(&

KBF.430.007.2015
Nr ewid. 89/2016/P/15/015/KBF

Informacja o wynikach kontroli

Zapewnienie jawnosci i przejrzystosci finansow
publicznych przez system sprawozdawczosci
finansowe]




MISJA
Najwyzszej 1zby Kontroli jest dbatos¢ o gospodarnosc i skutecznos¢ w stuzbie
publicznej dla Rzeczypospolitej Polskiej

WIZJA

Najwyzszej Izby Kontroli jest cieszacy sie powszechnym autorytetem
najwyzszy organ kontroli paristwowej, ktérego raporty bedg oczekiwanym
i poszukiwanym zrédtem informacji dla organdéw wtadzy i spoteczeristwa

Informacja o wynikach kontroli:

P/16/015 Zapewnienie jawnos$ci i przejrzystosci finanséw publicznych
przez system sprawozdawczo$ci finansowe;.

Dyrektor Departamentu Budzetu i Finanséw
Stanistaw Jarosz

Akceptuje:
Jacek Uczkiewicz

Wiceprezes Najwyzszej Izby Kontroli

Zatwierdzam:

Krzysztof Kwiatkowski

Prezes Najwyzszej 1zby Kontroli

Najwyzsza Izba Kontroli
ul. Filtrowa 57

02-056 Warszawa

T/F +48 22 444 50 00

www.nik.gov.pl



WYKAZ STOSOWANYCH POJEC, SKROTOW | SKROTOWCOW............ccooovvimiirieiieicieiens

WPROWADZENIE ...ttt ettt et et ettt et e et e et e e ettt e e e e e e e et eeeeeeeeeeeeeeeeeeeees

1. ZALOZENIA KONTROL ..ottt sttt

1.1, TeMAL i NUMET KONMITON ...ttt et et e e e et e et e et e e et e e eteeeeeeseeeseneseeeeneanneeseeens

1.2, JEANOSTKI KONETOIOWANE. ...ttt ettt ettt et e ettt e et e et et e ere et enenre et enne e

1.3. Uzasadnienie podjecia KONMroli ............ccoeeeieeicnieieieeeies s
1.4, CelKONITON ...ttt
1.5. OKres 0DJEtY KONIOIG ........vvvieiicicccie e

2. PODSUMOWANIE WYNIKOW KONTROLI ...ttt

2.1. Ogolna ocena kontrolowane] dziatalNOSCi............ccvuereeeeeeeeeiere s

2.2. SyNteza WYNIKOW KONEION.....v.vviviieiiiicieeieisiseee s
2.3 WIHOSKI 1.ttt bbbt

3. WAZNIEJSZE USTALENIA KONTROLI .........coovivieieieceeieieseeceeee e s s st en st an e

3.1

3.2

Jawnosc¢ i przejrzystos¢ sprawozdan o charakterze finanSOwym.........cccovvvvninninininene,
3.1.1 Zrédta finansowania zadan PUBlICZNYCH .............oomvmvvecienneeeieesesseisssesseesssssseessesssesssssiens
3.1.1.1 Rozréznienie pomiedzy dochodami publicznymi a srodkami publicznymi.................

3.1.1.2 Zawyzenie dochodoéw publicznych o $rodki przekazane Funduszowi
Ubezpieczen Spotecznych z budzetu panstwa ...

3.1.1.3 Rozdysponowanie przychoddéw pochodzacych z prywatyzacji majgtku Skarbu
PANSTWA ...

3.1.1.4 Pozyczki z budzetu panstwa dla Funduszu Ubezpieczen Spotecznych.....................
3.1.1.5 Jawnosc i przejrzystos¢ zestawienia dochoddw publicznych..........ccovvivivicvcnnnn,
3.1.1.6 Klasyfikacja dochoddéw publicznych w uktadzie ekonomicznym..........cccccocovivvviviverennn,
3.1.2 Przeptywy srodkow publicznych miedzy wojewddztwami...........cccovovvrnnninincennnnnnns

3.1.3 Podziat s$rodkéw publicznych pomiedzy rézne jednostki sektora
fINANSOW PUBIICZNYCN ..o

3.1.3.1 Zakres sektora finansOw pUBliCZNYCH ..o s
3.1.3.2 Identyfikacja odbiorcodw SrodkOw publicZnyCh ...,
3.1.4 Woydatki publiczne wedtug grup eKonomicznycCh.............cccoovernnnicinncinenneees

3.1.5 Woydatki publiczne na realizacje zadan strategicznych oraz programow
WIBIOIELMICK ...t

3.1.6 Woydatki publiczne w uktadzie zadaniowym (funkcjonalnym)...........ccccccocevviresnnrcnnnnnnns

3.1.7 Mozliwos¢ identyfikacji przeptywu srodkéw wewnatrz sektora finansow
0101 0] o403V od o TSRS

3.1.8  Zrédta danych o wydatkach StruKtUralNyCh ...........cooo..coooiveveieeneeeeissneeeessessse s

Prawidtowo$¢ prowadzenia ksiag rachunkowych i sporzadzania sprawozdan
fINANSOWYCI ..ot

3.2.1 Organizacja i prowadzenie ksigg raChunkowycCh ............ccccoeinninncinccees



3.2.2  Spraw0zdania fINANSOWE...........ccccierierrice s es 63

B.2.3  BilANS o R e 63
3.2.4  RAChUNEK ZYSKOW [ SIFAL ..o 67
3.2.5 Zestawienie zmian W funduszu J@ANOSKI ...........ccccoeriiurniininiernees s 69

3.3 Prawidtowo$¢ sporzadzenia sprawozdan budzetowych i innych o charakterze
fINANSOWYIM ..ottt e b 70
4, INFORMACJIE DODATKOWE ...ttt ettt st e s ete e ass et anestenneaasssaessetensseeesseeenseens 72
4.1. Przygotowanie i organizacja KONtrOli.........ccooviveeiiiiieiiiiiiiseess e 72
4.2. Postepowanie kontrolne i dziatania podjete po zakoriczeniu kontroli.............ccceececcinnnen. 73
4.3. Finansowe rezultaty KONTrOli..........ccceeeeiiiiiriiiie i 76
4 Lo 111G 1 O PSPPI 77
Y4 Lo 111G 1 PRSPPI 88
ZalaCZNIK NI 3 ... ettt e e e e e e e e 89

Y4 Lo 111 O PPN 91



WYKAZ STOSOWANYCH POJEC, SKROTOW | SKROTOWCOW

BGK Bank Gospodarstwa Krajowego

MAIC Ministerstwo Administraciji i Cyfryzacii

MF Ministerstwo Finansow

MG Ministerstwo Gospodarki

MIiR Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju
MNiSW Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyzszego
MRIRW Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi

NBP Narodowy Bank Polski

PUW Podkarpacki Urzad Wojewodzki

Rozporzadzenie w sprawie Klasyfikacji Srodkéw
Trwatych

Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 10 grudnia 2010 r. w sprawie
Klasyfikacji Srodkéw Trwatych (Dz. U. Nr 242, poz. 1622)

Rozporzadzenie w  sprawie
w zakresie operacji finansowych

sprawozdan

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 marca 2010r. w sprawie
sprawozdan jednostek sektora finanséw publicznych w zakresie operacii
finansowych (Dz. U. z 2014 r. poz. 1773)

Rozporzadzenie w sprawie sprawozdawczosci
budzetowej

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 16 stycznia 2014 r. w sprawie
sprawozdawczos$ci budzetowej (Dz. U. poz. 119, ze zm.)

Rozporzadzenie w sprawie sprawozdawczosci
budzetowej w uktadzie zadaniowym

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie
sprawozdawczos$ci budzetowej w uktadzie zadaniowym (Dz. U. Nr 298, poz.
1766)

Rozporzadzenie w sprawie sposobu wykonania
budzetu parstwa

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 15 stycznia 2014 r. w sprawie
szczegdtowego sposobu wykonywania budzetu panstwa (Dz. U. z 2016 r.
poz. 69)

Rozporzadzenie w sprawie szczegolnych zasad
rachunkowosci lub rszr

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie
szczegdlnych zasad rachunkowosci oraz planéw kont dla budzetu panstwa,
budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego, jednostek budzetowych,
samorzadowych zaktadéw budzetowych, panstwowych funduszy celowych
oraz panstwowych jednostek budzetowych majacych siedzibe poza
granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2013 r. poz. 289, ze zm.)

Sprawozdania budzetowe

Sprawozdania, do sporzadzenia ktorych zobligowane sg jednostki
budzetowe na podstawie § 4 pkt 1 lit. a rozporzadzenia w sprawie
sprawozdawczo$ci budzetowej, w tym m.in. Rb-27 — sprawozdanie z
wykonania planu dochodéw budzetowych i Rb-28 - sprawozdanie z
wykonania planu wydatkéw budzetu pafstwa oraz na podstawie
rozporzadzenia w sprawie sprawozdawczo$ci budzetowej w ukladzie
zadaniowym

Sprawozdania w zakresie operacji finansowych

Sprawozdania, do sporzadzenia ktdrych zobligowane sg jednostki
budZzetowe na podstawie § 6 ust. 1 pkt 1 rozporzadzenia w sprawie
sprawozdan w zakresie operacji finansowych, tj. Rb-N - kwartalne
sprawozdanie o stanie nalezno$ci oraz wybranych aktywow finansowych
oraz Rb-Z — kwartalne sprawozdanie o stanie zobowigzan wedtug tytutow
dtuznych oraz poreczen i gwarancji

Sprawozdanie Rb-27

Rb-27 — sprawozdanie z wykonania planu dochodéw budzetowych

Sprawozdanie Rb-BZ1

Rb-BZ1 - poiroczne/roczne sprawozdanie z wykonania budzetu panstwa
oraz budzetu $rodkéw europejskich w uktadzie zadaniowym

Sprawozdanie Rb-N

Rb-N - kwartalne sprawozdanie o stanie naleznosci oraz wybranych
aktywow finansowych

Ustawa o finansach publicznych lub ufp

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r.
poz. 885, ze zm.)

Ustawa o NIK

Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. 0 Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U. z 2015
r. poz. 1096 oraz z 2016 r. poz.677)

Ustawa o rachunkowo$ci lub uor

Ustawa z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci (Dz. U. z 2013 r. poz.
330, ze zm.)




WPROWADZENIE

Zapewnienie uzytkownikom dostepu do odpowiedniej jakosci danych o charakterze rzeczowym
i finansowym jest niezbedne do sprawnego funkcjonowania panstwa. Od jakosci dostepnych danych
zalezy bowiem, czy ich uzytkownicy — wladze publiczne oraz spoteczenstwo — posiadajg niezbedng
wiedze o procesach zachodzacych w panstwie, w tym o skutecznosci i efektywno$ci dziatan
podejmowanych przez rézne jednostki sektora finanséw publicznych na rzecz spoteczenstwa. Bez
takiej wiedzy nie jest mozliwe ani skuteczne kierowanie panfstwem i prowadzenie polityk
w poszczegbinych obszarach jego funkcjonowania, ani zewnetrzna kontrola i ocena sprawnosci
dziatania poszczegolnych organéw wiadzy publicznej oraz instytucji publicznych, dokonywana przez
réznego rodzaju instytucje spoteczne i gospodarcze.

Mimo, ze prowadzona przez NIK kontrola dotyczyta finansowych aspektow sprawozdan sktadanych
przez jednostki sektora finanséw publicznych, to dla oceny jako$ci danych finansowych konieczne bylo
rowniez zbadanie relacji pomiedzy tymi danymi a informacjami obrazujacymi rzeczowy wymiar
dziatalno$ci badanych jednostek. Podstawowym zadaniem, jakie postawiliSmy sobie w tej kontroli, byto
zbadanie, czy system dostepnych informacji o charakterze finansowym pozwalat na uzyskanie
jednoznacznej odpowiedzi, jakimi Srodkami dysponowaty instytucje publiczne, czy znane byly Zrodta
pochodzenia Srodkéw publicznych, jakie funkcje, zadania i cele byly realizowane przy wykorzystaniu
tych $rodkéw, czy organy wiadzy publicznej odpowiedzialne za realizacje poszczegdlnych celow
dysponowaty odpowiednimi $rodkami, a takze czy krajowe dane z zakresu finanséw publicznych byty
porownywalne z danymi migdzynarodowymi.

Otrzymanie pozytywnej odpowiedzi na tak postawione pytania bytoby réwnoznaczne ze stwierdzeniem,
ze system sprawozdawczosci finansowej byt przydatny przy realizacji polityk w poszczegolnych
obszarach dziatalno$ci panstwa oraz umozliwiat ocene ich skutecznosci i efektywnosci w oparciu
o fakty. Dla potrzeb kontroli przyjeto, ze system sprawozdawczosci finansowej sktada sie ze zbioru
réznych sprawozdan, w ktorych zawarte sg dane finansowe. Zbiér ten nie jest wiec ograniczony jedynie
do sprawozdan finansowych (obejmujacych bilans, rachunek zyskow i strat oraz zestawienie zmian
w funduszu jednostki), sprawozdan budzetowych i w zakresie operacji finansowych, ale obejmuje
rowniez sprawozdania z dziatalnosci o charakterze rzeczowo-finansowym oraz réznego rodzaju
sprawozdania z realizacji strategii i programéw, zawierajace dane finansowe.

Problem jawnosci i przejrzystosci finansdéw publicznych posiada wiele wymiaréw i wydaje sie, ze
powinien on by¢ analizowany w wielu aspektach. Jawnos¢ to swobodny dostep wszystkich
zainteresowanych obywateli i instytucji do danych sektora publicznego. Przejrzysto$¢ rozumiana jest
natomiast jako sytuacja, w ktérej obowigzujgce zasady funkcjonowania gospodarki finansowe;
i sprawozdawczo$ci sektora publicznego umozliwiajg faktyczne zapoznanie sie ze stanem gospodarki
catego sektora. Przejrzysto$¢ finanséw publicznych uzupetnia zatem jawno$¢ w tym sensie, ze o ile
jawnos$¢ finanséw publicznych oznacza petny dostep do informacji, to przejrzysto$¢ ma gwarantowac,
ze informacja ta jest zrozumiata i kompletna. Zazwyczaj badanie spetienia zasad jawnosci
i przejrzystosci odbywa sie tacznie. Takie tez podejscie przyjeto w tej kontroli.

Jawnos¢ i przejrzysto$é finanséw publicznych rozpatrywana byta w aspekcie sprawozdawczo$ci
finansowej, z uwzglednieniem jej cech jakosciowych, takich jak:
— czytelno$¢ (informacje sg zrozumiate dla uzytkownikow, jezeli umozliwiajg poprawne
odczytanie tre$ci sprawozdania i analize danych),
— prawdziwos¢ (informacje sg prawdziwe, jezeli zgodne sg z faktycznymi zdarzeniami
gospodarczymi),



— przydatno$¢ (informacje sq przydatne wtedy, gdy ich znajomos$¢ wplywa znaczaco na decyzje
podejmowane przez uzytkownikow),

— istotno$¢ (informacje sq istotne, jezeli koncentrujq sie na kluczowych zagadnieniach,
umozliwiajacych trafng ocene przesztych zdarzer i wyrobienie pogladu o przysztosci).

Potrzeba przejrzystosci finansdéw publicznych jest szczegélnie akcentowana i propagowana przez
miedzynarodowe organizacje, takie jak MFW, OECD, IFACL. Zastosowanie si¢ do opracowanych
miedzynarodowych standardow ma pomaga¢ w zwiekszaniu efektywnosci funkcjonowania sektora
publicznego oraz sktania¢ do utrzymywania zdrowych finanséw publicznych panstwa. Dokonujac oceny,
czy funkcjonujgcy w Polsce system sprawozdawczosci finansowej zapewnia jawno$¢
i przejrzystos¢ finansow publicznych, odniesiono si¢ do standardow opracowanych przez MFW
w postaci Kodeksu Przejrzystosci Fiskalnej (ang. The Fiscal Transparency Code). Mimo ze stosowanie
standardow stworzonych przez MFW jest dobrowolne, to jednostkom sektora finanséw publicznych
powinno zaleze¢ na ich osiagnieciu. W tym miejscu warto wyjasnic, ze piszac o jawnosci i przejrzystosci
finanséw publicznych, powotujemy sie¢ na migdzynarodowy Kodeks Przejrzysto$ci Fiskalnej dlatego, ze
dotychczas nie ogtoszono krajowych standardéw w tym zakresie. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze termin
fiscal transparency oznacza zaréwno jawnos¢, jak i przejrzystos¢ finanséw publicznych. Pojecie
jawnosci i przejrzystoci oznaczajg — w zaproponowanym wyzej ujeciu — dwie rézne cechy systemu
finanséw publicznych, lecz istnieje migdzy nimi istotna wiez. Bez przejrzystosci finanséw publicznych
nie jest bowiem mozliwa rzeczywista jawno$¢ finanséw publicznych?,

1 MFW - Miedzynarodowy Fundusz Walutowy, OECD - Organizacja Wspotpracy Gospodarczej i Rozwoju (ang. Organisation
for Economic Co-operation and Development), IFAC - Miedzynarodowa Federacja Ksiegowych (ang. International Federation
of Accountants).

2 Por. ,Jawnos¢ i przejrzystos¢ finanséw publicznych”, Seminaryjne posiedzenie Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli,
Warszawa, 30 listopada 2005 r., str. 2.



1. ZALOZENIA KONTROLI

1.1. Temat i numer kontroli

Zapewnienie jawnos$ci i przejrzystosci finanséw publicznych przez system sprawozdawczoci
finansowej (P/15/015).

1.2. Jednostki kontrolowane

Kontrolg objeto siedem jednostek budzetowych, w tym sze$¢ ministerstw i jeden urzad
wojewodzki, przy czym w jednym ministerstwie nie badano ksiag rachunkowych i sprawozdania
finansowego, gdyz byly one przedmiotem kontroli w 2014 roku. Z dniem 16 listopada 2016 r.
nastapity zmiany w strukturze Rady Ministrow. Konsekwencjg tego byto zniesienie Ministerstwa
Gospodarki poprzez wigczenie jego komorek organizacyjnych do nowo utworzonego Ministerstwa
Rozwoju, powstatego w wyniku przeksztatcenia dotychczasowego Ministerstwa Infrastruktury
i Rozwoju. Przeksztatceniu ulegto réwniez Ministerstwo Administracii i Cyfryzacji w wyniku czego
utworzono Ministerstwo Cyfryzaciji. Ponadto nastapita zmiana dysponenta czesci 18 Budownictwo,
planowanie i zagospodarowanie przestrzenne oraz mieszkalnictwo oraz czesci 21 Gospodarka
morska z dotychczasowego Ministra Infrastruktury i Rozwoju na nowo powotanych ministrow,
tj. odpowiednio na Ministra Infrastruktury i Budownictwa oraz Ministra Gospodarki Morskiej
i Zeglugi Srodiadowej. Wykaz podmiotéw skontrolowanych przez poszczegélne jednostki
organizacyjne NIK stanowi zatgcznik nr 3 do Informacii.

1.3. Uzasadnienie podjecia kontroli

Jawnos¢ i przejrzystosé finansow publicznych, a w konsekwenciji efektywne zarzadzanie finansami
wymaga wiarygodnych i odpowiednich informacji finansowych. Dostarczajg ich réznorodne
sprawozdania, ktérych zakres nie zawsze jest wystarczajacy, a prezentowane w nich dane spdjne.
Sprawozdania sporzadzane sg przede wszystkim na podstawie ksigg rachunkowych, zatem
réwniez od ich jakosci zalezy wiarygodno$¢ danych prezentowanych w sprawozdaniach. System
rachunkowosci i sprawozdawczosci powinien wspomagac planowanie i zarzadzanie finansami
publicznymi, a jednocze$nie zapewnic ich jawnos¢ i przejrzystos¢. Dlatego tez rzetelnos¢ ksiag
rachunkowych i sporzadzanych na ich podstawie sprawozdan stanowi wazny element w procesie
zarzadzania. Niemniej waznym elementem dla efektywnego zarzadzania finansami publicznymi
jest odpowiedni zakres i spéjno$¢ prezentowanych danych oraz ich adekwatno$¢ do potrzeb
informacyjnych.

Zasadne zatem byto przeprowadzenie kontroli pozwalajacej na ocene zapewnienia jawno$ci
i przejrzystosci finansdw publicznych przez system sprawozdawczosci finansowe;.

1.4. Cel kontroli

Celem kontroli byta ocena, czy sprawozdawczos¢ finansowa zapewnia jawno$¢ i przejrzystos¢
finanséw publicznych.

1.5. Okres objety kontrolg

Badaniami kontrolnymi objeto okres od 1 stycznia 2014 r. do 31 sierpnia 2015 r. oraz okres
wczesniejszy i pdzniejszy, jezeli miat zwigzek z przedmiotem kontroli.



2. PODSUMOWANIE WYNIKOW KONTROLI
2.1. Ogolna ocena kontrolowanej dziatalnosci

Funkcjonujacy w Polsce system sprawozdan w zakresie finanséw publicznych nie moze by¢
uznany za jawny i przejrzysty. System ten nie dostarcza danych, ktére pozwalatyby na
jednoznaczne przypisanie Srodkow publicznych do realizowanych polityk. Sprawozdania
z realizacji polityk i programéw oraz sprawozdania z wykonania budzetu panstwa byly niespéjne
i nieprzejrzyste, dlatego publikowane dane w zakresie finanséw publicznych byty trudne do
interpretacji i mogly prowadzi¢ uzytkownikéw do przeciwstawnych wnioskéw. Wiele danych
o istotnym znaczeniu dla oceny sytuacji finansowej panstwa nie byto w ogole publikowanych.
Ponadto sprawozdania finansowe za 2014 r. nie przedstawialy rzetelnego i jasnego obrazu
sytuacji majatkowo-finansowej kontrolowanych jednostek. Tym samym objete kontrolg
sprawozdania nie spetnialy podstawowych wymogdéw okreslonych w Kodeksie Przejrzystosci
Fiskalnej — zgodnie z ktérymi sprawozdania powinny by¢ wiarygodne i spéjne. Powyzszej oceny
nie zmienia fakt, ze sprawozdania budzetowe jednostek objetych kontrola wykazywaty
prawidtowe kwoty dochodéw i wydatkow.

