12,5%. Zaplanowanie wyzszej dynamiki tych
dochoddw w odniesieniu do budzetu panstwa wzgledem budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego wynikato ze zmiany systemu dochodoéw tych jednostek. O ile w przypadku

Miedzy innymi do 2024 r. jednostki samorzadu terytorialnego otrzymywaty udziaty we wptywach z podatkéw
dochodowych, natomiast od 2025 r. otrzymujg udziaty w dochodach z tych podatkéw, co oznacza, ze wysokos¢ dochodéw
samorzadoéw z PIT i CIT nie zalezy juz od ulg i odliczer podatkowych.

Obowigzkowe wptaty do budzetu panstwa, o ktérych byta mowa w art. 29-31 ustawy z dnia 13 listopada 2003 r. o
dochodach jednostek samorzadu terytorialnego (Dz. U. z 2024 r. poz. 356).

Tempo wzrostu poszczegélnych dochoddéw obliczono, przyjmujac za podstawe przewidywane wykonanie w 2024 r. wedtug
informacji zamieszczonych w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2025 z wrzesnia 2024 r.

s. 53.
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dochododw z PIT nastgpit znaczacy wzrost udziatu samorzaddw kosztem zmniejszenia udziatu
budzetu panstwa, to w przypadku dochoddéw z CIT obserwowano odwrotng zmiane.

Na wysoka dynamike dochoddw budzetu panstwa z CIT sktadac sie miato réwniez dziatanie
systemowe dotyczgce wprowadzenia minimalnego podatku dochodowego na mocy ustawy

0 zmianie ustawy o podatku dochodowym od o0sdb prawnych oraz niektdrych innych ustaw,

a takze zmiany legislacyjne wptywajgce na wielko$¢ dochodow z CIT juz w latach wczes$niejszych.
Minimalny podatek dochodowy miat by¢ po raz pierwszy rozliczony w 2025 r., a skutki jego
wprowadzenia oszacowano na ponad 1,4 mid zk.

W MF prognozowano, ze dochody z podatku akcyzowego wzrosng w 2025 r. o blisko 9%, do 98,1
mld zt. Wzrost tych dochodéw wynika¢ miat przede wszystkim z urealnienia stawek podatku,

a takze ze zwiekszenia od 1 marca 2025 r. czesci kwotowych stawek akcyzy na papierosy o 25%,
na tyton do palenia 0 38%, na wyroby nowatorskie 0 50% oraz na ptyn do papieroséw
elektronicznych o 75%. Przewidywano wzrost akcyzy na alkohol etylowy, piwo, wino, napoje
fermentowane (z wytgczeniem cydru i perry o mocy do 5%) oraz wyroby posrednie. Efektem
wprowadzenia tych zmian miat by¢ wzrost dochodéw budzetu panstwa o ponad 5,8 mid zt.

tgcznie dochody podatkowe w 2025 r. miaty wynies¢ 570,8 mld zt. W poréwnaniu z analogicznymi
dochodami z 2024 r. dochody te miaty zmniejszyc¢ sie o 1%.

Na etapie opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2025 prognozowano, ze w stosunku
do przewidywanego wykonania w 2024 r. zmniejszg sie nie tylko dochody podatkowe, ale réwniez
dochody niepodatkowe budzetu paristwa. Wynikato to z opisanej powyzej zmiany w systemie
dochododw jednostek samorzadu terytorialnego, polegajgcej na niepobieraniu od tych jednostek
wptat do budzetu panistwa. W zwigzku z tg zmiang dochody niepodatkowe budzetu panstwa
miaty by¢ w 2025 r. 0 6,5% nizsze niz w 2024 r.

Warto podkresli¢, ze pozostate trzy kategorie dochodéw niepodatkowych miaty w 2025 r.
wzrosnac¢. W najwiekszym stopniu dotyczyto to dochodéw z cta. W poréwnaniu z 2024 r.
spodziewano sie wzrostu tych dochoddéw o 10,1%. Mimo ze tempo wzrostu dwdch pozostatych
kategorii dochoddw niepodatkowych miato by¢ dodatnie, to jednoczesnie miato by¢ nizsze od
prognozowanej na 2025 r. inflacji. Oznaczato to realny spadek ich wielkosci. Dochody z tytutu
dywidend i wptat z zysku miaty w 2025 r. wzrosna¢ o 3,5% w poréwnaniu z 2024 r., a dochody
panstwowych jednostek budzetowych i inne dochody niepodatkowe - o zaledwie 0,2%. Mimo ze
druga z tych kategorii - dochody panstwowych jednostek budzetowych i inne dochody
niepodatkowe - stanowi¢ miata w 2025 r. ponad 72% dochodéw niepodatkowanych i 7,2%
dochoddw ogdétem budzetu panstwa, czyli wiecej niz dochody z PIT, to w uzasadnieniu projektu
ustawy budzetowej nie omoéwiono przyczyn zahamowania dynamiki tych dochoddw, skupiajac sie
na wyliczeniu, jakie dochody wchodzg w sktad omawianej kategorii. NIK nie kwestionuje
przydatnosci tych informacji, lecz jednoczesnie wskazuje, ze w uzasadnieniu nalezy takze
dokona¢ analizy opisywanych tam wielkosci. Samo wyliczenie okreslonych zjawisk, bez podania
liczb i opisania tendencji, jest niewystarczajace.

(akta kontroli: tom IX str. 95, 118-123, 143-145, tom X str. 1-104 pliki 983-988)

Tak samo jak w 2024 r., dochody na 2025 r. z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych, podatku
dochodowego od 0sdb prawnych, podatku od towardw i ustug, podatku akcyzowego oraz
podatku od wydobycia niektérych kopalin byly planowane w jednym paragrafie klasyfikacji
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budzetowej, natomiast wykonanie tych dochodéw byto klasyfikowane w paragrafach wiasciwych
dla poszczegdlnych podatkéw. W klasyfikacji budzetowej dodano ponadto pie¢ nowych
rozdziatow: 75690 - 75694, w ktérych wykazuje sie planowane wptywy odpowiednio z podatkow:
od towardw i ustug, od 0sob fizycznych, od oséb prawnych i innych jednostek organizacyjnych,
akcyzowego oraz od wydobycia niektdorych kopalin.

Jak wskazata Najwyzsza Izba Kontroli w wystgpieniu pokontrolnym do Ministra Finanséw po
kontroli P/24/011 - Opracowanie ustawy budzetowej na rok 2024°, rozwigzanie wprowadzone przez
Ministra Finanséw w tym zakresie doprowadzito do pogorszenia przejrzystosci systemu ewidencyjno-
sprawozdawczego. Poniewaz klasyfikacja paragrafowa dochoddéw ma charakter ekonomiczny, to
powinny by¢ w niej wyodrebnione - réwniez na etapie planowania - wszystkie istotne tytuty
dochodowe, w tym dochody z poszczegdlnych podatkdéw. Zaplanowanie na 2024 r. ponad 86%
dochoddw budzetu paristwa w jednym paragrafie nalezy uznac za niezasadne. Ponadto plan
dochoddw z okreslonego tytutu oraz wykonanie tego planu powinny by¢ uimowane w tych samych
podziatkach klasyfikacyjnych. Nowe podejscie do klasyfikowania dochoddéw podatkowych nie stuzy
zachowaniu przejrzystosci systemu ewidencyjno-sprawozdawczego, dlatego zdaniem NIK zasadny jest
powrdt do rozwigzania polegajgcego na ujmowaniu osobno, w poszczegolnych paragrafach dochodow
prognozowanych z okreslonych podatkéw.

Najwyzsza Izba Kontroli podtrzymuje sformutowang wéwczas opinie na ten temat.
(akta kontroli: tom IX str. 118-121, 132-140, 143-145)
Limity wydatkéw budzetu panstwa

W ustawie budzetowej na rok 2025 zaplanowano limit wydatkéw budzetu panstwa w wysokosci
921,6 mld zt. Limit ten byt 0 55,2 mld zt wiekszy od analogicznego limitu zaplanowanego na

2024 r. Jednoczesnie wartosc relacji wydatkow ogdtem budzetu panstwa do produktu krajowego
brutto miata sie zmniejszy¢ z 23,8% w 2024 r. do 23,2% w 2025 r., co wynikato z prognozowanego,
wysokiego wzrostu produktu krajowego brutto. Przy sporzgdzaniu projektu ustawy budzetowej
na rok 2025 przyjeto, ze produkt krajowy brutto wzrosnie nominalnie 0 9,1%, podczas gdy limit
wydatkow ogétem budzetu panstwa miat wzrosnac o 6,4%.

Warto podkresli¢, ze mimo zmniejszenia sie w 2025 r., w stosunku do 2024 r., prognozowane;j
wartosci relacji wydatkéw budzetu panstwa do produktu krajowego brutto wartos¢ ta w dalszym
Ciggu pozostawata wysoka. Dla poréwnania jeszcze w 2023 r. limit wydatkéw budzetu panstwa
wynosit okoto 20% produktu krajowego brutto, a w 2022 r. - niespetna 17%. Oznacza to, ze
wartos¢ relacji wydatkéw budzetu panstwa do produktu krajowego brutto byta w 2025r. az 0 6,4
punktu procentowego wyzsza nizw 2022 r.

Najwiekszy udziat w budzecie panstwa przypadt wydatkom zaplanowanym w grupie Dotacje

i subwencje, stanowigcym blisko 42% wydatkéw ogoétem tego budzetu. Znaczacy udziat miaty takze
wydatki z grupy: Swiadczenia na rzecz 0séb fizycznych i z grupy Wydatki biezqce jednostek
budzetowych. tacznie w tych trzech grupach zaplanowano 77,7% wydatkéw budzetu panstwa.

s. 47. Wystagpienie pokontrolne po kontroli P/24/011 zostato przekazane Ministrowi Finanséw w marcu 2025 r., czyli po
opracowaniu przez Ministerstwo Finanséw projektu ustawy budzetowej na rok 2025.
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Sposréd siedmiu grup wydatkéw wyodrebnionych w budzecie panstwa najistotniejszy wzrost

w stosunku do 2024 r. odnotowano w grupie Wydatki na obstuge dfugu Skarbu Panstwa. Wydatki te
miaty by¢ w 2025 r. wyzsze o 13,5%. O ponad 9% miaty wzrosna¢ Swiadczenia na rzecz 0séb
fizycznych oraz Wydatki biezgce jednostek budzetowych, a o ponad 8% Wydatki majgtkowe. Znacznie
mniejszg dynamikg cechowaty sie wydatki w grupie Dotacje i subwencje, ktore miaty wzrosngc

0 3,1% wzgledem 2024 r. Jedyng grupa, w ktérej zaplanowano spadek wydatkéw, byty Srodki
wtasne Unii Europejskiej. Wptaty do budzetu UE miaty by¢ nizsze o0 0,7% w stosunku do 2024 r.

W grupie Dotacje i subwencje zaplanowano 386 mld zt. Ponad 80% tej kwoty ujeto w o$miu
rozdziatach klasyfikacji budzetowej, z tego w trzech: 75303 - Fundusz Ubezpieczer Spotfecznych,
75818 - Rezerwy ogdline i celowe oraz 75806 - Czes¢ rozwojowa subwencji ogélnej dla jednostek
samorzqdu terytorialnego zaplanowano blisko potowe wydatkéw przeznaczonych na dotacje

i subwencje.

Najwieksze wydatki w tej grupie, 81,4 mld zt, zaplanowano w rozdziale 75303 - Fundusz
Ubezpieczen Spofecznych. W poréwnaniu z ustawg budzetowg na rok 2024 dotacja z budzetu
panstwa do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych miata wzrosngc o 11,9%. Tak wysoki wzrost
dotacji wynikat z ponad dziesiecioprocentowego wzrostu prognozowanych wydatkéw FUS, przy
czym wydatki te miaty rosng¢ szybciej od wptywéw funduszu ze sktadek, co skutkowato potrzebg
zwiekszenia udziatu dotacji w dochodach FUS. Wzrost ten uzasadniono miedzy innymi
rozszerzeniem mozliwosci pobierania od 1 lipca 2025 r. renty rodzinnej w zwigzku

z wprowadzeniem tzw. ,renty wdowiej”, a takze prognozowanym wzrostem liczby oséb
pobierajgcych Swiadczenia emerytalno-rentowe. Skutkiem tych zmian byta rosngca
nierdwnowaga systemu ubezpieczenh spotecznych, wymagajaca wiekszego wsparcia z budzetu
panstwa.

W rozdziale 75818 - Rezerwy ogdlne i celowe, w grupie Dotacje i subwencje zaplanowano wydatki

w wysokosci 59,8 mld zt. Wydatki te miaty by¢ o 19,4 mld zt wieksze niz w 2024 r. Tak wysoki,
blisko piecdziesiecioprocentowy wzrost omawianych wydatkéw wynikat przede wszystkim ze
zwiekszenia planowanej wptaty do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19. W 2024 r. zaplanowano
wptate do tego funduszu w wysokosci 12 mld zt, a w 2025 r. w wysokosci 30,6 mid zt, tj. o 18,6 mld
zt wiekszej niz przed rokiem. W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2025 podano,
ze wptata ta miata na celu sptate zobowigzan z tytutu obligacji wyemitowanych przez Bank
Gospodarstwa Krajowego na rzecz Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 w latach 2020-2023. Nie
wspomniano jednak, ze w 2025 r., tak jak w latach poprzednich, wydatki tego funduszu miaty by¢
finansowane réwniez z wptywéw z emisji obligacji. Zagadnienie to zostato szczegbétowo opisane
w podrozdziale 6.

W grupie Dotacje i subwencje, na cze$¢ rozwojowg subwencji ogélnej dla jednostek samorzadu
terytorialnego zaplanowano 46,1 mld zt, czyli ponad czternastokrotnie wiecej niz w 2024 r.
Wynikato to z wprowadzenia z dniem 1 stycznia 2025 r. nowego systemu dochodéw jednostek
samorzadu terytorialnego. Z jednej strony samorzgdom zwiekszono udziat w dochodach

z podatku dochodowego od 0s6b fizycznych, a takze czes¢ rozwojowa subwencji ogdlnej,

a z drugiej strony zlikwidowano czes$¢ oswiatowa, wyréwnawczg, réwnowazacg i regionalng
subwencji ogélnej. W zwigzku z przekazaniem samorzgdom wiekszych wptywdw podatkowych

i likwidacjg obowigzkowej wptaty do budzetu panstwa (tzw. Janosikowego) tgczna wielkos¢
subwencji ogélnej dla samorzadéw zostata obnizona wzgledem 2024 r. W ustawie budzetowej na
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rok 2025 zaplanowano subwencje ogdlne dla jednostek samorzadu terytorialnego w wysokosci
50,8 mld zt, tj. 0 69 mld zt mniejszej niz w ustawie budzetowej na rok 2024.

Oprocz trzech wyzej opisanych rozdziatéw, w grupie Dotacje i subwencje wydatki przekraczajgce
10 mld zt zaplanowano réwniez w pieciu innych rozdziatach klasyfikacji budzetowej, tj.:

75704 - Rozliczenia z tytutu poreczeni i gwarandji udzielonych przez Skarb Panstwa lub
jednostke samorzqgdu terytorialnego,

— 73014 - Dziatalnos¢ dydaktyczna i badawcza,

— 75305 - Fundusz Emerytalno-Rentowy,

— 85136 - Narodowy Fundusz Zdrowia,

— 85502 - Swiadczenia rodzinne, $wiadczenie z funduszu alimentacyjnego oraz sktadki na
ubezpieczenia emerytalne i rentowe z ubezpieczenia spotecznego.

Na rozliczenia z tytutu poreczen i gwarancji udzielonych przez Skarb Panstwa zaplanowano

w czesci 20 - Gospodarka - 34,7 mld zt. Srodki te miaty zosta¢ przekazane na sptate zobowigzan

z tytutu obligacji wraz z odsetkami Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. wyemitowanych w 2020 r. na
sfinansowanie rzagdowego programu Tarcz Finansowych.

Na dziatalnos¢ dydaktyczng i badawczg zaplanowano 29,5 mld zt dotacji i subwencji. W stosunku
do znowelizowanej ustawy budzetowej na rok 2024 nastgpito zwiekszenie tych wydatkéw o 4,4%.
Znacznie bardziej - o 7,8% - wzrosta dotacja do Funduszu Emerytalno-Rentowego KRUS. Jednym
z czynnikéw wptywajgcych na wzrost tej dotacji w 2025 r. byto, podobnie jak w przypadku dotacji
do FUS, wprowadzenie od 1 lipca 2025 r. tzw. ,renty wdowiej". Nalezy takze zwrdéci¢ uwage na
ponowny, znaczacy wzrost dotacji dla Narodowego Funduszu Zdrowia. W znowelizowanej
ustawie budzetowej na rok 2024 zaplanowano na ten cel 10 mld z, a w ustawie budzetowej na
rok 2025 juz 18,4 mld zt, tj. o 84% wiecej niz przed rokiem.

NIK dostrzega przekazywanie co roku coraz wiekszych srodkéw do NFZ z budzetu panstwa,
zamiast zwiekszenia dochodéw wiasnych tego funduszu. Za oddzieleniem wydatkéw na ochrone
zdrowia od budzetu panstwa stata miedzy innymi potrzeba ich racjonalizacji. W latach 90
dwudziestego wieku wydatki te dynamicznie rosty. Przez wiele lat system finansowania publicznej
ochrony zdrowia objety byt rygorami finansowymi, ktére wymusity bardziej oszczedne
gospodarowanie srodkami, a jednoczesnie doprowadzity do zahamowania wzrostu zadtuzenia
publicznych szpitali. Narodowy Fundusz Zdrowia finansowat dziatalnos¢ publicznej ochrony
zdrowia za pomocg przychodéw ze sktadki zdrowotnej, a z budzetu panstwa przekazywano do
NFZ dotacje na jasno okreslone zadania. Obecnie mozna zaobserwowac erozje tego systemu, co
skutkuje coraz wiekszymi doptatami z budzetu panstwa.

Ponadto stwierdzono, ze wptate do Funduszu Medycznego w wysokosci 4 mld zt zaplanowano
w rozdziale 85195 - Pozostata dziatalnos¢. Nieutworzenie oddzielnego rozdziatu klasyfikacji
budzetowej, w ktérym bytaby ujmowana ta wptata, opisano w sekcji Stwierdzone nieprawidfowosci.

W grupie Swiadczenia na rzecz oséb fizycznych zaplanowano wydatki w wysokoéci 159,1 mid zt.
Wydatki zaplanowane w trzech rozdziatach:
— 85501 - Swiadczenie wychowawcze,
— 75301 - Swiadczenia pieniezne z zaopatrzenia emerytalnego,
— 75313 - Swiadczenia finansowane z budzetu parstwa zlecone do wyptaty Zaktadowi
Ubezpieczen Spotecznych i Kasie Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego
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stanowity blisko 84% wydatkéw ogdtem w tej grupie, a doliczajgc dwa nastepujgce rozdziaty:

— 85519 - Swiadczenia , aktywny rodzic”,

— 85518 - Swiadczenie wspierajgce
wydatki te stanowity blisko 92% wydatkéw ogdtem. W poréwnaniu ze znowelizowang ustawg
budzetowa na rok 2024 limit wydatkéw na Swiadczenia na rzecz 0séb fizycznych wzrést o 13,8 mld
z4, tj. 0 9,5%.

Najwieksze wydatki w tej grupie ujeto w rozdziale 85501 - Swiadczenie wychowawcze na realizacje
programu 800 plus. Wydatki te zaplanowano w wysokosci 62,7 mld z, tj. 0 933,4 mIn zt mniejszej
niz na 2024 r. Drugg pozycje w grupie Swiadczenia na rzecz 0séb fizycznych stanowity wydatki
zaplanowane w rozdziale 75301 - Swiadczenia pieniezne z zaopatrzenia emerytalnego w wysokosci
35,8 mld zt. Wydatki te miaty wzrosna¢ wzgledem 2024 r. 0 10,7%, tj. o ponad 3,4 mid zt.
Zaplanowano je w czesciach: 42 - Sprawy wewnetrzne, 29 - Obrona narodowa i 37 - Sprawiedliwosc.
Niewiele mniejsze niz w rozdziale 75301 wydatki zaplanowano w rozdziale 75313 na Swiadczenia
finansowane z budzetu paristwa zlecone do wypftaty Zaktadowi Ubezpieczen Spotecznych i Kasie
Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego. Limit wydatkow na te Swiadczenia utrzymano na poziomie
z 2024 r. wynoszgcym 35 mld zt. Gtéwnymi skladowymi tej pozycji byly dodatkowe roczne
Swiadczenia pieniezne dla emerytéw i rencistéw, czyli tzw. trzynasta i czternasta emerytura,
zaplanowane w wysokosci 31,5 mlid zt.

Omawiajgc wydatki na Swiadczenia na rzecz oséb fizycznych, warto zwrdéci¢ uwage na sposéb
klasyfikowania wydatkéw budzetu panstwa przeznaczonych na finansowanie sktadek na
ubezpieczenia spoteczne i na ubezpieczenie zdrowotne dla wybranych grup ludnosci objetej
programami spotecznymi. Na przyktad w ramach rozdziatu 85518 - Swiadczenie wspierajgce
zaplanowano na 2025 r. 86,4 min zt w § 411 - Sktadki na ubezpieczenia spoteczne i 39,7 min zt

w § 413 - Skfadki na ubezpieczenie zdrowotne, czyli w paragrafach zaliczanych do grupy Wydatki
biezgce jednostek budzetowych. Jak wskazuje nazwa tej grupy, powinny by¢ w niej wykazywane
wydatki zwigzane z biezagcym funkcjonowaniem jednostek budzetowych, a nie transfery
spoteczne. Te mogtyby sie znalez¢ w grupie razem ze Swiadczeniami na rzecz 0so6b fizycznych,
gdyby rozszerzyc¢ jg réwniez o transfery niepieniezne i odpowiednio zmieni¢ nazwe. Zdaniem NIK,
Ministerstwo Finanséw powinno dokonac przegladu poszczegdlnych wydatkéw zaréwno
ujmowanych w grupie Swiadczenia na rzecz 0séb fizycznych, jak i w grupie Wydatki biezqce jednostek
budzetowych. Wydatki ponoszone na rzecz pracownikéw powinny by¢ ujmowane w grupie Wydatki
biezqce jednostek budzetowych, a wydatki na rzecz wspieranych przez panstwo grup ludnosci,
niezwigzane z funkcjonowaniem jednostek budzetowych, powinny by¢ ujmowane w oddzielnej
grupie, dotyczacej transferéw spotecznych.

W ustawie budzetowej na rok 2025 po raz pierwszy zaplanowano $rodki w nowo utworzonych
rozdziatach 85519 - Swiadczenia ,,aktywny rodzic” i 85518 - Swiadczenie wspierajgce. W pierwszym
z nich zaplanowano m.in. wydatki na wyptate Swiadczen w wysokosci 8,3 mid zt, a w drugim -

w wysokosci 4,1 mld zt. WSrdd innych, istotnych kwotowo zmian dokonanych w grupie
Swiadczenia na rzecz 0séb fizycznych wymieni¢ nalezy zmniejszenie wydatkéw w rozdziale 85517 -
Rodzinny kapitat opiekuriczy z 2415,8 min zt w znowelizowanej ustawie budzetowej na rok 2024 do
198,9 min zt w ustawie budzetowej na rok 2025. Wydatki te zostaty wiec zmniejszone o ponad 2,2
mld zt. Jak wyjasniono w uzasadnieniu, rodzinny kapitat opiekunczy miat zostac zastgpiony przez
Swiadczenie ,,aktywnie w domu” stanowigce jedno z narzedzi realizacji programu Aktywny RodZzic.
Skutkiem wyzej opisanych zmian byt wzrost wydatkéw ogétem w dziale 855 - Rodzina z 89,2 mid
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ztw 2024 r. do 97,2 mld zt w 2025 r., tj. 0 9%. Wieksze wydatki w budzecie panstwa zaplanowano
jedynie w czterech dziatach klasyfikacji budzetowe;:

— 753 - Obowigzkowe ubezpieczenia spoteczne - 184,1 mid zt,
— 758 - Rdzne rozliczenia - 173,2 mld zt,

— 757 - Obstuga dtugu publicznego - 110,2 mld zi,

— 752 - Obrona narodowa - 109,6 mld zt.

tacznie w tych pieciu dziatach zaplanowano wydatki w wysokosci 674,2 mld zt. Stanowity one
ponad 73% wydatkoéw ogdtem budzetu panstwa. Oprécz tego w szesciu innych dziatach
planowane wydatki przekraczaty poziom 20 mld zt. Byty to dziaty:

— 851 - Ochrona zdrowia - 40,5 mld zi,

— 730 - Szkolnictwo wyzsze i nauka - 39,8 mlid zt,

— 754 - Bezpieczeristwo publiczne i ochrona przeciwpozarowa - 31,4 mld zt,
— 750 - Administracja publiczna - 30 mld zt,

— 755 - Wymiar sprawiedliwosci - 27,4 mld zi,

— 600 - Transport i tgcznosc - 24,8 mld zt.

Biorgc pod uwage okres trzech lat - od 2022 r. do 2025 r. - dostrzec mozna, ze sposrdéd 11
dziatéw o najwiekszych wydatkach w 2025 r., az w dziewieciu dziatach wydatki wzrosty o ponad
potowe. W poréwnaniu z limitem na 2022 r. ponad czterokrotnie wzrosty wydatki w dziale 757 -
Obstuga dtugu publicznego, ponad dwukrotnie - w dziatach: 600 - Transport i tgcznos¢, 752 - Obrona
narodowa oraz 753 - Obowigzkowe ubezpieczenia spoteczne, a blisko dwukrotnie - w dziale 851 -
Ochrona zdrowia. Ponadto o ponad potowe wzrosty wydatki w dziatach: 750 - Administracja
publiczna, 754 - Bezpieczeristwo publiczne i ochrona przeciwpozarowa, 755 - Wymiar sprawiedliwosci
i 855 - Rodzina.

Wracajac do analizy wydatkéw budzetu panstwa w uktadzie grup ekonomicznych, nalezy
zauwazyc¢, ze w ustawie budzetowej na rok 2025, w grupie Wydatki biezgce jednostek
budzetowych zaplanowano wydatki w wysokosci 170,6 mld z, tj. 0 9,1% wieksze niz

w znowelizowanej ustawie budzetowej na rok 2024. Wzrost tych wydatkéw nastapit w warunkach
inflacji prognozowanej Sredniorocznie na 5%. Réwniez o 5% wzrosng¢ miaty kwoty bazowe
wynagrodzen pracownikéw panstwowej sfery budzetowej, w tym funkcjonariuszy i zotnierzy,
pracownikéw ministerstw, urzedéw centralnych i wojewddzkich.

Warto jednak zauwazy¢, ze limit wydatkéw na wygrodzenia i uposazenia miat wzrosngc z 83,6 mid
zt w2024 r. do 93,8 mld zt w 2025 r., tj. 0 12,3%°>. Oznacza to, ze tempo wzrostu tych wydatkéw
istotnie przewyzszato wskaznik wzrostu kwot bazowych wynagrodzen pracownikéw panstwowej
sfery budzetowej przyjety przy tworzeniu projektu ustawy budzetowej, przy czym

w poszczegdlnych czesciach budzetowych dynamika wydatkéw ptacowych znaczgco sie réznita®.
W trzydziestu czesciach budzetowych tempo wzrostu tych wydatkéw przekraczato 10%%,

w czterdziestu czeSciach miescito sie w przedziale 5,1-10%, a w pieciu czesciach miato wynies¢
ponizej 5%.

% Wydatki uwzglednione w § 401-410, 417, 418, 471, 479, 480.
% (CzesSci 15/01-15/12, 85/02-85/32 i 86/01-97 zostaty uwzglednione w tej analizie jako taczne czesci 15/00, 85/00 i 86/00.
97 W tym w 21 czesciach niezwigzanych z funkcjonowaniem organdw i jednostek, o ktérych mowa w art. 139 ust. 2 uofp.
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W najwiekszym stopniu wzrost wydatkéw na wynagrodzenia wynikat - oprécz zwiekszenia kwot
bazowych - ze skutkéw przechodzacych podwyzek wprowadzonych w 2024 r. w Krajowej
Administracji Skarbowej i podwyzek nauczycieli zatrudnionych w szkotach i placéwkach
podlegtych wybranym ministrom, a takze ze zwiekszenia liczby etatow zotnierzy zawodowych

i funkcjonariuszy.

W odréznieniu od wydatkow o charakterze ptacowym, wydatki rzeczowe na zakup towaréw

i ustug zostaly ustalone na niemal niezmienionym poziomie wzgledem 2024 r. W planie
finansowym wydatkéw budzetu panstwa zgodnym z trescig znowelizowanej ustawy budzetowej
na rok 2024 zaplanowano wydatki rzeczowe na zakup towarow i ustug w wysokosci 37,6 mid zt,

a w planie finansowym na 2025 r. w wysokosci 37,7 mld z#°¢. Planowane tempo wzrostu wydatkéw
rzeczowych wyniosto zaledwie 0,3%. Warto zwréci¢ uwage, ze wydatki rzeczowe zaplanowano na
niemal niezmienionym poziomie wzgledem poprzedniego roku, mimo prognozowanego
utrzymywania sie inflacji na wcigz wysokim poziomie 5%.

Istotny wzrost wydatkow w grupie Wydatki biezgce jednostek budzetowych dotyczyt takze rezerw
budzetowych. W grupie tej, w rozdziale 75818 - Rezerwy ogdlne i celowe zaplanowano na 2025 r.

o ponad 33%, tj. 0 2,3 mld zt wieksze wydatki niz w znowelizowanej ustawie budzetowej na rok
2024. Miaty one wynies¢ 9,1 mld zt. Z analizy rezerw budzetowych wynika, ze najwiekszy wptyw na
ich wzrost w omawianej grupie ekonomicznej miato utworzenie w 2025 r. rezerwy celowej w poz.
60 - Uzupetnienie srodkdw na realizacje zadan publicznych w zwiqzku ze zmianami Zrédta ich
finansowania. W pozycji tej, w grupie Wydatki bieZzgce jednostek budzetowych ujeto Srodki

w wysokosci 2,4 mld zt z przeznaczeniem na finansowanie pomocy obywatelom Ukrainy po
planowanym zakonczeniu finansowania tego zadania z Funduszu Pomocy.