Obecny zakres sprawozdan nie pozwala na jednoznaczne wskazanie, na jakie zadania zostaty
przeznaczone $rodki publiczne, oraz jaki byt rozktad terytorialny dochodéw i wydatkéw publicznych.
Rozbieznosci w danych dotyczg nawet tgcznych wielkoSci dochodéw i wydatkéw publicznych oraz
wielko$ci dlugu publicznego, ktdre sg obliczane zaréwno wedlug metodologii krajowej, jak i wedtug
metodologii unijnej. Ponadto coraz mniej zrozumiate staje si¢ umiejscowienie budzetu panstwa
w systemie finanséw publicznych oraz zwigzek pomiedzy deficytem budzetu pafstwa a zmiang wartosci
majatku i dtugu Skarbu Panstwa. W sprawozdaniach instytucji publicznych wykazywane sg rézne kwoty
dotyczace tych samych operacji finansowych, co wynika ze stosowania réznych zasad
ewidencjonowania danych. Dane zawarte w sprawozdaniach z realizacji planéw wieloletnich nie sg
spojne z danymi ze sprawozdan krétkookresowych, dlatego nie jest jasne, w jaki sposob kwoty
przeznaczone na finansowanie zadan wykazanych w sprawozdaniach rocznych przyczyniajg sie do
realizacji zadan ujetych w dokumentach wieloletnich.

Réwniez sprawozdawczo$¢ budzetowa, dotyczaca wykonania budzetu panstwa, jest nieprzejrzysta.
Wydatki budzetowe na finansowanie poszczegélnych obszaréw zadar publicznych, takich jak na
przyktad transport, rolnictwo, pomoc spoteczna lub szkolnictwo wyzsze, sq wykazywane w réznych
uktadach i w réznych kwotach, co znaczaco utrudnia ich interpretacje. Dane dotyczace wydatkéw
budzetu panstwa na wyzej wymienione dziedziny zadan publicznych publikuje sie w uktadzie czesci
budzetowych, dziatow klasyfikacji budzetowej i w uktadzie zadaniowym. Taka wielo$¢ uje¢ ogranicza
mozliwo$¢ przypisania odpowiedzialnosci za realizacje zadan z danego obszaru dziatalno$ci panstwa.
Budzet panstwa jest wykorzystywany przede wszystkim jako narzedzie zarzadzania $rodkami
publicznymi przez Ministra Finanséw oraz dysponentéw tych Srodkéw, a nie jako narzedzie
umozliwiajace realizowanie poszczegdlnych polityk i zadan publicznych w sposdb skuteczny
i oszczedny, w powigzaniu z rocznymi planami innych jednostek sektora finanséw publicznych oraz
z planami obejmujacymi horyzont wieloletni. Cze$¢ istotnych danych z zakresu finanséw publicznych
nie jest w ogole publikowana lub publikuje sie je z duzym opdznieniem.

Problem stanowi réwniez nieprzejrzysto$¢ zakresu budzetu panstwa. Kryteria wigczania i wytgczania
réznego typu transakcji z katalogu wydatkdw budzetu parnistwa sq niejasne. Ze wzgledu na stopniowe
wylaczanie z budzetu panstwa réznego rodzaju operacji dotyczacych rozdysponowania $rodkéw
nalezacych do Skarbu Panstwa jego rola w finansowaniu zadan sektora finanséw publicznych jest



coraz bardziej niejasna, a sam budzet jest w coraz mniejszym stopniu powigzany z sytuacjg finansowg
panstwa.

Fundamentalne dla finansdw publicznych pojecia, wykorzystywane w sprawozdaniach, nie majg jasnej
interpretacji ekonomicznej lub sq niespojne z definicjami stosowanymi w statystyce migdzynarodowe;,
w zwigzku z tym mogq wprowadza¢ odbiorcow danych w biad. Dotyczy to takich poje¢, jak budzet
panstwa, sektor finanséw publicznych, dtug publiczny, dochody, wydatki i deficyt budzetu panstwa,
dochody i wydatki publiczne, deficyt sektora finansdw publicznych. Ze wzgledu na stosowanie
podobnych, cho¢ niejednoznacznych poje¢ odnoszacych sie do dochodow, wydatkéw, deficytu i diugu
publicznego obliczonych wedtug metodologii miedzynarodowej opartej na systemie ESA 2010 i wedtug
metodologii krajowej ocena stanu finanséw publicznych moze sie¢ rézni¢ w zaleznosci od wyboru
prezentowanych danych. Taki dualizm w podejsciu do danych dotyczacych sytuacji finansowej parstwa
utrudnia jej rzetelng ocene.

Nalezy rowniez zwréci¢ uwage na problem dostepnosci wielu istotnych danych z zakresu finansow
publicznych lub jego sktadowych, co wynika w duzej mierze z braku obowigzku ich gromadzenia
i publikacji. Dotyczy to w szczegdlnosci danych dotyczacych wielko$ci i struktury wydatkéw publicznych
w uktadzie zadaniowym (funkcjonalnym) oraz w uktadzie wojewddzkim. Nie wiadomo zatem doktadnie,
na co przeznacza sie¢ w Polsce $rodki publiczne ani gdzie sq realizowane wydatki.® Brakuje takze
informacji na temat szczegotowego rozdysponowania niektorych srodkéw budzetu panstwa, w tym
informacji o powigzaniu $rodkéw budzetowych z wydatkami na realizacje strategii. Nie sg réwniez
publikowane szczegdtowe dane o przeptywach finansowych miedzy jednostkami sektora finanséw
publicznych, o ekonomicznych kategoriach dochoddw i wydatkoéw poszczegdlnych segmentéw sektora
finanséw publicznych, ani o wydatkach budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym na poziomie
podzadan i dziatan.

Ponadto we wszystkich skontrolowanych jednostkach stwierdzono nieprawidtowo$ci w prowadzeniu
ksiag rachunkowych, ktore mialy wptyw na wiarygodno$¢ sprawozdan finansowych. W czterech
jednostkach nieprawidtowo$ci te byly na tyle istotne, ze tgcznie z innymi nieprawidtowo$ciami
w sporzadzaniu sprawozdan spowodowaty, ze nie mozna byto uzna¢ ich za wiarygodne. Kwoty
nieprawidtowosci przekroczyly przyjete dla potrzeb kontroli progi istotno$ci4. W trzech jednostkach
taczna suma stwierdzonych nieprawidtowo$ci wyniosta od 1,8 do 92,5% sumy bilansowej, od 0,2 % do
6,5% Sredniej arytmetycznej z sumy kosztow i przychodow oraz od 2,4% do 91,4% wartosci funduszy
wiasnych, a w czwarte] jednostce 6.180,7% sumy bilansowej i 7.070,7% wartosci funduszy wtasnych,
co wynikato gtéwnie z faktu nieujecia w bilansie 98,4% aktywow jednostki.

Nieprawidtowosci w sprawozdaniach finansowych wynikaty z btednego prowadzenia ksiag
rachunkowych, nieobjecia ewidencja ksiegowa wszystkich sktadnikéw majatku i operacji z nimi
zwigzanych, btednej prezentacji danych w sprawozdaniach oraz z niewykazania w sprawozdaniach
wszystkich, nawet tych objetych ewidencja, sktadnikow majgtkowych jednostki budzetowej i zrddet ich
finansowania. Ponadto jedna z szeSciu kontrolowanych jednostek nie sporzadzita sprawozdania
finansowego jednostki budzetowej za 2014 r. pomimo obowigzku wynikajacego z § 17 ust. 1
rozporzadzenia w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci. Sporzadzita natomiast dwa

3 Obliczenia dotyczace struktury zadaniowej wydatkéw publicznych wykonuje od 2013 r. Najwyzsza Izba Kontroli, lecz ze
wzgledu na brak odpowiednich danych oraz niskg jako$¢ sprawozdawczosci o charakterze finansowym musi przyjmowac
rézne uproszczenia.

4 Prog istotnoéci — maksymalny poziom stwierdzonych nieprawidtowo$ci w badanej populacii, ktéry zostat przyjety jako mozliwy
do zaakceptowania. W zatozeniach kontroli przyjeto progi istotnosci ustalone odpowiednio: na poziomie 2% sumy bilansowej,
1% $redniej z sumy przychodéw i kosztéw oraz 2% warto$ci funduszy wtasnych.
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sprawozdania ,czastkowe”, obejmujace osobno majatek i operacje dotyczace dysponenta czesci
budzetowych oraz osobno dysponenta Il stopnia i one podlegaty ocenie przez NIK.

Najistotniejsze nieprawidtowo$ci w prowadzeniu ksigg rachunkowych polegaty na ewidencjonowaniu
operacji gospodarczych z naruszeniem nadrzednych zasad rachunkowosci, tj.. memoriatu,
wspotmierno$ci, ostroznosci wyceny, treSci ekonomicznej, kompletnosci oraz wiemnego i rzetelnego
obrazu. W szczegéinosci dotyczyty one: zaliczania przychoddw i kosztéw do niewtadciwych okresow
sprawozdawczych, nieutworzenia rezerw na zobowigzania bedace skutkiem toczacych sie postepowan
sadowych oraz odpiséw aktualizujgcych naleznosci, nieobjecia ewidencjg akcji i udziatéw, btednej
kwalifikacji naktadow na wartosci niematerialne i prawne, $rodki trwate w budowie i ulepszenia srodkow
trwatych. Wystepujace nieprawidtowosci w prowadzeniu ksigg rachunkowych dotyczyty obszaréw
wykraczajacych poza ewidencje dochodow i wydatkéw. Dlatego nie miaty one wptywu na prawidtowos¢
prezentacji tych wielko$ci w sprawozdaniach budzetowych.

Ponadto zaznaczy¢ nalezy, ze sprawozdania finansowe, budzetowe i inne o charakterze finansowym,
jak réwniez ksiegi rachunkowe nie byty przedmiotem audytu wewnetrznego. Nie znalazly sie réwniez
w obszarze wysokiego ryzyka zidentyfikowanego przez kontrolowane jednostki.

2.2. Synteza wynikdw kontroli

1. Transakcje zwigzane z wykonywaniem budzetu panstwa s wykazywane niejednolicie.
Zgodnie z obowigzujacymi przepisami czes¢ transakcji jest zaliczana do wydatkow budzetu
panstwa, a inne — 0 bardzo podobnym charakterze — nie sa wykazywane jako wydatki, nie
wplywaja zatem na wielkos¢ jego deficytu (str. 25-29).

Od 2009 r. Minister Finanséw, na podstawie upowaznienia zawartego w ustawach budzetowych,
regularnie udziela Funduszowi Ubezpieczehn Spotecznych pozyczek finansowanych ze $rodkéw
Skarbu Panstwa, mimo ze prognozy wptywow i wydatkow tego funduszu wskazujg na jego trwate
niezrownowazenie, oznaczajace brak mozliwosci sptaty tych pozyczek. Udzielanie funduszowi
pozyczek zamiast dotacji z budzetu pafstwa umozliwia przede wszystkim zanizanie wielko$ci
deficytu budzetowego, co pozwala na pokazanie bardziej optymistycznej sytuacji finansowe;j
panstwa niz jest w rzeczywistosci. Do wydatkéw budzetu panstwa nie zalicza sie réwniez
rozdysponowania Srodkow, ktore wczesniej wptynely do budzetu w wyniku prywatyzacji majatku
Skarbu Panstwa, a nastepnie zostaty podzielone pomiedzy wskazane w przepisach jednostki
sektora finanséw publicznych w formie rozchodéw budzetu panstwa®. Podobng role odgrywa
refundowanie Funduszowi Ubezpieczen Spotecznych ze $rodkéw budzetowych ubytku skiadki
przekazywanej otwartym funduszom emerytalnym z pominigciem wydatkéw budzetu panstwa, co
umozliwia wykazanie nizszego deficytu budzetu panstwa. W 2014 r. zanizenie deficytu budzetu
panstwa, spowodowane przekazywaniem sSrodkow nalezacych do Skarbu Panstwa innym
jednostkom sektora finanséw publicznych z pominigciem budzetu pafstwa, wyniosto 17,9 mid zt,
co odpowiadato wielkosci 1,0% PKB. Problem zanizenia warto$ci planowanego deficytu dotyczy
rowniez budzetu panstwa na 2016 r. Rozwigzanie tego problemu wymaga zaréwno zmian
w przepisach, jak i zmian w planowaniu budzetu parnstwa.

2. Termin ,budzet panstwa” uzywany w ustawach budzetowych jest niezgodny z jego
znaczeniem wynikajacym z Konstytucji RP i ustawy o finansach publicznych (str. 39-40).

5 Chodzi przede wszystkim o jednostki wymienione w ustawie z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji (Dz. U.
z 20157, poz.747, ze zm.
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Na nizsza przejrzystos¢ danych z zakresu finanséw publicznych wptywa réwniez oddzielenie
budzetu Srodkéw europejskich od budzetu parnstwa, mimo ze z ustawy o finansach publicznych
wynika, ze budzet srodkow europejskich jest czescig budzetu panstwa. Ponadto w przypadku
koniecznosci sfinansowania deficytu budzetu Srodkéw europejskich wykorzystuje sie te same
zrédta finansowania, co w przypadku budzetu panstwa.

Struktura wydatkow prezentowanych w budzecie panstwa jest nieprzejrzysta, gdyz zostaty
one podzielone na takie grupy ekonomiczne, ktére nie pozwalaja na jednoznaczne
okreslenie facznej kwoty wydatkow majatkowych lub wydatkow biezacych (str. 37-38).

Zdaniem NIK informacje o wielkosci wydatkow majatkowych i wydatkow biezacych stanowig wazny
element oceny sytuacji finansowej Skarbu Panstwa. Przyjety sposdb prezentowania danych
w sprawozdaniu z wykonania budzetu panstwa nie pozwala takze na identyfikacje innych waznych
danych dotyczacych na przyktad tacznych kwot, jakie zostaty przekazane z budzetu pafstwa na
dotowanie dziatalnosci innych jednostek, facznych kwot przeznaczonych na wyptate Swiadczen dla
0sob fizycznych, a takze tacznych kwot wydatkowanych na realizacje zadan z zakresu administracii
rzadowej oraz zadan organow wtadzy panstwowej i organdw kontroli. W zwigzku z tym bardzo
trudne jest uzyskanie informacji na przyktad o kosztach funkcjonowania sfery budzetowej lub
o wielkosci transferu $rodkéw publicznych do gospodarstw domowych, dokonywanego za
posrednictwem budzetu panstwa.

W sprawozdaniach sporzadzanych w Ministerstwie Finansow zanizano wartos¢ deficytu
sektora finanséw publicznych, wykazujac zbyt optymistyczne dane na temat rownowagi
finansowej panstwa (str. 24-25).

W zestawieniu dochodéw i wydatkéw sektora finanséw publicznych w 2014 r., opublikowanym
w Sprawozdaniu z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2014 r.
zawyzono 0 8,3 mld zt dochody publiczne i zanizono o te samg kwote deficyt sektora finansow
publicznych.

Petna identyfikacja przeptywu Srodkéw pomiedzy jednostkami sektora finansow
publicznych nie byta mozliwa (str. 35).

Opierajac sie na danych z dostepnych sprawozdan nie mozna byto precyzyjnie wskazac, czy
adresatami niektorych wydatkow byly inne instytucje tego sektora, czy tez jednostki spoza sektora.
Tym samym informacja o sposobach rozdysponowania $rodkéw publicznych oraz o udziale
jednostek sektora finansow publicznych w dziatalnosci catej gospodarki byta niekompletna.

Sektor finansow publicznych, okreslony w ustawie o finansach publicznych, nie jest
pojeciem tozsamym z sektorem instytucji rzadowych i samorzadowych, definiowanym
zgodnie z europejskich standardem metodologicznym ESA 2010 (str. 31-35).

Z powodu nieuwzglednienia niektorych jednostek sektora instytuciji rzagdowych i samorzgdowych
w sektorze finansow publicznych, takich jak na przyktad Krajowy Fundusz Drogowy oraz niektdre
spotki finansowane w przewazajacej czesci ze Srodkdw publicznych i dziatajace na zasadach
nierynkowych, a takze ze wzgledu na inne zasady rejestrowania przeptywu Srodkoéw oraz inne
definicje, obraz, jaki wytania sie ze sprawozdan dotyczacych sytuaciji finansowej sektora finansow
publicznych, nie odwzorowuje rzeczywistego stanu finanséw panstwa. Nalezy podkresli¢, Ze nie
byly publikowane informacje objasniajace przyczyny réznic pomiedzy dochodami, wydatkami
i wynikiem sektora finanséw publicznych a dochodami, wydatkami i wynikiem sektora instytucii
rzagdowych i samorzadowych. W sprawozdaniach Rady Ministréw z wykonania budzetu parnstwa
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wskazywano co prawda przyczyny réznic pomiedzy wielkoscig panstwowego diugu publicznego
i dtugu liczonego zgodnie z metodologia ESA 2010, ale nie wyjasniano przyczyn zwigzanych
z réznicami w wielko$ciach deficytow obydwu sektordw.

Zdaniem NIK postugiwanie sie dwiema rdznymi metodologiami w celu opisania sytuacji finansowej
panstwa prowadzi do powstania ,szumu informacyjnego”, a brak objasnien dotyczacych przyczyn
zroznicowania pomiedzy wielkoSciami obliczonymi zgodnie z kazda z wyzej wymienionych
metodologii obniza wartos¢ publikowanych informacii.

7. Dane o wydatkach jednostek sektora finansow publicznych byty publikowane wylacznie
w przekroju ekonomicznym, z pominieciem przekroju zadaniowego i przekroju regionalnego
(str. 31, 57).

W zestawieniach wydatkow sektora finanséw publicznych wymieniano na przyktad dotacje
i subwencje, Swiadczenia na rzecz osob fizycznych, wydatki majgtkowe. Nie sporzadzano
natomiast zestawien wydatkow wedtug obszaréw dziatalnosci panstwa, czyli w uktadzie
zadaniowym. Nie byly zatem publikowane dane o tacznych wydatkach publicznych na o$wiate,
kulture, bezpieczenstwo publiczne, zdrowie lub transport. W sprawozdaniach prezentujgcych dane
o dochodach i wydatkach publicznych pomijano réwniez aspekt regionalny, w zwigzku z tym nie
byto wiadomo, jakie Srodki publiczne byly kierowane do poszczegdlnych wojewodztw. Zdaniem NIK
taka prezentacja danych utrudniata prowadzenie i monitorowanie skutecznosci dziata w zakresie
polityki regionalnej.

8. Dane o wydatkach budzetowych na realizacje zadan w poszczegélnych obszarach
dziatalnosci panstwa (takich jak na przyklad ochrona zdrowia, edukacja, bezpieczenistwo
publiczne) prezentuje sie w trzech réznych uktadach zadaniowych (str. 47-48).

Wobec tego na pytanie, ile Srodkow w budZecie panstwa i budzecie $rodkdéw europejskich
przeznaczono na przyktad na zadania z zakresu rolnictwa, mozna otrzymac¢ trzy r6zne odpowiedzi,
a réznice pomiedzy otrzymanymi warto$ciami mogg by¢ nawet kilkudziesieciokrotne. W 2014 r.
odpowiedZ na powyzsze pytanie brzmiata: 0,9 mid zt, 30,5 mid zt lub 30,4 mid zt, w zaleznosci od
tego, jakgq metode przyjeto przy obliczaniu tej wielkosci.b Taka rdznorodno$¢ w prezentowaniu
danych wynika z wykorzystania w sprawozdawczosci budzetowej trzech réznych uktadéw,
z ktorych kazdy odwotuje sie do tego samego obszaru pojec. Wyrdznia sie zatem uktad dziatow
administracji rzadowej, uktad dziatéw klasyfikacji budzetowej i ukiad funkcji panstwa (czyli uktad
zadaniowy, zwany potocznie ,budzetem zadaniowym’). Mimo Zze poszczegdlne elementy tych
uktadéw majg bardzo podobne lub identyczne nazwy, to przypisane do nich wydatki znaczaco
rozniq sie pomiedzy soba. W zwigzku z tym w réznych zestawieniach mozna napotka¢ na
diametralnie rozne wartosci wydatkéw budzetowych odnoszacych sie do tych samych zagadnien.
Ponadto Zzaden z trzech wyzej wymienionych uktaddw klasyfikacyjnych nie jest spdjny
z miedzynarodowg klasyfikacjg dziatalnosci panstwa COFOG, przyjetq przez Organizacje Narodow
Zjednoczonych jako miedzynarodowy standard klasyfikacyjny i wykorzystywang w statystyce
finanséw publicznych Unii Europejskiej.