Znaczacy - w ujeciu zaréwno nominalnym, jak i procentowym - wzrost wydatkéw biezgcych
dotyczyt réwniez dziatalnosci Wojsk Lgdowych, Sit Powietrznych oraz pozostatej dziatalnosci

w dziale 752 - Obrona narodowa, a takze dziatalnosci jednostek sgdownictwa powszechnego, izb
administracji skarbowej wraz z podlegtymi urzedami skarbowymi i urzedami celno-skarbowymi,
a takze komend powiatowych i wojewddzkich Policji.

NIK zwrdcita réwniez uwage na planowanie wydatkéw biezgcych jednostek budzetowych

w czesSciach 85/02 - 85/32, ktérych dysponentami sg wojewodowie. Wydatki te w poszczegdlnych
czesciach stuzg w duzej mierze finansowaniu jednorodnych zadan, dlatego - zdaniem NIK -
powinny podlegac standaryzacji na etapie ustalania przez Ministra Finanséw wstepnych kwot
wydatkoéw, podobnie jak to sie dzieje przy ustalaniu dotacji dla jednostek samorzadu
terytorialnego na niektére zadania zlecone, w tym z zakresu spraw obywatelskich. Przypomniec
nalezy, ze standaryzacja metody obliczania tych dotacji oparta byta na oszacowaniu wydatkéw
ponoszonych przez poszczegdlne urzedy wojewddzkie na zadania podobne do zadan
realizowanych przez samorzady. Zatozono zatem, ze urzedy wojewddzkie wykonujg na tyle
jednorodne zadania, ze mozna na ich podstawie oszacowac w rzetelny sposéb wielkos¢ dotacji na
zadania zlecone samorzgdom. Nalezy rowniez dodac, ze przy planowaniu wydatkéw budzetu
panstwa w czesciach, ktorych dysponentami sg wojewodowie, nie wykorzystuje sie budzetu
zadaniowego.

%  Woydatki uwzglednione w § 400, 421, 423-427, 430 i 436.
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Podsekretarz Stanu w MF podata miedzy innymi, ze wydatki budzetéw wojewoddw planowane sg
na zasadach ogdlnych. Wojewoda, ponoszgc odpowiedzialnos¢ za wykonywanie polityki Rady
Ministréw w wojewddztwie, musi mie¢ swobode do ksztattowania poziomu wydatkéw na
poszczegdlne zadania. Podstawe do okreslania wynagrodzen stanowig wynagrodzenia z roku
poprzedniego, zwaloryzowane sredniorocznym wskaznikiem wzrostu wynagrodzen ustalonym

w ustawie budzetowej, oraz dodatkowe wynagrodzenie roczne, wyptacane na podstawie
odrebnych przepiséw. Ponadto wstepna kwota wydatkéw skalkulowana dla poszczegdlnych
wojewodoéw nie uwzglednia srodkéw na okreslone zadania, w tym np. wydatkéw biezacych dla
dziatéw: Oswiata i wychowanie oraz Edukacyjna opieka wychowawcza.

Zdaniem NIK wprowadzenie standaryzacji w wycenie wybranych zadan realizowanych przez
jednostki budzetowe podlegte wojewodom - na etapie opracowania pism informujgcych
dysponentéw czesci budzetowych o wstepnych kwotach wydatkdw na przyszty rok i wyjsciowych
kwotach wydatkéw na trzy kolejne lata (dalej: pisma limitowe) nie ograniczatoby swobody
wojewodéw do ksztattowania poziomu wydatkdéw na poszczegdlne zadania. Standaryzacja
stuzytaby bowiem do oszacowania przez MF wstepnych i wyjsciowych kwot wydatkéw, ale nie
zobowigzywataby wojewoddéw do ponoszenia wydatkéw na okreslone zadania w takich wtasnie
kwotach. NIK zauwaza, ze rowniez jednostki samorzadu terytorialnego wykonujg zadania
publiczne, w tym zadania zlecone, w imieniu wtasnym i na wtasng odpowiedzialnos$¢, co oznacza,
ze majg swobode w realizacji zadan zleconych®. Potwierdza to art. 4 ust. 5 Europejskiej Karty
Samorzadu Lokalnego, w ktérym wskazano, ze w przypadku delegowania kompetencji
spotecznosciom lokalnym przez organy wiadzy centralnej, powinny one, w miare mozliwosci,
mie¢ petng swobode dostosowania sposobu wykonywania tych kompetencji do warunkéw
miejscowych'®. W opinii Najwyzszej Izby Kontroli wskazane jest, zeby Minister Finanséw podjat
prace nad zastosowaniem metody standaryzacji przy szacowaniu wstepnych kwoty wydatkéw dla
wojewoddéw w takim zakresie, w jakim bedzie to mozliwe, odnosnie do wydatkéw biezgcych
jednostek budzetowych.

W grupie Wydatki majgtkowe zaplanowano 79 mld zt, z tego 50,9 mld zt na zadania inwestycyjne
w zakresie obrony narodowej. Ponadto:

— 7,9 mld zt zaplanowano w rozdziale 75818 - Rezerwy ogdlne i celowe, w tym 2 mld zt na
inwestycje KPO i 1,8 mld zt na przeciwdziatanie i usuwanie skutkéw klesk zywiotowych,

— 5,5 mld zt zaplanowano na zadania w dziale 600 - Transport i fgcznos¢, w tym 2,7 mld zt na
inwestycje w drogi krajowe, a 2,2 mld zt na infrastrukture kolejowa,

— 3,4 mld zt zaplanowano w dziale 851 - Ochrona zdrowia, w tym 1,4 mld zt na szpitale
kliniczne i 988 min zt w rozdziale 85195 - Pozostata dziatalnos¢,

— 2 mld zt zaplanowano w dziale 730 - Szkolnictwo wyzsze i nauka, w tym 1,1 mld zt na
dziatalnos¢ dydaktyczng i badawcza.

Wydatki majgtkowe zaplanowane na 2025 r. wzrosty w stosunku do zaplanowanych

w znowelizowanej ustawie budzetowej na rok 2024 o 8,3%, tj. 0 6 mld zt. Przede wszystkim
zwraca uwage wzrost wydatkow majgtkowych zaplanowanych w rozdziale 75818 - Rezerwy ogdine
i celowe - 0 154%, tj. 0 4,7 mld zt w stosunku do roku poprzedniego. Tak duzy wzrost wydatkow

9 Zob. art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym (Dz. U. z 2025 r. poz. 1153, ze zm.).
100 Dz, U.z1994 r. nr 124 poz. 607.
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majatkowych ujetych w rezerwach celowych wynikat przede wszystkim z zaplanowania 1,8 mld zt
na przeciwdziatanie i usuwanie skutkéw klesk zywiotowych (poz. 4 rezerw celowych) oraz ze
zwiekszenia o 1,4 mld zt rezerwy na inwestycje KPO (poz. 24). Warto odnotowa¢, ze w 2024 r.

w rezerwie celowej utworzonej na przeciwdziatanie i usuwanie skutkéw klesk zywiotowych nie
ujeto zadnych srodkéw w grupie Wydatki majgtkowe, mimo ze istotna czes¢ planowanych
wydatkéw miata taki charakter.

Najwyzszy nominalnie wzrost wydatkéw majgtkowych - 0 12,3 mld zt, tj. 0 33,9% - nastapit

w rozdziale 75204 - Centralne wsparcie. Warto rowniez odnotowac zaplanowanie 1 mlid zt
wydatkéw majatkowych w rozdziale 70022 - Fundusz Doptat. W budzecie panstwa na 2024 r.
wydatki w tym rozdziale zaplanowano wytgcznie w grupie Dotacje i subwencje, mimo ze

z Funduszu Doptat udziela sie finansowego wsparcia podmiotom realizujgcym przedsiewziecia
polegajace na tworzeniu lub modernizacji lokali mieszkalnych na wynajem o ograniczonym
czynszu, noclegowni, schronisk dla oséb bezdomnych itp., a zatem zadania finansowane z tego
funduszu maja charakter gtéwnie inwestycyjny. Ponadto o blisko 0,9 mld zt wzrosty wydatki
majatkowe planowane na drogi publiczne krajowe (wzrost 0 49%) i na infrastrukture kolejowg
(wzrost o 65%).

Wydatki zaplanowane w grupie Wydatki na obstuge dfugu Skarbu Paristwa miaty wynies¢ 75,5
mld zt. Byly one 0 9 mid z, tj. 0 13,5% wyzsze od analogicznych wydatkéw ujetych w ustawie
budzetowej na rok 2024. W uzasadnieniu ustawy budzetowej na rok 2025 wyjasniono, ze wzrost
tych wydatkéw wynikat przede wszystkim ze wzrostu poziomu dtugu. Wydatki na obstuge diugu
Skarbu Panstwa na rynku krajowym miaty wzrosng¢ o 9,6%, a na rynku zagranicznym - o 37,3%.
Warto zauwazy¢, ze wielkos¢ planowanych w budzecie panstwa wydatkéw na obstuge dtugu
publicznego byta znacznie wieksza od kwoty ujetej w grupie Wydatki na obstuge dtugu Skarbu
Paristwa, gdyz zawierata réwniez wydatki planowane w grupie Dotacje i subwencje w wysokosci
34,7 mld zt. Catkowita kwota wydatkdéw budzetu panstwa planowanych na obstuge dtugu
publicznego przewyzszata wiec wydatki tego budzetu zaplanowane w dziale 752 - Obrona
narodowa albo wydatki na wsparcie rodziny, w tym na program 800 plus.

W grupie Srodki wtasne Unii Europejskiej zaplanowano na 2025 r. 35,7 mid zt. Kwota ta byta

0 254,9 min z, tj. 0 0,7% mniejsza od kwoty ujetej w znowelizowanej ustawie budzetowej na rok
2024. W rezerwie celowej (poz. 8) zaplanowano 1 mld zt, zas pozostatg kwote - w czesci 84 -
Srodki wiasne Unii Europejskiej. Najwiekszg cze$¢ wydatkéw ogdtem w tej grupie - blisko 60% -
stanowita wptata do budzetu UE obliczona na podstawie dochodu narodowego brutto. Z tego
tytutu zaplanowano 21,3 mld z, tj. 0 8,8% wiecej niz w 2024 r. Wzrosta takze o 3,1% kwota wptaty
obliczonej na podstawie podatku od towaréw i ustug. Miata ona wynie$¢ 6 mld zt. Znaczacy udziat
w wydatkach ogétem zaplanowanych w grupie Srodki wiasne Unii Europejskiej miata réwniez
wptata z tytutu udziatu w optatach celnych i optatach rolnych ustalona w wysokosci 4,4 mid zt.
Warto przy tym zauwazy¢, ze wysokosc tej wptaty byta znaczgco - o ponad 30% - mniejsza niz

w znowelizowanej ustawie budzetowej na rok 2024. Zmniejszyta sie rowniez - 0 11,5% -
planowana wptata obliczona na podstawie masy odpadéw opakowaniowych z tworzyw
sztucznych niepoddanych recyklingowi.

W grupie Wspdifinansowanie projektow z udziatem srodkéw Unii Europejskiej zaplanowano na
2025 r. 15,7 mld zt. Wydatki te miaty wzrosng¢ w poréwnaniu z 2024 r. 0 966,2 min zi, tj. 0 6,6%.
Najwieksze wydatki w tej grupie zaplanowano w rezerwach celowych (6,6 mld zt). Wydatki te miaty
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stanowi¢ ponad 42% wydatkéw na Wspéffinansowanie projektéw z udziatem srodkdw Unii
Europejskiej. Oprécz tego istotne srodki zaplanowano w rozdziale: 01027 - Agencja Restrukturyzacji
i Modernizacji Rolnictwa (2,8 mld zt), 75865 - Programy regionalne 2021-2027 finansowane

Z udziatem srodkow Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego (1 mld zt), 75001 - Urzedy
naczelnych i centralnych organéw administracji rzadowej (895,7 min zt) oraz w rozdziale 75866 -
Programy regionalne 2021-2027 finansowane z udziatem Europejskiego Funduszu Spotecznego Plus
(794,2 min zt). Wydatki w tych rozdziatach znaczgco wzrosty w poréwnaniu z 2024 r. Na przyktad
wydatki zaplanowane w rozdziale Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa wzrosty o 20,9%,
a wydatki zaplanowane na programy regionalne 2021-2027 w rozdziatach 75865 i 75866
odpowiednio 0 64,3% i 32,7%. Dane te wskazujg na planowane, znaczace przyspieszenie realizacji
projektow finansowanych w ramach perspektywy finansowej Unii Europejskiej na lata 2021-2027.

(akta kontroli: tom VI str. 171-223, tom IX str. 52-94, 146-158, tom X str. 1-104 pliki 001, 989-994)

Wydatki na ochrone zdrowia

W lipcu 2024 r. Minister Finanséw przekazat Ministrowi Zdrowia informacje o wstepnej kwocie
wydatkéw na 2025 r.'®" Kwota ta wynosita 28 280,6 min zt i obejmowata cze$¢ 46 - Zdrowie oraz
czes$c¢ 83 - Rezerwy celowe w zakresie pozycji, ktérych podziat jest dokonywany przez Ministra
Finanséw w porozumieniu z Ministrem Zdrowia. Podana kwota byta jedynie o0 194,6 min z, tj.

0 0,7%, wyzsza od wstepnej kwoty wydatkdw na 2024 r., ustalonej w lipcu 2023 r."%? j jednoczesnie
0 908 min zt nizsza od sumy wydatkéw zaplanowanych w ustawie budzetowej na rok 2024

w czesci 46 - Zdrowie i rezerwach celowych w poz. 74-76'%3. W piSmie z 13 lipca 2024 r. Minister
Finanséw poinformowat Ministra Zdrowia, ze rozliczenie tgcznej kwoty wydatkéw do poziomu
wynikajgcego z art. 131c ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o Swiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze srodkéw publicznych (dalej: ustawa o Swiadczeniach opieki zdrowotnej)'%4
nastgpi po przedstawieniu planu wydatkéw przez poszczegdlnych dysponentéw czesci
budzetowych w dziale 851 - Ochrona zdrowia. Minister Zdrowia w pismach z lipca i sierpnia

2024 r."% wskazywat na niedoszacowanie przyznanego limitu wydatkéw'% 0 9529,8 min zt

w stosunku do kwoty wynikajgcej z art. 131c ust. 1 ustawy o Swiadczeniach opieki zdrowotne;j.

W ramach limitu na dotacje podmiotowg dla NFZ zaplanowano 8798,1 min zt, tj. kwote réwng
dotacji podmiotowej ujetej w planie finansowym NFZ na 2024 r. i jednoczes$nie znacznie nizszg od
kwoty dotacji podmiotowej przekazanej do NFZ w 2024 r. (14 789,1 mIn zt). Kwota dotacji
podmiotowej dla NFZ uwzglednionej w kwocie wstepnej byta rowniez istotnie nizsza od kwoty
wynikajgcej ze zaktualizowanej trzyletniej prognozy przychodéw Narodowego Funduszu Zdrowia
na lata 2025-2027 z czerwca 2024 r. (18 300 min zt).

Pismo nr BP6.411.19.2024 z 13 lipca 2024 r.
Pismo nr BP6.411.12.2023 z 14 lipca 2023 r.

Chodzi o rezerwy: w poz. 74 Srodki na zadania w obszarze zdrowia, w poz. 75 Srodki na finansowanie programu polityki
zdrowotnej leczenia niepfodnosci obejmujgcego procedury medycznie wspomaganej prokreacji, w tym zaptodnienie
pozaustrojowe i w poz. 76 Srodki na finansowanie Telefonu Zaufania dla Dzieci i Miodziezy.

Dz. U.z2025r. poz. 1461, ze zm.
Pisma nr BFC.3200.88.2024.MG z 29 lipca 2024 r. i z 6 sierpnia 2024 r.

Limit przyznany przez Ministra Finanséw w kwocie 28 820,6 mIn zi, powiekszony o limit wydatkéw przyznany przez
Ministra Obrony Narodowej w kwocie 3 min zt.
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Podsekretarz Stanu w MF wyjasnita, ze: argumentem dla takiego dziatania byt brak akceptadji, na
tamtym etapie prac, planu finansowego NFZ na 2025 r. oraz znaczny wzrost zaproponowanej dotagji
dla NFZ w poréwnaniu do 2024 roku i lat poprzednich w konsekwencji wzrostu kosztow NFZ. Kwestia ta
pozostawata przedmiotem dyskusji i ustaleri i znalazta swoj ciqg dalszy poprzez zwiekszenie dotacji
podmiotowej dla NFZ w wyniku korekty dokonanej w dniu 9 sierpnia 2024 r. w kwocie 9501,9 min zt.

W efekcie kwota dotacji podmiotowej dla NFZ w projekcie ustawy budzetowej na 2025 rok zostata
zaplanowana w kwocie 18 300 min z4.

(akta kontroli: tom Il str. 353-354, 369, 422, tom Il str. 80-83, 94, 109, tom IX str. 1-51)

W projekcie ustawy budzetowej na rok 2025 z 28 sierpnia 2024 r. na finansowanie ochrony
zdrowia zaplanowano:

— wydatki w czesci 46 - Zdrowie w kwocie 37 958,6 min zt, z tego w budzecie panstwa -
37 125,2 min zt i w budzecie sSrodkéw europejskich - 833,3 min z,

— wydatki w innych czesciach budzetowych w dziale 851 - Ochrona zdrowia w kwocie
7047,8 min z}, z tego w budzecie panstwa - 7039,6 min zti w budzecie $Srodkdéw
europejskich - 8,2 min zt,

— wydatki budzetu panstwa w czesci 66 - Rzecznik Praw Pacjenta w kwocie 38,4 min z'%7,
z tego w budzecie panstwa 35 min zti w budzecie sSrodkéw europejskich 3,4 min zt.

tacznie w budzecie panstwa i budzecie srodkdéw europejskich na ochrone zdrowia zaplanowano
45 044,7 min zt.

Na pdzniejszym etapie, w projekcie przekazanym do Sejmu RP we wrzes$niu 2024 r. kwota
wydatkdéw zostata zwiekszona o 1,4 min zi, do 45 046,2 min zt.

(akta kontroli: tom Il str. 273, 280-282, 289, 297, 303-304, 307, 312, 321, 328-330, 341,
tom Ill str. 79)

Ponadto wedtug kalkulacji sporzgdzonej w Ministerstwie Finanséw planowane poza budzetem
panstwa naktady na finansowanie ochrony zdrowia w 2025 r. obejmowaty:

1) koszty Narodowego Funduszu Zdrowia ujete w projekcie planu finansowego tego
funduszu, z wytgczeniem kosztéw finansowanych z dotacji z budzetu panstwa oraz ze
srodkéw przekazywanych z Funduszu Medycznego, w wysokosci 176 504,1 min zt%,

2) ujete w planie finansowym NFZ odpisy dla Agencji Oceny Technologii Medycznych
i Taryfikacji'®® oraz dla Agencji Badann Medycznych''?, a takze odpis dla Funduszu
Kompensacyjnego Zdarzen Medycznych'" w tgcznej wysokosci 672,8 min zt,

Od 2024 r. po raz pierwszy przy kalkulacji naktadéw na ochrone zdrowia brane sg pod uwage wydatki w czesci 66 -
Rzecznik Praw Pacjenta, w zwigzku ze zmiang art. 131c ust. 3 ustawy o Swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze
Srodkéw publicznych.

Planowane koszty NFZ w wysokosci 197 834 min zt pomniejszono o dotacje podmiotowe z budzetu panstwa w wysokosci
18 300 min zt, $rodki z Funduszu Medycznego w wysokosci 2685,1 min zt oraz dotacje na projekty finansowane lub
wspotfinansowane ze Srodkéw Unii Europejskiej w wysokosci 344,7 min zt.

Odpis, o ktérym mowa w art. 31t ust. 5-9 ustawy sSwiadczeniach opieki zdrowotne;j.
Odpis, o ktérym mowa w art. 97 ust. 3e ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotne;.
Odpis, o ktérym mowa w art. 97 ust. 3i i 3j ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotne;j.
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3) koszty ujete w planach finansowych: Funduszu Rozwigzywania Problemoéw
Hazardowych''2, Funduszu Kompensacyjnego Szczepierh Ochronnych i Funduszu
Kompensacyjnego Badan Klinicznych w tgcznej wysokosci 23 min zt.

Zgodnie z powyzszym wyliczeniem kwota planowanych naktadéw na finansowanie ochrony
zdrowia w 2025 r. miata wynies$¢ facznie 222 246,1 min zi, tj. 0 589,6 mIn zt wiecej od ustawowego
minimum okreslonego w art. 131c ust. 1 pkt 1 lit. h ustawy o Swiadczeniach opieki zdrowotne;j.

W mysl tego przepisu na finansowanie ochrony zdrowia w 2025 r. nalezato przeznaczy¢ srodki

w wysokosci nie nizszej niz 6,5% produktu krajowego brutto''3, co oznaczato koniecznos¢
zaplanowania na ten cel co najmniej 221 656,5 min zt. Warunek ten zostat spetniony. Kwota
planowanych naktadéw stanowita 6,52% PKB osiggnietego w 2023 r.

(akta kontroli: tom Il str. 339-341, tom lll str. 9-45, 79)

W odniesieniu do wielkosci PKB prognozowanej na rok 2025, naktady na ochrone zdrowia
stanowity 5,58%. Oznacza to, ze relacja planowanych naktadéw''* do wielkosci PKB
prognozowanej na rok planistyczny zwiekszyta sie w stosunku do odnotowanej w latach
poprzednich (2022-2024), kiedy ksztattowata sie ona na poziomie 5,09%.

Na etapie prac parlamentarnych zwiekszono wydatki budzetu paristwa na ochrone zdrowia
0 49,2 min z}, na co ztozyto sie zwiekszenie wydatkow w czesci 46 - Zdrowie o 54 min zt, w tym
dotacji podmiotowej dla NFZ o 50 min z}, i zmniejszenie rezerwy celowej w poz. 67 Srodki na
zadania w obszarze zdrowia o 4,7 min zt.

(akta kontroli: tom Il str. 341-342)

Mozna zauwazy¢, ze dotacje podmiotowe dla NFZ stanowig coraz istotniejszg pozycje wydatkow
budzetu panstwa. W 2022 r. dotacje te wyniosty 688 min zt, w 2023 r. - 200 mlIn zt, w 2024 r. -

14 789,1 min zt, a wedtug ustawy budzetowej na rok 2025 - 18 350 min zi, co i tak okazato sie
niewystarczajgce''s. Dane te $wiadczg o szybko rosnacej luce w finansowaniu NFZ. Najwyzsza Izba
Kontroli zwraca uwage, ze utrzymanie tej tendencji uniemozliwi przywrécenie stabilnosci
finanséw publicznych. Powstawanie luki w finasowaniu NFZ ma zwigzek z mechanizmem wzrostu
kwoty minimalnych naktadéw na ochrone zdrowia okresSlonym w art. 131c ustawy

o Swiadczeniach opieki zdrowotnej oraz faktem, ze wptywy NFZ ze sktadek na ubezpieczenie
zdrowotne nie wzrastajg w tak szybkim tempie jak naktady. Z kolei wzrost kosztéw Swiadczen
medycznych wynika miedzy innymi z postanowier ustawy z dnia 8 czerwca 2017 r. o sposobie
ustalania najnizszego wynagrodzenia zasadniczego niektorych pracownikéw zatrudnionych

w podmiotach leczniczych''e. Przepisy tej ustawy uzalezniajg wysokos$¢ wynagrodzenia

Koszty ogdétem ujete w planie funduszu w kwocie 38,3 min zt zostaty pomniejszone o transfer $rodkéw z NFZ w wysokosci
25,7 min zt z tytutu wptywow z czesci optaty za zezwolenie na sprzedaz napojéw alkoholowych w obrocie hurtowym.

W mysl art. 131c ust. 2 wartos¢ produktu krajowego brutto jest ustalana na podstawie wartosci okreslonej

w obwieszczeniu Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego wydawanym na podstawie art. 5 ustawy z dnia 26
pazdziernika 2000 r. o sposobie obliczania wartosci rocznego produktu krajowego brutto (Dz. U. z 2021 r. poz. 151),
wedtug stanu na dzien 31 sierpnia. Wedtug obwieszczenia Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego z dnia 15 maja 2024
r. w sprawie pierwszego szacunku wartosci produktu krajowego brutto w 2023 r. (M.P. poz. 368) wartos¢ PKB w 2023 r.
wyniosta 3410,1 mld zt.

Na etapie przekazania projektu ustawy budzetowej do Sejmu.

W trakcie 2025 r. podejmowano dziatania w celu zapewnienia dodatkowych $rodkéw dla NFZ, m.in. w drodze zmiany
przeznaczenia rezerw celowych.

Dz.U.z2022r. poz. 2139.
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pracownikéw podmiotéw leczniczych od przecietnego miesiecznego wynagrodzenia brutto
w gospodarce narodowej, co ma wptyw na wycene swiadczen medycznych.

(akta kontroli: tom Il str. 400-420)
Wydatki na cele obronne

W mysl art. 40 ust. 1 pkt 2 i ust. 4 ustawy z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny'"’ na
finansowanie potrzeb obronnych Rzeczypospolitej Polskiej nalezato przeznaczy¢ wydatki budzetu
panstwa w wysokosci nie nizszej niz 3% produktu krajowego brutto, przy czym udziat wydatkéw
majgtkowych w tej kwocie miat wynie$¢ co najmniej 20%. Wymogi te zostaty spetnione.

Minimalna kwota naktaddw ustalona w oparciu o art. 40 ustawy o obronie Ojczyzny wynosita
119 502 min zt. W opracowanym w Ministerstwie Finanséw projekcie ustawy budzetowej na rok
2025 z 24 sierpnia 2024 r. zaplanowano wydatki budzetu panstwa na cele obronne w kwocie
124 302 min zi''8, stanowigcej 3,1% wartosci PKB przyjetej w zatozeniach projektu budzetu
panstwa na rok 2025'°, w tym 4800 min zt na realizacje programu wieloletniego Wyposazenie Sit
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej w czofgi'®. Na wydatki majgtkowe przeznaczono 51 783,1 min
121, 1j. 41,7% Srodkow zaplanowanych na cele obronne.

Na dalszych etapach prac nad projektem ustawy budzetowej tgczna kwota wydatkéw na te cele
nie ulegta zmianie, zas udziat wydatkéw majatkowych zmniejszyt sie do 41,6%'22.
(akta kontroli: tom Il str. 265, 273-276, 297-299, 321-324,
tom Il str. 158-159, 183-186, 191, 370-373)

NIK zwraca uwage na nastepujgce kwestie zwigzane z planowaniem naktadéw na obrone
narodowa.

1) Do wydatkéw obronnych, podobnie jak w latach 2020-2024, zaliczono $rodki finansowe
przeznaczone na zadania zwigzane z ksztatceniem w uczelniach wojskowych studentéw
studiéw stacjonarnych i doktorantéw, bedgcych osobami cywilnymi. W mysl art. 460 ust. 10
ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. - Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce (dalej: uPoswin)'??
srodki na te zadania nie powinny by¢ zaliczane do wydatkdw na cele obronne’*, przy czym

Dz. U.z2025r. poz. 825, ze zm.

Wydatki w czesci 29 - Obrona narodowa w kwocie 123 555,6 min zt oraz wydatki w dziale 752 - Obrona narodowa poza
czescig 29 w kwocie 746,4 min zt.

Prognozowana warto$¢ PKB na 2025 r. to 3983,4 mld zt.

Program ustanowiony Uchwatg Nr 89 Rady Ministréw z dnia 9 lipca 2021 r. w sprawie ustanowienia programu
wieloletniego ,Wyposazenie Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej w czotgi” i zapewnienia warunkéw jego realizacji. (M.P.
poz. 715).

Wydatki majgtkowe w czesci 29 - Obrona narodowa w kwocie 51 546,7 min zt oraz w dziale 752 - Obrona narodowa
w innych czesciach budzetu panstwa w kwocie 236,4 min zt.

Wprowadzono pewne zmiany w strukturze wydatkéw. Wedtug ustawy budzetowej na rok 2025 wydatki w czesci 29 -
Obrona narodowa zaplanowano w kwocie 123 525,8 min zt, a wydatki w dziale 752 - Obrona narodowa poza czescig 29
w kwocie 776,2 min zt. Wydatki majgtkowe miaty wynies¢ 51 768,1 min z}, z tego wydatki w czesci 29 - 51 531,7 min zt,
a wydatki w dziale 851 poza czescig 29 - 236,4 min zt.

Dz. U.z 2024 r. poz. 1571, ze zm.

Zgodnie z art. 460 ust. 10 uPoswin wydatki ze Srodkéw finansowych, o ktérych mowa w ust. 8 pkt 2 - tj. Srodkéw
finansowych przeznaczonych na zadania zwigzane z ksztatceniem w uczelniach wojskowych studentéw studiéw
stacjonarnych i doktorantéw, bedacych osobami cywilnymi - nie stanowig wydatkéw budzetowych, o ktérych mowa
w art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 25 maja 2001 r. o przebudowie i modernizacji technicznej oraz finansowaniu Sit Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej.

strona 62 z 109


https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytmnjvguztmltcmfzwsyy
https://sip.legalis.pl/document-view.seam?documentId=mfrxilrtg4ytmnjvguztmltcmfzwsyy

125

126

127

128

129

130

przepis ten odwotuje sie do ustalania wysokosci naktadéw na podstawie art. 7 ust. 1
nieobowigzujgcej juz ustawy z dnia 25 maja 2001 r. o przebudowie i modernizacji technicznej
oraz finansowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej'?>, a nie na podstawie art. 40
ustawy o obronie Ojczyzny. Omawiany przepis art. 460 ust. 10 uPoswin dotychczas nie zostat
usuniety z porzgdku prawnego ani dostosowany do nowych regulacji. W 2024 r. podjeto
probe jego zmiany. Opracowany w Ministerstwie Obrony Narodowej projekt ustawy
0 zmianie ustawy o obronie Ojczyzny oraz ustawy - Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce’?¢
przewidywat uaktualnienie odwotania w tym przepisie do wiasciwej ustawy, tj. art. 40 ust. 1
pkt 2 ustawy z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny. Minister Finansow nie zgadzat sie
jednak na proponowane brzmienie przepisu, postulujgc o jego catkowite wykreslenie, co
skutkowatoby przyjeciem zasady zaliczania omawianych wydatkéw do wydatkéw
obronnych, Minister Obrony Narodowej zajmowat odmienne stanowisko w tej sprawie,
argumentujac, ze omawiane zadanie nie ma charakteru obronnego, a jego finansowanie
w ramach limitu wydatkéw obronnych de facto zmniejsza wysokos$¢ sSrodkdw, ktére mogtyby
zostac przeznaczone na wzmochienie Sit Zbrojnych RP, m.in. poprzez zakup sprzetu
wojskowego'?8. W zwigzku z rozbieznoscig stanowisk zrezygnowano ze zmiany
wymienionego przepisu'?. W konsekwencji omawiany problem nie zostat systemowo
rozwigzany. Podobnie jak w latach poprzednich, przy planowaniu budzetu na 2025 r.
zastosowano rozwigzanie dorazne. Opracowany w Ministerstwie Finansow projekt ustawy
okotobudzetowej na rok 2025 przewidywat, iz przepis art. 460 ust. 10 uPoswin nie bedzie
stosowany w 2025 r.'3® W zwigzku z tym Srodki w wysokosci 417,2 min zt przeznaczone na
ksztatcenie w uczelniach wojskowych oséb cywilnych zaliczono do wydatkéw na cele
obronne.

(akta kontroli: tom Il str. 178-183, 189-293, 347-348, 352-354, 371-372)
NIK podziela w tej sprawie stanowisko Ministra Obrony Narodowej, ze wydatki na ksztatcenie
0s6b cywilnych nie maja bezposredniego zwigzku z obronnoscig panstwa.

2) Takze ww. uchwata Rady Ministréw dotyczaca ustanowienia programu wieloletniego
Wyposazenie Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej w czotgi odwotuje sie do nieobowigzujgcej
juz ustawy o przebudowie i modernizacji technicznej oraz finansowaniu Sit Zbrojnych
Rzeczypospolitej Polskiej oraz do zlikwidowanego juz panstwowego funduszu celowego
(Funduszu Modernizacji Sit Zbrojnych), co moze powodowac niejasnosci co do zrodet
finansowania programu. W mysli § 3 tej uchwaty program jest finansowany: 1) ze srodkéw

Dz. U.z 2022 r. poz. 161. Ustawa zostata uchylona z dniem 23 kwietnia 2022 r., w zwigzku z wejSciem w zycie ustawy

o obronie Ojczyzny.

Projekt ujety w Wykazie prac legislacyjnych i programowych Rady Ministréw pod numerem UD157.

Stanowisko prezentowane w pismach nr FS$6.0723.50.2024 z 22 pazdziernika 2024 r., nr FS6.0723.1.2024.B0G.4

z 5 listopada 2024 r., nr FS6.021.113.2024 z 29 listopada 2024 r., nr FS6.021.113.2024.2025.7 z 5 maja 2025 r.
zawierajacych uwagi do projektu ustawy o zmianie ustawy o obronie Ojczyzny oraz ustawy - Prawo o szkolnictwie
wyzszym i nauce. Pisma zostaty podpisane z upowaznienia Ministra Finanséw przez Hanne Majszczyk, podsekretarz stanu
w Ministerstwie Finansow.

M.in. w pismie MON nr DSW-WFI.501.26.2024 z 10 pazdziernika 2024 r. i piSmie nr MON.DP-WUW.0210.97.2024.TA.
Minister Obrony Narodowej zgtosit autopoprawke polegajgcg na usunieciu z projektu ustawy zmiany art. 460 ust. 10
uPoswin i na posiedzeniu Rady Ministréw w dniu 6 maja 2025 r. przyjety zostat projekt ustawy o obronie Ojczyzny oraz
niektérych innych ustaw (UD157) z uwzglednieniem tej autopoprawki.

Art. 16 uchwalonej 21 listopada 2024 r. ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na
rok 2025 (Dz. U. poz. 1925; dalej: ustawa okotobudzetowa).
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budzetu panstwa, ktére nie sg wliczane do limitu wydatkéw obronnych na podstawie art. 7
ustawy z dnia 25 maja 2001 r. o przebudowie i modernizacji technicznej oraz finansowaniu
Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej, lub 2) ze Srodkéw Funduszu Modernizacji Sit
Zbrojnych, lub 3) z innych Zrodet. Nie przesgdzono, czy wydatki na realizacje programu
powinny by¢ planowane dodatkowo ponad kwote minimalnych naktadéw ustalong w oparciu
o art. 40 ust. 1 pkt 2 ustawy o obronie Ojczyzny, czy w ramach tej kwoty.

Dyrektor Generalny Ministerstwa Obrony Narodowej poinformowat o podjeciu prac nad
zmiang wymienionej uchwaty, przy czym - wedtug przekazanej informacji - w listopadzie
2025 r. trwat proces uzgadniania dokumentu pomiedzy komérkami organizacyjnymi
Ministerstwa Obrony Narodowej. W lutym 2026 r. w Biuletynie Informacji Publicznej
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw zamieszczono informacje o trwajgcych pracach nad
projektem zmiany tej uchwaty. Podano, ze planowany termin przyjecia projektu to pierwszy
kwartat 2026 r.

(akta kontroli: tom Il str. 147, 158, 182-183, 188-189, 348-349, 355)

3) Pod koniec 2024 r. wprowadzono mozliwos¢ udzielania przez Ministra Obrony Narodowej
dotacji celowych na dofinansowanie zadan inwestycyjnych w placéwkach opiekunczo-
wychowawczych, szkotach, przedszkolach lub ztobkach, a takze placéwkach wsparcia
dziennego. Mozliwos¢ finansowania tego rodzaju zadan przez Ministra Obrony Narodowej
przewiduje art. 39f'3! ustawy z dnia 16 wrzesnia 2011 r. o szczegblnych rozwigzaniach
zwigzanych z usuwaniem skutkéw powodzi'*2. Przepis ten zostat zaproponowany przez
Ministra Obrony Narodowej i uwzgledniony w rzgdowym projekcie ustawy o zmianie ustawy
0 szczegblnych rozwigzaniach zwigzanych z usuwaniem skutkéw powodzi oraz niektérych
innych ustaw’33, Wszedt on do porzagdku prawnego w listopadzie 2024 r.’3* Wynika z niego, ze
zrodtem finansowania dotacji dla szkot i przedszkoli oraz innych wymienionych placéwek
miat by¢ budzet resortu obrony narodowej. Wedtug oceny skutkéw regulacji koszty
proponowanego rozwigzania miaty wynies¢ okoto 26,3 min zt w latach 2025-2026, z tego
14,3 mln zt w 2025 r. Minister Finanséw zgtosit uwagi do tego rozwigzania, podnoszac m.in.,
ze: 1) regulacja ta budzi zastrzezenia w kontekscie kompetencji MON przewidzianych
w ustawach regulujgcych system oswiaty, 2) wydatki ujete w przedmiotowym przepisie nie
majg charakteru wydatkéw obronnych ani nie pozostajg z nimi w zwigzku, stad nie jest
uzasadnione, z punktu widzenia prawidtowosci klasyfikacji budzetowej, finansowanie ich
z czesci 29 - Obrona narodowa',

W mysl art. 39f Minister Obrony Narodowej, na wniosek wojewody, moze udzieli¢ organowi prowadzgcemu placéwke
opiekunczo-wychowawczg, szkote, przedszkole lub Ztobek, a takze podmiotowi prowadzgcemu placéwke wsparcia
dziennego, w zwigzku z likwidacjg skutkow powodzi, dotacji celowej na dofinansowanie zadan inwestycyjnych do
wysokosci 100 % kosztow realizacji tych zadan.

Dz. U.z2025r. poz. 1402, ze zm.

Druk sejmowy nr 802.

Przepis zostat dodany ustawg z dnia 21 listopada 2024 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych
z usuwaniem skutkéw powodzi oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 1717). Ustawa weszta w zycie z dniem 26
listopada 2024 r.

Uwagi zgtoszono pismami o nr FS7.021.52.2024 z 18 i 29 pazdziernika 2024 r., podpisanymi z upowaznienia Ministra
Finanséw przez Hanne Majszczyk, podsekretarz stanu w Ministerstwie Finanséw.
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Dyrektor Generalny Ministerstwa Obrony Narodowej poinformowat, ze na zamierzenia
obejmujgce dofinansowanie odbudowy szkét, przedszkoli i placéwek opiekunczo-
wychowawczych w 2025 r. zabezpieczono srodki finansowe w wysokosci 7 min zt.

W odpowiedzi na pytanie o zwigzek tych wydatkéw z celami obronnymi oswiadczyt, ze Srodki
przekazywane byty z zasobu przeznaczonego na promocje Sit Zbrojnych RP, w sposdb
podobny jak na program Strzelnica w powiecie, przy zatozeniu, ze podmioty, ktérych
odbudowa zostanie zrealizowana z tych Srodkéw, prowadzg lub podejma statg wspotprace

z MON w zakresie promocji obronnosci.

(akta kontroli: tom Il str. 256, 273, 294-336, 349-350, 355-356)

NIK podziela stanowisko Ministra Finanséw w tej sprawie, wskazujac, ze wydatki obejmujgce
dofinansowanie odbudowy szkét, przedszkoli i placéwek opiekuhczo-wychowawczych nie
majg charakteru wydatkéw obronnych. Przyjete rozwigzanie nie stuzy przejrzystosci
finanséw publicznych, a ponadto prowadzi do zawyzenia wielkosci planowanych wydatkow
na obrone narodowa, ktére w rzeczywistosci byty nizsze. Minister Finansow stusznie zgtosit
uwagi w tym zakresie.

4) Wyzej wymienione wydatki zaplanowane w budzecie panstwa w kwocie 124 302 min zt
stanowity jedynie czes$¢ naktaddw, jakie planowano poniesc¢ ze sSrodkéw publicznych na cele
obronne w 2025 r. Wydatki Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych (dalej: FWSZ) prowadzonego
przez Bank Gospodarstwa Krajowego miaty wynie$¢ w 2025 r. - wedtug planu finansowego
tego funduszu ujetego w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej - 76 266,6 min z4'3¢,
z tego:

— wydatki na realizacje celéw okreslonych w Programie rozwoju Sit Zbrojnych - 65 419,9 min
zt,

— wydatki na organizacje i obstuge finansowania dtuznego - 10 838,1 min z,

— wynagrodzenie prowizyjne dla BGK - 8,6 min zt.

Jednym ze zrédet finansowania funduszu miata by¢ wptata z budzetu panstwa w wysokosci
14 021 min zt.

Po zsumowaniu wydatkow z budzetu panstwa na cele obronne i wydatkéw FWSZ oraz po
wyeliminowaniu planowanej wptaty z budzetu do tego funduszu, uzyskuje sie kwote

186 547,7 min zt, stanowigca 4,7% PKB prognozowanego na 2025 r. Jednak biorgc pod uwage
wytgcznie wydatki FWSZ na realizacje celéw okreslonych w Programie rozwoju Sit Zbrojnych
(65 419,9 min zh), taczna kwota naktadéw planowanych na cele obronne w budzecie panstwa
i FWSZ wyniosta 175 701 min zt i stanowita 4,4% prognozowanego PKB, przy czym - jak
wskazano powyzej- nie wszystkie zaplanowane w budzecie MON wydatki miaty zwigzek

z obronnosciag panstwa.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze nie istnieje jasne rozgraniczenie, jakie wydatki na obrone
narodowg s3 finansowane z budzetu panstwa, a jakie z FWSZ. Rozwigzanie polegajace na
finansowaniu znacznej czesci wydatkéw poza budzetem paristwa przyczynia sie do

136 W trakcie roku plan FWSZ zostat zmieniony; po zmianie nr 1 z czerwca 2025 r. wielko$¢ planowanych wydatkéw wynosita
73126,1 min zt.
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zmniejszenia przejrzystosci finanséw publicznych oraz wigze sie z koniecznoscig ponoszenia
dodatkowych kosztéw na obstuge funduszu przez BGK.
(akta kontroli: tom Ill str. 160-175, 183, 187, 191)

Wydatki na infrastrukture transportu lgdowego

Zgodnie z art. 5 ustawy z dnia 16 grudnia 2005 r. o finansowaniu infrastruktury transportu
ladowego'3” wydatki zwigzane z budowg, przebudowg, remontem, utrzymaniem, ochrong

i zarzagdzaniem infrastrukturg transportu lagdowego, finansowang lub dofinansowang przez
ministra wtasciwego do spraw transportu ustala sie w ustawie budzetowej w wysokosci nie
nizszej niz 18% planowanych na dany rok wptywdw z podatku akcyzowego od paliw silnikowych.

Wedtug prognozy sporzgdzonej w Departamencie Polityki Makroekonomicznej MF w lipcu 2024 r.
dochody z tytutu podatku akcyzowego od paliw silnikowych (benzyna, diesel, Ipg) w 2025 r. miaty
wynies¢ 39 215,5 min zk. W sierpniu 2024 r. prognozowang kwote podwyzszono do 39 499,1 min
zt. W zwigzku z tym wydatki, o ktérych mowa w art. 5 ustawy o finansowaniu infrastruktury
transportu lgdowego, powinny wynies¢ co najmniej 7109,8 min zt.

Warunek ten zostat spetniony. W projekcie ustawy budzetowej na rok 2025 z 28 sierpnia 2024 r.,
przekazanym Radzie Dialogu Spotecznego, na infrastrukture transportu lagdowego zaplanowano
17 067,3 min zt'3,

W projekcie ustawy budzetowej z 28 wrzesnia 2024 r., przekazanym do Sejmu, srodki na te
infrastrukture zwiekszono do 17 067,5 min zt'3°, Kwota ta stanowita 43,2% prognozowanych na
2025 r. wpltywow z podatku akcyzowego od paliw silnikowych. Na etapie prac parlamentarnych
wymieniona kwota wydatkow nie ulegta zmianie.

Ponadto w budzecie panstwa zaplanowano srodki na dofinansowanie RFRD, przy czym na etapie
ustalenia wstepnych kwot wydatkéw na rok 2025 oraz opracowania sierpniowego projektu
ustawy budzetowej planowano przeznaczy¢ na ten cel 1958,6 min zt, a we wrzes$niu 2024 r.,

w zwigzku z pismem Ministra Infrastruktury, planowane wptaty zmniejszono do 1887,7 min zt.
Zaplanowano je w czesci 29 - Obrona narodowa w wysokosci 500 min zt oraz w rezerwie celowej
w poz. 5 - Uzupetnienie srodkéw dla Rzgdowego Funduszu Rozwoju Drdg i Funduszu rozwoju
przewozdw autobusowych o charakterze uzytecznosci publicznej, z przeznaczeniem na wptate

w ramach czesci 39 - Transport, w wysokosci 1387,7 min zt'40, Tym samym spetnione zostaty
wymogi okreslone w ustawie z dnia 23 pazdziernika 2018 r. 0 Rzadowym Funduszu Rozwoju
Drog!4t, w zakresie zapewnienia wptaty z budzetu panstwa z czesci budzetowej, ktérej
dysponentem jest Minister Obrony Narodowej, w wysokosci 500 min zt rocznie (art. 5 ust. 1 pkt 2)

Dz. U.z 2021 r. poz. 688.

Wzieto pod uwage wydatki budzetu panstwa w czesci 39 - Transport, w dziale 600 - Transport i fgcznos¢, w rozdziatach:
60002 - Infrastruktura kolejowa - 10 479,7 min zt, 60011 - Drogi publiczne krajowe - 5734 min zti 60012 - Generalna
Dyrekcja Drég Krajowych i Autostrad - 853,7 min zt.

Zwiekszono kwote wydatkéw w rozdziale 60012 - Generalna Dyrekcja Drég Krajowych i Autostrad o 143 tys. zt (w ramach
wydatkéw na wspoétfinansowanie projektéw z udziatem Srodkéw z Unii Europejskiej).

W trakcie realizacji budzetu z inicjatywy Ministra Infrastruktury ponownie dokonano zmiany wysokosci planowanej wptaty
do RFRD. Decyzjg Ministra Finanséw z 15 pazdziernika 2025 r. z rezerwy poz. 5 na wptate do RFRD przeznaczono 1458,6
min zt.

Dz. U.z2025r. poz. 94.
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oraz nieprzekroczenia maksymalnego limitu wydatkéw z budzetu panstwa przeznaczonych na
dofinansowanie funduszu w 2025 r. w wysokosci 1958,6 min zt (art. 51 ust. 1 pkt 8).
(akta kontroli: tom | str. 346, tom Il str. 278, 301, 327, tom lll str. 374-465)

W zakresie planowania srodkéw na infrastrukture transportu lagdowego NIK zwraca uwage, ze
wstepna kwota wydatkéw na 2025 r. dla czeSci budzetowych, ktérych dysponentem byt Minister
Infrastruktury, wynoszgca 19 671,9 min zt'#? zostata ustalona na zbyt niskim poziomie,
niepozwalajgcym na sfinansowanie wydatkéw przewidzianych na 2025 r. w rzgdowych
programach wieloletnich w obszarze transportu lgdowego. Minister Infrastruktury podnidst te
kwestie w adresowanym do Ministra Finanséw pismie'# z 30 lipca 2024 r., przy czym niedobor
srodkéw na finansowanie zadan drogowych i kolejowych w 2025 r. oszacowano na 6292,3 min zt.
(akta kontroli: tom Il str. 391-410)

Wedtug bazy limitowej na 2025 r., na programy wieloletnie realizowane w czesci 39 - Transport
zaplanowano 10 790,8 min zt, podczas gdy w rzgdowych programach wieloletnich dotyczgcych
infrastruktury drogowej i kolejowej zatozono finansowanie z budzetu panstwa na poziomie
16 637,8 min z, z tego:

— Rzgdowy Program wsparcia zadani zarzqdcow infrastruktury kolejowej, w tym w zakresie

utrzymania i remontow, do 2028 roku™# - 8037,8 min zi,
— Program Wzmocnienia Krajowej Sieci Drogowej do 2030 roku'# - 6500 min zt,
— Krajowy Program Kolejowy do 2030 roku (z perspektywq do roku 2032)'# - 2100 min zt.

Oprécz tego w 2023 r. ustanowiony zostat Program wspierania inwestycji infrastrukturalnych
w zwiqzku z realizacjq kluczowych inwestycji w zakresie strategicznej infrastruktury energetycznej,
w tym elektrowni jgdrowej, w wojewddztwie pomorskim'¥, ktory zaktadat - w brzmieniu
obowigzujgcym w 2024 r. - poniesienie w 2025 r. wydatkow z budzetu panstwa w wysokosci
152,5 min zt, w tym w czesci 39 - 137,5 min zt.

Ostatecznie w ustawie budzetowej na rok 2025 tgczny limit wydatkéw budzetu panstwa dla
omawianych czterech czesci budzetowych ustalono w wysokosci 24 930,5 min z1'48, tj. o ponad

Wstepna kwota wydatkéw przekazana w piSmie Ministra Finanséw z 12 lipca 2024 r., nr BP6.411.19.2024, obejmowata
cze$ci budzetowe: 21 - Gospodarka morska, 22 - Gospodarka wodna, 39 - Transport i 69 - Zegluga srédlgdowa oraz $rodki
w rezerwach celowych w wysokosci 1681,6 min zt.

Nr DBI-1.1.3100.51.2024.

Program ustanowiony Uchwatg Nr 208/2023 Rady Ministréw z dnia 7 listopada 2023 r. w sprawie ustanowienia programu
wieloletniego ,Rzadowy program wsparcia zadan zarzadcéw infrastruktury kolejowej, w tym w zakresie utrzymania
i remontéw, do 2028 roku”.

Program ustanowiony Uchwatg Nr 198/2022 Rady Ministréw z dnia 4 pazdziernika 2022 r. w sprawie ustanowienia
programu wieloletniego pod nazwg ,Program Wzmocnienia Krajowej Sieci Drogowej do 2030 roku".

Program ustanowiony Uchwatg Nr 144/2023 Rady Ministréw z dnia 16 sierpnia 2023 r. zmieniajgcg uchwate w sprawie
ustanowienia Krajowego Programu Kolejowego do 2023 roku. Aktualizacje programu wprowadzono Uchwatg nr 218/2023
Rady Ministréw z dnia 14 listopada 2023 r. zmieniajgcg uchwate w sprawie ustanowienia Krajowego Programu Kolejowego
do 2030 roku (z perspektywa do roku 2032) oraz Uchwata Nr 116 Rady Ministréw z dnia 9 pazdziernika 2024 r. w sprawie
przyjecia sprawozdania z wykonania planu realizacji Krajowego Programu Kolejowego do 2030 roku (z perspektywg do
roku 2032) za rok 2023.

Program ustanowiony Uchwatg nr 103 Rady Ministréw w sprawie ustanowienia programu wieloletniego pod nazwa
~Program wspierania inwestycji infrastrukturalnych w zwigzku z realizacjg kluczowych inwestycji w zakresie strategicznej
infrastruktury energetycznej, w tym elektrowni jadrowej, w wojewddztwie pomorskim” (M.P. z 2025 r. poz. 45, ze zm.).

Limity dla poszczegélnych czesci wyniosty: cz. 21 - 1 506,6 min z}, cz. 22 - 1762,1 min z}, cz. 39 - 21 613 miIn z}, cz. 69 - 48,7
min zt.
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5 mld zt wyzszej od wstepnej kwoty wydatkéw'4?, W ustawie budzetowej zaplanowano wydatki na

programy wieloletnie realizowane w czesci 39 - Transport w kwocie 16 575,3 min zi, tj.

0 5784,4 min zt wyzszej od kwoty uwzglednionej we wstepnym limicie dla Ministra Infrastruktury.
(akta kontroli: tom Il str. 466-474)

Podsekretarz Stanu w MF poinformowata m.in., ze: 1) planowanie budzetowe odbywa sie
w perspektywie kilkuletniej, z zachowaniem ograniczen wynikajacych z art. 112aa uofp w zakresie
funkcjonowania SRW, 2) punktem wyjscia do ustalenia limitu wydatkéw na rok 2025 dla Ministra
Infrastruktury, w tym dla czesci 39 - Transport, byt podziat wyjsciowej kwoty wydatkéw na rok
2025 dokonany przez Ministra Infrastruktury na etapie przygotowania projektu ustawy
budzetowej na rok 2024, 3) ksztattowanie planu wydatkéw, w tym z ukierunkowaniem na
realizacje programoéw wieloletnich, pozostaje corocznie w Scistej zaleznosci od mozliwosci
finansowych budzetu panstwa, 4) zapewnienie ciggtosci finansowania spoczywa na dysponencie
realizujgcym program.

(akta kontroli: tom IX str. 1-51)

Zdaniem NIK wydatki wynikajgce z obowigzujacych uchwat Rady Ministréw ustanawiajgcych
programy wieloletnie powinny by¢ uwzglednione na etapie ustalania wstepnej kwoty wydatkow
dla wtasciwego dysponenta czesci budzetu panstwa. W sytuacji, gdy Rada Ministréw podjeta
uchwaty o finansowaniu okreslonych inwestycji infrastrukturalnych o znacznej wartosci,
przyznawany dysponentowi limit wydatkéw powinien umozliwia¢ sfinansowanie tych
przedsiewziec.

Wydatki na finansowanie szkolnictwa wyzszego i nauki

Przepis art. 383 uPoswin wprowadzit mechanizm corocznego waloryzowania srodkéw
finansowych planowanych w budzecie panstwa na finansowanie szkolnictwa wyzszego i nauki

w oparciu o wskazniki prognozowanego realnego wzrostu produktu krajowego brutto

i planowanego wzrostu cen towardw i ustug konsumpcyjnych oraz o wskaznik okreslony w ust. 2
tego artykutu's0,

Biorac pod uwage takze srodki zaplanowane w rezerwie poz. 5, limit ten byt 0 6,9 mld zt wyzszy od wstepnej kwoty
wydatkéw przekazanej Ministrowi Infrastruktury, przy czym kwota wstepna nie obejmowata wydatkéw planowanych
w dziale 752 - Obrona narodowa, ktére, zgodnie z § 13 ust. 5 noty budzetowej ustala Minister Obrony Narodowej

i przedstawia wtasciwym dysponentom oraz Ministrowi Finanséw. Wedtug ustawy budzetowej wydatki w dziale 752
w czesciach 21, 22, 39§ 69 zaplanowano tgcznie w kwocie 260,1 min zt.

Przepis art. 383 uPoswin stanowi:

1. Srodki finansowe planowane w budzecie parstwa na finansowanie szkolnictwa wyzszego i nauki s waloryzowane

1

2)

corocznie co najmniej o sume:

iloczynu prognozowanego realnego przyrostu produktu krajowego brutto, o ktérym mowa w art. 2 ust. 2 pkt 10 ustawy z
dnia 10 pazdziernika 2002 r. o0 minimalnym wynagrodzeniu za prace (Dz. U. z 2024 r. poz. 1773), i wskaznika waloryzacji

w czesdci wydatkédw w zakresie finansowania nauki oraz

wskaznika planowanego w budzecie panstwa wzrostu cen towardw i ustug konsumpcyjnych w czesci wydatkow w zakresie
finansowania szkolnictwa wyzszego.

2. Wskaznik waloryzacji, o ktérym mowa w ust. 1 pkt 1, w roku 2019 wynosi 1,25. Od roku 2020 do roku 2028 wskaznik

waloryzacji ulega zwiekszeniu corocznie 0 0,1.

3. Srodki, o ktérych mowa w ust. 1, obejmujg wydatki budzetowe w:

1
2)

czesci budzetu panstwa, ktérej dysponentem jest minister;
dziale Szkolnictwo wyzsze i nauka w innych czesciach budzetu panstwa.
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Zwaloryzowane - wedtug mechanizmu okreslonego w art. 383 ust. 1-4 uPoswin - $rodki na
finansowanie szkolnictwa wyzszego i nauki w 2025 r. powinny wynosi¢ co najmniej 32 073,9 min
zt. Jednoczesnie w mysl art. 383 ust. 5 uPoswin kwota omawianych wydatkéw nie powinna byc
nizsza od kwoty zaplanowanej na 2024 r., ktéra wedtug ustawy budzetowej na rok 2024 (po
nowelizacji) wyniosta 38 498,9 min z.

W opracowanym w Ministerstwie Finanséw projekcie ustawy budzetowej na rok 2025

z 24 sierpnia 2024 r. na szkolnictwo wyzsze i nauke zaplanowano 40 083 min z, tj. 0 8009,2 min zt
wiecej od wymaganego minimum okreslonego zgodnie z art. 383 ust. 1-4 uPoswin i jednoczesnie
0 1584,2 min zt wiecej niz w znowelizowanej ustawie budzetowej na rok 2024.

Na pézniejszych etapach prac nad projektem ustawy budzetowej na rok 2025 wielkos$¢ sSrodkow
finansowych na szkolnictwo wyzsze i nauke byta sukcesywnie zwiekszana:
— wedtug projektu z 28 sierpnia 2024 r. przekazanego Radzie Dialogu Spotecznego -
0 35 min zt, do kwoty 40 118 min z
— wedtug projektu z 28 wrzesnia 2024 r. przekazanego do Sejmu - 0 80 min z}, do kwoty
40 198 min z,
— wedtug ustawy budzetowej na rok 2025 - 0 100,1 mIn zt, do kwoty 40 298,1 min zt.

Na kwote 40 298,1 min zt zaplanowang w ustawie budzetowej na rok 2025 ztozyly sie wydatki:
— w czesci 28 - Szkolnictwo wyzsze i nauka - 33 014,3 min zi,
— wdziale 730 - Szkolnictwo wyzsze i nauka, poza czescig 28 - 7283,8 min zt, w tym najwiecej
srodkéw w czesciach: 46 - Zdrowie - 3497,8 min zt, 24 - Kultura i ochrona dziedzictwa
narodowego - 1387,5 min zt i 29 - Obrona narodowa - 1458,8 min zt.

(akta kontroli: tom Il str. 273, 275, 297, 298, 321, 322, 387-399)

Zauwazenia wymaga, ze oméwione wyzej kwoty planowanych wydatkéw na ochrone zdrowia,
cele obronne oraz szkolnictwo wyzsze i nauke nie sg roztgczne i w zwigzku z tym nie powinny by¢
sumowane. Czes¢ wydatkéw zaliczana jest bowiem jednoczesnie do dwdch obszardw.
Przyktadowo, wydatki zaplanowane w ustawie budzetowej w czesci 46 - Zdrowie, w dziale 730 -
Szkolnictwo wyzsze i nauka w wysokosci 3497,8 min zt, w mysl powotywanych wyzej przepisow,
stanowig naktady zaréwno na ochrone zdrowia jak i na szkolnictwo wyzsze i nauke. Wydatki

w czesci 29 - Obrona narodowa, w dziale 730 - Szkolnictwo wyzsze i nauka w wysokosci 1458,8 min
zt oraz wydatki w czesci 28 - Szkolnictwo wyzsze i nauka, w dziale 752 - Obrona narodowa

w wysokosci 250 min zt uznawane sg za wydatki zaréwno na cele obronne, jak i na finansowanie
szkolnictwa wyzszego i nauki. Podobnie wydatki w czesci 29 - Obrona narodowa, w dziale 851 -
Ochrona zdrowia w wysokosci 315 min zt oraz wydatki w czesci 46 - Zdrowie, w dziale 752 -
Obrona narodowa w wysokosci 3 min zt uwzgledniane sg jednoczesnie w kalkulacjach naktadéw
na ochrone zdrowia i na cele obronne.

(akta kontroli: tom Il str. 266-338)

4. Podstawg do waloryzacji na kazdy kolejny rok jest odpowiednio kwota wydatkéw zwaloryzowanych w zakresie
finansowania nauki oraz kwota wydatkéw zwaloryzowanych w zakresie finansowania szkolnictwa wyzszego w roku
poprzednim.

5. Srodki finansowe planowane w budzecie paristwa na finansowanie szkolnictwa wyzszego i nauki na dany rok budzetowy nie
moga by¢ nizsze niz Srodki planowane w roku poprzedzajacym dany rok budzetowy.
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Problemy dotyczace planowania wydatkéw budzetu panstwa

Najwyzsza lzba Kontroli zwraca uwage na niejednolite ujecie w klasyfikacji budzetowej
sktadowych wynagrodzen osobowych. W odniesieniu do pracownikdw wykonujgcych zadania

z zakresu bezpieczeristwa wewnetrznego i zewnetrznego w klasyfikacji wyodrebniono:
wynagrodzenia, nagrody uznaniowe oraz nagrody jubileuszowe, odprawy emerytalne i rentowe
oraz ekwiwalent za niewykorzystany urlop wypoczynkowy. W przypadku innych pracownikéw
klasyfikacja budzetowa nie umozliwia takiego rozréznienia.