9. Dane finansowe z zakresu poszczegdlnych obszaréw dziatalno$ci parnistwa nie dostarczaly
przejrzystej i wystarczajacej informacji o przeznaczeniu S$rodkéw publicznych

6 } gczne wydatki budzetu panstwa i budzetu $rodkéw europejskich wyniosty 0,9 mid zt w czesci budzetowej 32 - Rolnictwo,
30,5 mld zt w dziale klasyfikacji budzetowej 010 — Rolnictwo i towiectwo oraz 30,4 mld zt na zadania z zakresu polityki rolnej,
przypisane do funkcji 21 — Polityka rolna i rybacka — w ukfadzie zadaniowym budzetu panstwa.
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10.

11.

i finansowaniu realizacji celéw wskazanych w dokumentach strategicznych i programach
wieloletnich (str. 40-47).

Przej$cie od uktadu zadaniowego lub od uktadu klasyfikacji budzetowej do uktadu celéw i dziatan
okreslonych w strategiach i w programach operacyjnych byto niemozliwe. Stwierdzone w toku
kontroli uchybienia polegaty w szczegdInosci na zastosowaniu nieprzejrzystej metody wyliczania
wydatkéw na realizacje celdéw Strategii Rozwoju Kraju 2020, nieopracowaniu harmonogramu
wydatkéw na poszczegoine cele i zadania ujete w tej strategii, a takze na niepodejmowaniu
skutecznych dziatan przez Ministra Finansow oraz ministréw odpowiedzialnych za realizacje celdéw
w poszczegolnych obszarach dziatalno$ci panstwa, stuzacych ujednoliceniu nazw dziatan i zadan
wykazywanych w dokumentach wieloletnich z nazwami dziatan i zadan wykazywanych
w sprawozdawczosci budzetowej. W zwigzku z powyzszym sprawozdania z realizacji r6znego
rodzajow programéw i strategii oraz sprawozdania rzeczowo-finansowe  jednostek
wspotfinansowanych ze $rodkéw budzetowych nie stanowity uszczegdtowienia informacji zawartej
w sprawozdaniu Rady Ministréw z wykonania budzetu panstwa.

W poddanych kontroli sprawozdaniach z realizacji wybranych strategii i programow
wieloletnich dominowaly dane roczne, natomiast brakowato danych na temat
zaawansowania realizacji planow finansowych oraz na temat odchylen od harmonogramu
wydatkow wraz z objasnieniami wplywu tych odchylen na ryzyko nieosiagniecia celéw (str.
40-47).

Przyktadowo w sporzadzanej w Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju Informacji dotyczacej stanu
realizacji Programu Budowy Drdg Krajowych 2011-2015 - raporcie na 2014 rok nie zamieszczono
danych o wydatkach planowanych do poniesienia w tym programie do korica 2014 r., wynikajacych
z harmonogramow poszczegolnych zadan, wraz z wyjasnieniami przyczyn odchylenia wydatkéw od
harmonogramu. Zabrakto réwniez danych o tacznych, planowanych do oddania do ruchu do korica
2014 r. kilometrach drég krajowych ujetych w programie oraz o zaawansowaniu realizacji planu
wydatkow przewidzianych na caty program. W informacji nie wskazano rowniez, jaki byt stopien
zawansowania planu rzeczowego programu w stosunku do planu pierwotnego oraz do planu po
zmianach. Nie zamieszczono réwniez danych o kosztach budowy 1 km drég réznego rodzaju,
oddanych do uzytkowania w catym okresie planowania i w 2014 r., pominieto zatem istotng
informacje o kosztochtonnosci prowadzonych prac. Podobnego rodzaju uwagi odnoszg sie réwniez
do zawartosci sprawozdan z realizacji Wieloletniego Programu Inwestycji Kolejowych do roku
2015.

Na mniejsza przejrzystos¢ wydatkow publicznych wplyneto takze przypisanie,
w sprawozdaniu Rady Ministrow z wykonania budzetu panstwa, istotnych wydatkéw do
takich pozycji klasyfikacji budzetowej, ktére uniemozliwialy identyfikacje grup beneficjentow
srodkéw publicznych lub zadan, na ktére przeznaczono te srodki (str. 29-30, 35-36, 48-53,
57-58).

W 2014 r. wydatki wykonane w dziale 758 — Rdzne rozliczenia — stanowity okoto 23% wydatkow
ogotem budzetu panstwa. W dziale tym finansowane sg wydatki z réznych dziedzin, ktorym
w wiekszosci przypisano oddzielne dziaty w budzecie panstwa. W rezultacie cze$¢ wydatkow
budzetowych na przyktad z zakresu transportu wykazuje si¢ w dziale 600 — Transport i tgcznosc¢,
a inne — w dziale 758 — Rdzne rozliczenia. W zwiazku z utworzeniem dziatu 758 nie jest zatem
mozliwe uzyskanie odpowiedzi, jakie poniesiono wydatki budzetu panstwa i budzetu $rodkéw
europejskich na finansowanie poszczegdlnych obszaréw dziatalnosci panstwa. Ponadto zdaniem
NIK pozycje, ktdre maja w nazwie ,inne” lub ,pozostate”, powinny zawiera¢ stosunkowo mate kwoty
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w odniesieniu do kwoty ogétem, gdyz sg to dane dodatkowe, uzupetiajace wobec innych pozycii
W zestawieniu.

12. We wszystkich sze$ciu jednostkach, w ktorych kontrolowano ksiegi rachunkowe, wystapity

istotne i rozlegte nieprawidtowosci w ich prowadzeniu, przy czym w czterech jednostkach
mialy one znaczacy wplyw na dane prezentowane w sprawozdaniach finansowych (str. 56-
57, 60-67).

Dotyczyty one miedzy innymi:

— nieutworzenia rezerw na zobowigzania, w kwocie co najmniej 4.499,3 tys. zt, pomimo
wystapienia okolicznosci, o ktérych mowa w art. 35d ust. 1 pkt 1 uor; stanowito to naruszenie
zasady ostroznej wyceny wyrazonej w art. 7 tej ustawy; jednostki nie opracowaly réwniez
procedur tworzenia rezerw, co mogto przyczyni¢ sie do powstania tych nieprawidtowosci;

— niedokonania, w kwocie 12.153,7 tys. zt, odpiséw aktualizujacych warto$¢ naleznosci, pomimo
Ze zachodzity przestanki ich utworzenia, tj. naleznosci bylty kwestionowane przez dtuznikéw,
z zaptatg ktérych dtuznik zalegat, bezskutecznie dochodzone na drodze postepowania
egzekucyjnego i dotyczyty dtuznikéw nie posiadajgcych majatku; stanowito to naruszenie art.
35b ust.1 pkt 3 ustawy o rachunkowosci i § 8 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie szczegéinych
zasad rachunkowosci jak rowniez naruszenie zasady ostroznej wyceny;

— niespisania nie$ciggalnych naleznosci w kwocie 17.467,4 tys. zt od dtuznikéw wykre$lonych
z Krajowego Rejestru Sadowego, co stanowito naruszenie art. 35b ust. 3 i 4 uor;

— nieujecia w ksiegach rachunkowych akcji i udziatéw o tacznej warto$ci 17.691,6 min zt nad
ktorymi dwa ministerstwa (MF i MG) sprawowaty kontrole w rozumieniu ustawy
0 rachunkowosci, co stanowito naruszenie zasady kompletno$ci;

— nieprawidtowej kwalifikacji poniesionych naktadéw do warto$ci niematerialnych i prawnych,
srodkéw trwatych lub $rodkow trwatych w budowie, pomimo niespetniania przez te nakfady
definicji tych sktadnikdw zawartych w art. 3 ust. 1 w punktach od 14 do 16 uor;

— niewyksiegowania ze stanu zapaséw 132 licencji o tacznej wartosci 4.000,0 tys. zt, pomimo
przyjecia ich do eksploatacji co stanowito naruszenie zasady kompletnoSci zapisow
ksiegowych;

— nierozliczania na biezaco dotacji celowych w kwocie 76.489,6 tys. zt oraz ptatnosci $rodkdéw
europejskich w kwocie 2.024.977,3 tys. zt zrealizowanych przez Bank Gospodarstwa
Krajowego co stanowito naruszenie zasady kompletno$ci zapisow ksiegowych;

— Zzanizenia zobowigzan dotyczacych pfatnosci z tytutu tradycyjnych $rodkéw wiasnych UE
0 314.645,2 tys. zt, w wyniku btednie prowadzonej ewidencji w sposdb naruszajacy zasade
memoriatu okreslong w art. 6 ust. 1 uor;

— zaliczania do niewfasciwych okreséw sprawozdawczych kosztdw i przychodow oraz pozycji
obcigzajacych wynik finansowy niezgodnych z ich trescig ekonomiczng, co stanowito
naruszenie zasady memoriatu i wsp&imiernosci wyrazonych w art. 6 uor oraz zasady wiernego
i rzetelnego obrazu wyrazonej w art. 4 ust. 2 tej ustawy; taczna kwota nieprawidtowosci
wptywajacych na wynik finansowy wyniosta 126.637,9 tys. zt.

Ponadto w dwdch jednostkach NIK stwierdzita nieterminowe zamkniecie ksiag rachunkowych za
2014 r. Ostatecznego zamknigcia ksiag rachunkowych dokonano z ponad trzymiesiecznym
opdznieniem w stosunku do terminu wynikajacego z § 18 ust. 3 rozporzadzenia w sprawie
szczegdlnych zasad rachunkowosci. W pieciu z sze$ciu kontrolowanych jednostek stwierdzono
rowniez nieprawidtowosci w dokumentacji opisujacej przyjete zasady (polityke) rachunkowosci.
Natomiast w dwdch jednostkach wystapity nieprawidtowo$ci w zakresie inwentaryzacji polegajace
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13.

14.

15.

na nierzetelnym udokumentowaniu inwentaryzacji naleznosci oraz nieprzeprowadzeniu
inwentaryzacji wartosci niematerialnych i prawnych.

W 2/3 kontrolowanych jednostek sprawozdania finansowe za 2014 r. nie przedstawiaty
rzetelnie i jasno obrazu ich sytuacji majatkowo-finansowej, a tym samym nie przyczynialy
si¢ do zapewnienia jawnos$ci i przejrzystosci finanséw publicznych przez system
sprawozdawczosci (str. 59-60, 63-70).

Wynikato to z wyzej wymienionych bteddw w prowadzeniu ksigg rachunkowych, jak réwniez z:

— nieobjecia ewidencjq ksiegowa, a zatem i niewykazania w sprawozdaniach finansowych
operacji i stanow Srodkéw pienieznych na nastepujacych rachunkach bankowych: dla obstugi
ptatnosci w ramach tzw. ,Programu Stypendialnego”, dla obstugi ,Programu Badan
Naukowych”, dla obstugi programu udzielania przez BGK gwarancji de minimis w ramach
programu rzadowego ,Wspieranie przedsiebiorczosci z wykorzystaniem poreczen i gwarancii
Banku Gospodarstwa Krajowego” i dla obstugi ,Programu Dopfat do Oprocentowania Kredytow
Eksportowych”; taczny stan Srodkow pienieznych na powyzszych rachunkach bankowych na
dziert 31 grudnia 2014 r. wynosit 44.391,4 tys. zt,

— niewykazania w sprawozdaniach, pomimo prowadzenia w tym zakresie ksigg rachunkowych,
operacji i stanu $rodkéw pienieznych na rachunkach bankowych, o ktérych mowa w art. 202
ustawy o finansach publicznych, tj. dotyczacych $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii
Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi $rodkdw z pomocy udzielanej przez parstwa
cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu; na dzien 31 grudnia 2014 r. stan
$rodkdw pienieznych na tych rachunkach wyniést 1.488.076,3 tys. zt,

— btednej prezentacji, nalezno$ci krotkoterminowych i dtugoterminowych oraz przychodéw
i kosztow w sprawozdaniach finansowych.

taczna kwota stwierdzonych nieprawidtowosci przekraczata przyjete dla potrzeb kontroli progi
istotno$ci. Zatem sporzadzone sprawozdania nie spetniaty standardu 1.4. Kodeksu Przejrzysto$ci
Fiskalnej, zgodnie z ktérym sprawozdania powinny by¢ wiarygodne.

W trzech z siedmiu kontrolowanych jednostek wystapity nieprawidtowosci
w sprawozdaniach budzetowych oraz sprawozdaniach w zakresie operacji finansowych
sporzadzonych na dzien 30 czerwca 2015 r., co wynikalo zaréwno z blednej ewidencji
ksiegowej, jak i bledéw w sporzadzaniu sprawozdan (str.70-71).

We wszystkich kontrolowanych jednostkach prawidtowo wykazano w sprawozdaniach budzetowych
kwote dochodéw i wydatkéw. Jednak w trzech jednostkach nieprawidtowo wykazano dane
dotyczace stanu nalezno$ci lub zobowigzan. Wynikato to przede wszystkim z nieprawidtowos$ci
w prowadzeniu ksigg rachunkowych, cho¢ wystapity tez przypadki wykazania danych niezgodnie
z ewidencjg ksiegowa. taczna kwota stwierdzonych nieprawidtowosci dotyczaca wykazania
naleznosci i zobowigzan wyniosta odpowiednio 457.988,6 tys. zti 63,0 tys. z.

System kontroli zarzadczej w zakresie prowadzenia ksiag rachunkowych i sporzadzania
sprawozdan finansowych, budzetowych i innych o charakterze finansowym nie byt w petni
skuteczny (str. 60-61).

Systemy kontroli zarzadczej w zakresie prowadzenia ksiag rachunkowych i sporzadzania
sprawozdan, we wszystkich kontrolowanych w tym obszarze jednostkach, nie byly w petni
skuteczne, tj. nie chronity od bledéw lub nie pozwalaly na ich ujawnienie i korekte. Swiadczy o tym
skala stwierdzonych nieprawidtowosci zaréwno w prowadzeniu ksigg rachunkowych, jak
i sporzadzaniu sprawozdan.
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16.

17.

18.

Wycena majatku prezentowanego w sprawozdaniach finansowych w istotny sposob
odbiegata od aktualnej wartosci rynkowej, przez co pomimo jego wyceny zgodnie
z przepisami, sprawozdanie finansowe nie odzwierciedlato rzeczywistej warto$ci majatku
jakim dysponowata kontrolowana jednostka (str. 64, 82-83).

W Ministerstwie Nauki i Szkolnictwa Wyzszego dokonano wyceny i wprowadzenia do ksigg
wartosci gruntu z siedmioletnim opdznieniem w odniesieniu do okresu wprowadzenia wartosci
budynkéw i budowli dotyczacych tej samej nieruchomos$ci zabudowanej. W wyniku tego warto$é
bilansowa budynku i budowli ustalona w oparciu o historyczng cene nabycia, wynikajaca z decyzji
0 przekazaniu nieruchomosci w trwaly zarzad, jest niewspotmierna do wartosci bilansowej gruntu
ustalonej, wobec braku ceny nabycia, wedtug wartosci godziwej w oparciu o operat szacunkowy
sporzgdzony przez rzeczoznawce majatkowego.

Najwyzsza lIzba Kontroli podkre$la, ze ze wzgledu na brak od 1995 r. odrebnych przepiséw
dotyczacych aktualizacji wyceny Srodkow trwatych, o ktorej mowa w art. 31 ust. 3 ustawy
o rachunkowos$ci, warto$¢ bilansowa budynku i budowli kontrolowanej jednostki jest zanizona
w stosunku do aktualnej wartoSci rynkowej, przez co pomimo ich wyceny zgodnie z przepisami,
sprawozdanie finansowe nie odzwierciedla rzeczywistej wartosci majatku jakim dysponuje
jednostka.

Aktywa i pasywa budzetu panstwa nie sa prezentowane w zadnym sprawozdaniu
finansowym, co nie przyczynia si¢ do zapewnienia jawnosci i przejrzystosci finansow
publicznych (str. 60, 83-85, 86-87).

W 2010 r. zostat zniesiony obowigzek’ sporzadzania bilansu z wykonania budzetu panstwa,
wynikajacy z rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 28 lipca 2006 r. w sprawie szczegdinych
zasad rachunkowo$ci oraz planéw kont dla budzetu panstwa, budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego oraz niektdrych jednostek sektora finanséw publicznych®. Zgodnie z § 14 ust. la
rozporzadzenia w sprawie szczegolnych zasad rachunkowosci z 2006 r. jednostki kontynuujace
dziatalno$¢, o ktdrych mowa w § 1 pkt 1 i 29, sporzadzaty sprawozdanie finansowe obejmujace
bilans na dzien zamknigecia ksiag rachunkowych (dzien bilansowy), to jest na dzien 31 grudnia.
Bilans ten sporzadzany byt wedtug wzoru okre$lonego w zataczniku nr 4 do rozporzadzenia Bilans
z wykonania budzetu panstwa, budzetu jednostki samorzgdu terytorialnego. W bilansie tym
w aktywach nalezato wykazywac: $rodki pieniezne, naleznosci i rozliczenia oraz inne aktywa,
a w pasywach zobowigzania, aktywa netto budzetu i inne pasywa.

Obecnie, w zwigzku ze zniesieniem powyzszego obowigzku, w zadnym sprawozdaniu finansowym
nie sg prezentowane aktywa i pasywa budzetu, w tym dotyczace czesci budzetowej 98 Przychody
i rozchody zwigzane z finansowaniem potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa.

Zniesienie obowiazku sporzadzania Bilansu z wykonania budzetu panstwa, w ktorym
prezentowano w sposob syntetyczny i zbilansowany wszystkie aktywa i pasywa budzetu,
spowodowato brak dostepu do tych informacii.

Ewidencja wykonania budzetu panstwa nie spetnia odpowiednich wymogoéw jakosciowych
(str. 83-85).

7 Obowigzek sporzadzenia bilansu wykonania budzetu panstwa zostat zniesiony wraz z wejsciem w Zycie obecnie
obowigzujacego rozporzadzenia w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci.

8 Dz. U. Nr 142, poz. 1020, ze zm.; uchylone z dniem 31 lipca 2010 r., zwane dalej rozporzadzeniem w sprawie szczegdlnych
zasad rachunkowosci z 2006 r.

9 Punkty te stanowig o0: budzecie pafstwa i budzetach jednostek samorzadu terytorialnego.
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Minister Finanséw stoi na stanowisku, ze dla potrzeb ewidencji budzetu panstwa nie majg
zastosowania przepisy ustawy o rachunkowosci. Wobec tego w Ministerstwie Finanséw nie
opracowano zasad (polityki) rachunkowosci dla budzetu panstwa, w tym nie okre$lono
szczegotowo organizacji ksigg rachunkowych budzetu, sposobu i technik ewidencji, wymogdw
jako$ciowych co do zapiséw ksiegowych i ich dokumentacji. NIK zwraca uwage, ze ewidencja
operacji wykonania budzetu panstwa jest rozproszona, prowadzona jest przez rozne departamenty
Ministerstwa Finanséw, Bank Gospodarstwa Krajowego i Narodowy Bank Polski. W zwigzku
z czym rozne sg techniki prowadzenia tych ewidencji, jej jakoSC i zasady ujmowania operacji
wykonania budzetu.

Tak prowadzona ewidencja, w pofaczeniu z brakiem obowigzku sporzadzania, na podstawie
ewidencji budzetu, sprawozdania Bilans z wykonania budzetu panstwa, stwarza wysokie ryzyko
braku peinej i prostej w przekazie informacji o stanie aktywéw i pasywow budzetu panstwa jak
rowniez nalezno$ci i zobowigzan Skarbu Panstwa. Ten stan rzeczy nie przyczynia sig do zapewnia
jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych przez system sprawozdawczosci.

Zdaniem NIK, ewidencja budzetu panstwa powinna by¢ prowadzona zgodnie z zasadami
okreslonymi w ustawie o rachunkowosci lub w sposdb zapewniajacy jej jako$¢, co najmniej na
poziomie zapewnianym przez te ustawe.

2.3. Wnioski

Wyniki kontroli wskazuja, ze w celu zwiekszenia przejrzystosci finanséw publicznych oraz dostosowania
zakresu danych finansowych do potrzeb wynikajacych z konieczno$ci zarzadzania parstwem
i monitorowania efektéw prowadzonych polityk konieczna jest znaczaca przebudowa systemu
sprawozdan finansowych. Wymaga to wiekszego ujednolicenia krajowej metodologii pomiaru zjawisk
z dziedziny finanséw publicznych z rozwigzaniami metodologicznymi przyjetymi w Unii Europejskiej,
stosowanymi przy obliczaniu dochodow, wydatkow, deficytu i dugu publicznego oraz przy prezentacii
wydatkéw publicznych w uktadzie zadaniowym zgodnie z klasyfikacjg COFOG. Zaletg rozwigzan
przyjetych przez Unie Europejskq jest potozenie wiekszego nacisku na kryteria ekonomiczne oraz
zgodno$¢ z miedzynarodowymi standardami metodologicznymi (ESA 2010, COFOG).

Zdaniem NIK istotng kwestig dla prawidtowego zarzadzania panstwem bedzie dokoriczenie procesu

przechodzenia od zarzadzania pienigdzmi do zarzadzania celami. Wymagac to bedzie:

— uporzadkowania obecnie istniejgcych, naktadajacych sie uktadow klasyfikacyjnych,

— wzmocnienia wymiaru funkcjonalnego i terytorialnego w systemie sprawozdawczosci wydatkow
budzetowych,

— rozszerzenia klasyfikacji funkcjonalnej (zadaniowej) na caly sektor instytucji rzadowych
i samorzadowych oraz zapewnienie jej spojnosci z klasyfikacjg COFOG,

— powigzania sprawozdawczosci krotkookresowej ze sprawozdaniami z realizacji planow (strategii,
programéw) wieloletnich,

— powigzania sprawozdawczosci budzetowej ze sprawozdawczoscig jednostek sektora finansow
publicznych niebedacych jednostkami budzetowymi.