Zdaniem NIK, wyodrebnienie w klasyfikacji budzetowej obowigzkowych sktadnikéw wynagrodzen
osobowych i sktadnikéw o charakterze uznaniowym pozwolitoby lepiej kontrolowac¢
wydatkowanie srodkdéw budzetowych, a tym samym mogtoby przyczyni¢ sie do poprawy
skutecznosci zarzgdzania tymi srodkami. Ponadto wyodrebnienie w klasyfikacji budzetowej
sktadowych wynagrodzen majgcych skutki przechodzace od sktadowych obligatoryjnych
majacych skutki jednorazowe i od sktadowych uznaniowych majacych skutki jednorazowe
umozliwitoby zréznicowanie podejscia do tych trzech sktadowych.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panistwa w MF podata, ze wieksza szczegdtowos¢ podziatek
klasyfikacji dla zadan z zakresu bezpieczenistwa wewnetrznego i zewnetrznego okreslona
zatgcznikami nr 7 i 8 do rozporzadzenia w sprawie klasyfikacji budzetowej wynika z upowaznienia
do wydania tego rozporzadzenia. Szczeg6towosc ta jest uzasadniona rozbudowanym systemem
finansowania wynagrodzen pracownikéw stuzb mundurowych. Jednak wyodrebnienie w tych
zatgcznikach wynagrodzen, nagrod uznaniowych i nagréd jubileuszowych, odpraw emerytalnych
i rentowych oraz ekwiwalentéw za niewykorzystany urlop wypoczynkowy miesci sie w ramach
paragraféw okreslonych w zatgczniku nr 4 do klasyfikacji szczegdtowej.

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje na celowos¢ wyodrebnienia w klasyfikacji budzetowej wyzej
wymienionych skladowych wynagrodzen takze w przypadku pozostatych pracownikéw
panstwowych jednostek budzetowych. Pozwoli to zaréwno na lepsza kontrole trafnosci
planowania wydatkéw w ramach poszczegdlnych sktadowych wynagrodzen, jak i na analize
przyczyn przenoszenia wydatkéw pomiedzy tymi skladowymi wykonywang w celu poprawy
zarzadzania srodkami publicznymi.

(akta kontroli: tom VI str. 171-216, tom IX str. 1-94)

Najwyzsza lzba Kontroli wskazuje ponadto na nieprzejrzysty uktad klasyfikacji budzetowej
dotyczacy ustalenia wielkosci rezerw budzetowych. Na przyktad rezerwy zaplanowane na 2025 r.
w grupie Wydatki majgtkowe w rozdziale 75818 - Rezerwy ogéine i celowe wykazano w kwocie 7,9
mld zt. Nie oznacza to jednak, ze takg wtasnie kwote wydatkéw majatkowych zaplanowano

w rezerwach ogdlnych i celowych budzetu panstwa, gdyz w rozdziale 75817 - Ogdlna rezerwa
budzetowa Rady Ministréw réwniez zaplanowano wydatki majgtkowe w kwocie ponad 0,2 mid zt.
tacznie w tych dwdch rozdziatach zaplanowano wydatki wynoszace ok. 8,1 mld zt. Jednakze

w czesci 83 - Rezerwy celowe, ktéra nie obejmuje rezerwy ogélnej, wykazano wydatki majgtkowe
w kwocie 8,3 mld zt. Sktadaty sie na nig wydatki w rozdziale 75818 - Rezerwy ogdlne i celowe

w wysokosci 7,9 mld zt, ale takze wydatki w dziale 851 - Ochrona zdrowia w wysokosci 0,4 mid zt.
Mozna wskaza¢, ze ujmowanie wydatkdw o takich samych lub zblizonych nazwach w réznych
uktadach klasyfikacyjnych prowadzi do informacyjnego chaosu, zwtaszcza gdy wigze sie to

z wykazywaniem réznych kwot wydatkow.
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Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa w MF podata, ze przyjete rozrdznienie rezerw
uwidocznione jest na poziomie czesci i rozdziatéw klasyfikacji budzetowej. Ponadto w klasyfikacji
szczegotowej, w celu okreslenia wydatkow w ramach grup wydatkow budzetu panstwa,
wyodrebnione sg réwniez paragrafy obejmujace rezerwy (220, 320, 481 i 680, a od 1 stycznia
2026 r. rowniez 850).

Zdaniem NIK wyodrebnianie rezerw w réznych wymiarach klasyfikacyjnych, w tym w czesciach
budzetowych oraz w rozdziatach klasyfikacji budzetowej nie stuzy przejrzystosci budzetu
panstwa, zwiaszcza ze dane zestawione w réznych wymiarach wskazujg na rézne kwoty rezerw,
co moze by¢ mylgce dla uzytkownikéw danych o budzecie panstwa.

Nalezy takze zwrdci¢ uwage na problem nieprzyporzgdkowania w zatgczniku nr 2 do projektu
ustawy budzetowej wiekszosci rezerw celowych do poszczegdlnych obszaréw dziatalnosci
panstwa (dziatéw i rozdziatéw klasyfikacji budzetowej), co znieksztatca informacje o wielkosci
srodkéw zaplanowanych na te obszary. Przyporzgdkowanie takie nastgpito jedynie w przypadku
ochrony zdrowia. O ile mozna argumentowad, ze niektére rezerwy majg na tyle ogdlny charakter,
ze nie mozna ich przyporzadkowac do konkretnego obszaru dziatania panstwa, to w przypadku
innych, na przyktad rezerwy celowej w poz. 22 - Budowa, modernizacja i wyposazenie przejs¢
granicznych przyporzadkowanie takie bytoby mozliwe. Ponadto nalezy wskaza¢, ze co do zasady
rezerwy celowe powinny by¢ tworzone na okreslony cel (okreslony obszar), dlatego nie powinny
miec ogdlnego charakteru, pozwalajgcego na finansowanie réznych obszaréw dziatania panstwa.

Jak wskazata Dyrektor Departamentu Budzetu Paristwa w MF, w projekcie ustawy budzetowej na
rok 2025 w czesci 83 - Rezerwy celowe tylko wydatki na ochrone zdrowia zostaty zaplanowane

w odrebnym dziale i rozdziale klasyfikacji budzetowej, aby mozna byto uwzgledni¢ te srodki

w limicie wydatkéw na ochrone zdrowia planowanych zgodnie z art. 131¢ ustawy o swiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze srodkéw publicznych.

Zdaniem Najwyzszej I1zby Kontroli przypisanie rezerwy celowej utworzonej w celu finansowania
zadan z zakresu ochrony zdrowia do odpowiedniego dziatu i rozdziatu klasyfikacji budzetowej
stanowi dobrg praktyke. Takie rozwigzanie powinno by¢ co do zasady stosowane réwniez

w odniesieniu do innych rezerw celowych.

(akta kontroli: tom VI str. 171-216)

Przy analizie wydatkéw w grupie Wydatki biezqce jednostek budzetowych NIK zwraca uwage na
sposdb klasyfikowania wydatkéw budzetu panstwa przeznaczonych na finansowanie sktadek na
ubezpieczenia spoteczne i na ubezpieczenie zdrowotne dla wybranych grup ludnosci objetej
programami spotecznymi. Na przyktad w ramach rozdziatu 85518 - Swiadczenie wspierajgce
zaplanowano na 2025 r. 86,4 min zt w § 411 - Sktadki na ubezpieczenia spoteczne i 39,7 min zt w

8 413 - Skfadki na ubezpieczenie zdrowotne, czyli w paragrafach zaliczanych do grupy Wydatki
biezqce jednostek budzetowych. Jak wskazuje nazwa tej grupy, powinny by¢ w niej wykazywane
wydatki zwigzane z biezagcym funkcjonowaniem jednostek budzetowych, a nie transfery
spoteczne. Te mogtyby sie znalez¢ w jednej grupie ze Swiadczeniami na rzecz oséb fizycznych,
gdyby rozszerzyc jg o transfery niepieniezne i odpowiednio zmieni¢ nazwe i zakres. O ile wydatki
ponoszone na rzecz pracownikéw wiasnych jednostek, w tym wydatki zaliczane obecnie do grupy
Swiadczenia na rzecz 0séb fizycznych, powinny by¢ ujmowane w grupie Wydatki biezqce jednostek
budzetowych, gdyz wigzg sie z funkcjonowaniem tych jednostek, to wydatki o charakterze
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socjalnym, ponoszone na rzecz grup ludnosci wspieranych przez paristwo, niezwigzane
z funkcjonowaniem jednostek budzetowych powinny by¢ ujmowane w oddzielnej grupie,
dotyczacej transferéw spotecznych.

Dyrektor Departamentu Budzetu Paristwa w MF wyjasnita, ze prowadzone sg prace nad zmiang
ustawy o finansach publicznych. Miedzy innymi przewiduje sie wprowadzenie zmian w zakresie
ujecia grup wydatkow budzetu panstwa okreslanych w art. 124 uofp. Wydane zostanie takze nowe
rozporzadzenie w sprawie klasyfikacji budzetowej. Zakladane zmiany sg kierunkowo zgodne ze
wskazaniem NIK dotyczagcym wyodrebnienia transferéw spotecznych.

(akta kontroli: tom VI str. 171-216)

Wydatki planowane na realizacje programéw wieloletnich wymienionych w zatgczniku nr 10 do
ustawy budzetowej prezentowane sg w uktadzie klasyfikacyjnym funkgji, dziatan, zadan i
podzadan, tj. w uktadzie zadaniowym, zgodnie z art. 122 ust. 1 pkt 4 uofp. Natomiast wydatki
budzetu panstwa zawarte w ustawie budzetowej sg prezentowane w zatgczniku nr 2 w uktadzie
grup ekonomicznych, czesci budzetowych, dziatdw i rozdziatéw klasyfikacji budzetowej.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa w MF poinformowata, ze wprowadzenie obowigzku
ujmowania programoéw wieloletnich w uktadzie zadaniowym pozwolito na prezentacje w ustawie
budzetowej rezultatéw, jakie majg by¢ osiggniete w poszczegdlnych latach poprzez realizacje
danego programu wieloletniego. Jednakze - zdaniem NIK - przyjecie takiego rozwigzania utrudnia
powigzanie wydatkéw wykazanych w zatgczniku nr 10 z wydatkami wykazanymi w zatgczniku nr 2
do ustawy. Rozwigzaniem tego problemu moze by¢ dodanie do klasyfikacji budzetowej jeszcze
jednego wymiaru - programowego, w powigzaniu z ktérym bytaby mozliwos¢ okreslania
miernikow rezultatéw, albo ujednolicenie dwéch uktadéw funkcjonalnych (dziatowo-
rozdziatowego i zadaniowego), przy czym pierwsze z tych rozwigzan jest tatwiejsze do
opracowania i wprowadzenia.

(akta kontroli: tom VI str. 171-216)

Warto réwniez zwréci¢ uwage na natozony na dysponentdw czesci budzetu panstwa obowigzek
planowania wydatkéw w perspektywie wieloletniej, na podstawie wyjsciowych kwot wydatkow
okreslanych, na podstawie 8 2 pkt 2 noty budzetowej, przez Ministra Finanséw w pismach
limitowych przekazywanych poszczegdlnym dysponentom. Jak wskazano w kontroli prowadzonej
w Mazowieckim Urzedzie Wojewddzkim w Warszawie, danych dotyczacych wyjsciowych kwot
wydatkéw na kolejne lata nie wykorzystuje sie, gdyz odbiegajg one od przysztych danych
ustalonych na okreslony rok. Ponadto wyjasniono, ze tabela zawierajgca podziat wyjsciowych
kwot wydatkéw pomiedzy poszczegdlne podziatki klasyfikacyjne nie ma waloru realnego,
praktycznego.

Réwniez podczas kontroli prowadzonej w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji
wskazano, ze proces planowania w uktadzie wieloletnim™' nie stanowi dla tego ministerstwa
wartosci dodanej, gdyz kwoty wydatkdw na kolejne lata nie sg podstawa do podejmowania
jakichkolwiek decyzji dotyczacych finansowania zadan przez dysponentéw, np. nie stanowig
podstawy do zaciggania zobowigzan. Ponadto znaczna czes¢ wydatkow jest wigczana przez

151 Obecnie czteroletnim.
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Ministra Finanséw do budzetu MSWiA dopiero w trakcie prac nad projektem ustawy budzetowej
na dany rok. Dodatkowo znaczne kwoty na finansowanie zadan resortu sg ujmowane

w rezerwach celowych budzetu panstwa, co oznacza, ze kwoty na kolejne lata nie odzwierciedlajg
docelowego poziomu finansowania. Powyzsze uniemozliwia opracowywanie analiz i dokonywanie
podziatu limitu na kolejne lata.

NIK zauwaza, ze zgodnie z art. 6 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1999 r. o ksztattowaniu
wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej oraz o zmianie niektérych ustaw'*?, podstawe do
okreslenia wynagrodzen w roku budzetowym dla pracownikéw, o ktérych mowa w art. 5 pkt 1 lit.
a i d oraz pkt 2 tej ustawy, stanowig wynagrodzenia z roku poprzedniego, zwaloryzowane
Sredniorocznym wskaznikiem wzrostu wynagrodzen ustalonym w ustawie budzetowej. Zgodnie
z art. 7 ust. 1, Srednioroczne wskazniki wzrostu wynagrodzen dla oséb, o ktdrych mowa w art. 5
pkt 2, sg corocznie przedmiotem negocjacji w ramach Rady Dialogu Spotecznego. Oznacza to, ze
wydatki na wynagrodzenia sg ksztattowane przez analogiczne wydatki z roku poprzedniego,
powiekszone o $rednioroczny wskaznik wzrostu wynagrodzen, a nie przez ustalenia zawarte

w planie finansowym sporzgdzonym w latach wcze$niejszych na podstawie podziatu wyjsciowych
kwot wydatkow.

Dyrektor Departamentu Budzetu Paristwa w MF wskazata, ze rezygnacja z ustalania
poszczegdlnym dysponentom wyjsciowych kwot wydatkow:

— uniemozliwiataby opracowywanie Sredniookresowego planu budzetowo-strukturalnego
zgodnie z Dyrektywg Rady (UE) 2024/1265 z dnia 29 kwietnia 2024 r. zmieniajaca
dyrektywe 2011/85/UE w sprawie wymogdw dla ram budzetowych panstw cztonkowskich,

— uniemozliwiataby monitorowanie $ciezki wydatkow okreslonej w przyjetym przez Rade
Ministréw 8 pazdziernika 2024 r. Sredniookresowym planie budzetowo-strukturalnym na lata
2025-2028,

— spowodowataby utrate danych niezbednych do sporzgdzania strategii zarzgdzania
dtugiem sektora finanséw publicznych.

Zdaniem NIK do realizacji powyzszych celéw nie jest konieczne, aby dysponenci sporzadzali plany
wydatkow na kolejne lata w petnej szczegdtowosci klasyfikacji budzetowej. Zamiast tego w MF
mozna dokonac ekstrapolacji wydatkéw planowanych na rok nastepny, skorygowanych za
pomocg wskaznikdéw makroekonomicznych oraz uwzgledni¢ skutki planowanych zmian
legislacyjnych.

Natomiast uzasadnieniem dla opracowywania przez dysponentéw planéw wydatkéw na kolejne
lata mogtoby by¢ przyjecie zasady, ze plany te bedg miaty charakter wigzacy i bedg korygowane
jedynie w ograniczonym, scisle okreslonym zakresie. Aby tak sie stato, nalezatoby najpierw ustali¢
obowigzujgce w latach nastepnych zasady waloryzacji wydatkdw, a w szczeg6lnosci kwot
bazowych wynagrodzen, wydatkéw rzeczowych i Swiadczern emerytalno-rentowych. Zasady te
powinny zosta¢ poddane opiniowaniu przez partneréw spotecznych z Rady Dialogu Spotecznego
oraz w perspektywie nastepnych lat zmieniane tylko w takim zakresie, w jakim zmieniajg sie
wielkosci stanowigce punkt odniesienia dla planowanych wydatkéw lub w jakim zachodzg zmiany
systemowe. Co do zasady dostosowanie planu wydatkéw do wskaznikéw waloryzacyjnych

152 Dz. U.z 2024 r. poz. 1356; dalej: ustawa o wynagrodzeniach w panstwowej sferze budzetowe;j.
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powinno by¢ przeprowadzane automatycznie, bez uzgadniania na nowo co roku zasad
planowania budzetu. Obecnie liczba decyzji w zakresie planowania budzetu panstwa
podejmowanych na etapie opracowania ustawy budzetowej jest na tyle znaczaca, ze
sporzadzanie szczegdtowego planu wydatkéw na dalsze lata nie ma uzasadnienia, jak wskazano
w wyjasnieniach przekazanych NIK podczas kontroli w innych jednostkach.

(akta kontroli: tom VI str. 171-216, tom X str. 141-145)

Stwierdzone nieprawidtowosci

W dziatalnosci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie stwierdzono
nastepujacg nieprawidtowos¢:

Mimo ze wptata z budzetu panstwa do Funduszu Medycznego jest planowana co roku
w istotnej wysokosci, to Minister Finanséw nie utworzyt w klasyfikacji budzetowej osobnego
rozdziatu, w ktérym wptata ta bytaby wykazywana.

W ustawie budzetowej na rok 2025 zaplanowano, podobnie jak w ustawach budzetowych na
rok 2023 i 2024, wptate z budzetu paristwa do Funduszu Medycznego w wysokosci 4 mid zt.
Whptate do tego funduszu zaplanowano réwniez na lata 2021-2022. Oznacza to, ze jest ona
dokonywana regularnie. Ponadto wysokosc tej wptaty nalezy uznac za istotng. W ustawie
budzetowej na rok 2025 wptata do Funduszu Medycznego stanowita trzecig najwiekszg
pozycje w wydatkach w dziale 851 - Ochrona zdrowia, zaraz po dotacji dla NFZ oraz wydatkach
na staze i specjalizacje medyczne. Mimo to omawiany wydatek ujeto w rozdziale 85195 -
Pozostata dziatalnosc¢. Najwyzsza Izba Kontroli od wielu lat wskazuje, ze w rozdziale Pozostata
dziatalnos¢ powinny by¢ ujmowane wydatki mato istotne w odniesieniu do danego dziatu
klasyfikacji budzetowej lub ponoszone tylko w krotkim okresie'®3. Natomiast wydatki takie jak
wymienione powyzej powinny by¢ klasyfikowane w oddzielnych rozdziatach.

Zastepca Dyrektora Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej w MF podat, ze nie
zgtaszano Ministrowi Finanséw potrzeby utworzenia nowego rozdziatu klasyfikacji
budzetowej, gdyz klasyfikacja rozdzialowa powinna mie¢ charakter mozliwie jak najszerszy.
Potrzeby utworzenia takiego rozdziatu nie zgtaszat réwniez Minister Zdrowia. Wptata

z budzetu panstwa do Funduszu Medycznego byta od poczatku klasyfikowana w § 296 -
Przelewy redystrybucyjne, co utatwia jej identyfikacje sposréd pozostatych wydatkow w
rozdziale 85195. Natomiast w przypadku utworzenia osobnego rozdziatu zawieratby on
jedynie jeden ww. paragraf.

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, ze budzet panstwa powinien by¢ przejrzysty i zrozumiaty
nie tylko dla os6b bezposrednio zaangazowanych w proces przekazywania srodkéw na
okreslony cel, ale réwniez dla szerszej grupy odbiorcow. O ujeciu wydatkdw w osobnym
rozdziale powinna decydowac ich istotnos¢ w odniesieniu do catego dziatu oraz
powtarzalnos¢, a nie to, w ilu paragrafach sa klasyfikowane. Nalezy przy tym wskazac, ze

w budzecie panstwa na 2025 r. mozna zidentyfikowac takie rozdziaty, w ktérych wydatki
klasyfikowano w jednym paragrafie, a co wiecej, rozdzialy te nalezaty réwniez do dziatu 851 -

153 Na przyktad: Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli ,Zapewnienie jawnosci i przejrzystosci finanséw
publicznych przez system sprawozdawczosci budzetowej”, 2016, s. 56-57.
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Ochrona zdrowia. W rozdziale 85147 - Centra zdrowia publicznego wydatki zaplanowano tylko
w8 221.

Warto réwniez zwrdci¢ uwage na rézne cele klasyfikowania operacji w uktadzie rozdziatéw

i w uktadzie paragraféw. Uktad rozdziatéw obrazuje, na jakie zadania przeznaczane sg srodki
budzetowe, dlatego powinien umozliwia¢ powigzania wydatku z zadaniem. Natomiast uktad
paragraféw wskazuje na ekonomiczny charakter wydatkdw.

(akta kontroli: tom VII str. 1-290, tom IX str. 146-158)

Ocena czastkowa

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie proces opracowania prognozy dochodéw (bez czesci
77) i limitow wydatkéw budzetu panstwa. W projekcie ustawy budzetowej na rok 2025 naktady na
ochrone zdrowia, obrone narodowg, infrastrukture transportu lagdowego oraz szkolnictwo wyzsze
i nauke zostaty zaplanowane zgodnie z wymogami ustawowymi okreslajgcymi minimalng
wysokosc lub limit tych naktaddw.

5. Przebieg prac nad projektem ustawy budzetowej
i opracowanie tego projektu wraz z uzasadnieniem

Opis stanu faktycznego

Opracowanie WPFP na lata 2024-2027 i zatozen projektu budzetu panstwa na rok 2025

Proces opracowania Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa na lata 2024-2027 i ustawy
budzetowej na rok 2025 zrealizowano zgodnie z notg budzetowa. Na podstawie § 2 pkt 3 noty
budzetowej, materiaty do projektu budzetu panstwa w zakresie Wieloletniego Planu Finansowego
Panstwa i projektu ustawy budzetowej byly opracowywane z wykorzystaniem wskaznikow
budzetowych udostepnianych do dnia 2 stycznia. Wskazniki te, zgodnie z § 12 ust. 1 noty
budzetowej, przekazuje dysponentom Minister Finanséw. Mogg one podlega¢ aktualizacji na
kolejnych etapach prac nad projektem ustawy budzetowej. Informacja o wskaznikach
budzetowych, ktére nalezato wykorzysta¢ do opracowania WPFP i projektu ustawy budzetowej na
rok 2025, zostata opublikowana na stronie Ministerstwa Finanséw 16 pazdziernika 2023 r.">*
Minister Finansoéw poinformowat dysponentdw o aktualizacji tych wskaznikéw 13 maja 2024 r.

W lutym i marcu 2024 r. dysponenci czes$ci budzetowych przedtozyli Ministrowi Finansow
formularze planéw rzeczowych oraz materiaty planistyczne w celu opracowania WPFP.

W dniu 30 kwietnia 2024 r. Minister FinansOw przedstawit Radzie Ministréw projekt uchwaty

w sprawie WPFP, stanowigcego podstawe do prac nad projektem ustawy budzetowej na rok 2025
i okreslajgcego cele gtéwne funkcji panstwa wraz z miernikami stopnia ich realizacji'®>. W dniu 30
kwietnia 2024 r., czyli w terminie okreslonym w art. 106 ust. 2 uofp, Rada Ministrow przyjeta

Wytyczne dotyczqce stosowania jednolitych wskaznikéw makroekonomicznych bedqcych podstawg oszacowania skutkow
finansowych projektowanych ustaw. Aktualizacja - paZdziernik 2023 r. https://www.gov.pl/web/finanse/wytyczne-sytuacja-
makroekonomiczna

WPFP nie zawierat juz Programu konwergencji, poniewaz odpowiednie przepisy UE stanowigce podstawe do jego
opracowania przestaty obowigzywac 30 kwietnia 2024 r.

strona 75z 109


https://www.gov.pl/web/finanse/wytyczne-sytuacja-makroekonomiczna
https://www.gov.pl/web/finanse/wytyczne-sytuacja-makroekonomiczna

156

157

158

159

WPFP1%6, W tym samym dniu, zgodnie z art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie
Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznego>’ (dalej: ustawa o RDS), plan ten
zostat przekazany Radzie Dialogu Spotecznego (dalej: RDS).

Uwagi wniosty zaréwno strona pracownikow, jak i strona pracodawcéw w RDS. Strona
pracownikéw zaproponowata, aby wskaznik wzrostu funduszu wynagrodzen w panstwowej sferze
budzetowej zostat uksztattowany w 2025 r. na poziomie 7,9%. Strona pracodawcéw postulowata,
aby ptaca minimalna obowigzujgca w 2025 r. pozostata na poziomie 4300 zt brutto, tj.
niezmienionym w stosunku do kwoty obowigzujgcej od 1 lipca 2024 r. Ponadto podata, ze
wskaznik waloryzacji emerytur i rent z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych w 2025 r. powinien
zostac¢ uksztattowany na minimalnym poziomie, zgodnie z gwarancjg okreslong w art. 89 ustawy
z dnia 17 grudnia 1998 r. o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (dalej:
ustawa o emeryturach i rentach)', tj. w oparciu o dynamike wskaznika cen towaréw i ustug
konsumpcyjnych w poprzednim roku kalendarzowym zwiekszong o 20% realnego wzrostu
przecietnego wynagrodzenia w poprzednim roku kalendarzowym.

Dyrektor Departamentu Efektywnosci Wydatkéw Publicznych i Rachunkowosci w MF wskazata, ze
przepisy prawa nie regulujg w sposéb szczegdlny kwestii postepowania, czy tez uwzgledniania
opinii partneréw spotecznych w procesie budzetowym, w tym m.in. na etapie tworzenia Zatozen
projektu budzetu panstwa na rok 2025. Natomiast opisane powyzej kwestie sg regulowane przez
przepisy ustawowe, tj. w zakresie:

— wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej - ustawa o wynagrodzeniach

w panstwowej sferze budzetowej;
— waloryzacji emerytur i rent - ustawa o emeryturach i rentach;
— minimalnego wynagrodzenia za prace - ustawa z dnia 10 pazdziernika 2002 r.

o0 minimalnym wynagrodzeniu za prace.

Zdaniem NIK rzetelno$¢ dialogu wymaga, aby partnerzy spoteczni byli informowani o sposobie
uwzgledniania zgtoszonych przez nich propozycji lub o przyczynach ich nieuwzglednienia.
W zwigzku z tym NIK dostrzega potrzebe uregulowania tej kwestii.

(akta kontroli: tom IV str. 9-18, 20, 77-123, 145-150, 166-180, 234-237, 286-289)

W dniu 13 czerwca 2024 r. Minister Finanséw przedstawit Radzie Ministrow zatozenia projektu
budzetu panstwa na rok 2025, uwzgledniajgce ustalenia oraz kierunki dziatarh zawarte w WPFP.
Tego samego dnia Rada Ministréw przyjeta te zatozenia'®, a dzien p6zniej zostaty one skierowane
do Rady Dialogu Spotecznego. W zatozeniach przyjeto miedzy innymi prognoze tempa wzrostu
realnego PKB w 2025 r. w wysokosci 3,7%, w tym tempa wzrostu konsumpcji w wysokosci 3,6%

i tempa wzrostu inwestycji w wysokosci 10,2%, prognoze inflacji na poziomie 4,1%, a takze
prognoze wzrostu realnego przecietnego wynagrodzenia brutto w gospodarce narodowej o 2,9%.
Prognozowano takze spadek stopy bezrobocia rejestrowanego w 2025 r. z 5% do 4,9%, Oproécz
ww. zatozen Rada Ministrow przyjeta propozycje sredniorocznego wskaznika nominalnego

Uchwata nr 38 Rady Ministréw z dnia 30 kwietnia 2024 r. w sprawie Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa na lata
2024-2027 (M.P. poz. 334).

Dz. U.z 2018 r. poz. 2232, ze zm.
Dz. U.z 2025 r. poz. 1749, ze zm.
Zatozenia projektu budzetu panstwa na rok 2025 - Kancelaria Prezesa Rady Ministréw - Portal Gov.pl
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wzrostu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej w 2025 r. w wysokosci 4,1%, co

oznaczato, ze realna wartos¢ tych wynagrodzen miata pozostac¢ niezmieniona wzgledem 2024 r.

W dniu 16 lipca 2024 r. do Ministerstwa Finansdw, w trybie art. 17 ust. 3 ustawy o RDS, wptyneto
wspolne stanowisko strony pracownikéw w Radzie Dialogu Spotecznego, odnoszgce sie do
Zatozen projektu budzetu panstwa na rok 2025 i do propozycji Sredniorocznego wskaznika
nominalnego wzrostu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej. Wyrazono w nim sprzeciw
wobec tej propozycji. Ponadto organizacje zwigzkowe postulowaty, aby wzrost minimalnego
wynagrodzenia za prace wynosit nie mniej niz 8,14%. Strona pracownikéw przedstawita
stanowisko w sprawie wzrostu w 2025 r. wskaznika waloryzacji emerytur i rent, ktéry powinien jej
zdaniem wynosi¢ nie mniej niz Srednioroczny wskaznik cen towaréw i ustug w 2024 r., zwiekszony
0 co najmniej 50% realnego wzrostu przecietnego wynagrodzenia za prace w 2024 r. Oczekiwata
wprowadzenia silniejszej progresji podatkowej poprzez ustanowienie nowych stawek i progéw
podatkowych, zwiekszenia kwoty wolnej od podatku do 60 tys. zt, jak rowniez waloryzacji progéw
podatkowych oraz pracowniczych kosztéw uzyskania przychoddw. W zakresie prognoz
makroekonomicznych, strona pracownikéw zgtosita watpliwosci co do prognozy wzrostu
inwestycji, wskazujgc, ze moze by¢ ona zbyt optymistyczna. W odpowiedzi na te watpliwosci
Ministerstwo Finanséw w czasie prac nad projektem ustawy budzetowej na rok 2025 zrewidowato
prognoze dynamiki inwestycji w dét zaréwno dla 2024 r. (z 2,9% do 0,4%), jak i dla 2025 r. (z 10,2%
do 6,4%)60.

W trakcie negocjacji na forum Rady Dialogu Spotecznego nie wypracowano wspolnego
stanowiska6t. W konsekwencji Rada Ministréw:

— zobowigzana byta do okreslenia w projekcie ustawy budzetowej na rok 2025
Sredniorocznego wskaznika wzrostu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej,
jednak wysokos$¢ tego wskaznika nie mogta by¢ nizsza od zawartej w propozycji Rady
Ministréw przedtozonej do negocjacji na forum RDS. Ostatecznie w projekcie ustawy
budzetowej na rok 2025 Rada Ministrow okreslita ww. wskaznik na poziomie 105%;

— zdecydowata o podniesieniu od 1 stycznia 2025 r. minimalnego wynagrodzenia za prace
do 4666 zt, a stawki godzinowej - do 30,50 z62%;

— ustalita wysokos$¢ wskaznika waloryzacji emerytur i rent w 2025 r., na poziomie 20%
realnego wzrostu przecietnego wynagrodzenia w poprzednim roku kalendarzowym?63, co
przetozyto sie na waloryzacje Swiadczen o 5,5% od 1 marca 2025 r.164

(akta kontroli: tom IV str. 77-80, 124-144, 151-165, 290, tom V str. 244-252, 256-263)

Str. 21 i 25 uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej na rok 2025 (sierpieh 2024 r.).
W przypadku braku porozumienia, ostateczng decyzje podejmuje Rada Ministrow.

Decyzje opublikowano w rozporzadzeniu z dnia 12 wrze$nia 2024 r. w sprawie wysokos$ci minimalnego wynagrodzenia za
prace oraz wysokosci minimalnej stawki godzinowej w 2025 r. (Dz. U. poz. 1362).

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 19 lipca 2024 r. w sprawie wysokosci zwiekszenia wskaznika waloryzacji emerytur i
rent w 2025 r. (Dz. U. poz. 1122) wydane na mocy art. 89 ust. 5 ustawy o emeryturach i rentach.

Komunikat Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej z dnia 14 lutego 2025 r. w sprawie wskazZnika waloryzacji emerytur
irentw 2025 r. (M.P. poz. 129).
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Opracowanie projektu ustawy budzetowej

Pisma limitowe zostaty przekazane w dniach 12 lipca - 5 sierpnia 2024 r., czyli z odpowiednim
wyprzedzeniem, umozliwiajgcym terminowe uchwalenie przez Rade Ministréw projektu ustawy
budzetowej na rok 2025.

Do 21 sierpnia 2024 r. Minister Finanséw otrzymat od wszystkich dysponentow czesci
budzetowych projekty planéw dochoddéw i wydatkéw budzetu panstwa we wiasciwych czesciach.

(akta kontroli: tom IV str. 9-14, 21-24, 300-308)

Opracowany w Ministerstwie Finanséw projekt ustawy budzetowej na rok 2025 wraz z
uzasadnieniem zostat przekazany przez Ministra Finanséw Radzie Ministrow 24 sierpnia 2024 r.
W dniu 28 sierpnia 2024 r. projekt zostat przyjety przez Rade Ministréw'®> i nastepnego dnia
skierowany do Rady Dialogu Spotecznego, co oznacza, ze zapewniono dotrzymanie terminu
wskazanego w art. 18 ust. 1 ustawy o RDS. Zgodnie z tym przepisem strona rzgdowa kieruje
projekt ustawy budzetowej na rok nastepny wraz z uzasadnieniem do RDS, w celu zajecia
stanowiska przez strony pracownikdw i strony pracodawcow, nie pdzniej niz 30 dni przed
przedstawieniem projektu ustawy budzetowej Sejmowi, co nastapito 30 wrzesnia 2024 r.

W poréwnaniu z zatozeniami projektu budzetu panstwa na rok 2025, na etapie opracowania
projektu ustawy budzetowej na rok 2025 zwiekszono do 5% zaréwno prognoze inflacji, jak

i wskaznik wzrostu wynagrodzen pracownikéw sfery budzetowej. Prognoze tempa wzrostu
realnego PKB zwiekszono do 3,9%, w tym konsumpcji do 4,3%. Natomiast prognoze tempa
wzrostu inwestycji zmniejszono do 6,4%.

(akta kontroli: tom IV str. 9-18)

Strona pracownikéw i strona pracodawcéw w RDS nie uzgodnity wspdlnego stanowiska'®® ani
odrebnych stanowisk'®” do projektu ustawy budzetowej na rok 2025. W trybie art. 18 ust. 4
ustawy o RDS opinie do ww. projektu przedstawity organizacje pracownikéw, tj.: Forum Zwigzkéw
Zawodowych, Prezydium Komisji Krajowej NSZZ ,Solidarnos¢” oraz Ogélnopolskie Porozumienie
Zwigzkéw Zawodowych. Odniosty sie one krytycznie do projektu ustawy budzetowej na rok
202568, w szczegolnosci zwrdcity uwage na:
— ustalenie wskaznika wzrostu wynagrodzen pracownikéw sfery budzetowej na poziomie
prognozowanej inflacji 105%'%;
— ustalenie wskaznika waloryzacji emerytur i rent na ustawowym minimum wynoszgcym
20% realnego wzrostu przecietnego wynagrodzenia w 2024 r.'7°;

Projekt ustawy budzetowej na rok 2025 - Kancelaria Prezesa Rady Ministréw - Portal Gov.pl
Art. 18 ust. 2 ustawy o RDS.
Art. 18 ust. 3 ustawy o RDS.

Opinie: Forum Zwigzkéw Zawodowych z dnia 24 wrze$nia 2024 r., NSZZ ,Solidarnos¢” z dnia 25 wrzesnia 2024 r.,
Ogolnopolskiego Porozumienia Zwigzkéw Zawodowych z dnia 25 wrzesnia 2024 r.

s. 76-78 uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej na rok 2025.

s. 201 uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej na rok 2025. Od 7 marca 2025 r. nastgpi waloryzacja emerytur i rent.
Swiadczenia bedg waloryzowane wskaznikiem cen towaréw i ustug konsumpcyjnych w poprzednim roku kalendarzowym
powiekszonym o 20% realnego wzrostu przecietnego wynagrodzenia w poprzednim roku kalendarzowym. WskazZnik cen towaréw
i ustug konsumpcyjnych dla celéw ustalenia wskaznika waloryzacji stanowi Srednioroczny wskaznik cen towaréw i ustug
konsumpcyjnych dla gospodarstw domowych emerytdw i rencistéw albo Srednioroczny wskaZnik cen towardw i ustug
konsumpcyjnych ogétem, w zaleznosci od tego, ktérego wartosc jest wyzsza.
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— brak propozycji powrotu do stawek VAT w wysokosci 22% oraz 7%'7";

— zmniejszenie limitu wydatkdéw na wynagrodzenia pracownikéw powiatowych urzeddw
pracy o 11 296 tys. zt'72;

— brakistotnych zmian w systemie podatkowym w zakresie podatku dochodowego od 0s6b
fizycznych;

— brak dziatan ostonowych dla wrazliwych odbiorcéw energii;

— wykorzystywanie srodkéw finansowych z Funduszu Pracy do finansowania zadan, ktére
nie sg scisle powigzane z realizacjg celéw polityki rynku pracy i ustawowymi zadaniami
funduszu, np. finansowanie doptat dla uczestnikédw Pracowniczych Planéw Kapitatowych.

Zwigzki zawodowe postulowaty takze, aby ewentualne dziatania w ramach procedury
nadmiernego deficytu koncentrowaty sie na zwiekszeniu dochodéw budzetowych, a nie na
ograniczeniu wydatkéw socjalnych i inwestycji publicznych. Stato to w sprzecznosci z postulatem
obnizenia stawek VAT.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa, odnoszac sie do przyczyn nieuwzglednienia tych
uwag, podata, ze przy konstruowaniu projektu ustawy budzetowej priorytetem jest koniecznosc
zachowania stabilnosci finanséw publicznych, respektowania obowigzujgcych regut fiskalnych
determinowanych przepisami prawa krajowego i unijnego. Do opracowania projektu ustawy
budzetowej na rok 2025 konieczne byto dodatkowo uwzglednienie skutkéw decyzji Rady UE

o natozeniu na Polske procedury nadmiernego deficytu, tj. uwzglednienie w planowanym
budzecie dziatari majacych prowadzi¢ do stopniowego ograniczenia deficytu nominalnego do
ponizej 3% Produktu Krajowego Brutto (PKB) do 2028 roku i redukgji dtugu w Srednim okresie.
Dodatkowo poinformowata, ze propozycje przedstawione przez strone pracownikéw wigzaty sie
z dodatkowymi obcigzeniami dla budzetu lub zmiang zatozen przyjetych do jego opracowania, co
nie byto mozliwe do pogodzenia z nadrzednym celem zabezpieczenia rownowagi budzetowej

panstwa.

Jednoczes$nie strony pracownikdw pozytywnie ocenity wprowadzone przez strone rzgdowa
zmiany w zakresie sposobu prezentacji danych, ktdre przyczynity sie do zwiekszenia
transparentnosci procesu budzetowego. OPZZ pozytywnie ocenito realizacje postulatu w zakresie
ustalenia ptacy minimalnej na rok 2025 na poziomie wyzszym (4666 zt) niz kwota zaproponowana
RDS (4626 zi).

Wprowadzenie powyzszych zmian $wiadczy o czeSciowym uwzglednieniu przez Ministra Finanséw
i Rade Ministrow opinii i wnioskéw przekazywanych przez partnerdw spotecznych. Potwierdza to
zasadnos$¢ prowadzenia konsultacji spotecznych w zakresie ustawy budzetowej.

(akta kontroli: tom IV str. 234-285)

Po przedstawieniu 24-25 wrzesnia 2024 r. przez niektdre organizacje, reprezentujgce w Radzie
Dialogu Spotecznego strone pracownikdw, opinii odnosnie do projektu ustawy budzetowej na rok

s. 10-11 uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej na rok 2025. Zgodnie z regulacjami zawartymi w ustawie o VAT
wprowadzonymi ustawq z dnia 7 paZdziernika 2022 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0séb prawnych oraz
niektdrych innych ustaw zaktada sie w 2025 r. utrzymanie wysokosci stawek VAT na dotychczasowym poziomie 23% i 8%, ktére
jest niezbedne w zwigzku z konfliktem zbrojnym w Ukrainie i koniecznosciq ponoszenia zwiekszonych wydatkéw na obrone
narodowg.

172 Plan finansowy Funduszu Pracy - zatgcznik nr 13 do projektu ustawy budzetowej na rok 2025, tabela 10. Plan na 2024 r. -

168 364 tys. z}, plan na 2025 r. - 157 068 tys. zt.
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2025, Minister Finanséw 27 wrze$nia 2024 r. ponownie skierowat projekt tej ustawy pod obrady
Rady Ministréw. Projekt uchwalono 28 wrzesnia 2024 r.173, a dwa dni pézniej zostat on
skierowany, wraz z uzasadnieniem, do Sejmul’. Tym samym zachowano termin wskazany w art.
222 Konstytucji RP, zgodnie z ktérym Rada Ministrow przedktada Sejmowi najpdzniej na trzy
miesigce przed rozpoczeciem roku budzetowego projekt ustawy budzetowej na rok nastepny.
Minister Finansow prawidtowo wigczyt do projektu ustawy budzetowej dochody i wydatki
organodw i jednostek, o ktérych mowa w art. 139 ust. 2 uofp, w tym dochody i wydatki Trybunatu
Konstytucyjnego. Zmiany w zakresie wysokosci tych wydatkéw zostaty wprowadzone na etapie
prac sejmowych.

Prace nad projektem ustawy budzetowej na rok 2025 Sejm rozpoczat w pazdzierniku 2024 r.17>
Ustawa ta zostata uchwalona przez Sejm 6 grudnia 2024 r. W dniu 9 stycznia 2025 r. Sejm
rozpatrzyt poprawki Senatu, a nastepnie ustawe przekazano Prezydentowi RP do podpisu. W dniu
17 stycznia 2025 r. Prezydent RP podpisat ustawe budzetows.

(akta kontroli: tom IV str. 9-19, 291-292)

W budzecie panstwa na 2025 r. liczba czesci budzetowych, w ktérych zaplanowano wydatki, nie
ulegta zmianie w stosunku do ustawy budzetowej na rok 2024. Wydatki budzetu panstwa
zaplanowano w 158 czesciach. Na podstawie odpowiednich regulacjit’®, 7 sierpnia 2024 r.
zmieniono nazwe czesci 48 z Gospodarka ztozami kopalin na Gospodarka surowcami
energetycznymi.

(akta kontroli: tom IV str. 68-76)
Kompletnos$¢ ustawy budzetowej i uzasadnienia

Projekt ustawy budzetowej na rok 2025 sktadat sie z wszystkich trzech elementéw, o ktérych
mowa w art. 109 ust. 2 uofp, tj. zawierat budzet panstwa, zatgczniki oraz postanowienia, ktorych
obowigzek zamieszczenia w ustawie budzetowej wynikat z ustawy o finansach publicznych lub

z odrebnych ustaw.

(akta kontroli: tom IV str. 181-197)

Réwniez uzasadnienie projektu ustawy budzetowej na rok 2025 (dalej: uzasadnienie) zawierato
wszystkie wymagane prawem elementy, ktdre zostaty okreslone w art. 142 ust. 1 uofp. Mimo to,
tak jak w latach wczesniejszych, opis czesci zagadnien byt niepetny i niewystarczajgcy do
zrozumienia proceséw, ktére doprowadzity do uksztattowania budzetu panstwa. Nie dostarczat
réwniez informacji o niektoérych, istotnych kwotowo pozycjach w tym budzecie. Zagadnienie to
opisano szczegétowo w pkt 1-7 sekcji Stwierdzone nieprawidtowosci.

Uchwata nr 111/2024 (RM-06111-119-24).
Rzadowy projekt ustawy budzetowej na rok 2025 wptynat do Sejmu RP w dniu 30 wrzesnia 2024 r. (druk nr 687).
Pierwsze czytanie projektu ustawy budzetowej odbyto sie 11 pazdziernika 2024 r.

Na mocy rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 2 sierpnia 2024 r. zmieniajgcego rozporzadzenie w sprawie klasyfikacji
czesci budzetowych oraz okreslenia ich dysponentéw (Dz. U. poz. 1195). Zmiana zostata wprowadzona w zwigzku

z wejsciem w zycie z dniem 1 lipca 2024 r. ustawy z dnia 15 maja 2024 r. o zmianie niektérych ustaw zwigzanych

z funkcjonowaniem administracji rzgdowej (Dz. U. poz. 834). Wprowadzita ona zmiany do ustawy z dnia 4 wrzesnia 1997 r.
o dziatach administracji rzagdowej (Dz. U. z 2025 r. poz. 1275, ze zm.), w ktérej dotychczasowe brzmienie dziatu
administracji rzagdowej ,gospodarka ztozami kopalin” zostato zamienione na ,gospodarka surowcami energetycznymi”.
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(akta kontroli: tom IV str. 198-220, 341-350, 364-367, 378-392, tom V str. 69-93, 308-309)

W uzasadnieniu opisano czynniki wptywajgce na dynamike gtéwnych kategorii
makroekonomicznych, a takze dokonano analizy wrazliwosci deficytu i dlugu sektora instytucji
rzagdowych i samorzadowych oraz kwoty wydatkéw SRW na zmiany wskaznikow
makroekonomicznych. Zaprezentowano takze prognoze deficytu i dtugu sektora instytucji
rzagdowych i samorzadowych oraz panstwowego dtugu publicznego. Omdwiono réwniez
prognoze dochoddw budzetu panstwa, wymieniajac najwazniejsze czynniki wptywajgce na ich
zmiane.

W rozdziale V uzasadnienia Wydatki budzetu panistwa w 2025 r. przedstawiono wydatki ogétem

w podziale na grupy ekonomiczne i dziaty klasyfikacji budzetowej, wydatki na dziatalnos¢
organdw i jednostek, o ktérych mowa w art. 139 ust. 2 uofp, wydatki na obrone narodowg oraz
wynagrodzenia w panstwowych jednostkach budzetowych. Oddzielnie przedstawiono subwencje
i dotacje dla jednostek samorzadu terytorialnego oraz wydatki majgtkowe. Biorgc pod uwage
potrzebe zwieztego i usystematyzowanego opisu, przyjety w uzasadnieniu uktad rozdziatu V
odwotujacy sie zasadniczo do grup ekonomicznych, z wyodrebnieniem wybranych dziatéw

i rozdziatéw klasyfikacji budzetowej lub czesci budzetowych, a w niektdrych przypadkach takze
paragraféw lub grup paragraféw, nalezy uznac za zasadny. Zasadne byto tez wyodrebnienie opisu
wydatkéw na obrone narodowg oraz na dziatalno$¢ organdw i jednostek, o ktérych mowa w art.
139 ust. 2 uofp, ze wzgledu na specyfike tych wydatkéw. Jednoczesnie jednak, zdaniem NIK, opis
wydatkéw budzetu panstwa w uktadzie grup ekonomicznych byt niepetny i czeSciowo
nieprzejrzysty. Zagadnienie to omoéwiono szczegétowo w pkt 5 sekcji Stwierdzone
nieprawidfowosci.

(akta kontroli tom VI str. 171-216, tom VIII str. 154-189, tom IX str. 143-158, 289-303)

Zgodnie z art. 122 uofp, w zatgcznikach do ustawy budzetowej zamieszcza sie, miedzy innymi,
plany finansowe agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej, panstwowych
funduszy celowych oraz panstwowych oséb prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 8 i 14 ww.
ustawy. W wyniku szczeg6towego badania trzech, dobranych losowo planéw finansowych
podmiotéw z kazdej z ww. grup®’” NIK ustalita, ze plany te byty kompletne, a tresci w nich zawarte
zgodne z art. 123 uofp.

NIK zauwaza, ze w 2024 r. w przepisach uofp dotyczacych obligatoryjnych elementéw planéw
finansowych zatgczanych do ustawy budzetowej'’® pozycje ,wynagrodzenia” zastgpiono pozycja
~uposazenia i wynagrodzenia ze stosunku pracy”. W mys| art. 32 ust. 1 ustawy z dnia 28 czerwca
2024 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw'”, przepisy te po
raz pierwszy powinny mie¢ zastosowanie do projektéw planéw finansowych na rok 2025. Analiza

Projekt ustawy budzetowej na rok 2025 agencje wykonawcze: Narodowy Instytut Wolnosci - Centrum Rozwoju
Spoteczenstwa Obywatelskiego, Agencja Mienia Wojskowego, Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa; paristwowe fundusze
celowe: Fundusz Wsparcia Policji, Fundusz Centralna Ewidencja Pojazdéw i Kierowcéw, Fundusz Administracyjny;
instytucje gospodarki budzetowej: Centrum Zakupow dla Sagdownictwa, Centrum Obstugi Administracji Rzgdowej,
Profilaktyczny Dom Zdrowia w Juracie; panstwowe osoby prawne: O$rodek Studiéw Wschodnich im. M. Karpia, Polska
Agencja Nadzoru Audytowego, Urzad Komisji Nadzoru Finansowego.

Art. 21 ust. 1 pkt 3 lit. b i ust. 4 pkt 2 lit. d; art. 24 ust. 1 pkt 3 lit. a i ust. 7 pkt 2 lit. ¢; art. 29 ust. 6 pkt 4 i ust. 13 pkt 1
lit. c oraz art. 30 ust. 2 pkt 3 lit. a i ust. 6 pkt 2 lit. d.

Dz. U. poz. 1089.
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ww. planéw finansowych wykazata, ze w projekcie ustawy budzetowej na rok 2025 zmiana ta nie
zostata uwzgledniona.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa w MF wyjasnita, ze w zwigzku z korelacjg czasowa obu
procesow legislacyjnych niemozliwe byto zawarcie w nocie budzetowej na rok 2025 zmian
wprowadzanych ustawa, ktdra nie zakonczyta jeszcze biegu legislacyjnego’®. Poinformowata, ze
ze wzgledu na bardzo napiety harmonogram prac dla dysponentdéw czesci budzetowych oraz
Ministerstwa Finanséw wstrzymanie prac dotyczgcych przygotowania, podpisania i publikacji ww.
noty budzetowej byto niemozliwe i narazitoby dalszy przebieg procesu budzetowego na
dodatkowe ryzyka, zagrazajac dotrzymaniu ustawowych terminéw. Opisywana zmiana zostata
uwzgledniona w nocie budzetowej obowigzujgcej przy opracowaniu projektu budzetu panstwa na
2026 r.'8

W ustawie o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw rozszerzono
obowigzek sporzadzania planu finansowego w uktadzie kasowym o instytucje gospodarki
budzetowej oraz panstwowe osoby prawne, o ktérych mowa w art. 9 pkt 8 i 14 uofp'.

W zatgcznikach nr 12 i 14 do projektu ustawy budzetowej na rok 2025 zamieszczono plany
finansowe ww. grup jednostek, zgodne ze zmienionymi przepisami.

(akta kontroli: tom IV str. 198-220, 341-350, 364-367, 378-392, tom V str. 69-93, 308-309)

W Ministerstwie Finanséw podjeto dziatania w celu realizacji wniosku NIK po kontroli P/22/009 -
Opracowanie ustawy budzetowej na rok 2023783, dotyczacego podawania w uzasadnieniu projektu
ustawy budzetowej wszystkich istotnych informacji, kluczowych dla objasnienia zawartych w nim
wielkosci, a zwtaszcza przyczyn istotnych zmian w poréwnaniu z rokiem poprzednim. Minister
Finansoéw w trakcie opracowywania projektu budzetu panstwa na rok 2025 zwracat na to uwage
w pismach limitowych kierowanych do dysponentéw czesci budzetowych. Zawart w nich
informacje, iz zgodnie z zaleceniami NIK konieczne jest szczeg6towe omowienie w materiatach
planistycznych wszystkich istotnych wielkosci, a takze podanie przyczyn istotnych zmian

w poréwnaniu z rokiem poprzednim, w szczegdlnosci w zakresie dotyczagcym wynagrodzen,
dotacji z budzetu panstwa, wydatkéw majatkowych, kosztow inwestycyjnych oraz zaciggnietych
zobowigzan. Informacje te byty - po ich analizie przez odpowiednie departamenty MF -
uwzglednione w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2025.

(akta kontroli: tom IV str. 39-67, 293-299)

W wyniku szczegdtowego badania uzasadnienia planéw finansowych trzech ageng;ji
wykonawczych'84, trzech panstwowych funduszy celowych's>, trzech instytucji gospodarki

Ustawa z dnia 28 czerwca 2024 r. o zmianie ustawy budzetowej oraz niektérych innych ustaw zostata przekazana do
podpisu Prezydenta RP 11 lipca 2024 r., a podpisana 17 lipca 2024 r. Natomiast rozporzadzenie Ministra Finanséw
zmieniajace rozporzadzenie w sprawie szczegétowego sposobu, trybu i terminéw opracowania materiatéw do projektu
ustawy budzetowej zostato podpisane przez Ministra Finanséw 10 lipca 2024 r., a opublikowane w Dzienniku Ustaw
Rzeczypospolitej Polskiej 12 lipca 2024 r.

Dz. U. poz. 984, ze zm.
Art. 24 ust. 2 i art. 30 ust. 4 uofp.

Adres publikacyjny: Opracowanie ustawy budzetowej na rok 2023 - Najwyzsza Izba Kontroli.

Narodowy Instytut Wolnosci - Centrum Rozwoju Spoteczeristwa Obywatelskiego, Agencja Mienia Wojskowego, Krajowy
Osrodek Wsparcia Rolnictwa.

Fundusz Wsparcia Policji, Fundusz Centralna Ewidencja Pojazddéw i Kierowcdw, Fundusz Administracyjny.
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budzetowej'# oraz trzech panstwowych oséb prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 8 lub 14
uofp’®, NIK stwierdzita, ze opisy planéw finansowych zatgczonych do projektu ustawy budzetowej
opracowano w Ministerstwie Finanséw na podstawie materiatéw przestanych przez dysponentéw
sprawujacych nadzér nad poszczegdlnymi podmiotami. W przypadku plandw, ktére budzity
watpliwosci, Minister Finanséw wystepowat do dysponentéw o przekazanie dodatkowych
wyjasnien.

Dziatania podjete przez Ministerstwo Finanséw w celu realizacji wniosku pokontrolnego NIK
doprowadzity do poprawy jakosci i kompletnosci opisu planéw finansowych w poréwnaniu z
poprzednimi latami. Niemniej w opisie niektérych planéw finansowych brakowato istotnych
informacji dotyczagcych wydatkéw majatkowych, co swiadczy o niepetnej realizacji wniosku.
Zostato to opisane w pkt 6 sekgji Stwierdzone nieprawidtowosci.

(akta kontroli: tom IV str. 341-377, 383-386, 389-429, tom V str. 1-80, 90-215, 216-235, 291-307,
310-321, 322-361)

Stwierdzone nieprawidtowosci

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

1. Mimo ze w uzasadnieniu opisano czynniki wptywajgce na dynamike gtéwnych kategorii
makroekonomicznych oraz dokonano analizy wrazliwosci deficytu i dtugu sektora
instytucji rzgdowych i samorzadowych oraz kwoty wydatkéw SRW na zmiany wskaznikéw
makroekonomicznych, to zabrakto czytelnego powigzania tych wskaznikéw z dochodami
budzetu panstwa, w tym analizy wrazliwosci prognozy dochodéw budzetu panstwa na
zmiane wskaznikéw makroekonomicznych majgcych najwiekszy wptyw na te prognoze.
Biorgc pod uwage, ze sporzagdzony dokument jest uzasadnieniem ustawy budzetowej,
czyli przede wszystkim budzetu panstwa, celowe byto zaréwno omdwienie wptywu
czynnikéw makroekonomicznych na prognoze dochoddw budzetu panstwa, przy
zatozeniu braku zmian systemowych, w tym analiza wrazliwosci prognozy dochodéw na
zmiane gtéwnych parametréw makroekonomicznych, jak i omodwienie wptywu na te
prognoze zmian systemowych. Zagadnienia te powinny zosta¢ opisane, zdaniem
Najwyzszej Izby Kontroli, w uzasadnieniu. Bez takiego omdwienia zwigzek pomiedzy
prognoza makroekonomiczna a budzetem panstwa jest niejasny. Najwyzsza lzba Kontroli
wskazywata na ten problem réwniez w wystgpieniu pokontrolnym do Ministra Finanséw
po kontroli P/24/011 - Opracowanie ustawy budzetowej na rok 202478,

Dyrektor Departamentu Polityki Makroekonomicznej w MF poinformowat m.in., ze
precyzyjne wyjasnienie, jaki wptyw na wykonanie dochodéw bedg miaty poszczegdlne
czynniki oraz przedstawienie metodologii prognozowania wptywoéw podatkowych

z poszczegdélnych podatkéw wymagatoby wielostronicowego opracowania, znacznie
przekraczajgcego objetosciowo dotychczasowe uzasadnienia. Podat réwniez, ze majgc na
uwadze wnioski i sugestie NIK po przeprowadzonych kontrolach, Ministerstwo Finanséw

186 Centrum Zakupow dla Sgdownictwa, Centrum Obstugi Administracji Rzadowej, Profilaktyczny Dom Zdrowia w Juracie.
187 Osrodek Studiow Wschodnich im. M. Karpia, Polska Agencja Nadzoru Audytowego, Urzad Komisji Nadzoru Finansowego.
88 5. 67.
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rozbudowato uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej na rok 2026 w czesci
dotyczacej dochoddw budzetu panstwa. Dodano szerszy kontekst ekonomiczny
ksztattowania sie tych dochoddw.

Zdaniem NIK, analiza wrazliwosci dochoddw na zmiany najistotniejszych wartosci
makroekonomicznych nie wymagataby az tak rozbudowanych opiséw. Moze ona odnosic
sie do wielkosci dochodéw ogdtem lub dochodéw podatkowych ogdtem oraz uwzgledniac
wskazniki makroekonomiczne, ktére w najwiekszym stopniu determinujg wielkos¢ tych
dochoddw. Zawarta w uzasadnieniu analiza wrazliwosci deficytu i dlugu sektora instytucji
rzgdowych i samorzgdowych oraz kwoty wydatkéw SRW na zmiany wskaznikow
makroekonomicznych nie zaktdca struktury uzasadnienia.

(akta kontroli: tom VIII str. 154-189, 283-304, tom IX str. 289-303, tom X str. 105-120)

W uzasadnieniu nie podano skutkéw budzetowych wiekszosci opisywanych tam zmian
dotyczacych gtéwnych dochodéw podatkowych, przez co nie wiadomo, czy miaty one
istotny, czy marginalny wptyw na prognozowane dochody. Nie podano réwniez, jaki
wptyw na dynamike poszczegdinych dochoddéw miaty zmiany systemowe, a jaki czynniki
makroekonomiczne.

Dyrektor Departamentu Polityki Makroekonomicznej w MF podat, ze skutki finansowe
zmian w przepisach podatkowych zawarte sg w uzasadnieniach do projektéw ustaw
wprowadzajgcych te zmiany (OSR). Ponadto w rozdziale 1 pkt 3 Stabilizujgca reguta
wydatkowa przedstawione zostaty najwazniejsze zmiany wraz ze skutkami.

Najwyzsza lzba Kontroli wskazuje, ze dodanie - w opisach poszczegdélnych podatkdéw - do
listy zmian systemowych kwot stanowigcych skutki finansowe tych zmian poprawitoby
wartos¢ informacyjng uzasadnienia, nie zwiekszajgc jego objetosci. Odsytanie czytelnikow
do OSR, ktére w czasie opracowania projektu ustawy budzetowej mogty by¢ juz
nieaktualne, zamiast wskaza¢ wprost w uzasadnieniu skutki finansowe szacowane na
etapie przygotowania budzetu panstwa, nie zapewnia - zdaniem NIK - nalezytej
przejrzystosci. Odnosnie do podrozdziatu dotyczacego stabilizujgcej reguty wydatkowej
nalezy wskazag, ze cze$¢ zmian systemowych zostata w nim pominieta, gdyz
wprowadzono je w latach poprzednich. Ponadto poszczegélne dziatania dyskrecjonalne
uwzglednione w regule wydatkowej mogg dotyczy¢ kilku rodzajow dochodéw lub
dochoddw nieujmowanych w budzecie panstwa, dlatego opis zawarty w rozdziale 1 pkt 3
Stabilizujgca reguta wydatkowa czesto nie koresponduje z opisem dotyczgcym dochodéw
budzetowych. Nawet jednak w przypadku, w ktdrym opis taki dotyczytby okreslonego
podatku stanowigcego wytgcznie dochdd budzetu panstwa, powtdrzenie kwoty skutku
finansowego i odestanie czytelnika po wiecej szczegétéw do odpowiedniego podrozdziatu
poprawitoby przejrzystos¢ uzasadnienia.

(akta kontroli: tom VIl str. 154-189, 283-304, tom IX str. 289-303, tom X str. 105-120)

Na stronach 30-33 uzasadnienia projektu ustawy budzetowej, w opisie stabilizujgcej
reguty wydatkowej nie omoéwiono wptywu tej reguty na limit wydatkow budzetu panstwa,
ani nie podano, jak zostat podzielony limit wydatkéw, o ktérym mowa w art. 112aa ust. 3
uofp, pomiedzy poszczegdine grupy podmiotdéw objetych tym limitem oraz budzet
panstwa. Bez takiej informacji nie byto wiadomo, w jakim stopniu ograniczenia wynikajgce
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ze stabilizujacej reguty wydatkowej wptywajg na wielkos¢ wydatkéw budzetu panstwa
oraz na wydatki ujete w innych planach finansowych zatgczonych do ustawy budzetowe].