NIK wskazuje, ze w celu poprawy jawnoSci i przejrzystoSci sprawozdan w zakresie finansow

publicznych zasadne jest:

1. wyeliminowanie z zestawienia dochodow i wydatkéw sektora finanséw publicznych $rodkéw, ktére
sq przekazywane z budzetu panstwa do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych z tytutu refundacji
ubytku sktadki naleznej otwartym funduszom emerytalnym,
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2. wykazywanie wszystkich transakcji o charakterze bezzwrotnym (niepozyczkowym), powodujacych
wyptyw srodkéw z budzetu panstwa, jako wydatkow zwiekszajacych jego deficyt, a nie jako
rozchodow,

3. doprowadzenie do zgodnosci uzywanego w ustawach budzetowych terminu ,budzet panstwa” z jego
znaczeniem wynikajacym z Konstytucji i ustawy o finansach publicznych,

4. podijecie dziatan prowadzacych do lepszej identyfikacji w budzecie panstwa wydatkoéw na realizacje
zadan strategicznych panstwa oraz zadan ujetych w programach operacyjnych,

5. ograniczenie liczby uktadéw zadaniowych (funkcjonalnych) w budzecie panstwa, odnoszacych sie
do podobnego zakresu poje¢ oraz wprowadzenie jednolitej dla catego sektora finanséw publicznych
klasyfikacji zadaniowej wydatkéw publicznych, spéjnej z klasyfikacjg COFOG,

6. dostosowanie zakresu podmiotowego sektora finanséw publicznych do zakresu podmiotowego
sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych, zgodnego z metodologig unijna,

7. opracowanie — dla wszystkich strategii, programéw i planéw wieloletnich — metodologii obliczania
wydatkbw na ich realizacje oraz harmonograméw osiggniecia efektow rzeczowych
i harmonogramow wydatkow, a takze regularne i niezwioczne publikowanie okresowych
sprawozdan z realizacji, w ktorych prezentowane bytyby dane rzeczowe i finansowe w uktadzie
celéw, obszardw interwenciji (osi priorytetowych), zadan i dziatann okre$lonych w danej strategii,
programie lub planie wieloletnim, za okres od poprzedniego sprawozdania oraz w petnym okresie
realizacj.

Minister Finanséw nie powinien ujmowa¢ w zestawieniu dochodéw i wydatkéw publicznych $rodkéw,
ktore sq przekazywane z budzetu panstwa Funduszowi Ubezpieczen Spotecznych z tytutu refundacii
ubytku sktadki naleznej otwartym funduszom emerytalnym. Poniewaz $rodki te przeptywajg pomiedzy
jednostkami sektora finanséw publicznych, powinny zostaé wyeliminowane z obliczen na skutek
konsolidacji.® Zdaniem Ministra Finansow dotychczasowy sposéb obliczania wielkosci dochoddw
i deficytu sektora finanséw publicznych jest prawidtowy, dlatego wniosek NIK nie zostanie zrealizowany.
Mimo tak sformutowanego stanowiska Ministra Finanséw NIK podtrzymuje swdj wniosek o koniecznosci
prawidtowego obliczania wielko$ci dochoddw i deficytu sektora finanséw publicznych.

Minister Finanséw powinien dgzy¢ do wykazywania wszystkich transakcji o charakterze bezzwrotnym
(niepozyczkowym), powodujacych wyptyw $rodkéw z budzetu panstwa, jako wydatkéw zwiekszajacych
jego deficyt, a nie jako rozchoddw. Do rozchoddw budzetu panstwa powinny by¢ zaliczane wytacznie
transakcje o charakterze pozyczkowym, niewptywajace na wartos¢ kapitatu wtasnego Skarbu Paristwa.

Minister Finanséw powinien doprowadzi¢ do zapewnienia zgodno$ci uzywanego w ustawach
budzetowych terminu ,budzet panstwa” z jego znaczeniem wynikajacym z Konstytucji i ustawy
o finansach publicznych. Realizacja wniosku NIK powinna polegaé na wigczeniu budzetu $rodkéw
europejskich do budzetu panstwa. Minister Finansow uzaleznit realizacje tego wniosku od wynikow
dalszych analiz.

Zasadne jest podjecie przez Ministra Finanséw — we wspotpracy z odpowiednimi ministrami — dziatan
prowadzacych do petnej identyfikacji w budzecie panstwa wydatkow na realizacje zadan strategicznych
panstwa oraz zadan ujetych w programach operacyjnych. W wyniku realizacji tego wniosku powinna
by¢ mozliwa identyfikacja w sprawozdaniach z wykonania budzetu panstwa tych wydatkéw, ktére stuzg
realizacji poszczegoinych celéw, zadan i dziatan okre$lonych w poszczegélnych planach (strategiach,

10 Konsolidacja finanséw publicznych polega na tym, ze do dochodéw publicznych zalicza sie tylko te dochody, ktére wptywajg
spoza do sektora finanséw publicznych, a do wydatkéw publicznych zalicza sie te wydatki, ktére s przekazywane poza ten
sektor. Dzieki temu eliminuje sie z zestawienia dochodow i wydatkéw publicznych transakcje polegajace na przeptywie
pieniedzy pomiedzy ré6znymi jednostkami sektora finansow publicznych, poréwnywanym niekiedy do przektadania pieniedzy z
kieszeni do kieszeni, co — jak wiadomo - nie tworzy ani wiekszych dochoddw, ani wiekszych wydatkow.
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programach) wieloletnich. Zdaniem Ministra Finanséw realizacja tego wniosku jest niemozliwa
i niecelowa. Mimo takiego stanowiska Ministra Finansow NIK podtrzymuje swéj wniosek. Nalezy jednak
zaznaczy€, ze we wniosku tym nie chodzi o proste dostosowanie sprawozdawczo$ci budzetowej do
ulegajacej stosunkowo czestym zmianom tresci dokumentéw wieloletnich, lecz o wprowadzenie
jednolitej, wieloszczeblowej klasyfikacji wydatkéw publicznych w uktadzie funkcjonalnym, bedace;
zarbwno jednym z wymiardw klasyfikacji budzetowej, jak i stanowigcej podstawe konstrukcii
dokumentow wieloletnich.

Minister Finanséw powinien rozwazy¢ ograniczenie liczby uktadéw zadaniowych (funkcjonalnych)
w budzecie panistwa, ktore odnosza sie do tych samych poje¢ oraz wprowadzenie jednolitej dla catego
sektora finanséw publicznych klasyfikacji funkcjonalnej wydatkéw publicznych, spéjnej z klasyfikacjg
COFOG. Obecnie wydatki budzetu pafstwa sg wykazywane w trzech réznych uktadach funkcjonalnych
- wedtug dziatdw administracji rzadowej, wedtug dziatdw i rozdziatow klasyfikacji budzetowej oraz
wedtug funkcji panstwa (a takze zadan, podzadan i dziatan) — co z jednej strony zwieksza koszty
i pracochtonno$¢ przygotowania sprawozdan, a z drugiej strony nie zwieksza zakresu nowych
informacji, a nawet czyni system sprawozdawczy mniej przejrzystym. Zdaniem NIK znacznie wigkszg
korzy$¢ mozna uzyskac, ograniczajac liczbe uktaddw funkcjonalnych w sprawozdawczo$ci budzetowej
i wprowadzajac  jednoczesnie uktad terytorialny i podmiotowy. Pozwolitoby to na mierzenie skali
i wptywu pobierania dochoddéw i wykonywania wydatkéw na sytuacje spoteczno-gospodarczg
wojewodztw oraz na lepsza obserwacje przeptywu $rodkéw publicznych pomigdzy réznymi jednostkami
sektora finanséw publicznych. Istotne jest rowniez, zeby jednolita klasyfikacja zadaniowa obejmowata
wszystkie jednostki sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, a w sprawozdaniu Rady Ministrow
z wykonania budzetu panstwa zamieszczano nie tylko informacje o wydatkach publicznych wedtug grup
ekonomicznych (dotacje i subwencje, $wiadczenia na rzecz osob fizycznych, wydatki majatkowe), ale
rowniez informacje o tacznych wydatkach publicznych po konsolidacji przeznaczonych na rézne
obszary zadan, na przyktad na transport, opieke zdrowotna, pomoc spoteczng oraz o$wiate. Minister
Finansow uzaleznit realizacje tego wniosku od wynikéw dalszych analiz.

Nalezy takze rozwazy¢ dostosowanie zakresu podmiotowego sektora finanséw publicznych do zakresu
podmiotowego sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych. Przyjecie tego wniosku oznaczatoby
rozszerzenie listy jednostek nalezacych do sektora finanséw publicznych o takie jednostki, ktore
prowadzg dziatalno$¢ na zasadach nierynkowych, sq kontrolowane przez organy wiadzy publicznej
i finansujg swojg dziatalno$¢ w przewazajacym stopniu ze Srodkow publicznych, a zatem nie ma
podstaw, aby zaliczaC je do sektora przedsigbiorstw. Po uwzglednieniu tego wniosku w sektorze
finansdw publicznych znalazlyby sie takie jednostki, jak Krajowy Fundusz Drogowy, Fundusz Kolejowy,
Bankowy Fundusz Gwarancyjny, a takze niektore spdtki dziatajace na zasadach nierynkowych
i kontrolowane przez panstwo. Minister Finanséw uzaleznit realizacje tego wniosku od wynikéw
dalszych analiz.

Istotne jest takze opracowanie przez poszczegolne organy wkadzy publicznej — dla wszystkich strategii,
programéw i planéw wieloletnich — metodologii obliczania wydatkdw na ich realizacje oraz spdjnych ze
sobg harmonograméw rzeczowych i finansowych a takze regularne i niezwtoczne publikowanie
sprawozdan, w ktorych prezentowane bytyby dane rzeczowe i finansowe w uktadzie celdéw, obszaréw
interwencji (osi priorytetowych), zadan i dziatari okreslonych w danej strategii, programie lub planie
wieloletnim, za okres od poprzedniego sprawozdania oraz w petnym okresie realizaciji.
W sprawozdaniach powinny zosta¢ wyjasnione przyczyny i skutki wszystkich odchyler od przyjetych
harmonogramdw. Oprécz tego w sprawozdaniach powinny sie znalez¢ dane na temat jednostkowych
kosztéw realizacji poszczegélnych zadan (na przyktad koszt wybudowania kilometra autostrady), od
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poczatku okresu realizacji oraz w ostatnim okresie sprawozdawczym. Przyczyny zmian kosztow
jednostkowych powinny rowniez zosta¢ wyjasnione.

Najwyzsza Izba Kontroli zauwaza takze, ze dla zapewnienia jawnosci i przejrzystosci finansow
publicznych konieczne jest publikowanie na stronach internetowych witasciwych ministerstw baz
danych stanowigcych podstawe opracowania sprawozdan, jak réwniez publikowanie w petnegj
szczegbtowosci zestawienia wydatkéw budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym. Zestawienia Zrodtowe
oraz bazy danych powinny by¢ publikowane w formie umozliwiajacej ich dalsze, tatwe przetwarzanie.

Biorac pod uwage skale i rodzaj nieprawidtowosci stwierdzonych w toku kontroli, nalezy stwierdzi¢, ze
sprawozdania finansowe sporzadzone przez kontrolowane jednostki nie spetniaty funkciji informacyjnej,
dokumentacyjnej, analitycznej ani kontrolngj. Tym samym nie zapewniaty jawnosci i przejrzystosci
finansdw publicznych i nie mogty stanowi¢ skutecznego narzedzia zarzadzania finansami. Tym bardziej,
ze w sprawozdaniach tych nie byly prezentowane wszystkie aktywa, nad ktorymi jednostki sprawowaty
kontrole w rozumieniu ustawy o rachunkowosci. Wyniki kontroli wskazujg natomiast, ze kontrolowane
jednostki wiekszq wage przyktadaly do sporzadzania sprawozdan budzetowych i sprawozdan
w zakresie operacji finansowych. Jednostki w kazdym przypadku wykazywaty dochody i wydatki
budzetowe w prawidtowej wysokosci. Niemniej jednak wystepowaty przypadki nieprawidtowo
wykazanych nalezno$ci i zobowigzan.

NIK zwraca rowniez uwage, ze brak jest w systemie sprawozdawczo$ci sprawozdania kompleksowo
ujmujacego wszystkie istotne aktywa i pasywa budzetu panstwa, w tym $rodki pienigzne, nalezno$ci,
zobowigzania i aktywa netto budzetu, co réwniez negatywnie wptywa na zapewnienie jawnosci
i przejrzystosci finansoéw publicznych.

Ponadto stwierdzone nieprawidtowo$ci i uwagi wskazujg na potrzebe podjecia nastepujacych dziatan
przez Ministra Finansow:
1) opracowania projektu zmiany ustawy o finansach publicznych, ktéry:

- umozliwi wykazywanie wszystkich transferéw $rodkéw z budzetu panstwa do Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych, a wigc zaréwno $rodkéw przekazywanych dotychczas w formie
pozyczek, jak i refundacji na pokrycie ubytkéw spowodowanych przekazaniem sktadek otwartym
funduszom emerytalnym, jako wydatkéw budzetu panstwa; mimo ze Minister Finanséw
poinformowat, ze nie wykona tego wniosku, to NIK wniosek ten podtrzymuje (vide str. 25-28),

- umozliwi wykazywanie rozdysponowania $rodkéw pochodzacych z prywatyzacji majatku Skarbu
Panstwa do innych jednostek sektora finanséw publicznych jako wydatkéw budzetu panstwa,
a nie rozchodéw; Minister Finansow uzaleznit realizacje tego wniosku od wynikéw dalszych
analiz (str. 27-28),

- Zzlikwiduje grupe wydatkow budzetu panstwa, okreslong w art. 124 ust. 1 pkt 6 ufp, ktora
uniemozliwia wykazywanie w sprawozdaniach z wykonania budzetu panstwa tacznych
wydatkéw w podziale na grupy ekonomiczne, w zwigzku z czym nie sg publikowane fgczne
kwoty wydatkow budzetowych w podziale na zadania biezace i inwestycyjne, nie wiadomo
rowniez, ile wyniosty taczne kwoty dotaciji lub $wiadczen przekazywanych osobom fizycznym;
Minister Finanséw poinformowat NIK, Ze nie wykona tego wniosku (str. 37-39),

- zmieni definicje Srodkéw publicznych, zawartg w art. 5 ust. 1 ufp, tak aby w jasny sposdb
odrézni¢ dochody publiczne zaréwno od $rodkéw publicznych, jak i od innych rodzajow
przychoddw. Wedtug obecnej definicji $rodkami publicznymi sg dochody publiczne oraz innego
rodzaju Srodki wymienione w art. 5 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, przy czym wsréd tych
$rodkéw mozna réwniez wskaza¢ dochody publiczne; Minister Finanséw poinformowat NIK, ze
nie wykona tego wniosku (str. 23-24),
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2)

- zobliguje Ministra Finansdéw do opracowania w ramach szczegdlnych zasad rachunkowosci
zasad sporzadzania Bilansu z wykonania budzetu panstwa oraz odbiorcow tego sprawozdania
(str. 86-87),

- doprecyzuje zapisy (takze rozporzadzenia w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowo$ci) tak,
aby z ich tre$ci wynikato jednoznacznie, ze ewidencja budzetu panstwa jest prowadzona wedtug
zasad okre$lonych w ustawie o rachunkowosci lub zobliguje Ministra Finanséw do opracowania
szczegolnych zasad rachunkowosci dla budzetu panstwa z takg szczegdtowoscig i wymogami
w zakresie organizacji i prowadzenia ksiag rachunkowych, ktore zapewnityby jako$c¢
prowadzonej ewidencji budzetu panstwa co najmniej na poziomie jakoSciowym takim, jak
zapewnia to spetnienie wymogow okre$lonych w ustawie o rachunkowosci (str. 83-85),

opracowania projektu zmiany ustawy o rachunkowosci w zakresie wprowadzenia mozliwosci
wyceny $rodkéw trwatych wedtug warto$ci godziwej (w zaleznosci od decyzji jednostki) lub
wprowadzenia do ustawy delegacji dla Ministra Finanséw do opracowania rozporzadzenia
w sprawie termindw i zasad aktualizacji wyceny majatku dla potrzeb sprawozdawczosci finansowej
(str.64 i 82-83),

zamieszczania w sprawozdaniu z wykonania budzetu panstwa szczegdtowych wyjasnien
dotyczacych réznicy pomiedzy podstawowymi wielkosciami obliczonymi zgodnie z metodologig
krajowg oraz zgodnie z metodologig ESA 2010,

opracowania i opublikowania standardoéw jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych, zgodnych
ze standardami migdzynarodowymi pomimo, iz Minister Finansow nie dostrzega potrzeby tworzenia
,niewigzacych zbiordw dobrych praktyk” uwazajac, ze wynikajg one wprost z przepisow prawa,
w tym Konstytucji RP i ustawy o finansach publicznych.
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3. WAZNIEJSZE USTALENIA KONTROLI
3.1 Jawnos¢ i przejrzystos¢ sprawozdan o charakterze finansowym

Badanie zostato przeprowadzone w:

o Ministerstwie Finansow, czyli w jednostce majacej najwigkszy wptyw na tre$¢ sprawozdan
w zakresie finansow publicznych,

e Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju oraz Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi — ze wzgledu na
koordynacje programdw rozwojowych, wspétfinansowanych ze $rodkéw Unii Europejskiej,

o Ministerstwie Nauki i Szkolnictwa Wyzszego w zwigzku z potrzebg zbadania jawnosci
i przejrzystosci sprawozdan uczelni publicznych oraz sprawozdan dokumentujgcych wykorzystanie
dotacji i grantdéw na dziatalno$¢ naukowo-dydaktyczna.

3.1.1 Zrédta finansowania zadan publicznych

Jednym z celéw badania byla ocena przejrzystosci danych dotyczacych zrédet finansowania zadan
publicznych. Najwiecej uwagi po$wigecono przejrzystosci danych zawartych w Sprawozdaniu
Z wykonania budzetu panstwa w okresie od 1 stycznia do 31 grudnia 2014 r., w szczeg6lnoSci
zestawieniu dochodéw i wydatkdéw publicznych, zawartym w tablicy 6 w czeSci opisowe] tego
sprawozdania.

3.1.1.1 Rozréznienie pomiedzy dochodami publicznymi a $rodkami publicznymi

Pierwszy z probleméw zidentyfikowanych w trakcie kontroli przejrzystosci danych dotyczyt odroznienia
dochodow od $rodkéw publicznych. W ujeciu ogélnym zrédiem pochodzenia $rodkéw publicznych sg
albo dochody zwigkszajace wartos¢ publicznego majatku, albo pozostate przychody, ktore tej wartosci
nie zwigkszaja, gdyz sa to albo przychody zwrotne, ktére nalezy we wskazanym terminie oddac, albo
przychody z prywatyzacji, pozyskane w wyniku zamiany majatku trwatego lub aktywow finansowych na
$rodki pieniezne. Co roku w Ministerstwie Finanséw dokonuje sie zestawienia dochoddw publicznych,
definiowanych, poza niektorymi wyjatkami, zgodnie z wyzej wymienionym kryterium podziatu zrédet
pochodzenia $rodkéw publicznych. Zestawienie to jest czeScig zestawienia dochoddw i wydatkéw
sektora finanséw publicznych, stanowigcego zgodnie z art. 182 ust. 3 pkt 1 ustawy o finansach
publicznych element sprawozdania Rady Ministréw z wykonania budzetu panstwa. W 2014 r., podobnie
jak w latach wczes$niejszych, zestawienie dochodéw i wydatkéw sektora finanséw publicznych
opublikowano w tablicy 6 tego sprawozdania w czesci ,Omowienie”.

Przyjete w Ministerstwie Finanséw zasady definiowania dochodéw publicznych sa, zdaniem NIK,
witasciwe dla zachowania przejrzystego systemu finanséw publicznych, mimo Ze sg one niespdjne
z definicjg $rodkdw publicznych wymienionych w art. 5 ust. 1 ustawy o finansach publicznych. Zgodnie
z tq definicjg Srodki publiczne sktadajq sie z:

— dochodéw publicznych,

— $rodkdw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi Srodkdw
Z pomocy udzielanej przez panstwa czionkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu
(EFTA),

— Srodkéw pochodzacych z innych zrédet zagranicznych niepodlegajacych zwrotowi,

— przychoddw budzetu panstwa i budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz innych jednostek
sektora finanséw publicznych pochodzacych ze sprzedazy papieréw wartosciowych, z prywatyzacji
majatku Skarbu Panstwa oraz majatku jednostek samorzadu terytorialnego, ze sptat pozyczek
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i kredytdw udzielonych ze $rodkéw publicznych, z otrzymanych pozyczek i kredytdéw, z innych
operacji finansowych,

— przychodéw jednostek sektora finanséw publicznych pochodzacych z prowadzonej przez nie
dziatalno$ci oraz z innych zrodet.