W szczegdlnosci zasadne bytoby ujecie w uzasadnieniu - w formie zestawienia - petnej
Sciezki dojscia od kwoty wydatkéw, o ktérej mowa w art. 112aa ust. 1 uofp, do limitu
wyznaczajgcego maksymalne wydatki budzetu panstwa. W wystgpieniu pokontrolnym po
kontroli P/24/011 - Opracowanie ustawy budzetowej na rok 2024 Najwyzsza Izba Kontroli
wskazata, ze celowe jest zamieszczanie w uzasadnieniu petnego schematu dojscia od kwoty
wydatkéw SRW do limitu wydatkéw wyznaczonego dla budzetu paristwa. Pozwoli to na
zrozumienie, w jaki sposob reguta wptywa na limit wydatkdw jednostek nig objetych,

a w szczegdlnosci jak wptywa na wydatki ogétem jednostek finansowanych z budzetu paristwa.

Dodac¢ nalezy, ze Najwyzsza lzba Kontroli juz w 2022 r. wnioskowata do Ministra Finanséw
o podawanie w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej wptywu stabilizujgcej reguty
wydatkowej na limit wydatkéw budzetu panstwa.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa w MF podata, ze zgodnie z wymogami art. 142
uofp w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej znajduje sie omdwienie kwoty
wydatkow SRW i limitu wydatkow SRW. Niniejszy obowigzek wypetniany jest poprzez
wskazywanie wszystkich czynnikéw wptywajgcych zaréwno na kwote, jak i limit wydatkéw
SRW. W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2025, w rozdziale dotyczagcym
stabilizujacej reguty wydatkowej zostata zamieszczona informacja, ktére wydatki sg objete
jej zakresem, jak rowniez zostaty wskazane wydatki wytaczone tej reguty.

NIK wskazuje na celowos¢ zamieszczania w uzasadnieniu ustawy budzetowej omoéwienia
podziatu limitu wydatkéw SRW pomiedzy poszczegélne grupy podmiotéw objetych tym
limitem, tym bardziej ze Minister Finanséw posiada takie dane. Nalezy takze podawac¢
informacje o limicie wydatkéw budzetu panstwa ustalonym zgodnie ze stabilizujgcg
regutg wydatkowa. NIK podtrzymuje opinie o celowosci zamieszczania w uzasadnieniu
petnego schematu dojscia od kwoty wydatkéw SRW do limitu wydatkéw wyznaczonego
dla budzetu panstwa. Bez takich informacji w uzasadnieniu brakuje jasnego powigzania
pomiedzy kwotg i limitem wydatkéw SRW a budzetem parnistwa i innymi planami
finansowymi zatgczanymi do ustawy budzetowe].

(akta kontroli: tom VI str. 171-216, tom VIII str. 283-304, tom IX str. 289-303, tom X str.
105-120)

W rozdziale 1 pkt 4 Sektor finanséw publicznych nie zamieszczono informacji kluczowych
dla zrozumienia sytuacji finansowej tego sektora, w tym nie podano kwoty
prognozowanego wyniku ani kwot prognozowanych dochodéw i wydatkéw publicznych.
Odnosnie do tego wyniku, wskazano jedynie prognozowang wartos¢ relacji wyniku
sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych do produktu krajowego brutto.

W latach wczesniejszych, gdy jeszcze prezentowany byt wynik sektora finanséw
publicznych, zakres publikowanych danych byt znacznie szerszy. W uzasadnieniu ustawy
budzetowej omawiano wéwczas prognozowane dochody i wydatki, a ponadto
prezentowano dane o dochodach, wydatkach i deficycie w uktadzie tabelarycznym,

w rozbiciu na gtéwne kategorie dochoddw i wydatkéw publicznych.
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Brak szczegdtowych danych w powyzszym zakresie nie pozwala miedzy innymi
przeanalizowaé przyczyn znaczgcej zmiany wielkosci prognozy deficytu sektora instytucji
rzagdowych i samorzadowych w 2025 r. w poréwnaniu z prognozg sporzadzong na
potrzeby przygotowania WPFP.

W szczegdlnosci nie omoéwiono przyczyn obnizenia prognozy wyniku sektora instytucji
rzagdowych i samorzadowych w 2025 r. w poréwnaniu z prognozg sporzadzong na
potrzeby przygotowania WPFP. W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2025
prognozowano deficyt tego sektora w wysokosci 5,5% PKB, podczas gdy na etapie
opracowania WPFP prognoza tego deficytu wyniosta 4,4% PKB.

Ponadto w podrozdziale dotyczacym sektora finanséw publicznych nie przedstawiono
informaciji, jaki udziat w powstaniu deficytu sektora instytucji rzgdowych i samorzagdowych
ma mie¢ deficyt budzetu panstwa, a jaki - deficyt innych jednostek, ktérych i w jakiej
wysokosci. W podrozdziale nie oméwiono tez, w ktérych jednostkach lub grupach
jednostek prognozuje sie znaczacg nadwyzke, wptywajacg na wynik sektora. Podanie
takich informacji dawatoby petniejszy obraz, jaki jest udziat poszczegdlnych jednostek lub
grup jednostek w powstawaniu nieréwnowagi finanséw publicznych oraz jakg czesc tej
nieréwnowagi mozna przypisac¢ do budzetu panstwa, a jakg do innych jednostek sektora
instytucji rzgdowych i samorzadowych oraz ktérych.

Dyrektor Departamentu Polityki Makroekonomicznej w MF wskazat, ze w 2021 r.
obowigzek zamieszczania w uzasadnieniu informacji nt. omoéwienia przewidywanych
dochododw i wydatkow, nadwyzki lub deficytu sektora finanséw publicznych zastapiono
obowigzkiem omdwienia przewidywanego wyniku sektora instytucji rzgdowych

i samorzadowych. Ustawodawca nie natozyt obowigzku publikacji danych dotyczgcych
sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych w wiekszej szczegdtowosci. Przepisy
ustawy o finansach publicznych nie nakazujg opracowywania prognoz dochodéw

i wydatkow sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych. Z punktu widzenia oceny
stabilnosci sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych kluczowe sg wynik i dtug tego
sektora. Sposdb omdéwienia deficytu nie zostat przez ustawodawce doprecyzowany, tym
samym pozostaje w gestii opracowujgcego uzasadnienie. Przepisy prawa nie naktadaja
obowigzku dekompozycji wyniku sektora instytucji rzgdowych i samorzagdowych na
poszczegblne jednostki lub grupy jednostek ani poréwnywania aktualnej prognozy wyniku
sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych z wczesniejszymi prognozami zawartymi
w innych dokumentach rzgdowych.

Dyrektor Departamentu Polityki Makroekonomicznej w MF poinformowat réwniez, ze
informacja o dochodach i wydatkach sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych jest
dostepna po uchwaleniu ustawy budzetowej. Do 30 kwietnia kazdego roku panstwa
cztonkowskie przedktadajg Komisji Europejskiej roczne sprawozdanie, w ktérym
prezentowane sg dochody i wydatki sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych na
dany rok w podziale na gtéwne kategorie ekonomiczne. Natomiast informacja odnosnie
do dekompozycji wyniku sektora instytucji rzadowych i samorzgdowych na poszczegélne
podsektory publikowana jest dwa razy do roku w ramach tzw. notyfikacji fiskalnych.

W tablicach notyfikacyjnych mozna znalez¢ informacje pozwalajgce okresli¢ udziat wyniku
budzetu panstwa w wyniku instytucji rzgdowych na szczeblu centralnym.
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NIK nie wskazuje na naruszenie przepiséw uofp, lecz na rzetelnos¢ opracowania przez MF
wskazanego uzasadnienia. Zdaniem NIK bez omdwienia gtéwnych sktadowych dochodéw
i wydatkéw publicznych nie mozna rzetelnie opisac ksztattowania sie omawianego
wyniku. Jest on bowiem tylko wielkos$cig wynikowg, stanowigca réznice pomiedzy
dochodami a wydatkami publicznymi. Prognozowanie wyniku w oderwaniu od dochodéw
i wydatkéw bytoby nieuzasadnione. Mimo ze w przepisach nie okreslono obowigzku
dekompozycji wyniku pomiedzy poszczegdlne jednostki lub grupy jednostek, to
informowanie o wielkosci deficytu bez wskazania, ktérych jednostek on dotyczy, ma
ograniczong przydatnos¢ w analizie sytuacji sektora finanséw publicznych lub sektora
instytucji rzgdowych i samorzgdowych. NIK wskazuje, ze tablice publikowane w ramach
notyfikacji fiskalnych nie zawierajg informacji, w ktérych jednostkach pozabudzetowych
wystepuje znaczacy deficyt lub nadwyzka. Biorgc pod uwage, ze informacje o sytuacji
finansowej sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych sg uzyteczne przy ocenie
projektu ustawy budzetowej, NIK wskazuje, ze odestanie do danych publikowanych w
kwietniu roku nastepujgcego po roku, w ktérym sporzadzono projekt ustawy budzetowej,
jest - z punktu widzenia tej oceny - niezasadne. Co wiecej w dynamicznie zmieniajgcym
sie otoczeniu gospodarczym réznica pot roku moze oznacza¢ znaczgca réznice w danych,
co mozna byto zaobserwowac, poréwnujgc prognoze danych na temat deficytu sektora
instytucji rzgdowych i samorzgdowych zamieszczong w WPFP z analogiczng prognoza
zamieszczong w uzasadnieniu. Nie bez znaczenia jest rowniez przejrzystos¢
prezentowanych danych. Nie budzi watpliwosci fakt, ze dane zaprezentowane w jednym
dokumencie wplywajg na poprawe przejrzystosci.

Odnosnie do podnoszonego w wyjasnieniach braku obowigzku poréwnywania aktualne;j
prognozy wyniku sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych z wczesniejszymi
prognozami zawartymi w innych dokumentach rzgdowych, NIK wskazuje na zasadnos¢
powigzania tresci dokumentdw wieloletnich z ustawg budzetowa. W czasie opracowania
WPFP dokument ten stanowit, zgodnie z art. 105 ust. 1 uofp, podstawe przygotowania
projektu ustawy budzetowej na rok 2025. Tym bardziej nalezato wiec w uzasadnieniu
omoéwic przyczyny znaczacego wzrostu wartosci prognozowanego deficytu, zwtaszcza ze
sporzadzenie WPFP w kwietniu 2024 r. i sporzgdzenie wstepnego projektu ustawy
budzetowej na rok 2025 w sierpniu 2024 r. dzielit krétki okres.

Ponadto NIK wskazuje, ze wartos¢ informacyjna wykresu 6 dotyczgcego wyniku sektora
instytucji rzgdowych i samorzgdowych bytaby znacznie wieksza, gdyby zamieszczono na
nim dane za poszczeg6lne lata'®.

(akta kontroli: tom VIII str. 154-189, 283-304, tom IX str. 289-303)

5. Opis wydatkéw budzetu panstwa w uktadzie grup ekonomicznych byt niepetny i
czesciowo nieprzejrzysty, co nie stuzyto osiggnieciu celu, jaki ma spetniac¢ uzasadnienie.

Po pierwsze w rozdziale V Wydatki budzetu paristwa w 2025 r. nie opisano niektorych grup
ekonomicznych wymienionych w art. 124 ust. 1 uofp. Grupy Wydatki biezgce jednostek
budzetowych nie wyodrebniono w ogéle, opisujac jedynie w podrozdziale 1

89 s, 38 uzasadnienia.
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wynagrodzenia w panstwowych jednostkach budzetowych. Nie wyodrebniono tez grupy
Swiadczenia na rzecz 0séb fizycznych, w ktérej zaplanowano 17,3% wydatkéw budzetu
panstwa.

Po drugie zakres wydatkéw budzetu panstwa zaplanowanych w grupie Dotacje i subwencje
w istotnym stopniu nie pokrywat sie z trescig podrozdziatu 2 uzasadnienia dotyczgca
subwencji i dotacji dla jednostek samorzadu terytorialnego. Analizujac to zagadnienie od
strony podmiotowej, warto zauwazy¢, ze grupa Dotacje i subwencje obejmuje znacznie
wiekszg grupe podmiotdéw niz jednostki samorzadu terytorialnego. Natomiast patrzac od
strony przedmiotowej, mozna zauwazy¢, ze w podrozdziale 2 oméwiono dotacje dla
jednostek samorzadu terytorialnego na zadania biezgce i na zadania inwestycyjne, co
oznacza, ze czesciowo podrozdziat ten dotyczyt wydatkéw ujetych w grupie Wydatki
majgtkowe, a mégt réwniez wydatkdw ujetych w grupie Wydatki na realizacje projektéw

Z udziatem srodkoéw Unii Europejskiej. Omowieniu wydatkéw w tych grupach poswiecono
osobne podrozdziaty.

Po trzecie na podstawie analizy tresci uzasadnienia nie byto jasne, czy wydatki opisane

w podrozdziale 3 Wydatki majgtkowe obejmowaty rowniez wydatki zaplanowane w grupie
Wydatki na realizacje projektdw z udziatem srodkdw Unii Europejskiej, czy tylko wydatki ujete
w grupie Wydatki majgtkowe.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panistwa w MF podata, ze w art. 142 uofp ustawodawca
nie wskazat wprost, ze opis dochodoéw i wydatkéw powinien by¢ skorelowany z ich
uktadem prezentacyjnym w ustawie budzetowej. Uzasadnienie koncentruje sie na
najistotniejszych pod wzgledem kwotowym zadaniach, zmianach i propozycjach nowych
rozwigzan, jakie w przedktadanym projekcie zostaty przyjete. Jednoczesnie w przypadku
transferdw, ktére ujmowane sg w grupie dotacji i subwencji, dodatkowe informacje w tym
zakresie przedstawiane sg w cze$ciach uzasadnienia zwigzanych nie tyle z wydatkami
budzetu panstwa, ale przy omawianiu planéw finansowych jednostek pozabudzetowych.

Najwyzsza lzba Kontroli wskazuje na potrzebe zachowania Scistego zwigzku pomiedzy
uktadem ustawy budzetowej a uktadem uzasadnienia tej ustawy w zakresie dochodow

i wydatkoéw budzetu panstwa. Uzasadnienie powinno umozliwia¢ zrozumienie, na jakie
zadania planowane sg wydatki ujete w poszczegdlnych grupach ekonomicznych oraz

z czego wynikajg zmiany wielkosci wydatkéw w tych grupach z poréwnaniu z rokiem
poprzednim. Najwyzsza Izba Kontroli zgadza sie z opinig dotyczgcg zasadnosci omawiania
w uzasadnieniu tylko istotnych kwotowo wielkosci, niemniej powinno to odbywac sie
konsekwentnie, bez pomijania niektérych z tych wielkosci. Jezeli ustawodawca wyodrebnit
w uofp okreslone grupy wydatkéw budzetu panstwa, to kazda z tych grup powinna zostac
rzetelnie opisana. Odsytanie odbiorcéw uzasadnienia do rozproszonych opiséw planéw
finansowych jednostek pozabudzetowych w celu uzyskania informacji odnoszgcych sie do
wydatkow w grupie Dotacje i subwencje nie stuzy realizacji zasady jawnosci i przejrzystosci
finanséw publicznych. W przypadku braku wskazania, czy i w jaki sposéb uzasadnienie
jest powigzane z uktadem ustawy budzetowej, a takowego przedmiotowe uzasadnienie
nie zawierato, logicznym jest wnioskowanie, ze odpowiada ono wiasnie uktadowi samej
ustawy.

(akta kontroli: tom VI str. 171-216, tom VIII str. 283-304, tom IX str. 146-158, 289-303)
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Odnosnie do poszczegdlnych wydatkéw budzetu panstwa, NIK wskazuje, ze opis zawarty
w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2025 nie korespondowat z danymi
zamieszczonymi w projekcie tej ustawy, w zatgczniku nr 2 Wydatki budzetu paristwa na rok
2025. W zwigzku z tym uzasadnienie nie dostarczato informacji, jakie byty przyczyny zmian
wzgledem 2024 r. poszczegdlnych, istotnych kwotowo wydatkdw, a w niektorych
przypadkach nie byto takze wiadomo, jakie gtéwne zadania byty finansowane w danej
pozycji wydatkéw.

a) Odnosnie do opisu wydatkéw budzetu panstwa ujetych w grupie Swiadczenia na
rzecz osob fizycznych

W grupie tej najwieksze wydatki ujeto w rozdziale 85501 - Swiadczenie wychowawcze
na realizacje programu 800 plus. Wydatki te zaplanowano w wysokosci 62,7 mid zt, tj.
0 933,4 mIn zt mniejszej niz na 2024 r. W uzasadnieniu nie wyjasniono, jaka byta
przyczyna spadku tych wydatkéw wzgledem poprzedniego roku.

Drugg pozycje w grupie Swiadczenia na rzecz oséb fizycznych stanowity wydatki
zaplanowane w rozdziale 75301 - Swiadczenia pieniezne z zaopatrzenia emerytalnego
w wysokosci 35,8 mld zt. Wydatki te miaty wzrosnac wzgledem 2024 r. 0 10,7%, tj.

o ponad 3,4 mld zt. W uzasadnieniu nie wskazano, jaki byt powdd tak znaczgcego
wzrostu wydatkéw na Swiadczenia zaplanowanych w tym rozdziale.

Jak podat Zastepca Dyrektora Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej w MF,
sposbb ksztattowania emerytur co do zasady nie ulegt zmianom na przestrzeni
ostatnich lat. Ponadto na stronie 66 uzasadnienia wprost zostato wskazane, ze

w zakresie wydatkéw budzetu panstwa na 2025 r. uwzgledniono waloryzacje
Swiadczen emerytalno-rentowych od 1 marca 2025 r., w tym Swiadczeh emerytalno-
rentowych funkcjonariuszy oraz uposazen sedziéw i prokuratoréw w stanie

spoczynku w tgcznej kwocie 24,2 mid zt.

Odnoszac sie do tego wyjasnienia, Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje na potrzebe
Scislejszego powigzania kwot wykazywanych w uzasadnieniu z kwotami ujetymi
w projekcie ustawy budzetowej. Odbiorca nie powinien sie domysla¢, ktére kwoty
podane w uzasadnieniu odnoszg sie do omawianego projektu, lecz powinno to
wprost wynika¢ z uzasadnienia. Dotyczy to w szczegélnosci danych zbiorczych,
wymagajgcych sumowania réznych pozycji.

(akta kontroli: tom VII str. 1-290, tom IX str. 146-158, 289-303)

W rozdziale 75313 - Swiadczenia finansowane z budzetu paristwa zlecone do wyptaty
Zaktadowi Ubezpieczeri Spofecznych i Kasie Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego
wyptate Swiadczenh zaplanowano na poziomie z 2024 r. wynoszacym 35 mld zt.

W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2025 nie oméwiono tej pozycji,
mimo Zze dla czytelnikdw zakres tego zadania moze by¢ niejasny, biorgc pod uwage, ze
w innych rozdziatach klasyfikacji budzetowej takze sg wykazywane Swiadczenia
zlecone ZUS, finansowane z budzetu paristwa, takie jak np. Swiadczenie rodzinne,
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Swiadczenia ,,aktywny rodzic” i Swiadczenie wspierajgce'®. Warto réwniez zauwazyc¢,
ze kwota 35 mld zt stanowi znaczacy udziat w wydatkach budzetu panstwa, a w grupie
Swiadczenia na rzecz 0séb fizycznych wydatki planowane w rozdziale 75313 znajdowaty
sie na trzecim miejscu pod wzgledem wielkosci wedtug rozdziatéw klasyfikacji
budzetowe;j.

Dyrektor Departamentu Budzetu Paristwa w MF poinformowata, ze przepisy ustawy

o finansach publicznych nie determinujg sposobu omdéwienia wydatkéw.

W uzasadnieniu omawiane sg przede wszystkim ogolne wielkosci z wyszczegdélnieniem
najistotniejszych rozwigzan. Na str. 15 omowione zostaty dwa gtéwne Swiadczenia
wyptacane z rozdziatu 75313, tj. dodatkowe roczne Swiadczenie pieniezne dla
emerytéw i rencistéw (tzw. 13. emerytura) oraz kolejne dodatkowe roczne
Swiadczenie pieniezne dla emerytéw i rencistow (tzw. 14. emerytura) wraz z podaniem
tgcznej ich prognozowanej wysokosci, tj. 31,5 mld zt.

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, ze analiza wydatkéw zawarta w uzasadnieniu
ustawy budzetowej nie powinna by¢ wykonywana w oderwaniu od tresci zatgcznika
nr 2 do tej ustawy. Uzasadnienie petni role pomocniczg wobec tresci ustawy
budzetowej, a gtbwnym celem jego sporzadzenia jest objasnienie najistotniejszych
informacji w niej zawartych. NIK nie neguje potrzeby przeprowadzania przekrojowych
analiz, ale powinny one uzupetnia¢ opis najwazniejszych wydatkéw, a nie go
zastepowac.

(akta kontroli: tom VI str. 217-223, tom VIl str. 1-290, tom IX str. 146-158, 289-303)

b) Odnosnie do opisu wydatkéw budzetu panstwa ujetych w grupie Dotacje i
subwencje

W uzasadnieniu wymieniono czynniki wptywajgce na wzrost dotacji do FUS, ale nie
podano, jaki byt wptyw kazdego z tych czynnikéw, co byto szczegdlnie istotne, majac
na wzgledzie planowany w 2025 r. wzrost dotacji z budzetu paristwa do FUS

w stosunku do roku poprzedniego o 11,9%, czyli o 8,7 mld zt. W uzasadnieniu nie
podano, w jakim stopniu wzrost dotacji miat wynika¢ ze zmian demograficznych
oznaczajgcych wzrost liczby oséb pobierajgcych emeryture lub rente, w jakim

z waloryzacji Swiadczen, a w jakim z wprowadzenia tzw. ,renty wdowiej".

Dyrektor Departamentu Budzetu Paristwa w MF poinformowata, ze dotacja do FUS
jest wielkos$cig wynikowg, stanowigcg réznice przychoddw z innych zrédet, w tym ze
sktadek, i kosztéw wyptaty Swiadczen. Zardwno strona przychodowa, jak i strona
kosztowa FUS zostalty oméwione w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej na
rok 2025 z jednoczesnym poréwnaniem do 2024 r. w zakresie najwazniejszych pozycji
planu. Préba szczegdtowego przypisania wptywu poszczegolnych czynnikdéw na wzrost

190 To, ze Swiadczenia te sg zlecone ZUS, wynika z tresci ww. uzasadnienia. Na str. 291, w opisie planu finansowego tej
instytucji. napisano: ,przychody z tytutu zwrotu kosztéw obstugi Swiadczen zleconych ZUS do wyptaty w wysokosci
878.331 tys. zt, wzrost 0 139.687 tys. zt (0 18,9%) w stosunku do planu na rok 2024, z uwagi na wzrost w szczegdInosci
przychodéw z tytutu obstugi wyptat Swiadczenia wspierajgcego, renty socjalnej wraz z dodatkiem dopetniajgcym,
Swiadczen ,Aktywny rodzic”, Swiadczen rodzinnych 800+ oraz $wiadczenh na rzecz obywateli Ukrainy”.

strona 90 z 109



dotacji bytaby, w ocenie Departamentu Budzetu Panstwa, niecelowa, gdyz
wymagataby powtdrzenia informacji zawartych w opisie przychodoéw i kosztéw FUS.

NIK wskazuje, ze w opisie planu finansowego FUS zamieszczonym na stronach 201-
203 uzasadnienia nie podano, jaki bedzie wptyw poszczegdlnych, najistotniejszych
czynnikdw na ksztattowanie sie kosztéw funduszu. Poinformowano tylko, ze

w stosunku do planu na rok 2024 transfery na rzecz ludnosci rosng o 42.517.807 tys. 4, tj.
0 10,3%, co jest w gtdwnej mierze rezultatem prognozowanej waloryzacji Swiadczeri
emerytalno-rentowych, prognozowanego wzrostu liczby 0séb pobierajgcych swiadczenia
emerytalno-rentowe, prognozowanego wzrostu podstawy wymiaru pozostatych swiadczen
pienieznych finansowanych z Funduszu wynikajgcego z prognozowanego wzrostu
wynagrodzen, a takze uwzglednienia prognozowanych skutkéw finansowych wejscia

w Zycie ustawy z dnia 26 lipca 2024 r. o zmianie ustawy o emeryturach i rentach

Z Funduszu Ubezpieczen Spotecznych oraz niektérych innych ustaw (tzw. ,renta wdowia”).
Nie podano nawet tak istotnej informacji, jak szacunkowe koszty wprowadzenia
wspomnianej tzw. ,renty wdowiej".

W przypadku gdy istotne kwotowo wydatki lub wydatki podlegajace istotnym
kwotowo zmianom sg opisane w innych rozdziatach uzasadnienia, w tym w rozdziale
dotyczacym omoéwienia planéw finansowych zatgczanych do ustawy budzetowe;j,
celowe jest zamieszczenie w rozdziale V informacji odsytajacej do odpowiedniego
fragmentu.

(akta kontroli: tom VI str. 171-216, tom IX str. 146-158, 289-303)

W uzasadnieniu nie opisano przyczyn istotnego zwiekszenia dotacji z budzetu panstwa
dla Narodowego Funduszu Zdrowia. W znowelizowanej ustawie budzetowej na rok
2024 zaplanowano na ten cel 10 mld z}, a w ustawie budzetowej na rok 2025 juz 18,4
mld zi, tj. o okoto 84% wiecej niz przed rokiem.

(akta kontroli: tom VIl str. 1-290, tom IX str. 146-158, 289-303)

Kwote przekraczajgcg 10 mld zt zaplanowano takze dla gmin na $wiadczenia rodzinne,
Swiadczenie z funduszu alimentacyjnego oraz sktadki na ubezpieczenia emerytalne

i rentowe z ubezpieczenia spotecznego (rozdziat 85502). W rozdziale tym
zaplanowano wydatki w wysokosci 14,8 mld zt. W uzasadnieniu ustawy budzetowej
podano informacje o wysokosci tych wydatkdéw, nie wyjasniono jednak, dlaczego
miaty by¢ one nizsze od analogicznych wydatkéw zaplanowanych na 2024 r.

w wysokosci 15,5 mid zt.

(akta kontroli: tom VII str. 1-290, tom IX str. 146-158, 289-303)

W ustawie budzetowej na rok 2025, w grupie Dotacje i subwencje istotny wzrost
wydatkéow wzgledem znowelizowanej ustawy budzetowej zaplanowano réwniez
w rozdziatach:

— 10001 - Gérnictwo wegla kamiennego,

— 60001 - Krajowe pasazerskie przewozy kolejowe,

— 60002 - Infrastruktura kolejowa,

— 60046 - Operatorzy pocztowi,

— 75222 - Agencja Mienia Wojskowego,
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a istotny spadek wydatkéw w rozdziale 70022 - Fundusz Dopfat.

O ile w uzasadnieniu wyjasniono powody zwiekszenia limitu wydatkéw w rozdziale
60002 - Infrastruktura kolejowa i w rozdziale 75222 - Agencja Mienia Wojskowego, to nie
wyjasniono, jaki byt powdd zwiekszenia o 1,3 mld zt wydatkéw na gérnictwo wegla
kamiennego i wydatkéw na rzecz operatoréw pocztowych, a takze o 0,9 mid z
wydatkédw na krajowe pasazerskie przewozy kolejowe. Warto zauwazy¢, ze
w znowelizowanej ustawie budzetowej na rok 2024, w rozdziale 60046 - Operatorzy
pocztowi zaplanowano jedynie 3,2 min zt.

Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej w MF podata, ze przyczyng
nieomdéwienia wzrostu planowanej dotacji dla gérnictwa wegla kamiennego byto to,
ze zadania finansowane w ramach rozdziatu 10001 nie ulegly zmianie w zakresie
rzeczowym, a zmiana poziomu finansowania zalezata od harmonogramu
transformacji energetycznej. Wzrost w 2025 r. dotacji w rozdziale 60001 wynikat

z wniosku dysponenta i wigzat sie z niedoszacowaniem jej wysokosci w 2024 r.

i koniecznoécig zwiekszenia limitu wydatkéw w trakcie roku. Srodki na zadania
finansowane w rozdziale 60046 zostaty w 2024 r. uwzglednione réwniez w rezerwach
celowych. Ponadto ww. Dyrektor wskazata, ze zmiany w omawianych wydatkach byty
znacznie mniejsze od planowanych zmian naktadéw na ochrone zdrowia (wzrost

0 okoto 31 mld z}), obrone narodowg (wzrost o 6,2 mld z}), obstuge dtugu Skarbu
Panstwa (wzrost o 9 mld zt) czy finansowanie Swiadczen w ramach programu Aktywny
Rodzic (wzrost 0 6,9 mld zt), dlatego uwzglednienie ich w uzasadnieniu nie byto
konieczne.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli analiza zmian wydatkéw zaplanowanych w grupie
Dotacje i subwencje wymaga odniesienia sie do uktadu funkcjonalnego (dziatowo-
rozdziatowego), w ktérym grupowane sg poszczegdlne zadania paristwa. Bez takiego
odniesienia nie jest mozliwe zrozumienie, dlaczego wielkos¢ wydatkéw w tej grupie
ulegta zmianie wzgledem roku poprzedniego. NIK zwraca uwage, ze w uzasadnieniu
opisano nie tylko najwieksze zmiany, wskazane w wyjasnieniach Dyrektor
Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej w MF, ale réwniez - co nalezy uzna¢
za prawidtowe podejscie - wyjasniono powody zwiekszenia limitu wydatkéw na
przyktad w rozdziale 60002 - Infrastruktura kolejowa i w rozdziale 75222 - Agencja
Mienia Wojskowego. Zabrato jednak konsekwencji w opisie, dlatego niektdre znaczace
zmiany zostaty wyjasnione w uzasadnieniu, a inne nie. NIK zgadza sie z opinig, ze
opisywanie w uzasadnieniu wydatkow planowanych we wszystkich rozdziatach
klasyfikacji budzetowej bytoby niezasadne, jednak opis najwazniejszych zadan
finansowanych w kazdej grupie oraz opis przyczyn najwiekszych zmian wydatkéw

w poszczegolnych grupach, w podziale na zadania, jest niezbedny, aby czytelnik mégt
dobrze zrozumiec przyczyny tych zmian. Sprawg otwartg pozostaje w tym przypadku
okreslenie poziomu istotnosci, powyzej ktdrego zmiany beda opisywane

w uzasadnieniu, ale powinien on zostac¢ okreslony w relacji do wydatkéw ogotem

w danej grupie i konsekwentnie stosowany. Wyjagtek stanowi grupa Wydatki biezgce
jednostek budzetowych, w ktérej, co do zasady, planowane sg wydatki na
funkcjonowanie jednostek budzetowych, wiec duze znaczenie ma takze uktad czesci
budzetowych i uktad paragraféw klasyfikacji budzetowe].
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(akta kontroli: tom VIII str. 1-26, tom IX str. 146-158, 289-303)

c) Odnosnie do opisu wydatkow budzetu panstwa ujetych w grupie Wydatki
biezgce jednostek budzetowych

W uzasadnieniu nie wyjasniono, dlaczego tempo wzrostu wydatkéw na
wynagrodzenia, planowane w budzecie panstwa w wysokosci 12,3%" byto blisko
dwuipdtkrotnie wyzsze od tempa wzrostu kwot bazowych wynagrodzen pracownikéw
panstwowej sfery budzetowej planowanego w wysokosci 5%.

O ile wyzszy wzrost tych wydatkéw w niektorych czesciach budzetowych byt tatwy do
uzasadnienia np. wzrostem liczby etatéw, wysokimi podwyzkami wynagrodzen
sedziéw i prokuratoréw lub wigczeniem do budzetu panstwa plandéw finansowych
organdw i jednostek, o ktérych mowa w art. 139 ust. 2 uofp, to zastanawia¢ mogta
zaréwno skala réznicy pomiedzy ww. wielkosciami, wynoszaca dla catego budzetu
panstwa 7,3 punktu procentowego, jak i to, jak wielu czesci budzetowych dotyczyta
znaczaca rozbieznos¢ pomiedzy wskazanymi wyzej wielkosciami. Kwestia ta wymagata
doktadniejszego oméwienia w uzasadnieniu.

Ponadto nalezy zauwazy¢, ze chociaz na str. 77-78 uzasadnienia wymieniono
przyczyny wzrostu wydatkéw na wynagrodzenia, to wymieniajgc poszczegdlne pozycje
nie podano - poza pozycjg na str. 78 dotyczaca zwiekszenia wydatkéw na
wynagrodzenia podmiotéw, o ktérych mowa w art. 139 ust. 2 uofp - jaki byt skutek
finansowy opisywanych zmian. W szczegdlnosci nie podano, o ile miaty wzrosng¢
wynagrodzenia w zwigzku z réznego rodzaju dodatkowymi podwyzkami, a o ile -

w zwigzku z planowanym zwiekszeniem liczby etatéw.

Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej w MF wskazata, ze biorac
pod uwage 8§88 401-407, 479-480, tempo wzrostu wydatkéw na wynagrodzenia

w 2025 r. byto nizsze od przedstawionego przez NIK i wyniosto blisko 11,9%. Przyczyny
tego wzrostu zostaty opisane na stronach 77-78 uzasadnienia.

NIK wskazuje, ze niezaleznie od sposobu liczenia wydatkéw na wynagrodzenia, tempo
wzrostu tych wydatkéw miato wynies¢ okoto 12%. Z fragmentu uzasadnienia
wskazanego w wyjasnieniach nie wynikato, jaki byt wptyw poszczegdlnych czynnikéw
wzrostu na omawiane wydatki. Zdaniem NIK, samo wskazanie czynnikdéw wzrostu nie
wystarczato, zeby zrozumie¢, ktére z nich miaty decydujgcy wptyw na wydatki. Warto
zwrdci¢ uwage, ze w wykazie zmian obok czynnikéw istotnych mogty sie znalez¢
réowniez czynniki nieistotne. Nie sposéb je byto od siebie odrézni¢, nie majac
informacji o kwotach. Problem ten ma szerszy wymiar i nie dotyczy wytgcznie opisu
wydatkéw na wynagrodzenia, ale réwniez innych fragmentéw uzasadnienia,

w ktdérych wymieniano sktadowe bez podania szacunkowych kwot.

(akta kontroli: tom VI str. 171-216, tom VIl str. 283-304, tom IX str. 146-158, 289-303)

191 Wydatki uwzglednione w 88 401-410, 417, 418, 471, 479, 480. Wyboru tych paragraféw dokonano poprzez analogie do
zatgcznika 4 klasyfikacji budzetowej w zakresie wydatkdéw na wynagrodzenia w jednostkach samorzadu terytorialnego.
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d) Odnosnie do opisu wydatkow budzetu paninstwa ujetych w grupie Wydatki

e)

majgtkowe

W wielu miejscach uzasadnienia nie poréwnano wydatkéw zaplanowanych na 2025 r.
z wydatkami zaplanowanymi na 2024 r., co byto widoczne miedzy innymi w przypadku
wydatkow majatkowych. Utrudniato to zrozumienie zmian, jakie wprowadzono w
projekcie budzetu panstwa na 2025 r. wzgledem budzetu z roku poprzedniego.

Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej w MF podata, ze w ustawie
o finansach publicznych nie natozono obowigzku dokonywania takich poréwnan,

a takze przywotata art. 142 ust. 1 pkt 5 lit. a uofp, w ktdrym wskazano, ze do projektu

ustawy budzetowej dotgcza sie uzasadnienie zawierajgce w szczegélnosci omowienie
projektowanych przychodéw i rozchoddw oraz dochodéw i wydatkéw budzetowych.

Zdaniem NIK elementem rzetelnego omoéwienia gtéwnych sktadowych budzetu
panstwa, w tym istotnych wydatkéw, powinna by¢ analiza zmian ich wielkosci.
Realizacja zadan publicznych ma charakter ciggty, dlatego poréwnywanie budzetu
panstwa na dany rok z budzetami z lat poprzednich stanowi wazny element jego
analizy, podobnie jak odniesienie wielkosci planowanych wydatkéw do wskaznikow
rzeczowych.

NIK wskazuje takze na brak zwigzku pomiedzy danymi w tabeli na stronach 85-86
uzasadnienia a opisem zawartym pod tg tabelg, ktéry odnosit sie do innego uktadu
prezentacji danych niz przedstawiono w tabeli. Zdaniem NIK bytoby uzasadnione,
zeby dane w tabeli odwotywaly sie do uktadu zawartego w opisie pod tabelg, czyli do
uktadu funkcjonalnego, dziatowo-rozdziatowego. Dyrektor Departamentu
Finansowania Sfery Gospodarczej w MF poinformowata, ze w celu ujednolicenia opisu
wydatkéw majagtkowych od 2027 r. tabela bedzie prezentowata uktad dziatowy.

(akta kontroli: tom VI str. 171-216, tom IX str. 146-158, 289-303)

Odnosnie do opisu wydatkéw budzetu panstwa ujetych w grupie Wydatki na
obstuge dtugu Skarbu Panstwa

Podobnie jak w przypadku wydatkéw majatkowych, poréwnania wydatkow
planowanych na 2025 r. z wydatkami planowanymi na 2024 r. nie dokonano réwniez
odnosnie do wydatkéw na obstuge dtugu Skarbu Panstwa. Na rynku krajowym miaty
one wzrosng¢ wzgledem 2024 r. 0 9,6%, a na rynku zagranicznym - o 37,3%.

W uzasadnieniu nie wyjasniono, jakie byty przyczyny tak duzej réznicy pomiedzy
dynamikg wydatkéw na obstuge dtugu na rynku krajowym, a dynamikg dotyczacg
rynku zagranicznego. W szczegdlnosci nie wyjasniono przyczyn bardzo wysokiej
dynamiki wydatkéw na obstuge dtugu na rynku zagranicznym.

(akta kontroli: tom VI str. 171-216, tom IX str. 146-158, 289-303)

Odnosnie do opisu wydatkéw budzetu panstwa ujetych w grupie Srodki wiasne
Unii Europejskiej

W opisie wydatkéw planowanych w grupie Srodki wtasne Unii Europejskiej nie
odniesiono sie do zmiany wielkosci tych wydatkéw wzgledem 2024 r. W szczegdlnosci
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nie wskazano, jaka byta przyczyna zmniejszenia o 2 mld z, tj. 0 30,8% planowanej
wptaty z tytutu udziatu w optatach celnych i optatach rolnych.

Dyrektor Departamentu Wspétpracy Miedzynarodowej w MF wyjasnit, ze w zakresie
tradycyjnych zasobow witasnych (optat celnych) szacunki Komisji Europejskiej sg
ostateczne i nie podlegajg negocjacjom z panistwami cztonkowskimi. Natomiast
panstwa te majg ograniczony wptyw na wysokos$¢ wptat z tytutu VAT, dochodu
narodowego brutto oraz wptaty opartej na masie odpadéw opakowaniowych

z tworzyw sztucznych niepoddanych recyklingowi, ujmowanych w projekcie budzetu
UE na dany rok, przedstawiajgc wtasne prognozy i negocjujgc ostateczng podstawe
wyliczenia tych wptat.

NIK wskazuje na zasadnos$¢ zamieszczania informacji, na ktére wydatki Rada
Ministréw nie ma wptywu przy opracowaniu projektu budzetu panstwa. Natomiast
w przypadku planowania wydatkow, na wielko$¢ ktérych Rada Ministrow ma
ograniczony wptyw, uzasadnione jest wskazanie przyczyn ich zmian wzgledem
poprzedniego roku.

(akta kontroli: tom VI str. 171-216, tom IX str. 146-158, 289-303)

6. W opisie dwdch z dwunastu objetych badaniem NIK planéw finansowych zatgczonych do
projektu ustawy budzetowej na rok 2025 brakowato istotnych informacji dotyczacych
wydatkéw majatkowych. Zauwazy¢ przy tym nalezy, ze podejscie, na podstawie ktérego
dokonano wyboru wydatkéw majatkowych opisanych w uzasadnieniu do projektu ustawy
budzetowej na rok 2025, byto niejednolite. Przyktadowo w uzasadnieniu planu
finansowego Centralnego Osrodka Informatyki oraz Centrum Ustug Logistycznych
opisano zadania inwestycyjne przewidziane do realizacji. Wydatki majgtkowe tych
jednostek miaty wynie$¢ odpowiednio 41 324 tys. zti 3500 tys. zt, co stanowito 5,2% oraz
4,1% ich wydatkow ogétem. Natomiast w przypadku Centrum Obstugi Administracji
Rzgdowej wydatki majatkowe zaplanowano w kwocie 10 171 tys. zt, stanowigcej 10,2%
wydatkow ogdétem. Mimo wysokiego udziatu tych wydatkéw w wydatkach ogdtem nie
zostaty one opisane w uzasadnieniu. Ponadto w uzasadnieniu projektu ustawy
budzetowej na rok 2025 nie wyjasniono przyczyny planowanego wzrostu wydatkéw
majatkowych Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa o 70,2% w poréwnaniu z rokiem
poprzednim. Wydatki te miaty stanowi¢ 11% wydatkéw ogodtem tej jednostki. Zauwazenia
wymaga fakt, ze w materiatach zrédtowych przekazanych Ministrowi Finanséw przez
dysponentéw czesci budzetowych w zakresie ww. plandw finansowych zostaty zawarte
niezbedne informacje i wyjasnienia’?,

Zastepca Dyrektora Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej w MF
poinformowata m.in., ze przy opracowaniu uzasadnienia kierowano sie wymaganiami
zawartymi w art. 142 ust. 1 pkt 5 lit c uofp. Podata, ze majac na uwadze koniecznos¢
ujmowania w uzasadnieniu zwieztych i syntetycznych informacji, uznano, iz opublikowane
w ustawie budzetowej uzasadnienie byto wystarczajgce i spetniato wymagania ustawowe.

192 Centrum Obstugi Administracji Rzadowe;j - str. 4 - Zafozenia przyjete do projektu planu finansowego Centrum Obstugi
Administracji Rzgdowej na lata 2025-2028; Krajowy Osrodek Wsparcia Rolnictwa - str. 13-15 Informacji o projekcie planu
finansowego Krajowego Osrodka Wsparcia Rolnictwa na 2025 rok.
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Wyrazita réwniez stanowisko, ze ocena zasadnosci zawierania opisu poszczegdlnych
pozycji planu finansowego w uzasadnieniu do ustawy budzetowej jest subiektywna.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa, Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery
Budzetowej oraz Zastepca Dyrektora Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej
w MF wskazaty na dostepnos¢ informacji na réznych etapach procesu legislacyjnego dla
uczestnikéw tego procesu.

Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej poinformowata, iz ocena, czy
dana pozycja ujeta w planie finansowym jest kluczowa z punktu widzenia danej jednostki,
nalezy przede wszystkim do Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, ktéry nie zgtosit
uwag do uzasadnienia. Ponadto podata, ze NIK, przedstawiajac swoje stanowisko,
powinna kierowac sie wszystkimi kryteriami, tj. legalnoscig, gospodarnoscia i celowoscig,
a nie tylko rzetelnoscia. Dodata rowniez, ze NIK jest wiasciwa do okreslenia wytycznych,
np. wielkosSci kwot czy tez wartosci procentowych albo pozycji, ktére majg by¢
obligatoryjnie ujmowane w opisach poszczegéinych jednostek i prezentowane

w uzasadnieniu do ustawy budzetowej wraz z podstawg prawng do takiego dziatania.

NIK zauwaza, ze opracowanie uzasadnienia do ustawy budzetowej pozostaje we
wiasciwosci poszczegdlnych departamentéw merytorycznych MF'?3. W ocenie NIK
uzasadnienie przedktadane Radzie Ministréw przez Ministra Finanséw powinno zawierac
wszystkie istotne i wyczerpujgce informacje umozliwiajgce analize i podjecie decyz;ji

w sprawie ustawy budzetowej. W przekonaniu NIK, z tego obowigzku nie zwalnia brak
zgtoszenia zastrzezen przez Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréow, w szczegblnosci ze
trudno zgtosi¢ zastrzezenia do tresci, ktérych nie opisano w uzasadnieniu.

NIK zgadza sie, iz stwierdzenie, ze co$ jest bardzo istotne, jest bardzo szerokim pojeciem

i wzglednym. Tym bardziej obszar ten wymaga doprecyzowania, okreslenia ram, w celu
ujednolicenia danych prezentowanych w uzasadnieniu. Nie ma watpliwosci, ze
przedstawienie precyzyjnych rozwigzan w tym zakresie pozostaje w kompetencji MF.
Warto jednak podkresli¢, ze ustalenie kryteriéw odnoszacych sie do opisu poszczegdlnych
pozycji planu finansowego nie oznacza, ze w uzasadnionych sytuacjach opis ten nie moze
by¢ bardziej szczeg6towy. Decyzja w tej sprawie powinna naleze¢ do Ministra Finanséw
oraz wiasciwego dysponenta lub jednostki, ktorej dotyczy dany plan finansowy. Ponadto
zauwazyc nalezy, ze wybdr ustawowych kryteridow kontroli, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1
ustawy o NIK, stosowany do oceny konkretnych aspektow dziatalnosci jednostki
kontrolowanej, nalezy do kompetencji Najwyzszej Izby Kontroli. Niezaleznie od
powyzszego zaznaczy¢ nalezy, ze NIK przeprowadzita kontrole z uwzglednieniem
wszystkich kryteriéw, w tym legalnosci, czego wyrazem jest sformutowanie wskazujgce na
zgodno$¢ opracowania uzasadnienia z art. 142 ust. 1 uofp zawarte zaréwno w ocenach:
czastkowej i ogélnej, jak i w opisie stanu faktycznego.

Dyrektor Departamentu Budzetu Paristwa w MF wyjasnita, ze koordynacja przez jej
departament prac nad projektem ustawy budzetowej nie zmienia wynikajgcego
z regulaminu MF podziatu kompetencji i odpowiedzialnosci komérek organizacyjnych za

193 Zarzqdzenie w sprawie regulaminu organizacyjnego MF.
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realizacje zadan w poszczegdlnych zakresach ustawy budzetowej, jak i uzasadnienia do
niej. Dodatkowo wskazata, ze opracowanie jednolitych wytycznych do opracowania
opiséw plandéw finansowych nie jest ani mozliwe ani zasadne. W ustawie budzetowej sg
zawarte plany kilkudziesieciu jednostek, a sytuacja w kazdym roku moze mie¢ swojg
specyfike i konkretne uwarunkowania.

NIK nie kwestionuje tego, ze departamenty merytoryczne w MF majg kompetencje do
sporzadzenia wtasciwych fragmentdéw uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej.
Niemniej jednak to Departament Budzetu Panstwa, jako departament koordynujgcy
prace komorek organizacyjnych na etapie opracowywania projektu ustawy budzetowej®4,
powinien zadbac o spojnos¢ danych prezentowanych w uzasadnieniu. NIK zauwaza, ze

w dwéch przypadkach Departament Budzetu Paristwa sam zwrdcit sie o uzupetnienie
uzasadnienia w zakresie informacji o wydatkach majgtkowych.

NIK zauwaza, ze wydatki majatkowe podlegajg szczegdlnej kontroli ze strony Ministra
Finanséw, o czym Swiadczg przepisy uofp ograniczajgce swobode w dysponowaniu
srodkami na te wydatki'?>. Wiekszos$¢ jednostek jest zobowigzana do opisywania

w materiatach planistycznych zadan inwestycyjnych, a nie tylko do prezentowania kwot
wydatkdéw. Minister Finansoéw, realizujgc wniosek NIK z lat poprzednich, zwrécit uwage
w pismach limitowych na koniecznos¢ szczegdtowego omowienia przyczyn zmiany
poziomow planowanych wielkosci r/r, w szczegdlnosci w zakresie dotyczgcym wydatkow
majatkowych i kosztéw inwestycyjnych, istotnych z punktu widzenia okreslonego
dysponenta danych.

Ponadto NIK stoi na stanowisku, ze w rzetelnie sporzadzonym uzasadnieniu planéw
finansowych zatgczonych do projektu ustawy budzetowej powinny by¢ starannie

i precyzyjnie opisane przyczyny istotnych zmian w odniesieniu do roku poprzedniego,

w tym wskazane przyczyny istotnego wzrostu wydatkéw majgtkowych. Obowigzek
wyjasnienia przyczyn zmian poszczegdlnych wartosci powinien wynikac z faktu istotnosci
tych zmian, co oznacza, ze zmiany nieistotne w stosunku do catosci gospodarki finansowej
danej jednostki lub niewywotujace istotnych skutkow dla jej dziatalnoscit®s, dla
wykonywania zadan publicznych lub dla finanséw publicznych powinny by¢ pomijane

w opisie.

Podkreslenia wymaga, iz NIK nie kwestionuje, ze uzasadnienie spetniato wymagania
ustawowe, o ktérych mowa w art. 142 ust. 1 pkt 5 lit. c uofp. Natomiast majgc na uwadze,
ze istotnos¢ jest bardzo szerokim pojeciem, NIK wskazuje na potrzebe ustalenia kryteriow
i wytycznych porzadkujgcych kwestie obligatoryjnosci opisu wydatkéw majgtkowych

w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej. Warto zauwazy¢, ze podanie danych
liczbowych o zmianach w planie finansowym w odniesieniu do roku poprzedniego, bez
wskazania przyczyn tych zmian, lub wskazanie ich tylko w przypadku niektérych planéw

194 8§ 37 ust. 2 pkt 1 Zarzqdzenia w sprawie regulaminu organizacyjnego MF.
195 Art. 171 ust. 3 i 4 uofp.
1% Na przyktad, co do zasady, zmniejszenie wydatkéw majatkowych na inwestycje wiasne danej jednostki.
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finansowych97 ogranicza w istotny sposéb zakres informacji oraz powoduje, ze dane
tracg walor poréwnywalnosci. Ze wzgledu na koniecznos$¢ zachowania zwieztego opisu,
w uzasadnieniu nalezy zwraca¢ uwage tylko na kluczowe zadania inwestycyjne, na ktoére
sg planowane istotne wydatki w stosunku do catos$ci gospodarki finansowej danej
jednostki.

(akta kontroli: tom IV str. 341-377, 383-386, 389-429, tom V str. 1-80, 90-215, 216-235, 291-
307, 310-321, 322-361)

7. Rozdziat uzasadnienia dotyczacy opisu planéw finansowych funduszy utworzonych,
powierzonych lub przekazanych Bankowi Gospodarstwa Krajowego na podstawie
odrebnych ustaw sporzgdzony zostat nierzetelnie, gdyz pominieto w nim opis zrédet
finansowania tych funduszy za wyjatkiem wptat z budzetu panstwa.

Na stronie 306 uzasadnienia, w rozdziale dotyczagcym opisu ww. planéw finansowych
wskazano, ze zasilenie funduszy z budzetu paristwa bedzie wynosito fgcznie 20.357.589 tys. z4,
co stanowi 11,3% udziatu w sumie wptywdw wszystkich funduszy i obejmie 11 sposréd 20
funduszy BGK. Nie podano natomiast, skad bedzie pochodzita pozostata cze$¢ wptywow
tych funduszy, tj. blisko 89% wptywdw ogdtem, w tym jaka kwote stanowi¢ bedg srodki
pozyskane w wyniku zaciggniecia nowych zobowigzan, zwiekszajgcych wielkos¢ dtugu
publicznego poza budzetem panstwa. Nie zamieszczono réwniez informacji, ile wyniesie
taczny deficyt tych funduszy, obliczony jako réznica pomiedzy ich dochodami

a wydatkami, oraz jakie bedg zrédta jego finansowania.

Dyrektor Departamentu Budzetu Paristwa w MF poinformowata, ze sposéb prezentac;ji
planéw finansowych funduszy BGK w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok
2025 nie byt okreslony przepisami. Wigczenie tego opisu miato na celu zwiekszenie
przejrzystosci finanséw publicznych. W tresci uzasadnienia zaprezentowano dane
pozostajgce w bezposrednim zwigzku z budzetem panstwa. Szczegétowe informacje
dotyczace sposobu finansowania poszczegdlnych funduszy zostaty zawarte w planach lub
projektach planéw finansowych tych funduszy, zatgczonych do uzasadnienia.

NIK wskazuje, ze oméwienie plandw finansowych funduszy nie moze sie koncentrowac na
wptatach z budzetu paristwa, pomijajac kwestie innych zrédet finansowania tych
funduszy. Po pierwsze finansowane sg z nich zadania publiczne, po drugie wiekszos¢
funduszy BGK nie dysponuje statymi, przewidywalnymi w dtuzszym okresie zrédtami
wptywdw, po trzecie planowane wptywy tych funduszy odpowiadaty 28,5% planowanych
dochoddw budzetu panstwa, byty wiec niewatpliwie pozycjg istotna.

197 W uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej na rok 2025 informacje o planowanych srodkach finansowych na wydatki
majatkowe zawarto w planie finansowym: Centralnego Oérodka Informatyki na str. 188: Srodki na wydatki majqgtkowe
planuje sie w wysokosci 33 597 tys. z, tj. wyzszej o 57% w stosunku roku 2024 i bedq one przeznaczone m.in. na zakup Srodkéw
trwatych oraz wartosci niematerialnych i prawnych, niezbednych do prawidfowej i terminowej realizacji ustug na rzecz Ministra
Cyfryzadji oraz innych zadan statutowych COI - IGB; Centrum Ustug Logistycznych na str. 191: Ponadto w 2025 r. planuje sie
przeznaczy¢ srodki finansowe w wysokosci 3500 tys. zt na wydatki majgtkowe, tj. o 1000 tys. zt mniej w stosunku do planu na
2024 r. Dotyczq one przede wszystkim zadar inwestycyjnych, m.in. termomodernizacji budynkéw - niezrealizowanych w latach
poprzednich z powodu skutkéw gospodarczych zwiqzanych z pandemiq COVID-19.
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Nalezy réwniez zauwazy¢, ze podana w uzasadnieniu, na stronie 306, kwota
dofinansowania dziatalno$ci ww. funduszy z budzetu panstwa w wysokosci 20 357,6 min
zt nie przedstawiata catosci kwoty zaplanowanej w tym budzecie na wsparcie omawianych
funduszy. Pominieto bowiem wptate do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 ujeta

w rezerwie celowej budzetu panstwa w poz. 57. Informacje o tej wptacie zamieszczono co
prawda w przypisie 30 na stronie 305, natomiast nie uwzgledniono jej w tabeli 2 na tej
samej stronie.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa w MF podata, ze zamieszczenie informacji

w przypisie, a nie w tabeli oznaczato, ze zostata ona podana, tyle ze w odmienny sposéb.
Dodata, ze uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2026 wszystkie kwoty
dotyczace zasilehn z budzetu panstwa prezentowane sg jednolicie.

Najwyzsza Izba Kontroli zauwaza, ze stosowanie jednolitego podejscia przy prezentacji
danych przyczynia sie do realizacji zasady przejrzystosci finanséw publicznych. Nic nie
stato na przeszkodzie, aby w tabeli prezentujgcej planowane wptaty z budzetu panstwa
do funduszy BGK uwzglednic¢ wptate do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19. Natomiast
zadeklarowane ujednolicenie sposobu prezentowania tych danych w roku kolejnym,

w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2026, nalezy oceni¢ pozytywnie.

Odnosnie do tabeli 2 na stronie 305 uzasadnienia, NIK wskazuje takze, ze zamieszczono
w niej niepotrzebnie kolumne Wartos¢ nominalna otrzymanych skarbowych papierdw
wartosciowych, ktdra nie zawiera zadnych liczb. Informacje o nieplanowaniu
przekazywania funduszom skarbowych papieréw wartosciowych mozna byto, jako
informacje dodatkowg, zamiesci¢ w opisie tabeli, zamiast tworzenia pustej kolumny. Co
jednak wazniejsze, w tabeli tej nie zamieszczono kolumny wskazujgcej, jaka bedzie
wartos¢ nowych zobowigzan zaciggnietych poza budzetem paristwa w celu sfinansowania
dziatalnosci poszczegélnych funduszy, mimo ze w samym tylko Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 i Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych finansowanie dtuzne
zaplanowano na 86,2 mld zt, co stanowito blisko potowe planowanych wptywow
wszystkich dwudziestu funduszy wymienionych w tabeli 2. Oznacza to, ze finansowanie
dtuzne miato by¢ najwazniejszym Zrédtem finansowania wydatkéw funduszy w BGK,
znacznie wiekszym niz wptywy z budzetu paristwa oraz wptywy z innych zrédet.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panistwa w MF podata, ze pozostawienie kolumny pustej
badz wypetnionej wartosciami zerowymi niesie wartos¢ informacyjna, ze rzad w 2025 .
nie planowat przekazywa¢ nieodptatnie skarbowych papieréw wartosciowych

w odréznieniu od lat poprzednich. Zaprezentowana tabela ma mie¢ charakter
uniwersalny do prezentacji i poréwnywania danych w kolejnych latach.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli w tabeli nalezato zamiesci¢ kluczowe dane obrazujgce
zrédta finansowania funduszy BGK, ktérych tam zabrakto. NIK wskazuje, ze przy
prezentowaniu danych w tabelach nalezy pomija¢ puste lub zawierajgce same zera
wiersze lub kolumny, tak jak to uczyniono w projekcie ustawy budzetowej, w zatgczniku nr
1 Dochody budzetu panstwa w 2025 r., gdzie pominieto wiersz Wpftaty z zysku Narodowego
Banku Polskiego.

(akta kontroli: tom VI str. 217-223, tom IX str. 289-303)
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Ocena czastkowa

Proces opracowania WPFP i ustawy budzetowej na rok 2025 zrealizowano zgodnie z notg
budzetowsa. Informacja o wskaznikach budzetowych, ktére nalezato wykorzysta¢ do opracowania
WPFP i projektu ustawy budzetowej na rok 2025, zostata opublikowana na stronie Ministerstwa
Finanséw terminowo. Minister Finansdw poinformowat dysponentéw czesci budzetowych

o wstepnych kwotach wydatkéw na 2025 r. i wyjsciowych kwotach wydatkdéw na trzy kolejne lata
oraz przekazat Radzie Ministréw projekty ustawy budzetowej na rok 2025 z sierpnia i wrzesnia
2024 r. z uwzglednieniem termindw wskazanych w art. 222 Konstytucji RP i w odpowiednich
ustawach.

Projekt ustawy budzetowej na rok 2025 sktadat sie z wszystkich elementéw, o ktérych mowa

w art. 109 ust. 2 uofp. Réwniez uzasadnienie tego projektu zawierato wszystkie wymagane
prawem elementy, ktore zostaty okreslone w art. 142 ust. 1 uofp. Jednakze, tak jak w latach
wczesniejszych, opis najwazniejszych zagadnien w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej byt
niepetny i niewystarczajgcy do zrozumienia proceséw ksztattujacych budzet panstwa,

w szczegblnosci odnosnie wpltywu czynnikéw makroekonomicznych, zmian systemowych

i stabilizujgcej reguty wydatkowej na ten budzet, nie dostarczat informacji o niektérych, istotnych
kwotowo pozycjach w budzecie panistwa ani o prognozowanej sytuacji finanséw publicznych

w zakresie dochodéw i wydatkéw publicznych.

W odniesieniu do planéw finansowych zatgczanych do ustawy budzetowej, w Ministerstwie
Finanséw podjeto dziatania majace na celu realizacje wniosku NIK po kontroli P/22/009 -
Opracowanie ustawy budzetowej na rok 2023. Wniosek ten dotyczyt podawania w uzasadnieniu
projektu ustawy budzetowej istotnych informacji, kluczowych dla objasnienia zawartych w nim
wielkosci, a zwtaszcza przyczyn istotnych zmian w poréwnaniu z rokiem poprzednim. Mimo to

w opisie niektorych, objetych badaniem NIK, plandw finansowych brakowato istotnych informacji
dotyczacych wydatkéw majatkowych.

6. Rola budzetu panstwa w systemie finanséw publicznych

Opis stanu faktycznego

NIK dostrzega dgzenie do wzmocnienia roli budzetu panstwa jako mechanizmu kontroli wielkosci
nierdwnowagi finansowej panstwa. O ile w latach wczesniejszych wieksza czes¢ tej nieréwnowagi
byta wykazywana poza budzetem panstwa, przez co deficyt tego budzetu nie byt jej odpowiednig
miarg, to w 2024 r. ograniczono planowany przyrost dtugu publicznego w jednostkach
pozabudzetowych, mimo ze problem ten nie zostat jeszcze w petni rozwigzany, o czym napisano
w dalszej czesci niniejszego podrozdziatu. Jeszcze w 2023 r. wielko$¢ working balance’? na
rachunkach instytucji rzgdowych, wykazana w tabeli A2 notyfikacji fiskalnej Polski z pazdziernika
2025 r. sporzgdzanej w ramach unijnej procedury EDP'®® wyniosta -84,7 mld zt, a wynik
podsektora instytucji rzadowych wynidst -138,6 mld zi, tj. o blisko 54 mld zt mniej od omawianej

Wielko$¢ working balance odpowiada sumie wyniku budzetu panstwa i wyniku budzetu srodkéw europejskich.