Oznacza to, ze w rozumieniu art. 5 ust. 1 ustawy o finansach publicznych dochodami publicznymi nie

sq ani Srodki pochodzace z bezzwrotnej pomocy zagranicznej, w tym $rodki z Unii Europejskiej, ani

przychody jednostek sektora finanséw publicznych z prowadzonej przez nie dziatalnosci. Gdyby

w Ministerstwie Finanséw zastosowano tak waskie kryterium ustalania dochodéw publicznych,

pominigta zostataby istotna cze$¢ dochoddw szeroko pojetej sfery pozabudzetowej funkcjonujace;

w sektorze finanséw publicznych. Dlatego tez NIK nie wnosi uwag do dokonanej zmiany definicji

dochodéw publicznych wobec definicji ustawowej, zwtaszcza ze przyjety w Ministerstwie Finansow

zakres dochoddw publicznych pokrywa sie z wykazem dochoddw publicznych zamieszczonym w art. 5

ust. 2 ustawy o finansach publicznych, zgodnie z ktérym dochodami publicznymi sa;

— daniny publiczne i inne dochody jednostek sektora finanséw publicznych nalezne na podstawie
odrebnych ustaw lub uméw miedzynarodowych,

— wplywy ze sprzedazy wyrobdw i ustug, dochody z mienia oraz dochody ze sprzedazy majatku,
rzeczy i praw, nalezne jednostkom sektora finansow publicznych i niestanowiace przychodéw
w rozumieniu ust. 1 pkt 4 lit. aib,

— spadki, zapisy i darowizny w postaci pienieznej na rzecz jednostek sektora finanséw publicznych,
odszkodowania nalezne jednostkom sektora finanséw publicznych i kwoty uzyskane przez jednostki
sektora finansow publicznych z tytutu udzielonych poreczen i gwarancji.

Jednocze$nie NIK zwraca uwage na potrzebe zmiany treSci przepisu art. 5 ust. 1 ustawy o finansach
publicznych zaréwno odno$nie ustalenia innej relacji pomiedzy srodkami publicznymi z jednej strony,
a dochodami i innymi przychodami publicznymi z drugiej strony, jak i odno$nie ujednolicenia zakresu
dochodéw publicznych z zakresem okre$lonym w art. 5 ust. 2 tej ustawy oraz z definicjg przyjeta
w Ministerstwie Finanséw przy obliczaniu dochoddw publicznych. Ustalenie innej relacji pomiedzy
$rodkami publicznymi a dochodami i innymi przychodami publicznymi jest o tyle wazne, ze Srodki
publiczne nalezy zaliczy¢ do innej kategorii poje¢ niz dochody i przychody publiczne. Zgodnie z art. 5
ust. 1 ufp dochody publiczne i inne przychody sg $rodkami publicznymi, podczas gdy w rzeczywistoSci
sq to zrodla pochodzenia $rodkéw publicznych. Srodki publiczne sa zasobem, ktérego wartosé
okreslana jest na dany moment, natomiast dochody i inne przychody sg zwigzane z przeptywem
$rodkow publicznych, dlatego mierzone sg w okreslonym przedziale czasu, a nie w danym momencie.
Z tego wzgledu nie nalezy tych dwéch réznych kategorii poje¢ z zakresu finanséw traktowa¢ zamiennie.
W ustawie o finansach publicznych nalezy wskaza¢ dochody publiczne oraz inne, precyzyjnie okreslone
przychody publiczne jako zrédta pochodzenia $rodkéw publicznych, a nie jako $rodki publiczne.

3.1.1.2 Zawyzenie dochodéw publicznych o Srodki przekazane Funduszowi Ubezpieczen
Spotecznych z budzetu panstwa

Od 2004 r. Minister Finanséw nieprawidtowo zalicza do dochodéw publicznych, pochodzacych spoza
sektora finansdw publicznych, dochody Funduszu Ubezpieczen Spotecznych (dalej FUS) otrzymywane
z budzetu panstwa na refundacje ubytku skfadki przekazanej otwartym funduszom emerytalnym.
Wczesniej srodki te s pozyskiwane do budzetu panstwa w wyniku prywatyzacji majatku Skarbu
Panstwa oraz, przede wszystkim, w drodze emisji skarbowych papieréw warto$ciowych. Zgodnie z art.
5 ust. 1 ustawy o finansach publicznych zaréwno przychody z prywatyzacji, jak i przychody z tytutu
emisji papierébw wartosciowych nie sg zaliczane do dochodéw publicznych. Przychodéw tych,
z wyjatkiem opisywanego w tym podrozdziale przypadku, nie zalicza do dochodéw publicznych takze
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Minister Finansoéw przy sporzadzaniu zestawienia dochoddw i wydatkdw jednostek sektora finansow
publicznych.

Kwestia ta byta juz przedmiotem przeprowadzonej na przetomie 2012 r. i 2013 r. kontroli NIK dotyczacej
metodyki sporzadzania przez Ministerstwo Finanséw rachunku dochodéw i wydatkéw sektora finanséw
publicznych®!, NIK wnioskowata wtedy o niezaliczanie wyzej wymienionych przychodéw do dochodow
publicznych oraz niezanizanie w ten sposob deficytu sektora finanséw publicznych. Minister Finansow
nie zrealizowat jednak wniosku Najwyzszej Izby Kontroli.12 Od tamtej pory ani stanowisko Ministra
Finansow, ani wniosek NIK nie uleglty zmianie. Zastgpca Dyrektora Departamentu Polityki
Makroekonomicznej w Ministerstwie Finansow podat w wyjasnieniach, ze stanowisko to jest spdjne
Z przepisami prawa, jednak zdaniem NIK niewyeliminowanie przeptywu $rodkdw z budzetu panstwa do
FUS byto dziataniem niezgodnym z art. 7 ust. 2 ustawy o finansach publicznych. Zgodnie z trescig tego
artykutu dochody publiczne i wydatki publiczne oraz nadwyzke lub deficyt sektora finansdw publicznych
ustala si¢ po wyeliminowaniu przeptywéw finansowych miedzy jednostkami tego sektora. W zwigzku
z tym dochody FUS otrzymane z budzetu panstwa powinny zostaé wyeliminowane z obliczen.

Konsekwencjg nieprawidtowego zaliczania przez Ministra Finanséw $rodkdéw — pozyskanych do
budzetu panstwa w drodze prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa i w drodze emisji skarbowych
papieréw wartosciowych, a nastepnie przekazanych do FUS - do dochodéw sektora finanséw
publicznych byto wykazanie w Sprawozdaniu z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do
31 grudnia 2014 r. zawyzonych dochoddw publicznych oraz zanizonej wartosci deficytu sektora
finansdw publicznych w stosunku do realnych wartosci o 8,3 mid zt.13

W tym miejscu nalezy podkresli¢, ze zgodnie z ESA 2010, przyjetym przez Unie Europejska, $rodki
przekazywane z budzetu panstwa do FUS z tytutu refundacji ubytku sktadki przekazanej otwartym
funduszom emerytalnym powinny zosta¢ wyeliminowane z rachunku dochodéw i wydatkéw publicznych
na skutek konsolidacji srodkéw wewnatrz sektora. Ponadto, zgodnie ze standardem 1.3.2 okre$lonym
w 2014 r. przez Miedzynarodowy Fundusz Walutowy w Kodeksie Przejrzystosci Fiskalnej,
sprawozdania jednostek sektora finanséw publicznych o charakterze finansowym powinny by¢
wewnetrznie spojne. 14

3.1.1.3  Rozdysponowanie przychodéw pochodzacych z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa

Najwyzsza Izba Kontroli, nie kwestionujac legalnosci stosowanych rozwigzan w zakresie
rozdysponowania przychoddéw budzetu panstwa pochodzacych z prywatyzacji majatku Skarbu
Panstwa, wskazuje, ze wykazywanie rozdysponowania tych przychodoéw jako rozchodéw, a nie jako
wydatkéw budzetu panstwa byto niezgodne z charakterem ekonomicznym wykonywanych operacii
i umozliwiato wykazywanie nizszego deficytu budzetu panstwa. Takie postepowanie nie stuzyto
zachowaniu przejrzystosci finansow publicznych. Wskazany problem dotyczyt zaréwno refundowania
Funduszowi Ubezpieczen Spotecznych ubytku sktadki przekazanej otwartym funduszom emerytalnym,
jak i przekazywania w okreslonych proporcjach srodkow z prywatyzacji na wskazane w ustawach cele,
przede wszystkim na cele okre$lone w ustawie o komercjalizacji i prywatyzacji.

11 Kontrola 1/12/001 — Metodyka sporzadzania przez Ministerstwo Finansdw rachunku dochodéw i wydatkéw sektora finansow
publicznych.

12 https://www.nik.gov.pl/kontrole/l/12/001/KBF/.
13 Tablica 6. Zestawienie dochodow i wydatkéw sektora finanséw publicznych w roku 2014.
14 Miedzynarodowy Fundusz Walutowy, The Fiscal Transparency Code, http://blog-pfm.imf.org/files/ft-code.pdf.
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W celu zrekompensowania Funduszowi Ubezpieczer Spotecznych utraty sktadki Minister Finanséw
zarbwno zacigga w imieniu Skarbu Panstwa dodatkowe zobowigzania, jak i otrzymuje S$rodki
z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa. Pozyskane w ten sposéb srodki stanowig wtasno$¢ Skarbu
Panstwa. Charakter transakcji polegajacej na przekazaniu tych $rodkéw Funduszowi Ubezpieczen
Spotecznych nie rozni sie od charakteru dotacji dla FUS, gdyz celem obydwu transakcji jest
sfinansowanie niedoboru $rodkéw w FUS. Przy ustalonej wielkosci wydatkéw funduszu wyzsza
refundacja ubytku sktadki (niezaliczana do wydatkéw budzetu panfstwa) umozliwia przekazanie nizsze;
dotacji (stanowigcej wydatek budzetu panstwa), co prowadzi do sztucznego poprawienia wyniku
w budZzecie panstwa, mimo ze wielko$¢ Srodkéw nalezacych do Skarbu Panstwa i przekazanych do
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych sie nie zmniejsza. Istotny jest fakt, ze od strony ekonomicznej nie
ma réznicy pomiedzy refundacja i dotacjq dla FUS, dlatego tez, zdaniem NIK, refundacja powinna by¢
wykazywana w wydatkach budzetu panstwa. Wymaga to zmiany tresci art. 6 ust. 2 pkt 4 ustawy
o finansach publicznych, w ktorym wskazano, ze rozchodami (a nie wydatkami) publicznymi sg
ptatnodci wynikajace z innych ustaw, ktérych zrédiem finansowania sg przychody z prywatyzacii
majatku Skarbu Panstwa. Z art. 2 ustawy z dnia 25 czerwca 1997 r. o wykorzystaniu wplywéw
z prywatyzacji czeSci mienia Skarbu Panstwa na cele zwigzane z reformg systemu ubezpieczen
spofecznych®> wynika, Zze wplywy z prywatyzacji niektorych przedsiebiorstw panstwowych
i jednoosobowych spdtek Skarbu Panstwa oraz wptywy ze zbycia akcji lub udziatéw spotek nalezacych
do Skarbu Panstwa przeznacza sie na finansowanie reformy systemu ubezpieczen spotecznych, co w
praktyce oznacza refundowanie Funduszowi Ubezpieczen Spotecznych ubytku sktadki przekazane;
otwartym funduszom emerytalnym.

W tym miejscu warto réwniez zwréciC uwage na jeszcze jeden powazny problem zwigzany
z wykazywaniem w budzecie panstwa $rodkéw stuzacych refundowaniu Funduszowi Ubezpieczen
Spotecznych ubytku sktadki przekazanej otwartym funduszom emerytalnym. Otéz zaréwno w ustawach
budzetowych, jak i w sprawozdaniach Rady Ministrow z wykonania budzetu panstwa wykazuje sie
rozdysponowanie $rodkéw z prywatyzacji w kwocie wyzszej od wptywow z prywatyzacji. Jak wiadomo
operacja taka nie ma sensu, gdyz nie mozna wyda¢ wiecej Srodkow niz sie posiada, najpierw trzeba
albo zwiekszy¢ dochody albo pozyczy¢ brakujace Srodki. W sytuacji, w ktdrej wptywy z prywatyzacji
majatku Skarbu Panstwa nie wystarczajg na zrefundowanie Funduszowi Ubezpieczen Spotecznych
ubytku sktadki, nie jest mozliwe powigzanie tej refundacji z przychodami z prywatyzacji.

Z powyzszych ustalen wynika, ze refundacja Funduszowi Ubezpieczen Spotecznych ubytku sktadki,
dokonywana z budzetu panstwa, nie jest w catodci finansowana przychodami uzyskanymi
z prywatyzacji mienia Skarbu Pafstwa. Refundacja ta jest finansowana takze przychodami uzyskanymi
w drodze emisji skarbowych papieréw warto$ciowych (SPW). Ta cze$¢ refundacji, ktdra zostata
sfinansowania w drodze emisji SPW, nie podlega przepisom okreSlonym w art. 2 ustawy
0 wykorzystaniu wptywow z prywatyzacji cze$ci mienia Skarbu Panstwa na cele zwigzane z reformg
systemu ubezpieczen spotecznych, dlatego nie dotyczy jej przepis art. 6 ust. 2 pkt 4 ustawy o finansach
publicznych. Powinna by¢ ona zatem zaliczana w Swietle obowigzujacych przepiséw do wydatkow
budzetu panstwa, a nie do jego rozchoddw, co wigzatoby sie z wykazaniem wyzszego deficytu budzetu
panstwa. NIK podnosita ten problem miedzy innymi w analizie wykonania budzetu panstwa i zatozen
polityki pienigznej w 2014 roku?6 (str. 24).

Zgodnie z migdzynarodowym standardem metodologicznym ESA 2010 przyjetym przez Unie
Europejska, $rodki przekazywane z budzetu panstwa do FUS z tytutu refundacji ubytku sktadki

15Dz. U. Nr 106, poz. 673, ze zm.
16 www.nik.gov.pl/kontrole/analiza-budzetu-panstwa/

26



przekazanej otwartym funduszom emerytalnym sg traktowane jako wydatek budzetu panstwa
powiekszajacy jego deficyt. Wniosek NIK dotyczy zatem dostosowania metodologii krajowej do
metodologii miedzynarodowej w omawianym zakresie. Nalezy zwr6cié uwage, ze problem
niedopasowania strumienia przychodow z prywatyzacji do strumienia $rodkdw przekazywanych
Funduszowi Ubezpieczen Spotecznych z tytutu refundacji ubytku sktadki bedzie narastat wraz
z wyczerpywaniem sie zrodet wptywow z prywatyzacji.

Oprdcz transferu do FUS przychody z prywatyzaciji majatku Skarbu Panstwa sg réwniez przekazywane

w formie rozchodow nastepujacym jednostkom sektora finanséw publicznych:

— Funduszowi Reprywatyzacji,

— Funduszowi Restrukturyzacji Przedsigbiorcow,

— Funduszowi Skarbu Panstwa,

— Funduszowi Nauki i Technologii Polskiej,

— Funduszowi Rezerwy Demograficznej,

— a takze na wyodrebniony rachunek ministra wtasciwego do spraw pracy oraz na rachunek rezerw
poreczeniowych i gwarancyjnych Skarbu Panstwa.

Wytaczenie wyzej wymienionych transakcji, finansowanych przychodami z prywatyzacji, z wydatkow
budzetu panstwa wynika z tresci art. 6 ust. 2 pkt 4 ustawy o finansach publicznych, zgodnie z ktérym
rozchodami publicznymi sg ptatno$ci wynikajace z innych ustaw, ktorych Zzrodtlem finansowania sg
wiadnie przychody z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa. Przychody te sg rozdzielane na
poszczegoine cele w okreslonych ustawowo proporcjach. Zdaniem NIK wskazanie odbiorcéw Srodkow
z prywatyzacji oraz ustalenie proporcji podziatu tych srodkéw nie powinno rozstrzygac o tym, ze sg one
przekazywane w formie rozchodéw budzetu panstwa, a nie jego wydatkéw. Nalezy bowiem zauwazyg,
ze wptywy z prywatyzaciji nie sg bezpo$rednio zwigzane z zadaniami finansowanymi ze Srodkéw wyzej
wymienionych funduszy lub ze $rodkoéw znajdujacych sie na wyodrebnionym rachunku ministra
wiasciwego do spraw pracy, dlatego trudno bytoby uznaé¢ wptywy z prywatyzaciji za zrodto przychoddw
wiasnych tych jednostek. Nalezy uzna¢, ze w przypadku pozyskania i rozdysponowania Srodkéw
z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa mamy do czynienia z dwiema transakcjami. Pierwsza z nich
polega na pozyskaniu $rodkéw od nabywcow majatku Skarbu Pafistwa do budzetu panstwa; wptywy te
stanowig przychody budzetu panstwa, a druga — na przekazaniu $rodkéw z budzetu paristwa do wyze;
wymienionych funduszy oraz na wyodrebniony rachunek ministra wiasciwego do spraw pracy. Druga
transakcja powinna by¢, zdaniem NIK, zaliczana do wydatkow budzetu panstwa, gdyz jest formg
bezzwrotnego dofinansowania dziatalnoci wskazanych jednostek ze $rodkéw budzetowych.

W art. 56 ust. 1b ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji wskazano, ze w przypadku Funduszu
Reprywatyzacji i Funduszu Restrukturyzacji Przedsiebiorcéw ustawa budzetowa moze okresli¢ inny
udziat w ich wptywach z prywatyzacji, jezeli jest to uzasadnione potrzebami budzetu panstwa i nie
zagraza realizacji zadan finansowanych ze $rodkéw tych funduszy. Natomiast w przypadku Funduszu
Skarbu Panstwa nadwyzka $rodkéw podlega przekazaniu na przychody budzetu paristwa (art. 56 ust. 4
ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji). Minister wlasciwy do spraw Skarbu Panstwa moze tez
przekazywa¢ $rodki zgromadzone na rachunku Funduszu Restrukturyzacji Przedsiebiorcéw na
przychody budzetu panstwa (art. 56 ust. 4b). Wyzej wymienione przypadki wskazuja, ze oddzielenie
$rodkéw funduszy finansowanych przy pomocy wptywéw z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa od
budzetu panstwa nie jest Sciste.

Zdaniem NIK wiasciwg formg przekazywania Srodkow z budzetu panstwa wyzej wymienionym
jednostkom sektora finanséw publicznych bytaby forma dotacyjna, taka sama, z ktdrej korzysta sie,
dofinansowujac dziatalnos¢ innych jednostek tego sektora. Dzigki ujednoliceniu zasad przekazywania
$rodkéw z budzetu panstwa zostatby zapewniony bardziej przejrzysty system przeptywu $rodkow
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w sektorze finanséw publicznych, oparty na jednolitych zasadach dotyczacych dofinansowania
dziatalnosci réznych jednostek z budzetu panstwa. Wytaczenie transferu $rodkow, pozyskanych
wczesniej w drodze prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa, z katalogu rozchodéw budzetu panstwa
i wigczenie ich do katalogu wydatkéw wigzatoby sie z konieczno$cig wykazania wyzszego deficytu
budzetu panstwa. Byloby to logiczne ze wzgledu na jednoczesne zmniejszenie sie wartosci majatku
Skarbu Panstwa. W tym przypadku zrodtem finansowania deficytu budzetu panstwa bytaby sprzedaz
majatku Skarbu Panstwa.

Z tabeli Przychody i rozchody budzetu panistwa zawartej w tomie 1 Sprawozdania z wykonania budzetu
panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2014 r. wynika, ze rozchody zwigzane z przekazaniem
$rodkdéw z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa do wyzej wymienionych funduszy oraz na
wyodrebniony rachunek ministra wtasciwego do spraw pracy wyniosty tacznie 597,5 min zt.

Najwazniejszym skutkiem niewykazywania wyzej wymienionych operacji w wydatkach budzetu paristwa
jest prezentacja nizszego deficytu budzetu panstwa. NIK zwraca uwage, ze uregulowania prawne nie
powinny prowadzi¢ do sprzeczno$ci pomiedzy sensem ekonomicznym danej operacji a praktyka
wynikajacg z koniecznosci podporzadkowania sie obowigzujgcym przepisom. Zdaniem NIK, w celu
zapewnienia wigkszej przejrzystosci finanséw publicznych  Minister Finanséw, jako organ
odpowiedzialny za budzet panstwa i finanse publiczne, powinien opracowaé projekt zmiany ustawy
o finansach publicznych, zgodnie z ktérym operacje te zostatyby zaliczone do wydatkéw tego budzetu,
a nie do jego rozchodéw. Takie rozwigzanie bytoby spdjne ze standardem 1.3.2. Kodeksu
Przejrzystosci Fiskalnej, zgodnie z ktérym sprawozdania o charakterze finansowym powinny cechowa¢
sie wewnetrzng spdjnoscia.

Wskaza¢ takze nalezy, ze wyzej wymienione rachunki: ministra wiasciwego do spraw pracy oraz
rachunek, na ktérym gromadzone sg rezerwy poreczeniowe i gwarancyjne Skarbu Panstwa,
zarzadzane przez Ministra Finanséw, nie sa ujmowane w ustawach budzetowych i w sprawozdaniach
z wykonania budzetu panstwa. Nie stuzy to realizacji zasady jawnosci i przejrzystosci finansow
publicznych.

3.1.14 Pozyczki z budzetu panstwa dla Funduszu Ubezpieczen Spotecznych

W 2014 r., podobnie jak w latach poprzednich, zaplanowano w budzecie panstwa pozyczke dla
Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, mimo ze fundusz ten znajduje sie od wielu lat w trwatej
nierdbwnowadze finansowej, a publikowane przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych prognozy wptywow
i wydatkdw FUS nie wskazuja, aby w nastepnych dziesiecioleciach wypracowano nadwyzke
pozwalajacg sptaci¢ te pozyczke. W takiej sytuacji nalezatoby uznac, ze ze Srodkéw zgromadzonych
w FUS nie bedzie mozliwe sptacenie pozyczki, a zatem nie powinna by¢ ona wcale udzielana.