Eurostat, Reporting of Government Deficits and Debt Levels in accordance with Council Regulation (EC) N° 479/2009, as
amended by Commission Regulation (EU) No 220/2014 and the Statements contained in the Council minutes of 22/11/1993.
Member state: Poland, date:13/10/2025, notification: October 2025. Table 2A: Provision of the data which explain the transition
between the public accounts budget balance and the central government surplus/ deficyt.
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wielkosci working balance. Natomiast w 2025 r. sytuacja byta odwrotna. Wielkos¢ working balance
zaplanowano w kwocie -297,6 mld zt, a wynik podsektora instytucji rzgdowych w kwocie -272 mld
zt, byt on wiec wyzszy od omawianej wielkosci. Nie oznacza to jednak, ze instytucje
pozabudzetowe z tego podsektora miaty odnotowac tak wysokg nadwyzke. Jak wskazano

w uzasadnieniu?®, w wydatkach budzetu panstwa na 2025 r. uwzgledniono srodki na wykup
zapadajacych obligacji Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 oraz srodki na sfinansowanie
zobowigzan wobec Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. przypadajgcych po 2024 r. Ze wzgledu na
réznice metodyczne pomiedzy ujeciem kasowym a memoriatowym (metodyka unijna), powyzsze
transakcje nie miaty wptywu na wynik sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych, w tym
wynik podsektora instytucji rzagdowych wg metodyki unijne;j.

Nalezy podkresli¢, ze w planach finansowych niektorych instytucji pozabudzetowych w dalszym
ciggu uwzgledniano istotne operacje finansowe prowadzgce do wzrostu deficytu i dtugu
podsektora instytucji rzgdowych z pominieciem budzetu panstwa. Zagadnienie to opisano w pkt
1i 2 sekcji Stwierdzone nieprawidfowosci.

(akta kontroli: tom VIII str. 273-276, 283-304, tom IX str. 1-51, 124-126, 204-281, 283-288, tom X
str. 1-104 pliki 002, 004)

Na etapie opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2025 Minister Finanséw nie podjat
dziatarn majacych na celu wtaczenie funduszy BGK do ustawy budzetowej. Natomiast po raz
pierwszy zaprezentowat plany finansowe tych funduszy jako zatgczniki do uzasadnienia projektu
ustawy budzetowej. Dziatanie to co prawda przyczynito sie do poprawy jawnosci i przejrzystosci
finansoéw publicznych, ale w znacznie mniejszym zakresie niz nastgpitoby to w przypadku
wigczenia projektéw tych planéw do ustawy budzetowej i procedowania ich przez Sejm i Senat.

Ministerstwo Finanséw w opracowaniu Stan Polskich Finanséw Publicznych. Biata Ksiega (dalej:
Biata Ksiega)?®' zamiescito schemat przeptywow srodkéw z jednostek sektora finanséw
publicznych, ktérych plany finansowe sg zatgcznikami do ustawy budzetowej (bez budzetu
srodkéw europejskich) oraz z funduszy w BGK i innych funduszy objetych stabilizujgca regutg
wydatkowa. O skali nieprzejrzystosci finanséw publicznych w latach 2015-2023 Swiadczyta analiza
przeptywdw srodkéw pomiedzy réznymi jednostkami. Na etapie opracowania projektu ustawy
budzetowej na rok 2025 Ministerstwo Finanséw nie podejmowato dziatan, ktére w istotnym
stopniu ograniczytyby przeptyw srodkéw pomiedzy niepowigzanymi ze sobg funduszami i innymi
podmiotami zaliczanymi do sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych w miejsce transferéw
za posrednictwem budzetu panstwa.

W Biatej Ksiedze, na stronie 75 wskazano, ze w ramach dziatari zwiqzanych z poprawq jawnosci
finanséw publicznych proponuje sie w sposéb systemowy objqgc ustawq budzetowq plany finansowe
NFZ i FRD (przyjete na potrzeby projektu ustawy budzetowej). W przypadku funduszy w BGK, spzoz-6w,
uczelni publicznych, instytucji kultury, PAN i tworzonych przez nig jednostek organizacyjnych
proponuje sie obowigzkowe publikowanie plandw finansowych/zagregowanych planéw finansowych
dla poszczegdlnych grup jednostek na szczeblu centralnym w uzasadnieniu do projektu ustawy
budzetowej oraz w czesci opisowej sprawozdania z wykonania tej ustawy. Propozycje te zrealizowano

200 s, 37.
201 Ministerstwo Finanséw, Stan Polskich Finanséw Publicznych. Biata Ksiega, kwiecieh 2024, s. 9.
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w bardzo ograniczonym zakresie, wtgczajgc do ustawy budzetowej na rok 2025 plan finansowy
Funduszu Rezerwy Demograficznej?°? oraz dotgczajgc do uzasadnienia projektu tej ustawy plany
finansowe funduszy BGK.

Jezeli chodzi o ujecie planu finansowego NFZ w ustawie budzetowej, to Podsekretarz Stanu w MF
poinformowata, ze plan ten jest ustalany w odrebnym trybie ustawowym, z udziatem komisji
sejmowych wtasciwych do spraw zdrowia i finanséw publicznych. Podlega on zmianom jeszcze
w roku poprzedzajgcym rok wykonania planu. NFZ na podstawie tego planu prowadzi dziatania
w roku poprzedzajgcym rok wykonania planu, aby zapewni¢ ptynne finansowanie zadan od

1 stycznia. Ewentualne poprawki do planu zgtoszone w procesie legislacyjnym ustawy
budzetowej, w tym takze po 1 stycznia, mogtyby te dziatania zaktdcic.

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, ze ujecie planu finansowego NFZ w ustawie budzetowej nie
uniemozliwiatoby temu funduszowi dokonywania zmian w planie finansowym w trakcie roku
budzetowego. Zmianom takim, w zakresie okreslonym w uofp, moga podlegac plany finansowe
zatgczane obecnie do ustawy budzetowej?%3. Nieuchwalenie lub brak wejscia w zycie ustawy
budzetowej nie sg réwniez przeszkoda do wykonywania plandw finansowych zatgczonych do tej
ustawy. W przypadku gdy ustawa budzetowa nie zostanie ogtoszona przed dniem 1 stycznia, do
czasu jej ogtoszenia podstawg gospodarki finansowej jest przedstawiony Sejmowi odpowiedni
projekt ustawy?®4. Nalezy réwniez podkresli¢ zasadnos$¢ propozycji zatgczania do uzasadnienia
projektu ustawy budzetowej planéw finansowych lub zagregowanych planéw finansowych
samodzielnych publicznych zaktaddéw opieki zdrowotnej dziatajgcych na szczeblu centralnym,
uczelni publicznych, panstwowych instytucji kultury, Polskiej Akademii Nauk i tworzonych przez
nig jednostek organizacyjnych.

(akta kontroli: tom VIII str. 52-58, tom IX str. 1-51, 206-281, 283-288, tom X str. 1-104 plik 005)

Stwierdzone nieprawidtowosci

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

1. W planach finansowych niektérych instytucji pozabudzetowych w dalszym ciggu
uwzgledniano istotne operacje finansowe prowadzgce do wzrostu deficytu i dtugu sektora
instytucji rzgdowych i samorzadowych z pominieciem budzetu paristwa. Przede wszystkim
wcigz na duzg skale miaty by¢ wykorzystywane fundusze prowadzone przez Bank
Gospodarstwa Krajowego, z ktérych finansowane sg réznorodne zadania panstwa. Na
szczegoblng uwage w tym kontekscie zastugujg dwa fundusze: Fundusz Przeciwdziatania
COVID-19 i Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych.

W przypadku pierwszego z nich znaczgco wzrosng¢ miata wielkosc¢ zasilenia z budzetu
panstwa, lecz mimo to emisja obligacji wcigz stanowi¢ miata jedno z dwdch podstawowych
zrodet finansowania tego funduszu. Na 2025 r. zaplanowano wptate z budzetu paristwa do
Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 w wysokosci 30,6 mld zi, tj. o 18,6 mld zt wiekszej od

202 Art. 32 pkt 70 ustawy budzetowej na rok 2025.
203 Na przyktad art. 21 ust. 4-6 uofp w zakresie zmiany planu finansowego agencji wykonawczej.
204 Art. 145 ust. 1 pkt 1 uofp.
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zaplanowanej na 2024 r. W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2025 podano, ze
wptata ta miata by¢ przekazana w celu sfinansowania sptaty zobowigzan z tytutu obligacji
wyemitowanych przez BGK na rzecz Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 w latach 2020-
2023. Jednoczes$nie w 2025 r. planowano po raz kolejny sfinansowac¢ wydatki tego funduszu
za pomocg wptywdw z emisji obligacji BGK. Zgodnie z planem finansowym Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 z sierpnia 2024 r. jego wptywy z emisji obligacji miaty wynies¢

w 2025 r. 25,6 mld zt. Oznacza to, ze nie zaprzestano stosowania znanej z lat wczesniejszych
praktyki finansowania wydatkéw Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 ze Srodkéw
pozyskanych z emisji obligacji przez BGK. Z jednej strony zaplanowano w budzecie paristwa
$rodki na sptate zobowigzan funduszu z lat poprzednich, a z drugiej strony poza tym
budzetem zaplanowano zaciggniecie nowych zobowigzan na biezgce finansowanie funduszu
w kwocie niewiele tylko nizszej od sptaty starych zobowigzan.

Podsekretarz Stanu w MF poinformowata, ze finansowanie wydatkéw Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 poprzez emisje obligacji BGK umozliwia roztozenie obcigzen

w czasie i ograniczenie jednorazowego, skumulowanego wptywu na wynik budzetu panstwa
i reguty zadtuzenia. Warto jednak zwréci¢ uwage, ze finansowanie biezgcych zadan tego
funduszu ze srodkéw dtuznych odsuwa w czasie rozwigzanie problemu zapewnienia
rownowagi jego finanséw a takze obcigza sptatg obecnie zacigganych zobowigzan przyszte
budzety, w stosunku do ktérych przyjmuje sie, ze powinny miec coraz nizszy deficyt. Istotne
jest takze i to, ze pomimo bardzo wysokiego deficytu budzetu panstwa zaplanowanego na
2025 r. nie rozwigzano problemu pozabudzetowego, dtuznego finansowania omawianego
funduszu, a w $lad za sptatg jednych zobowigzan zaplanowano zaciggniecie kolejnych.

Takg samg sytuacje, jak w przypadku Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, mozna
zaobserwowac w przypadku Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych, ktéry tylko czesciowo jest
finansowany z budzetu panstwa, a w znacznie wiekszej czesci - za pomocg dtugu zacigganego
przez BGK. W planie finansowym tego funduszu na 2025 r. ujeto miedzy innymi Srodki

z budzetu panstwa przekazywane przez Ministra Obrony Narodowej w wysokosci 14 mld zt
oraz wptywy z finansowania dtuznego w wysokosci 60,6 mld zt, czyli ponad czterokrotnie
wiekszej od finansowania budzetowego. Podsekretarz Stanu w MF podata, ze w budzecie
panstwa zapewnia sie srodki odpowiadajgce ustawowemu wymogowi zapewnienia 3%
produktu krajowego brutto.

Praktyka taka wskazuje na dgzenie do utrzymania udziatu budzetu panstwa w finansowaniu
Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych na mozliwie niskim poziomie, zapewniajacym jedynie
wypetnienie wymogoéw ustawowych. Pozostatg, znacznie wiekszg czes¢ finansowania tego
funduszu majg zapewni¢ zrédta pozabudzetowe, przede wszystkim o charakterze dtuznym.
Nie kwestionujgc potrzeby zapewnienia znaczgcych srodkéw publicznych na obrone
narodowg, nalezy wskaza¢, ze duza czes¢ tych srodkdw nie jest widoczna w wydatkach
budzetu panstwa ani w jego deficycie, co przyczynia sie do zanizenia tego deficytu wzgledem
realnej luki pomiedzy wydatkami ponoszonymi przez panstwo a jego dochodami.
Utrzymywanie takiej praktyki w nastepnych latach moze prowadzi¢ do niebezpiecznej
sytuacji, w ktérej deficyt budzetu panstwa co prawda bedzie sie znaczgco zmniejszat, ale

w dalszym ciggu szybko bedzie rést dtug publiczny. Zerwanie zwigzku pomiedzy deficytem
budzetu panstwa a przyrostem dtugu publicznego zagraza przejrzystosci oraz stabilnosci
finanséw publicznych.
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Warto zwroéci¢ uwage, ze w samym tylko Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 i Funduszu
Wsparcia Sit Zbrojnych finansowanie dtuzne zaplanowano na 86,2 mid zi, co stanowito blisko
potowe planowanych wptywow wszystkich dwudziestu funduszy BGK wymienionych w tabeli 2
na stronie 305 uzasadnienia ustawy budzetowej na rok 2025. Finansowanie dtuzne miato wiec
pozosta¢ najwazniejszym zrodtem finansowania wydatkéw funduszy BGK, znacznie wiekszym
niz wptywy z budzetu panstwa oraz dochody z innych zrédet.

Sytuacja taka oznaczata, ze istotna czes¢ nierdwnowagi w finansach panstwa wcigz byta
planowana poza budzetem paristwa. Nie stuzyto to poprawie jawnosci i przejrzystosci finanséw
publicznych, gdyz w ten sposéb pomniejszano znaczenie deficytu budzetu panstwa jako miary
nierdwnowagi finansowej panstwa oraz ostabiano kontrole Sejmu oraz opinii publicznej nad
przyrostem dtugu publicznego. Stosowane rozwigzanie pozwalato na arbitralne ksztattowanie
wielkosci wydatkow i deficytu budzetu panstwa poprzez zamienne stosowanie wptat z budzetu
panstwa i emisji obligacji przez BGK w finansowaniu omawianych funduszy.

Konsekwencja finansowania w poprzednich latach znaczacej czesci zadan publicznych ze
Srodkéw pozabudzetowych byt malejgcy udziat budzetu panistwa w wydatkach dokonywanych
poza sektor instytucji rzgdowych i samorzadowych. Jak wskazano w Biatej Ksiedze, budzet
panistwa w coraz mniejszym stopniu realizowat wydatki nietransferowe (tj. wydatki wtasne)

w stosunku do fgcznych skonsolidowanych wydatkdw catego sektora instytucji rzqgdowych

i samorzgdowych. Udziat wydatkdw nietransferowych (w ujeciu kasowym) budzetu paristwa

w wydatkach sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych byt na rekordowo niskim poziomie

w latach 2018-2022, co w duzej mierze wynikato gtéwnie z utworzenia nowych funduszy w BGK.

Podsekretarz Stanu w MF w wyjasnieniach odnosnie do dziatan podjetych w celu odwrdcenia
tego trendu wskazata, ze powstawanie funduszy obstugiwanych przez BGK w szczegd6lnosci
zwigzane byto z czynnikami zewnetrznymi, takimi jak wybuch pandemii COVID-19 oraz wojna
na terytorium Ukrainy. Konieczne byto szybkie reagowanie na negatywne konsekwencje
wydarzen. Dodata, ze wtgczenie poszczegdlnych funduszy do budzetu panstwa moze byc
podjete z uwzglednieniem wptywu takich dziatan na reguty budzetowe, przy jednoczesnej
ocenie ryzyk zwigzanych z nieprzerwang realizacjg zadan oraz zaptatg zobowigzan przez te
fundusze.

Zdaniem NIK nalezy zauwazy¢, ze ze Srodkéw funduszy BGK w 2025 r. nie dokonywano
wydatkow, ktére jednoczesnie wynikatyby z nieprzewidzianych zdarzen i bytyby ponoszone

w znaczacej wysokosci, co mogtoby uzasadniac ich planowanie poza budzetem parstwa.
Jednak nawet fundusze realizujgce tego typu zadania mogg zostac objete regulacjami
wynikajgcymi z ustawy o finansach publicznych i wigczone do ustawy budzetowej, dziatajac
czy to w formie panstwowych funduszy celowych, czy tez jako nowy rodzaj podmiotéw.
Wskazac tez nalezy, ze sytuacje nadzwyczajne, wskazane w powyzszych wyjasnieniach,
wystepowaty przez stosunkowo krotki czas. Na przyktad stan zagrozenia epidemicznego
zostat odwotany z dniem 1 lipca 2023 r.2%, a mimo to Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 caty
czas funkcjonuje. Takze znacznie bardziej przewidywalne niz na poczatku wojny w Ukrainie sg
zakres i skala wydatkéw na pomoc obywatelom tego panstwa udzielang w zwigzku

205 Rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 14 czerwca 2023 r. w sprawie odwotania na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej
stanu zagrozenia epidemicznego (Dz. U. poz. 1118).
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z konfliktem zbrojnym ze srodkéw Funduszu Pomocy. W 2025 r. trudno bytoby wskazac
choc¢by jeden fundusz dziatajgcy w BGK w warunkach poréwnywalnych z warunkami
wystepujacymi w poczgtkowych miesigcach funkcjonowania Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19 lub Funduszu Pomocy, gdy skala realizowanych potrzeb byta bardzo duza i trudna
do zaplanowania. Biorgc pod uwage wyzej przedstawione argumenty, NIK wskazuje, ze
wigczenie opisywanych funduszy do ustawy budzetowej bytoby celowe. Bytoby tez zgodne

z art. 219 ust. 1-3 Konstytucji RP, z ktérego wynika, ze dochody i wydatki panstwa okreslane
sg, co do zasady, w ustawie budzetowe;.

W zatgczniku do uzasadnienia projektu ustawy budzetowej na rok 2025 zamieszczono plany
finansowe dwudziestu funduszy utworzonych, powierzonych lub przekazanych BGK na
podstawie odrebnych ustaw. Oznacza to, ze w 2025 r. liczba tych funduszy miata by¢ taka
sama co w 2023 r.2% Wsréd nich wymieni¢ mozna Rzadowy Fundusz Rozwoju Drég oraz
Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych2?7, ktére jeszcze w 2022 r. funkcjonowaly jako panstwowe
fundusze celowe, a ich plany finansowe byty zatgczane do ustawy budzetowej?°s.

(akta kontroli: tom VIl str. 283-304, tom IX str. 1-51, 206-281, 283-288)

2. Drugim znaczacym zrodtem powstawania nieréwnowagi finansowej w podsektorze instytucji
rzgdowych poza budzetem paristwa miato byc¢ - tak jak w poprzednich latach - przekazywanie
niektérym instytucjom srodkéw publicznych w formie skarbowych papieréw wartosciowych
zamiast wydatkéw budzetu panistwa. Na temat tego rozwigzania negatywnie wypowiedziato
sie miedzy innymi Ministerstwo Finanséw, ktére w Biatej Ksiedze wskazato, ze rzad w latach
2015-2023 dokonywat tak bezprecedensowych transakcji jak przekazywanie podmiotom
skarbowych papieréw wartosciowych zamiast dotacji. Zdaniem Ministerstwa Finansow,
pozwalato to na nierejestrowanie ich jako wydatkéw budzetu panstwa, a zatem umozliwiato
kreatywne ksztaftowanie wyniku budzetu paristwa, a tym samym omijanie ograniczeri
wynikajqcych ze stabilizujqcej reguty wydatkowej (SRW). W Biatej Ksiedze napisano réwniez, ze
dziatanie to zostato ,wbudowane” w system gospodarczy: nie da sie go zaniechac w jednym
momencie, natomiast wycofywane musi byc¢ stopniowe.?®® W czasie niniejszej kontroli nie
przedstawiono harmonogramu wycofywania sie z tego dziatania. W art. 5 ust. 3 ustawy
budzetowej na rok 2025 okreslono limit wartosci nominalnej nowo wyemitowanych
skarbowych papieréw wartosciowych obejmujgcy miedzy innymi wartos¢ obligacji
przekazywanych innym podmiotom. Limit ten wyniést 20 mld zt, a z zestawienia podmiotdw,
ktére miaty otrzymac w 2025 r. skarbowe papiery wartosciowe, wynika, ze wartos¢ tych
papieréw zaplanowano na 17 214 min zt. Dla poréwnania w ustawie budzetowej na rok 2024
analogiczny limit ustalono na 24 mld z#2'°, Biorgc pod uwage, ze wielko$¢ nierozdzielonych
$rodkéw w ramach podziatu limitu wydatkéw SRW wyniosta - wedtug obliczeh Ministerstwa
Finansow - blisko 6743 min zi, a skarbowe papiery wartosciowe o wartosci 150 min zt zostaty
juz w tym limicie uwzglednione, mozna wskaza¢, ze nawet przy niezmienionym poziomie

Liczba funduszy BGK w 2023 r. na podstawie: Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu paristwa i zatoZenr polityki
pienieznej w 2023 roku, tom Il, s. 259.

Fundusz ten funkcjonowat pod nazwa Fundusz Modernizacji Sit Zbrojnych.
Biata Ksiega, s. 12.

tamze, s. 7.

Art. 5 ust. 3 ustawy budzetowej na rok 2024.

strona 105z 109



innych wydatkéw mozliwe byto wieksze ograniczenie stosowania kwestionowanego przez NIK
rozwigzania.

Podsekretarz Stanu w MF poinformowata, ze mozliwos¢ przekazywania skarbowych papieréow
wartosciowych zostata przewidziana ustawowo. Oznacza to, ze planowanie transferu sSrodkéw
do wybranych podmiotéw w formie emisji skarbowych papieréw wartosciowych stanowito
realizacje woli ustawodawcy.

Nalezy jednak wskaza¢, ze organem wiasciwym do spraw budzetu i finanséw publicznych jest
Minister Finanséw, posiadajgcy kompetencje w sprawie zapewnienia zgodnego z Konstytucjg
RP i przejrzystego systemu finansowego panstwa. Z punktu widzenia podmiotow
otrzymujgcych srodki publiczne lub wiasciwych merytorycznie ministrow forma
przekazywania tych srodkéw nie ma istotnego znaczenia. Przekazywanie ich w formie
skarbowych papieréw wartosciowych zamiast wydatkéw stuzy jedynie celom budzetowym,
umozliwiajgc wykazanie nizszego deficytu budzetu panstwa, ostabienie dziatania stabilizujgcej
reguty wydatkowej i w efekcie mozliwos¢ zaplanowania wyzszych wydatkéw publicznych.
Zdaniem NIK byto celowe, aby Minister Finansow, jako organ odpowiedzialny za
funkcjonowanie systemu finanséw publicznych, podjat dziatania prowadzace do zmiany formy
finansowania podmiotéw, dotychczas wspieranych skarbowymi papierami wartosciowymi.

(akta kontroli: tom VIII str. 52-58, 283-304, tom IX str. 1-51, 206-281, 283-288)

Ocena czastkowa

NIK dostrzega dgzenie do wzmocnienia roli budzetu panstwa jako mechanizmu kontroli wielkosci
nieréwnowagi finansowej panstwa poprzez zaplanowanie w wydatkach budzetu panstwa na 2025
r. sSrodkéw na wykup zapadajgcych obligacji Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 oraz na
sfinansowanie wykupu zobowigzanh Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. przypadajgcego po 2024 r.
Dziatania te powinny byc¢ jednak prowadzone konsekwentnie i w wiekszej skali, aby widoczny byt
znaczacy postep w ograniczaniu wielkosci zobowigzan zacigganych przez Bank Gospodarstwa
Krajowego w celu sfinansowania zadan panstwa. Jednoczesnie NIK ocenia negatywnie
niezainicjowanie przez Ministra Finanséw dziatan zmierzajgcych do wyeliminowania mozliwosci
zanizania wydatkow i deficytu budzetu panstwa oraz wielkosci panstwowego dtugu publicznego
w wyniku:

- finansowania wydatkéw funduszy BGK za pomocg dtugu zacigganego przez ten bank,

- przekazywania réznym podmiotom skarbowych papieréw wartosciowych.

IV.Wnioski

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

1. Wyeliminowanie z obliczen kwoty wydatkéw SRW zaktualizowanej wartosci:
a) skarbowych papieréw wartosciowych uwzglednionych w kwocie startowej z 2024 r.,
z wyjgtkiem SPW przekazanych jednostkom zaliczanym do sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych, nieobjetych stabilizujgcg regutg wydatkowa,
b) kwoty z 2023 r. obliczonej zgodnie z metodykg obliczania klauzuli obronnej na 2024 r.
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Wycofanie z obliczerr kwoty wydatkdw SRW planowanej na 2025 r. skutku rozszerzenia na
wszystkie podmioty systemu SENT w zakresie przewozu betonu gotowego do wylania.
Pomniejszenie wydatkéw objetych stabilizujgca reguta wydatkows o:

a) wydatki na realizacje programéw wspétfinansowanych z budzetu Unii Europejskiej
sfinansowane z innych Srodkoéw niz srodki z budzetu panstwa,

b) Srodki otrzymane na refundacje kosztéw obstugi od innych jednostek objetych tg reguta,

¢) dotacje inwestycyjne z jednostek samorzadu terytorialnego,

d) koszty amortyzacji

oraz powiekszenie o $rodki na sptate zobowigzan jednostek nieobjetych stabilizujgca regutg

wydatkows i o wydatki majgtkowe.

Zapewnienie weryfikacji zgtoszen dysponentdéw dotyczacych planowania rezerw celowych

pod katem ich ujecia we wtasciwych grupach wydatkdw.

Zwiekszenie przejrzystosci wykazow rezerw celowych umieszczanych w zatgczniku nr 2 do

projektéw ustaw budzetowych poprzez odstgpienie od:

a) tworzenia duzych rezerw celowych o charakterze ogdlnym i wtgczania do nich wydatkow,
ktére dotychczas byly planowane w oddzielnych pozycjach,

b) taczenia w jednej rezerwie celowej srodkéw na rézne niepowigzane ze sobg zadania,
szczegdlnie w przypadku zadanh o znacznej wartosci, wyrazanej w setkach milionéw lub
miliardach ztotych.

Utworzenie osobnego rozdziatu klasyfikacji budzetowej, w ktérym bedg wykazywane wptaty

do Funduszu Medycznego, oraz dokonanie przegladu klasyfikacji budzetowej pod katem

utworzenia osobnych rozdziatéw dla wydatkéw, ktére sg ujmowane w rozdziale Pozostata
dziatalnos¢, mimo ze cechujg sie powtarzalnoscig i maja istotny udziat w wydatkach ogétem

w danym dziale.

Dokonywanie w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej wszechstronnego omdéwienia

planéw finansowych funduszy BGK, w tym wszystkich istotnych Zrédet ich finansowania,

zakresu finansowania dtuznego i wyniku, nie koncentrujac sie jedynie na wptywach z budzetu
panstwa.

Opracowanie, przy sporzadzaniu uzasadnienia ustawy budzetowej, kryteridw istotnosci lub

zasad prezentowania wydatkéw majatkowych ujetych w planach finansowych zatgczanych do

tej ustawy.

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje réwniez na aktualnos¢ nizej wymienionych wnioskéw

sformutowanych w wystgpieniu pokontrolnym po kontroli P/24/011 - Opracowanie ustawy

budzetowej na rok 2024:

1.

Nalezy podjag¢ prace legislacyjne nad wyeliminowaniem rozwigzah prawnych

umozliwiajgcych omijanie lub niewtasciwe stosowanie stabilizujgcej reguty wydatkowe;.

W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej nalezy powigzac planowanie budzetu panstwa

z prognoza makroekonomiczng i realizacjg stabilizujgcej reguty wydatkowej, w tym:

a) wskazad, jaki bedzie wptyw czynnikow makroekonomicznych, a jaki - dziatan
systemowych na dynamike podstawowych dochoddéw budzetu panstwa,

b) przedstawi¢ analize wrazliwosci dochodéw budzetu panstwa na zmiane prognozy
kluczowych parametréw makroekonomicznych,
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¢) podac peten schemat dojscia od kwoty wydatkéw SRW, poprzez limit wydatkéw SRW do
limitu wydatkéw budzetu panstwa ustalonego z uwzglednieniem stabilizujgcej reguty
wydatkowe;.
3. W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej nalezy przedstawia¢ prognoze dochodéw
i wydatkéw publicznych wedtug najwazniejszych tytutdw - w uktadzie tekstowym
i tabelarycznym.
4. W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej nalezy oméwi¢ najwieksze kwotowo dochody
i wydatki budzetu panistwa oraz szczegétowo oméwic¢ przyczyny zmian ich wielkosci, w tym
efekty zmian systemowych, wraz z podaniem skutkéw finansowych tych zmian.

Najwyzsza lzba Kontroli wskazuje réwniez na aktualnos$¢ wniosku sformutowanego w Analizie
wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w latach 2022-2024 w zakresie
zintensyfikowania prac majacych na celu zaprzestanie redystrybuowania srodkéw na
finansowanie zadan panstwa poza ustawg budzetowg lub w formie skarbowych papieréw
wartosciowych oraz o dalsze wzmacnianie rangi budzetu panstwa jako centralnego planu
finansowego parstwa zgodnie z Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskiej. Na Ministrze Finansow
bedacym organem wiasciwym w sprawach budzetu i finansdw publicznych spoczywa szczegdélna
odpowiedzialnos$¢ za realizacje tego wniosku. Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje na potrzebe
podjecia przez Ministra Finanséw dziatan zmierzajgcych do wyeliminowania mozliwosci zanizania
wydatkow i deficytu budzetu panstwa oraz wielkosci paristwowego dtugu publicznego w wyniku:
- finansowania wydatkéw funduszy utworzonych, powierzonych lub przekazanych Bankowi
Gospodarstwa Krajowego na podstawie odrebnych ustaw za pomocg dtugu zacigganego
przez ten bank,

— przekazywania réznym podmiotom skarbowych papieréw wartosciowych.

V. Pozostate informacje i pouczenia

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje prawo
zgtoszenia na piSmie umotywowanych zastrzezer do wystgpienia 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 lub przyczynach niepodjecia tych dziatan. Zgodnie z art. 98 ustawy o NIK,
kto nie informuje badzZ niezgodnie z prawdg informuje o wykonaniu wnioskéw pokontrolnych,
podlega grzywnie, karze ograniczenia wolnosci albo pozbawienia wolnosci do lat 3.

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

Wystapienie pokontrolne sporzagdzono w postaci elektronicznej z uzyciem kwalifikowanych
podpiséw elektronicznych.
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Warszawa, dnia ...... marca 2026 .

Wiceprezes
Najwyzszej Izby Kontroli
Jacek Koztowski

/podpisano elektronicznie/

Zmian dokonat: Jarostaw Borowski, p.o. Dyrektor Departamentu Finanséw i Spraw Publicznych

dnia 12 czerwca 2026 r.
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