Zdaniem NIK zaréwno wysoka kwota pozyczki udzielonej w 2014 r., wynoszaca 8,9 mid z, jak i jej
coroczny charakter wskazujg na systemowe rozwigzanie, majace na celu regularne wykazywanie
nizszego deficytu budzetu panstwa, a nie incydentalne pokrycie nieplanowanych niedoboréw w FUS.
Przekazywanie pozyczki dla FUS jest operacja quasi-fiskalng, polegajaca na nadaniu nieodpowiednie;
formy dla jej ekonomicznej treSci, by w ten sposéb osiggnaé sztuczng poprawe wyniku budzetu
panstwa. Zdaniem NIK Minister Finanséw, przygotowujac projekt budzetu panstwa na kolejne lata,
powinien odpowiednio zwiekszy¢ limit dotacji z budzetu panstwa, uwzgledniajac w nich ewentualne
potrzeby pozyczkowe FUS. Niepewnos$¢ zwigzana z wielkoScig niedoborow w FUS pokrywanych ze
$rodkéw budzetu panstwa nie jest wystarczajacym uzasadnieniem dla udzielania temu funduszowi
pozyczek. Planowanie przychodéw FUS z tytutu sktadki na ubezpieczenia spoteczne powinno sie
odbywaé zgodnie z zasadg ostroznego planowania, tak aby nie byto potrzeby nowelizowania ustawy
budzetowej i zwigkszania kwoty dotacji, o ile w ciggu roku budZetowego nie wynikng wyjatkowe
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okolicznosci o istotnym znaczeniu dla sytuacji finansowej w funduszu. Wahania w dochodach
publicznych dotyczg nie tylko wptywow ze sktadki na ubezpieczenia spoteczne, ale réwniez innych
dochoddw, miedzy innymi dochodéw podatkowych. Nie wynika z tego jednak konieczno$¢ dokonywania
regularnych zmian w ustawie budzetowe;.

3.1.1.5 Jawnos¢ i przejrzystos¢ zestawienia dochodow publicznych

Dochody publiczne sg wykazywane w zestawieniu dochodéw i wydatkéw jednostek sektora finansow
publicznych, publikowanym w corocznych sprawozdaniach Rady Ministréw z wykonania budzetu
panstwa. W zestawieniu opublikowanym w 2015 r., dotyczacym danych za 2014 r., dochody publiczne
podzielono na trzy grupy: dochody podatkowe, dochody niepodatkowe oraz $rodki z UE i z innych
zrodet niepodlegajacych zwrotowi. Dochody podatkowe, stanowigce niemal potowe dochoddw
publicznych, zostaty podzielone na cztery podgrupy: podatki posrednie, podatek dochodowy od oséb
prawnych, podatek dochodowy od oséb fizycznych oraz inne podatki. Dochody niepodatkowe
podzielono na pie¢ podgrup: dywidende, wptaty z zysku NBP, cto, sktadki i pozostate dochody.

Tabela 1. Zestawienie dochoddw sektora finanséw publicznych w roku 2014

Wyszczegdlnienie Wykonanie

min zt

Dochody ogotem 677.159,0
1. Dochody podatkowe 319.037,0
- podatki posrednie 186.568,3

- podatek dochodowy od os6b prawnych 29.573,5

- podatek dochodowy od 0s6b fizycznych 78.127,4

- inne podatki 24.767,8
2. Dochody niepodatkowe 287.278,9
- dywidenda 4.814,7

- wptaty z zysku NBP 0,0

- cto 2.440,7

- skfadki 182.360,9

- pozostate dochody 97.662,7
3. f\,r\,:glt((l) Vzv iUE i zinnych zrédel niepodlegajace 70.843.1

Zrédto: Rada Ministrow, Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia
2014 r., Omoéwienie, Tablica 6. Zestawienie dochodéw i wydatkow sektora finanséw publicznych w 2014 r.

Zdaniem NIK $rodki z UE i z innych Zrédet niepodlegajacych zwrotowi nalezg do dochodéw
niepodatkowych, co wynika migedzy innymi z zastosowania regut logicznych (dochodami
niepodatkowymi sg takie dochody, ktére nie sg dochodami podatkowymi), dlatego nie powinny by¢ one
wykazywane jako trzecia grupa dochodow.

Jednocze$nie w wyzej wymienionym zestawieniu dochoddw publicznych pominigto informacje
0 niektorych waznych rodzajach tych dochodéw. Z podgrupy ,podatki posrednie” nie wyodrebniono
dwaoch bardzo waznych rodzajow dochodow publicznych: ,wptywdw z podatku od towaréw i ustug” oraz
,wptywdw z podatku akcyzowego”, ktére wymagatyby osobnej prezentacji w zestawieniu ze wzgledu na
ich znaczacy udziat w dochodach podatkowych wynoszacy w 2014 r. odpowiednio 39% i 19%. Z tego
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samego powodu nalezatoby, zdaniem NIK, wyodrebni¢ takze wptywy z podatku od nieruchomosci, ktéry
jest najwazniejszym podatkiem pobieranym w cato$ci przez gminy. Brak informacji o wptywach z trzech
wyzej wymienionych podatkdéw znacznie ograniczat przejrzystos¢ zestawienia dochoddw i wydatkdw
sektora finansow publicznych w 2014 .

Najmniej przejrzysta grupa w zestawieniu dochoddw publicznych sg dochody niepodatkowe. Zostaty
one zdominowane przez dwie podgrupy: ,dochody ze sktadek”, ktore w 2014 r. wyniosty 182,4 mid zt
oraz ,pozostate dochody” - 97,7 mid zt. Inne podgrupy byty pod wzgledem kwot mato istotne: dochody
z dywidend wyniosty 4,8 mld zt, wptywy z cta 2,4 mld zt, nie wspominajac juz o wpfatach z zysku NBP -
0,0 mld zt. Z powyzszej struktury dochodéw wynika, ze w podgrupie ,pozostate dochody” miescity sie
rézne istotne rodzaje dochoddw, ktére przewyzszaty pod wzgledem wptywow dochody wykazane
w zestawieniu, nie wykazano bowiem tak istotnych grup dochodow jak wptywy ze sprzedazy towarow
i ustug oraz dochody majatkowe inne niz wptywy z dywidendy.

Zdaniem NIK niecelowe byto wyodrebnianie dochodéw rzedu kilku miliardow zt albo takich, dla ktorych
nie wykazano zadnych wptywow (wptaty z zysku NBP), a jednoczes$nie skumulowanie innych dochodow
w podgrupie ,pozostate dochody” w wysokosci prawie stu miliardow ztotych. Kryterium doboru
prezentowanych w zestawieniu dochodéw powinno korespondowaé z ich wysokoscig. W podgrupie
.pozostate dochody” powinny byC prezentowane jedynie wptywy o stosunkowo nieduzym udziale
w dochodach niepodatkowych, a wszystkie wazne dochody nalezato w zestawieniu wyodrebnic.
Struktura prezentowanych dochodoéw publicznych powinna by¢ tak skonstruowana, aby udziat
,pozostatych dochodéw” w dochodach ogétem byt stosunkowo niewielki.

Ponadto w grupie ,$rodki z UE i z innych Zrodet niepodlegajacych zwrotowi” nalezatoby, zdaniem NIK,
po przeniesieniu do grupy ,dochody niepodatkowe” wskazaC oddzielnie Srodki otrzymane z Unii
Europejskiej oraz $rodki pochodzace z innych zrodet bezzwrotnej pomocy zagranicznej. Wigkszy
problem stanowito jednak w tym przypadku niezaliczenie do ,$rodkéw z UE i z innych Zrodet
niepodlegajacych zwrotowi” niektorych wptywow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej, ktore
zostaly zaliczone do ,pozostatych dochoddw” z grupy ,dochody niepodatkowe”. Jak wynika z analizy
arkusza roboczego, przy pomocy ktérego zestawiono w Ministerstwie Finansdéw dochody publiczne
w 2014 r., do $rodkéw z Unii Europejskiej nie zaliczono na przyktad dochoddw otrzymanych przez
uczelnie publiczne na realizacje programéw ramowych, finansowanych bezposrednio z budzetu Unii
Europejskiej. W zwigzku z tym, mimo ze w zestawieniu dochoddw publicznych wyodrebniono $rodki
z UE i z innych zrédet niepodlegajacych zwrotowi, to nie wiadomo, ile tych $rodkéw wptyneto do sektora
finanséw publicznych.

3.1.1.6 Klasyfikacja dochodéw publicznych w uktadzie ekonomicznym

Szczegotowa struktura dochodéw budzetu panstwa w ukfadzie ekonomicznym, wedtug paragrafow
klasyfikacji budzetowej, nie dostarczata danych o niektdrych istotnych pozycjach dochodowych. Wptywy
budzetu panstwa z réznych dochodéw, wykazywane w paragrafie 097 klasyfikacji dochodéw, w 2014 .
wyniosty 3,9 mid z}, a wptywy z réznych optat, wykazywane w paragrafie 069 — 4,8 mid zt. Zdaniem NIK
w przypadku, gdy dochody lub wydatki wykazywane w zbiorczych kategoriach sg wykonywane na
stosunkowo duze kwoty, nalezato dokona¢ identyfikacji najwazniejszych, pod wzgledem kwot, pozycji
i wyodrebnic¢ je w oddzielne paragrafy.

Czesciowo taka identyfikacja zostata juz przeprowadzona. W 2015 r. wprowadzono do klasyfikacji
budzetowej nowy paragraf 099 — wptaty z tytutu konfiskaty mienia i przepadku przedmiotow na rzecz
Skarbu Panstwa. Wptaty te byly dotychczas wykazywane w paragrafie 097 — wptywy z réznych
dochodéw. Zdaniem Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa w Ministerstwie Finanséw zmiana ta
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istotnie ograniczy kwoty dochodéw budzetu panstwa wykazywane w paragrafie 097. W opinii NIK
podobng zmiane w klasyfikacji nalezy wprowadzi¢ w odniesieniu do paragrafu 069 — wptywy z r6znych
opfat, wyodrebniajac najwazniejsze optaty z tej grupy w oddzielnych paragrafach.

3.1.2 Przeptywy $rodkéw publicznych miedzy wojewodztwami

Dane finansowe sektora rzadowego nie sg prezentowane w podziale regionalnym, co znacznie utrudnia
badanie zréznicowan wojewddzkich, ktére z kolei jest konieczne do oceny polityki regionalnej parnstwa.
Wyjatek stanowig sprawozdania z wykonania wydatkéw strukturalnych, w ktorych nalezy wskaza¢
wojewddztwa, do ktérych zostaty skierowane srodki publiczne. Wydatki strukturalne stanowig jednak
tylko cze$¢ wydatkow publicznych, a ponadto od 2016 r. bedg one liczone w uproszczony sposéb, bez
konieczno$ci skltadania szczegdtowych sprawozdan. Oznacza to, ze informacja o wojewodzkim
podziale $rodkéw publicznych zostanie jeszcze bardziej ograniczona. Co prawda cze$¢ jednostek
sektora rzadowego prezentuje w swoich sprawozdaniach przynajmniej niektore dane w podziale na
wojewodztwa, ale dane te sg bardzo rozproszone i niekompletne.

Znacznie wigcej danych w przekroju wojewddzkim dotyczy finanséw samorzadu terytorialnego. Na
stronie internetowej Ministerstwa Finanséw publikowane sg co kwartat bazy danych o dochodach
i wydatkach jednostek samorzadu terytorialnego i ich zwigzkéw w petnej szczegdtowosci klasyfikacji
budzetowej, z mozliwoscig podziatu na wojewddztwa. Na stronie Ministerstwa dostepne sg takze
szczegbtowe dane o przychodach i kosztach samorzadowych zaktaddéw budzetowych oraz o wykonaniu
dochoddw i wydatkoéw na rachunku, o ktérym mowa w art. 223 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.
Dane zawarte w bazach publikowanych na stronie MF, dotyczace finanséw jednostek samorzadu
terytorialnego, nie pozwalajg jednak na zestawienie dochodéw i wydatkow tych jednostek w uktadzie
wojewodzkim po wyeliminowaniu przeptywdw wewnatrz sektora finanséw publicznych. Nie mozna
zatem, na podstawie tych danych, ustali¢, ile srodkéw wptyneto do jednostek samorzadu terytorialnego
spoza sektora finanséw publicznych oraz jakie $rodki przekazano poza ten sektor.

Ze wzgledu na duze rozproszenie i niekompletno$¢ danych, nie jest mozliwe prowadzenie na ich
podstawie badan dotyczacych wojewddzkiego rozktadu dochodow i wydatkéw publicznych. Na problem
ten wskazywat Minister Rozwoju Regionalnego w pisSmie z dnia 28 pazdziernika 2011 r., adresowanym
do Koordynatora Krajowego Budzetu Zadaniowego w Ministerstwie Finansow, wnioskujac
0 rozszerzenie sprawozdawczosci w zakresie finanséw publicznych o komponent regionalny. Rowniez
zdaniem NIK istnieje potrzeba wprowadzenia jednolitego systemu pozyskiwania danych przynajmniej
0 wydatkach publicznych wedtug wojewodztw. Dane te sg niezbedne w celu prowadzenia
i monitorowania efektow polityki rozwoju regionalnego.

3.1.3 Podziat srodkéow publicznych pomiedzy rézne jednostki sektora finansow
publicznych

3.1.3.1 Zakres sektora finanséw publicznych

Postugujac sie pojeciem dochodéw, wydatkow lub dtugu publicznego albo pojeciem finanséw panstwa
lub finanséw publicznych, powinniémy potrafi¢ precyzyjnie okresli¢, ktére jednostki mamy na mysli. Od
tego, ktdre jednostki zaliczymy do sektora publicznego czy — mowiac prosciej — do panstwa, zaleze¢
beda otrzymane wyniki. Osoby odwotujace sie do réznego zakresu podmiotowego panstwa moga doj$¢
do odmiennych wnioskéw odnoszacych sie do sytuacji finansow publicznych. W Polsce e mozna
wyr6zni¢ co najmniej trzy rézne wykazy jednostek, ktére uwzglednimy w zestawieniach finansowych
panstwa. Po pierwsze, méwigc o panstwie, mozemy mie¢ na mysli ogdt wszystkich jednostek
kontrolowanych bezpo$rednio lub posrednio przez organy wtadzy publicznej, a wigc rowniez fundacje

31



i spotki, w ktdrych przedstawiciele wtadz publicznych majg decydujacy gtos lub tez gtos ten nalezy do
wiadz innych przedsigbiorstw kontrolowanych przez wtadze publiczne. Jest to najszersza definicja
zakresu panstwa.l” Obecnie nie sg publikowane dane finansowe obejmujace tak szeroki zakres
jednostek.

Drugg definicje zakresu podmiotowego panstwa, zawezong do jednostek, ktdre prowadzg dziatalnosé
na zasadach nierynkowych i sg kontrolowane przez organy wiadzy publicznej, stosuje Unia Europejska.
Zamiast postugiwa¢ sie niejasnym okresleniem panstwa, wybrano inng nazwe: w terminologii
stosowanej w Unii Europejskiej uzywa sie okreslenia ,sektor instytuciji rzadowych i samorzadowych”.
Nalezg do niego, oprocz jednostek nieprowadzacych dziatalnosci gospodarczej, réwniez
przedsiebiorstwa, pod warunkiem, ze sg kontrolowane przez instytucie rzadowe lub samorzadowe,
a ich dziatalno$¢ ma charakter nierynkowy, to znaczy albo prowadza dziatalnos¢ nieodptatng albo
sprzedajg dobra po cenie niemajacej uzasadnienia ekonomicznego, co wystepuje, gdy przychody ze
sprzedazy nie przekraczajg 50% kosztow wytworzenia.’® W Polsce do sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych zalicza sie miedzy innymi fundusze obstugiwane przez Bank Gospodarstwa
Krajowego, Bankowy Fundusz Gwarancyjny, niektore przedsigbiorstwa oraz instytuty badawczo-
rozwojowe. Najwiekszg zalety takiego definiowania panstwa jest stosowanie jasno okreslonych
kryteriow ekonomiczno-zarzadczych.

Dane o dochodach, wydatkach, deficycie i diugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych sg
przekazywane Komisji Europejskiej i regularnie publikowane przez Eurostat. Sprawozdania dotyczace
tego sektora sq sporzadzane zgodnie z miedzynarodowymi standardami przejrzystosci, co oznacza, ze
wiadze poszczegdlnych krajow nie maja wptywu na metodologie sporzadzania tych sprawozdan, nie
moga wiec zmienia¢ tej metodologii po to, aby wykaza¢ korzystniejsze wartosci. Dzieki temu dane
z zakresu finansow publicznych publikowane przez Eurostat s uznawane za bardzo wiarygodne. Inng
zaletg wykorzystania tych danych w analizach jest mozliwo$¢ poréwnania poszczegdinych wielkosci
z danymi przekazanymi przez inne panstwa ze wzgledu na jednolitg metodologie.

Warto podkre$lié, ze zgodnie z miedzynarodowymi standardami jawnosci i przejrzystosci raporty
fiskalne powinny uwzglednia¢ dane wszystkich jednostek zaangazowanych w dziatalno$¢ publiczng
(standard 1.1.1 Kodeksu Przejrzystosci Fiskalnej). Zakres podmiotowy sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych jest okre$lony na podstawie metodologii ESA 2010, ktéra jest uznawana za
miedzynarodowy standard metodologiczny, dlatego nalezy uznaé, ze sprawozdania dotyczace tego
sektora spefniajg wymogi jawnosci i przejrzystosci.

Kolejng definicje zakresu podmiotowego panstwa mozna wywies¢ z przepiséw ustawy o finansach

publicznych, ktéra okre$la organizacje jednostek tworzacych sektor finanséw publicznych. Zgodnie

z art. 9 tej ustawy do sektora finanséw publicznych zaliczajq sie:

— organy wiladzy publicznej, w tym organy administracji rzadowej, organy kontroli panstwowej
i ochrony prawa oraz sady i trybunaty,

— jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzki;

— panstwowe i samorzadowe jednostki budzetowe oraz samorzadowe zaktady budzetowe,

— agencje wykonawcze, instytucje gospodarki budzetowej, panstwowe fundusze celowe,

— Zakiad Ubezpieczeh Spotecznych i zarzadzane przez niego fundusze oraz Kasa Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego i fundusze zarzadzane przez jej Prezesa;

— Narodowy Fundusz Zdrowia i samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotnej,

17 Zob. na przyktad Elzbieta Malinowska, Wojciech Misiag, Na co idq nasze pienigdze czyli jak czyta¢ ustawe budzetowa,
Warszawa 2002, str. 10.

18 Gtowny Urzad Statystyczny, Statystyka sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, Warszawa 2010, str. 11-14.
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— uczelnie publiczne, Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne;

— panstwowe i samorzadowe instytucje kultury;

— inne panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odrebnych ustaw
w celu wykonywania zadan publicznych, z wytaczeniem przedsiebiorstw, instytutéw badawczych,
bankéw i spétek prawa handlowego?®.

Corocznie w Ministerstwie Finansow sporzadza sie zestawienie dochodéw i wydatkéw sektora finansow
publicznych, regulamie publikowane sg takze informacje na temat panstwowego diugu publicznego.
Z przeprowadzonej przez NIK analizy materiatow roboczych Ministerstwa Finansow wynika, ze lista
jednostek uwzglednionych w zestawieniu dochoddw i wydatkéw sektora finanséw publicznych,
opublikowanym w sprawozdaniu Rady Ministréw z wykonania budzetu paristwa w okresie od 1 stycznia
do 31 grudnia 2014 r. byta zgodna z wykazem zamieszczonym w art. 9 ustawy o finansach publicznych.

W poréwnaniu z sektorem instytucji rzadowych i samorzadowych sektor finanséw publicznych obejmuje
mniejszg liczbe jednostek. Do sektora finanséw publicznych nie zalicza sie bowiem przedsiebiorstw,
instytutow badawczych, bankéw oraz funduszy przez nie prowadzonych, spdtek prawa handlowego,
a takze Bankowego Funduszu Gwarancyjnego. Sprawozdania dotyczace sektora finansdw publicznych
nie spetniajg miedzynarodowych standardéw jawnosci i przejrzystosci, gdyz nie uwzgledniajg danych
wszystkich  jednostek  zaangazowanych w  dziatalno$¢ publiczng, definiowang ~ zgodnie
z migdzynarodowymi standardami w zakresie sprawozdawczosci (standard 1.1.1 Kodeksu
Przejrzystosci  Fiskalnej). Miedzynarodowym standardem w tym zakresie jest obecnie system
rachunkow narodowych ESA 2010, o ktérym pisali$my, omawiajac zalety postugiwania si¢ pojeciem
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.

Dane dotyczace sektora finanséw publicznych sg zestawiane w oparciu o przepisy krajowe, zatem sg
bardziej podatne na metodologiczne zmiany i uchodzg za mniej wiarygodne dla oceny sytuaci
finansowej panstwa niz dane gromadzone zgodnie z metodologia ESA 2010, odnoszacq sie do
finansdw sektora instytuciji rzadowych i samorzadowych.

Nalezy podkreslic, ze réznice w danych o finansach publicznych publikowanych w dwdch
podstawowych uktadach instytucjonalnych — w uktadzie sektora finanséw publicznych i w uktadzie
sektora instytucji rzadowych i samorzadowych — mogg prowadzi¢ do sprzecznych wnioskow,
w zaleznosci od tego, ktorymi danymi postuzg sie ich uzytkownicy. Najwyzsza Izba Kontroli zauwaza,
Ze w porownaniu z danymi o sektorze instytucji rzadowych i samorzadowych dane dotyczace sytuacji
finansowej sektora finanséw publicznych nie dostarczajg nowych informacji o istotnym znaczeniu dla
analizy stanu finanséw publicznych.

Za dostosowaniem zakresu sektora finanséw publicznych do zakresu podmiotowego sektora instytucii
rzadowych i samorzadowych przemawia nie tylko szerszy zakres sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych, ale réwniez jasno sformutowane, wynikajace z ekonomicznych przestanek kryteria
doboru jednostek, mozliwos¢ dokonywania poréwnan miedzynarodowych oraz  spojno$¢
z miedzynarodowymi standardami przejrzystosci. Zwolennicy zachowania obecnego zakresu sektora
finanséw publicznych argumentuja, ze lista jednostek prawie si¢ nie zmienia, co pozwala na uzyskanie
bardziej poréwnywalnych danych, a ponadto w ustawie o finansach publicznych, w ktérej wprowadzono
pojecie tego sektora, nie reguluje sie zasad prowadzenia gospodarki finansowej przez przedsiebiorstwa
i banki. Mozna jednak wskaza¢ réwniez kontrargumenty wobec takie podejscia. Po pierwsze utrzymanie
niezmienno$ci sektora nie musi by¢ dobrym argumentem w sytuacji, gdy zmienia sie charakter instytucii
publicznych i coraz wiecej jednostek kontrolowanych przez wtadze publiczne prowadzi dziatalnosé

190d 1 stycznia 2016 r. takze zwiagzki metropolitaine (art. 9 pkt 2a ustawy o finansach publicznych).
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0 charakterze nierynkowym. W tym przypadku wazniejsze jest uchwycenie w sprawozdawczosci
finansowej zmian, jakie nastepujg w panstwie wraz ze zmiang charakteru niektorych jednostek, a nie
.kurczowe” trzymanie sie zestawu jednostek, ktorego warto$¢ staje sie w coraz wiekszym stopniu
wartoscig, historyczna, nieodpowiadajgcg rzeczywistym procesom gospodarczym odbywajgcym sie
w panstwie. Nalezy wskazaé, ze zgodnie z metodologia ESA 2010 warunkiem dopisania lub
wykreslania okreSlonej jednostki z listy jednostek zaliczanych do sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych jest oczekiwana trwato$¢ zmiany, a zatem réwniez w tej metodologii nie moze by¢
mowy o przypadkowych zmianach listy jednostek.

Po drugie, zaréwno wcze$niej omawiane rachunki ministra wtasciwego do spraw pracy oraz rachunek,
na ktérym gromadzone sg rezerwy poreczeniowe i gwarancyjne Skarbu Panstwa, zarzadzane przez
Ministra Finansow, jak rowniez rachunki, o ktorych mowa w art. 11a ufp prowadzone przez jednostki
budzetowe prowadzace dziatalno$¢ okreslong w ustawie o systemie o$wiaty z dnia 7 wrzeénia 1991 r.
o systemie o$wiaty nie sgq wymienione w art. 9 ufp, okre$lajacym zakres sektora finanséw publicznych.

Po trzecie w ustawie o finansach publicznych nie uregulowano zasad prowadzenia gospodarki
finansowej przez wszystkie jednostki sektora finanséw publicznych, skupiajac sie tylko na niektorych. W
przypadku czesci jednostek kwestie finansowania dziatalnosci i gospodarowania majatkiem
uregulowano w innych ustawach. Dopisanie zatem do listy jednostek sektora finanséw publicznych
nowych, spetniajacych wymogi metodologii unijnej, nie naruszatoby konstrukcji ustawy o finansach
publicznych.

Za takim posunigciem przemawia rowniez brak przejrzystosci transakcji - wykazywanych
w sprawozdaniach jednostek sektora finanséw publicznych i dotyczacych finansowania zadan
publicznych przez jednostki spoza tego sektora. Warto w tym miejscu odwotaC sie do dwdch
przyktadow. Po pierwsze wytaczenie Krajowego Funduszu Drogowego z sektora finanséw publicznych
prowadzi do sytuacji, w ktorej wydatki budzetu panstwa i budzetu Srodkéw europejskich sg kierowane
do jednostki spoza tego sektora, a nastepnie ze Srodkéw tej jednostki sg finansowane inwestycje
publiczne realizowane przez jednostke budzetowg — Generalng Dyrekcje Drog Krajowych i Autostrad.
Drugi przyktad polega na przekazaniu spotce PKP PLK zadania, polegajacego na budowie
i przebudowie linii kolejowych, mimo Ze jej przychody ze sprzedazy nie wystarczajg nawet na pokrycie
potrzeb zwigzanych z zapewnieniem biezacej eksploatacii linii. Wylaczenie tych jednostek z sektora
finanséw publicznych pozwala wykazac nizszy dtug i deficyt sektora finanséw publicznych, natomiast
nie znajduje silnego uzasadnienia ekonomicznego. Sektor instytucji rzadowych i samorzadowych jest
znacznie bardziej odporny na takie dziatania ze wzgledu na obiektywne kryteria wyboru jednostek.

Praktyczne zastosowanie danych o finansach sektora instytucji rzadowych i samorzadowych nie
ogranicza si¢ do celow statystycznych, ale jest réwniez wykorzystywane do zarzgdzania finansami
publicznymi. Do sektora instytucji rzadowych i samorzadowych nawigzuje sie réwniez w dokumentach
rzadowych o charakterze strategicznym. Dzieje sie tak, gdyz zakres podmiotowy sektora instytuci
rzadowych i samorzadowych pozwala na lepsze zrozumienie sytuacji finanséw publicznych niz zakres
podmiotowy sektora finanséw publicznych.

Warto réwniez wskaza¢, ze okre$lajac zasady obliczania reguty wydatkowej, stabilizujgcej finanse
publiczne w Polsce, odwotano sie do szerszego zakresu jednostek niz zakres okre$lony dla sektora
finanséw publicznych, co $wiadczy o jego niskiej przydatnosci. W art. 112aa ustawy o finansach
publicznych ustalono, ze przy liczeniu reguty wydatkowej bierze sie pod uwage takze dane dotyczace
transakcji wykonywanych ze $rodkéw funduszy utworzonych, powierzonych lub przekazanych Bankowi
Gospodarstwa Krajowego oraz transakcji wykonywanych przez Bankowy Fundusz Gwarancyjny. Ta
regulacja wskazuje, ze nawet na gruncie polskich przepiséw funkcjonuje coraz wiecej jednostek, ktére
podlegajg organom wiadzy publicznej oraz finansujg swojg dziatalno$¢ przede wszystkim za pomocg
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$rodkdw publicznych, a mimo to nie sg wtaczone do sektora finanséw publicznych zdefiniowanego w
art. 9 ustawy o finansach publicznych.

W zwigzku z tym Najwyzsza Izba Kontroli wnioskuje o dostosowanie zakresu sektora finanséw
publicznych do zakresu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Jednocze$nie na stronie
Ministerstwa Finanséw powinny by¢ publikowane informacje zrédiowe stuzace sporzadzeniu
zestawienia dochodéw i wydatkéw publicznych w formie jednostkowych sprawozdan lub baz danych -
w przypadku zbiorowosci jednostek tego samego rodzaju, a takze petna lista jednostek zaliczanych do
sektora finansow publicznych.

3.1.3.2 ldentyfikacja odbiorcow srodkéw publicznych

Obowigzujaca klasyfikacja budzetowa i ograniczony zakres danych zawartych w sprawozdaniach

uniemozliwiaty identyfikacje adresatow czesci Srodkdw publicznych. Na przyktad korzystajac z danych

zawartych w sprawozdaniach z wykonania wydatkéw budzetu panistwa i budzetu $rodkdw europejskich,
bardzo trudno jest jednoznacznie oddzieli¢ $rodki przekazywane innym jednostkom sektora finansow
publicznych od $rodkéw przekazywanych poza ten sektor, na przyktad do sektora przedsiebiorstw.

Problem ten dotyczyt na przyktad danych na temat rozdysponowania dotacji celowych przeznaczonych

na zadania wspotfinansowane za pomocg $rodkdw europejskich, rejestrowane w paragrafach:

- 200 - dotacje celowe w ramach programéw finansowanych z udziatem $rodkow europejskich oraz
$rodkdw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 3 oraz ust. 3 pkt 5i 6 ufp, lub ptatnosci w ramach
budzetu $rodkow europejskich, z wytaczeniem wydatkow klasyfikowanych w paragrafie 205 oraz

- 620 - dotacje celowe w ramach programéw finansowanych z udziatem $rodkéw europejskich oraz
$rodkdw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 3 oraz ust. 3 pkt 5i 6 ufp, lub ptatnosci w ramach
budzetu $rodkéw europejskich, z wytaczeniem wydatkow klasyfikowanych w paragrafie 625.

Zdaniem NIK sposéb klasyfikowania wydatkéw budzetu panstwa tylko za pomocq rozdziatow
(o charakterze gtownie funkcjonalnym) i paragraféw (o charakterze gtéwnie ekonomicznym) nie
pozwala na petng identyfikacje jednostek sektora finanséw publicznych biorgcych udziat w przeptywie
$rodkdw publicznych pomiedzy nimi i budzetem parstwa oraz budzetem Srodkéw europejskich, w tym
w przeptywie $rodkdw na realizacje programéw finansowanych z udziatem $rodkéw europejskich.
Whptlywa to na pogorszenie przejrzysto$ci finansowania zadan publicznych.

3.1.4 Wydatki publiczne wedtug grup ekonomicznych

3.1.4.1 Zestawienie wydatkdw sektora finanséw publicznych

Co roku w Ministerstwie Finanséw oblicza si¢ wielkos¢ wydatkéw sektora finanséw publicznych
w podziale na najwazniejsze grupy ekonomiczne. Zestawienie tych wydatkdéw jest publikowane
w sprawozdaniu Rady Ministréw z wykonania budzetu panstwa jako cze$¢ zestawienia dochoddw
i wydatkow sektora finanséw publicznych. W 2014 r. wydatki publiczne w Polsce, obliczone
w Ministerstwie Finanséw na podstawie metodologii krajowej, wyniosty 716,9 mid zt, co odpowiadato
wielkodci 41,7% produktu krajowego brutto. Wydatki publiczne zostaty podzielone w wyzej
wymienionym zestawieniu na szes¢ grup ekonomicznych:

— dotacje i subwencie,

— Swiadczenia na rzecz os6b fizycznych,

— inne wydatki biezace,

— wydatki majatkowe,

— obstuga dtugu publicznego,

— $rodki wtasne Unii Europejskiej.
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Powyzszy ukiad grup ekonomicznych jest podobny do podziatu wydatkdw przyjetego w klasyfikacii
budzetowej oraz stosowanego w sprawozdaniach z wykonania budzetu panstwa z jedng roznica;
w zestawieniu wydatkéw publicznych nie wyodrebniono wydatkoéw na realizacje programéw z udziatem
$rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi $rodkéw z pomocy
udzielanej przez panstwa cztonkowskie EFTA.

Tabela 2. Zestawienie wydatkéw sektora finanséw publicznych w roku 2014

Wyszczegdlnienie Wykonanie

min zt
Wydatki ogotem 716.857,5
1. Dotacje i subwencje 60.139,2
2. Swiadczenia na rzecz os6b fizycznych 285.201,3
3. Inne wydatki biezgce 234.966,2
4. Wydatki majatkowe 82.728,1
5. Obstuga dtugu publicznego 36.535,4
6. Srodki wtasne Unii Europejskiej 17.287,3

Zrédto: Rada Ministrow, Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia
2014 r., Omoéwienie, Tablica 6. Zestawienie dochodéw i wydatkow sektora finanséw publicznych w 2014 r.

Z przedstawionego w tabeli 2 zestawienia wydatkéw publicznych wynika, ze druga, pod wzgledem
kwoty, grupg wydatkdéw byly ,inne wydatki biezace”. Stanowity one az 32,8% wydatkéw ogétem.
Wykazanie tak znaczacej kwoty w grupie ,inne wydatki biezace” Swiadczy o tym, Ze ujmuje sie w nigj
rézne istotne pozycje wydatkéw publicznych, ktére powinny zostaé zaprezentowane oddzielnie. Juz
z pobieznej analizy wydatkow wynika, ze w zestawieniu nie zostata wyodrebniona tak istotna grupa jak
wydatki na wynagrodzenia.

Z zestawienia nie wynika rowniez, ile $rodkow przeznaczono tacznie na wytworzenie okreslonych dobr
i ustug przez jednostki sektora finanséw publicznych lub przez podmioty zewnetrzne, ktérym zlecono
dostarczenie okreslonych ustug publicznych (w formie zakupu ustugi lub przekazania dotacji) ile na
wspieranie dziatalno$ci gospodarcze] przedsigbiorstw (albo — postugujac sie bardziej precyzyjnym
okresleniem - jednostek spoza sektora finanséw publicznych), a ile na transfery do sektora
gospodarstw domowych.

W zwigzku z powyzszym zestawienie wydatkdw publicznych, publikowane w sprawozdaniach Rady
Ministrow z wykonania budZetu panstwa jako cze$C zestawienia dochodow i wydatkéw sektora
finanséw publicznych, nie moze by¢ uznane za przejrzyste.

Przy okazji nalezy wspomnieC tez o istotnej kwestii zwigzanej z dostepnoscig szczegdtowych danych
o dochodach i wydatkach jednostek sektora finansow publicznych. W Ministerstwie Finanséw
sporzadzane jest corocznie bardzo szczegdtowe zestawienie dochoddw i wydatkow jednostek sektora
finansdéw, w podziale na poszczegoine jednostki lub grupy jednolitych jednostek, z wyodrebnieniem
poszczegolnych transferow miedzy tymi jednostkami. Stanowi ono dokument roboczy, wykonany
w formie pliku Microsoft Excel. Zestawienie zawiera informacje, ktore sq bardzo przydatne w analizie
sytuacji finansowej poszczegoinych segmentéw sektora finanséw publicznych. Zdaniem NIK
szczegblowe, pelne zestawienie dochodéw i wydatkéw jednostek sektora finanséw publicznych
powinno by¢ publikowane na stronie internetowej Ministerstwa Finanséw ze wzgledu na istotno$¢
zawartych w nim danych. Do zestawienia powinien by¢ réwniez dotgczony szczegétowy opis
metodologiczny, ktory réwniez sporzadzono w Ministerstwie Finansow.
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3.1.4.2 Wydatki budzetu panstwa wedtug grup ekonomicznych

Uktad wydatkow budzetu panstwa wynika z treSci art. 124 ust. 1 ustawy o finansach publicznych.
Wydatki budzetu panstwa zostalty podzielone w tej ustawie na siedem grup: oprocz szesciu grup
wymienionych w zestawieniu dochodéw i wydatkéw sektora finanséw publicznych, o ktérych pisaliSmy
0 podrozdziale 3.1.4.1,% si6dma grupe stanowig wydatki na realizacje programéw z udziatem Srodkow
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi $rodkdw z pomocy
udzielanej przez panstwa cztonkowskie EFTA. Do grupy tej zaliczajg si¢ Srodki, ktore jednoczesnie
mozna przyporzadkowa¢ do jednej z szesciu pozostatych grup ekonomicznych, gdyz kryterium
zaliczenia Srodkéw publicznych do grupy siédmej jest zwigzane z celem, na jaki sq przeznaczone
(finansowanie ,programéw unijnych”), a nie ze sposobem ich wykorzystania. Na przyktad okre$lony
wydatek mozna zaliczy¢ jednocze$nie do grupy ,wydatki majgtkowe”, gdy jest przeznaczony na
finansowanie inwestycji, a jednoczes$nie do grupy ,wydatki na realizacje programéw z udziatem $rodkéw
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi Srodkow z pomocy
udzielanej przez panstwa cztonkowskie EFTA’, gdy jest przeznaczony na realizacje programu
wspieranego srodkami unijnymi. Tych samych wydatkdw nie mozna jednak wykaza¢ w dwdch roznych
grupach tego samego zestawienia, dlatego wtacza sie je do grupy siédmej, jednoczesnie zanizajac
wartosci wydatkéw wykazywanych w pozostatych grupach. W zwigzku z tym czytelnicy sprawozdania
Rady Ministréw z wykonania budzetu panstwa nie dowiedzg sie, jakie byly taczne wydatki na dotacje
i subwencje oraz ile kosztowaty wydatki majatkowe, gdyz cze$¢ tych kwot jest wykazana w grupie
.wydatki na realizacje programdéw z udziatem $rodkdéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz
niepodlegajacych zwrotowi $rodkdw z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie EFTA’. Dane
w petnym uktadzie ekonomicznym sg natomiast publikowane co roku przez NIK w analizie wykonania
budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej.

W 2014 r. faczne wydatki w grupie ,Wspétfinansowanie projektéw z udziatem $rodkéw Unii
Europejskiej” wyniosty 8,8 mld zt, czyli 2,8% wydatkéw ogétem budzetu panstwa. To stosunkowo
niewiele, ale jezeli przeanalizujemy wydatki w poszczegolnych dziatach, to znajdziemy takie dziaty,
w ktdrych udziat ten jest znacznie wigkszy. W dziale Rolnictwo i fowiectwo wydatki z tej grupy stanowity
43,6% wydatkow ogotem, w dziale Rybofdwstwo i rybactwo — 83,4%, w dziale Przetwdrstwo
przemystowe — 73,8%, a w dziale Gospodarka komunalna i ochrona $rodowiska — 10,7% wydatkow
ogotem.

W celu uzyskania wigkszej przejrzystodci wydatkow budzetu panstwa nalezy, zdaniem NIK, zlikwidowa¢
grupe ,wydatki na realizacje programéw z udziatem $rodkoéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej
oraz niepodlegajacych zwrotowi $rodkdéw z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie EFTA”,
a wykazywane w niej dotychczas wydatki umieszczaé w szesciu pozostatych grupach, opartych na
jednolitym kryterium ekonomicznym.

Drugi problem zwigzany z prezentowaniem wydatkéw budzetu panstwa, a z zwigzku z tym takze
wydatkéw publicznych, wynika z nieprecyzyjnego nazewnictwa dotyczacego grupy dotacje
i subwencje”, ktéra wbrew swojej nazwie zawiera wytacznie te dotacje i subwencje, ktore nie sg
przekazywane innym jednostkom na realizacje zadan inwestycyjnych. Dotacje i subwencje
przekazywane na zadania inwestycyjne zaliczane sg do grupy ,wydatki majatkowe”. Aby zapewni¢
bardziej przejrzysty uktad wydatkow budzetu panstwa, nalezatoby po pierwsze zmieni¢ nazwe grupy
,dotacje i subwencje”, tak aby uwypukli¢ fakt, ze grupa ta nie zawiera wszystkich dotacji i subwencj,

20 Na przyktad ,dotacje i subwencje”, ,wydatki biezace jednostek budzetowych”, ,wydatki majatkowe”.
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a po drugie wyodrebni¢ w ramach wydatkéw majatkowych kwote dotacji i subwencji na zadania
inwestycyjne, tak aby uzytkownicy danych mogli uzyska¢ informacje o tacznej wartosci tych wydatkow.

Ponadto uktad klasyfikacji paragraféw wydatkéw utrudnia ustalenie, jakg czes¢ wydatkdéw budzetu
panstwa stanowity wydatki na zadania z zakresu administracji rzadowej i zadania innych jednostek
finansowanych bezpos$rednio z budzetu panstwa, jaka — wydatki na dofinansowanie zadar wasnych
innych jednostek sektora finanséw publicznych, jakq — wydatki na dofinansowanie dziatalnosci
jednostek spoza tego sektora, a jaka — transfery dla ludnosci. Z jednej strony w grupie ,wydatki biezace
jednostek budzetowych” zawarte sg nie tylko wydatki na dziatalnos¢ biezacq tych jednostek, ale
rowniez wydatki na zakup $wiadczen dla okre$lonych rodzajéw $wiadczeniobiorcow (np. sktadki na
ubezpieczenie zdrowotne za osoby okreSlone w art. 86 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r.
o Swiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkéw publicznych, zakup $wiadczen
zdrowotnych dla oséb nieobjetych obowigzkiem ubezpieczenia zdrowotnego, staze i specjalizacje
medyczne). Z drugiej strony w grupie tej nie sg ujete ani wydatki na zadania administracji rzadowej,
ktérych wykonanie zleca sig innych podmiotom w formie dotacji, a nie w formie zakupu ustug, ani tez
wydatki na $wiadczenia zwigzane z pracg wykonywang na rzecz jednostek budzetowych (np.
$wiadczenia rzeczowe wynikajace z przepisow dotyczacych przepisbw BHP, ekwiwalenty pienigzne za
uzyte przy wykonywaniu pracy narzedzia, materiaty lub sprzet, diety poselskie i senatorskie, diety dla
radnych, wartos¢ umundurowania). Wynika z tego, ze wydatki biezace ponoszone na zadania
administracji rzadowej wykraczajg poza grupe ,wydatki biezace jednostek budzetowych”. W przypadku
wydatkow majatkowych réwniez pojawia sie problem ustalenia, ktore z tych wydatkow nalezy przypisa¢
do finansowania zadan wiasnych, a ktdre stuzg finansowaniu zadan innych jednostek. Na przyktad
niemozliwe jest wskazanie, czy $rodki ujete w paragrafie 620 Dotacje celowe w ramach programéw
finansowanych z udziatem $rodkéw europejskich lub paragrafie 628 Srodki przekazane przez pozostate
jednostki zaliczane do sektora finanséw publicznych na finansowanie lub dofinansowanie kosztéw
realizacji inwestycji i zakupow inwestycyjnych jednostek zaliczanych do sektora finanséw publicznych
zostaly przeznaczone na finansowanie zadan z zakresu administracji rzadowej, ktére zostaty zlecone
innym jednostkom do wykonania, czy tez na finansowanie zadan wtasnych tych jednostek. Utrudnia to
zbadanie, jaki byt cel przeznaczenia publicznych $rodkéw.

Podobny problem dotyczyt ujmowania danych dotyczacych tacznych wydatkéw sektora finansow
publicznych. Brak takich danych utrudnia badanie wptywu wywieranego przez wydatki budzetu panstwa
na gospodarke oraz znaczenia budzetu panstwa w dziatalnosci jednostek sektora finanséw
publicznych, ktdre nie sg finansowane bezposrednio z tego budzetu.

Z powyzszego wynika, ze ani klasyfikacja paragraféw wydatkéw budzetu panstwa, ani oparte na niej
sprawozdania Rady Ministrow z wykonania budzetu panstwa nie dostarczajg danych o kwocie
wydatkébw na zadania z zakresu dziatalnosci panstwowych jednostek budzetowych, ktbre sg
finansowane bezposrednio z budzetu panstwa. Zgodnie z obowigzujaca klasyfikacjg budzetowa wydatki
na zadania biezace z zakresu administracji rzadowej i zadania innych jednostek finansowanych
bezposrednio z budzetu panstwa byly przedstawiane w trzech grupach ekonomicznych:

a) ,dotacje i subwencje” w zakresie dotacji na zadania zlecone z zakresu administracji rzadowej i inne
zadania zlecone ustawami,

b) ,Swiadczenia na rzecz osdb fizycznych” w zakresie Srodkow wyptacanych pracownikom jednostek
finansowanych z budzetu panstwa w zwigzku z wykonywaniem przez nich okre$lonych czynnosci
zawodowych, na przyktad znajdujg sie tam ,wydatki osobowe niezaliczane do uposazen wyptacane
zotnierzom i funkcjonariuszom” oraz ,ekwiwalenty pieniezne za uzyte przy wykonywaniu pracy
narzedzia, materiaty lub sprzet, stanowigce wtasno$¢ wykonawcy”,

¢) ,wydatki biezace jednostek budzetowych”.
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Réwniez podziat wydatkow majatkowych w budzecie panstwa nie byt przejrzysty. Klasyfikacja
paragraféw wydatkow nie pozwalata na jednoznaczne oddzielenie kwoty wydatkéw majatkowych
przeznaczonych na finansowanie zadan z zakresu administracji rzadowej i zadan innych jednostek
finansowanych bezpo$rednio z budzetu panstwa od kwoty wydatkéw na zadania innych jednostek
finanséw publicznych oraz kwoty wydatkéw na dziatalno$¢ jednostek spoza sektora finanséw
publicznych.

3.1.4.3 Budzet panstwa a budzet $rodkoéw europejskich

Oddzielenie budzetu $rodkdéw europejskich od budzetu panstwa, ktore nastgpito w 2010 r., ujemnie
wplyneto na przejrzystos¢ systemu finansow publicznych, zwtaszcza ze wydatki obydwu budzetéw sq
wykonywane przez tych samych dysponentdw. Uzywanie terminu ,budzet panstwa’ z pominieciem
transakcji dokonywanych w budzecie Srodkow europejskich jest niezgodne ze znaczeniem uzywanym
w przepisach ustawy o finansach publicznych i w Konstytucji RP. Ustawy budzetowe w latach 2010-
2015 zawieraty przepisy, ktore nie byly terminologicznie dostosowane do systemu prawa, bowiem
pojeciu ,budzet panstwa” nadano odmienne znaczenie od wynikajacego z Konstytucji RP i ustawy
o finansach publicznych. Takie rozwigzanie stosowano konsekwentnie w zatgcznikach do ustawy
budzetowej. Problem ten dotyczyt takze tresci projektu ustawy budzetowej na 2016 r.

Zwolennicy oddzielenia budzetu panstwa od budzetu $rodkdw europejskich mogg wskazywac na tre$¢
art. 76 ustawy o finansach publicznych, w ktérym wskazano, iz przez potrzeby pozyczkowe budzetu
panstwa rozumie sie zapotrzebowanie na $rodki finansowe niezbedne do sfinansowania miedzy innymi
deficytu budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich. Miatoby to wskazywa¢ na funkcjonowanie
osobnych budzetéw. Nalezy jednak zwréci¢ uwage, ze w przepisie tym opisano potrzeby pozyczkowe
samego budZetu panstwa, a nie budzetu panstwa i budzetu Srodkdw europejskich. Wynika z tego, ze
budzet panstwa jest tu traktowany jako pewna cato$¢, ktéra zawiera w sobie rowniez budzet Srodkéw
europejskich.

Stwierdzenie to jest wsparte trecig innych przepiséw zawartych w ustawie o finansach publicznych.
W art. 124 ust. 1 pkt 6 tej ustawy okre$lono, ze do wydatkéw budzetu panstwa zaliczajg sie wydatki na
realizacje programow finansowanych z udziatem $rodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2, w tym
wydatki budzetu $rodkéw europejskich. Oznacza to w Swietle przepisu, ze wydatki budzetu $rodkow
europejskich sg wydatkami budzetu panstwa.

Ponadto w art. 110 pkt 4 i 5 ustawy o finansach publicznych wskazano, ze budzet panstwa okresla
miedzy innymi taczng kwote prognozowanych dochoddw i fgczng kwote planowanych wydatkow
budzetu srodkow europejskich. Rowniez z tego przepisu wynika, ze budzet Srodkéw europejskich jest
czescig budzetu panstwa.

Za zaliczeniem budzetu Srodkdw europejskich do budzetu panstwa przemawiajg takze przepisy ustawy
0 NIK. Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 1 tej ustawy NIK przedktada Sejmowi analize wykonania budzetu
panstwa i zatozen polityki pienieznej. Mimo ze w ustawie o NIK jednoznacznie wskazano budzet
panstwa jako przedmiot analizy, to bytaby ona niepetna bez ujecia w niej problematyki gromadzenia
i wykorzystania srodkéw europejskich. Trudno bytoby znalezé racjonalne uzasadnienie dla pominiecia
w kontroli budZetowej wykonania budzetu $rodkéw europejskich.

Rozrdznienie pomiedzy wydatkami budzetu panistwa i wydatkami budZzetu $rodkow europejskich jest
takZe niejasne dla czesci beneficjentow tych Srodkéw, co znajduje odzwierciedlenie w sprawozdaniach
zawierajacych dane finansowe. Na przyktad w sprawozdaniu z wykonania planu finansowego Polskigj
Agencji Rozwoju Przedsiebiorczosci w 2014 r. w przychodach agencji wskazano po prostu ,dotacje
z budzetu”, bez dodatkowych informaciji, o ktéry budzet chodzito. Nie byto wiec wiadomo, czy agencja
otrzymata Srodki z budzetu panstwa, czy z budzetu $rodkow europejskich.
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Dodatkowg komplikacje systemu finansdw publicznych stanowi fakt, ze nie wszystkie $rodki
pochodzace z bezzwrotnej pomocy zagranicznej, w tym takze nie wszystkie Srodki z Unii Europejskiej,
sq wykazywane w budzecie srodkow europejskich. Cze$¢ srodkow z tej pomocy, na przykiad $rodki
z Unii Europejskiej przeznaczone na finansowanie pomocy technicznej, wykazuje sie w budzecie
panstwa, a nie w budzecie Srodkow europejskich. Ponadto $rodki na finansowanie programéw
i inicjatyw wspdlnotowych Unii Europejskiej sg przekazywane beneficjentom z pominieciem zaréwno
budzetu Srodkéw europejskich, jak i budzetu panstwa.

3.1.5 Wydatki publiczne na realizacje zadan strategicznych oraz programéw
wieloletnich

3.15.1 Strategia Rozwoju Kraju 2020

Najwazniejszym sredniookresowym dokumentem strategicznym w Polsce jest Strategia Rozwoju Kraju
2020 (SRK), ktéra wraz z dziewiecioma zintegrowanymi z nig innymi strategiami wskazuje kierunki
rozwoju i cele spoteczno-gospodarcze panstwa?. W Strategii Rozwoju Kraju zawarto miedzy innymi
prognoze catkowitych wydatkéw na realizacie zadan strategicznych (wydatkéw rozwojowych)
w podziale na obszary dziatania panstwa, okre$lone w miedzynarodowej klasyfikacji wydatkéw sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych wedtug funkcji (COFOG). Nie zdefiniowano jednak pojecia
wydatkow rozwojowych. Wskazano natomiast, ktére kategorie wydatkow publicznych wedtug
klasyfikacji COFOG i w jakiej cze$ci zostang uznane za wydatki prorozwojowe.

Catkowite wydatki na realizacje strategii w latach 2011-2020 oszacowano na 2.976,2 mld zt, biorac pod
uwage, ze w zwigzku z Sredniookresowym tempem PKB na poziomie 3,5% i zwigkszeniem dochodow
publicznych z tytutu podwyzszenia sktadki rentowej oraz wprowadzenia podatku od kopalin z jednej
strony oraz koniecznoscig redukcji deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych z drugiej
strony, wydatki mozliwe do poniesienia na cele rozwojowe zwiekszg si¢ w stosunku do PKB z 16,4%
w 2010 r. do 17,6% w 2020 r. Punktem wyjscia do oszacowania wydatkdéw rozwojowych w catym
okresie realizacji SRK byta wielko$¢ wydatkéw rozwojowych w bazowym 2010 roku. Wychodzac od
tacznej kwoty wydatkdw rozwojowych, dokonano jej podziatu pomiedzy poszczegdlne obszary
wskazane w Kklasyfikacji COFOG, okre$lajac taczne wydatki rozwojowe w catym okresie na
finansowanie kazdej z o$miu wyodrebnionych dziedzin oraz wydatki do poniesienia w tych dziedzinach
w roku 2011 i 2020.

Do wydatkéw rozwojowych, wykazanych w SRK, zaliczono wydatki publiczne poniesione na realizacje
zadan w poszczegdlnych dziedzinach. Na przyktad w dziedzinie edukacji wydatki rozwojowe poniesione
w 2011 r. oszacowano na 82,1 mid zt. W latach 2011-2020 Srednioroczne wydatki rozwojowe na
edukacje majg wynie$¢ 93,6 mld zt. Wydatki rozwojowe w 2011 r. na ochrone zdrowia oszacowano na
75,0 mid zt, a $redniorocznie w latach 2011-2020 na 93,8 mid zt. Z danych tych wynika, ze do
wydatkéw rozwojowych zaliczono standardowe wydatki publiczne na zadania ponoszone w tych
obszarach.

W Strategii Rozwoju Kraju nie zamieszczono harmonogramu wydatkéw rozwojowych, dlatego nie
wiadomo, ile $rodkéw jednostki sektora finanséw publicznych zamierzajg przeznaczy¢
w poszczegdlnych latach na realizacje zadan strategicznych.

21 Uchwata Nr 157 Rady Ministréw z dnia 25 wrze$nia 2012 r. w sprawie przyjecia Strategii Rozwoju Kraju 2020. (M. P. 2012
poz. 882).
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Metodologia obliczania wydatkéw na realizacje SRK nie zostata opisana w zadnym osobnym
dokumencie. Sposob przyporzadkowania zadan ujetych w ukfadzie zadaniowym budzetu paristwa do
poszczegolnych celdw SRK wynika z roboczego uktadu arkusza kalkulacyjnego, ktéry nie zostat nigdzie
opublikowany. Arkusz ten sporzadzono w Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju. Zdaniem NIK wielko$¢
wydatkéw na realizacje celdéw strategicznych panstwa jest na tyle istotng kwestig, ze metodologia ich
obliczania powinna by¢ publicznie dostepna.

Co roku Rada Ministrow przyjmuje sprawozdanie z wdrazania planu dziatan stuzacych realizacji SRK.
Sprawozdanie z wdrazania ,Planu dziafan stuzacych realizacji Strategii Rozwoju Kraju 2020” w roku
2013 zawierato zestawienie wydatkéw na realizacje SRK, ktére zostato sporzadzone na podstawie
danych o wydatkach budzetu panstwa i budzetu srodkow europejskich w uktadzie zadaniowym. Dane te
sq publikowane w informacji o wykonaniu wydatkow w uktadzie zadaniowym, dotaczanej do
sprawozdania Rady Ministrow z wykonania budzetu pafstwa.

W celu obliczenia wydatkow na realizacje celéw SRK w 2013 r. podzielono wydatki, wykazane w
uktadzie zadaniowym budzetu panstwa, na dwie grupy. W pierwszej z nich znalazly sie¢ wydatki na
realizacje tych zadan, w ktorych zidentyfikowano dziatania stuzace realizacji celéw SRK, a w drugiej
pozostate wydatki.

Przy obliczaniu wydatkéw na SRK uwzgledniono nie tylko dziatania stuzace realizacji celow SRK, ale
réwniez inne dziatania, ktére wchodzity w zakres danego zadania, tak jak zostato ono ujete w uktadzie
zadaniowym budzetu panstwa. Na przyktad do zadania strategicznego SRK — Zmiany w systemie
edukaciji i szkolnictwa wyzszego sprzyjajace podniesieniu jakosci nauczania i budowie spoteczenstwa
opartego na wiedzy — zaliczono faczne wydatki wykazane w uktadzie zadaniowym w zadaniu 3.1 -
Oswiata i wychowanie — w odniesieniu do $rodkow, ktorych dysponentem byt Minister Finansow.
W zwigzku z tym wykazano, ze na zmiany w systemie edukacji sprzyjajace podniesieniu jako$ci
nauczania i budowie spoteczenstwa opartego na wiedzy Minister Finanséw przeznaczyt w 2013 r. az
39,5 mld zt, podczas gdy kwota ta stuzyta przede wszystkim finansowaniu dziatalno$ci podstawowe;j
szkot przez jednostki samorzadu terytorialnego. Na sfinansowanie tej dziatalnosci jednostki samorzadu
terytorialnego otrzymaty cze$¢ oSwiatowg subwencji ogolne;.

W grudniu 2014 r. Rada Ministréw przyjeta ,Sprawozdanie z wdrazania planu dziatan stuzacych
realizacji Strategii Rozwoju Kraju 2020 w roku 2013"22, W sprawozdaniu tym zamieszczono migdzy
innymi opis stanu realizacji strategicznych zadan panstwa wynikajgcych z SRK, jednak bez
przypisanych do nich wydatkéw. W rozdziale V sprawozdania — Srodki finansowe przeznaczone na
realizacie SRK 2020 - znalazlo sie: zestawienie wydatkdéw budzetu panstwa i budzetu $rodkéw
europejskich, przeznaczonych na realizacje SRK w 2013 r. w podziale na cele strategii, zestawienie
wydatkéw budzetu panstwa na realizacje programéw wieloletnich w 2013 r., a takze oméwienie postepu
finansowego we wdrazaniu Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia ogétem oraz w podziale na
wojewddztwa i na obszary tematyczne interwencji. Omdwienie postgpu finansowego we wdrazaniu
Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia zawierato tylko wybrane dane, dotyczace wartoSci
wnioskow oraz uméw i decyzji o dofinansowanie, a takze wartosci ztozonych wnioskow o pfatno$é. Nie
zamieszczono natomiast ani nie podano odno$nikéw do petnych danych, stanowigcych podstawe
sporzadzenia tej czeSci sprawozdania. Porownujgc wojewddztwa, odwotywano sie do kwot
dofinansowania ogdtem, a nie do kwot dofinansowania w relacji do liczby mieszkancéw. Na koricu
rozdziatu V zamieszczono mape przedstawiajacq warto$¢ dofinansowania UE w podpisanych

22 Sprawozdanie opublikowano na stronie Ministerstwa Rozwoju pod adresem
http://www.mr.gov.pl/media/3334/Sprawozd_PDSRK_2013.pdf.
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umowach, w podziale na wojewodztwa i obszary tematyczne, réwniez bez odnosnika do danych
zrodtowych.

Wydatki poniesione na realizacje SRK w 2013 r. zostaty obliczone w Ministerstwie Infrastruktury
i Rozwoju wedtug metodyki polegajacej na przyporzadkowaniu do poszczegdlnych obszarow i celow tej
strategii wydatkéw na realizacje wybranych zadan, wyréznionych w uktadzie zadaniowym budzetu
panstwa. Uktad tych zadan roznit sie od uktadu zadan przyjetego w strategii. Oszacowano, ze faczne
wydatki budzetu panstwa i budzetu srodkoéw europejskich na realizacie SRK w 2013 r. wyniosty 232,3
mld zt. Na podstawie Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31
grudnia 2013 r. rozpisano pomiedzy rézne cele SRK kwote 6,1 mld zt, przeznaczong na realizacje
programoéw wieloletnich.

Minister Finanséw nie podejmowat skutecznych dziatarn w celu wprowadzenia jednolitej dla catego
sektora finanséw publicznych klasyfikacji wydatkéw publicznych w uktadzie zadaniowym. W zwigzku
z tym w Sprawozdaniu z wdrazania ,Planu dziafan stuzgcych realizacji Strategii Rozwoju Kraju 2020”
w roku 2013, sporzadzonym w 2014 r. w Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju, ujeto tylko wydatki
budzetu panstwa i budzetu Srodkow europejskich, pomijajac dane o wydatkach innych jednostek.

Nazwy dziatan wykazanych w ukfadzie zadaniowym budZetu panstwa nie bylty spdjne z nazwami
dziatari podejmowanych dla realizacji celéw Strategii Rozwoju Kraju, dlatego nie bytlo moZliwe
znalezienie bezposrednich zaleznosci pomiedzy wydatkami na realizacje budzetu panstwa a wydatkami
na realizacje SRK. Nalezy przypomnie¢, ze w ukladzie zadaniowym budzetu panstwa dziatania
stanowig najnizszy, najbardziej szczegdtowy poziom klasyfikacji. W zwigzku z niemoznoscig
przyporzadkowania dziatan wykazanych w ukladzie zadaniowym budZzetu panstwa do dziatan
podejmowanych dla realizacji celow SRK, do obliczenia wielkosci wydatkdw na realizacje
poszczegolnych celow SRK przyjeto dane o wydatkach budzetowych z wyzszego poziomu agregacii,
czyli z poziomu zadan. Nalezy jednak wskaza¢, ze podobnie jak przypadku dziatan rowniez nazwy
poszczegoinych zadan wymienionych w uktadzie zadaniowym budzetu panstwa nie byly spojne
z nazwami zadan strategicznych, wymienionymi w Sprawozdaniu z wdrazania ,Planu dziatan stuzgcych
realizacji Strategii Rozwoju Kraju 2020 w roku 2013%. Z tego powodu nie byto mozliwe obliczenie
wydatkéw na realizacie poszczegélnych zadan strategicznych — w sprawozdaniu wskazano tylko
wydatki na realizacje poszczegolnych celow strategicznych.?* Tym samym wydatki wykazane
w Sprawozdaniu z wdrazania ,Planu dziatan stuzacych realizacji Strategii Rozwoju Kraju 2020” w roku
2013 nie byly w rzeczywistosci wydatkami stuzacych realizacji SRK, lecz tylko pewnym ich
przyblizeniem.

Jednocze$nie dane o wydatkach na realizacje celow strategicznych panstwa w uktadzie regionalnym,
zamieszczone w tym sprawozdaniu, sg niekompletne; w sprawozdaniu brakuje odnosnikow do petnych
danych, ktére postuzyly do jego sporzadzenia. Ponadto dane o wydatkach w ujeciu wojewddzkim,
zamieszczone w tym sprawozdaniu, nie sg powigzane z analizg efektéw rzeczowych, co ogranicza ich
uzytecznos¢.

Mimo ze zadania strategiczne zostaly zdefiniowane w inny sposéb niz zadania w klasyfikacii
zadaniowej budzetu panstwa, to przejScie z uktadu budzetowego na uktad SRK oraz dziewigciu

23 Uktad zadaniowy budzetu panstwa sktada sie z czterech poziomoéw: najwyzszy poziom ogélnosci tworzg 22 funkcje (poziom
1), kazdej funkciji sg przyporzadkowane zadania (poziom 2), kazdemu zadaniu sg przyporzadkowane podzadania (poziom 3), a
kazdemu podzadaniu — dziatania (poziom 4).

2 W Sprawozdaniu z wdrazania ,Planu dziatan stuzacych realizacji Strategii Rozwoju Kraju 2020” do kazdego celu
strategicznego przypisano okre$lone zadania strategiczne, ktére sq z kolei realizowane za pomocg wyszczegolnionych
dziatan. Uktad celdw i zadan strategicznych zostat okreslony w Strategii Rozwoju Kraju.
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zintegrowanych z nig strategii rzadowych powinno byé mozliwe, zdaniem NIK, przynajmniej na
poziomie najbardziej elementarnym, czyli na poziomie dziatai. Ujednolicenie zestawu podejmowanych
dziatan w celu realizacji SRK z dziataniami wymienionymi w ukfadzie zadaniowym budzetu panstwa,
a w przysziosci rowniez w ukfadzie zadaniowym catego sektora instytucji rzadowych i samorzadowych,
powinno umozliwia ptynne poruszanie sie pomiedzy uktadem zadar budzetu panstwa a uktadem
zadan SRK, innych strategii rzadowych, a takze programéw rzadowych. Zgodnie ze standardem 1.3.1
Kodeksu Przejrzystosci Fiskalnej sprawozdania zawierajgce dane o charakterze finansowym powinny
dostarczaé przejrzystej informacji o tym, w jaki sposéb wykorzystano $rodki publiczne. Brak spéjnosci
miedzy sprawozdaniami o charakterze budzetowym i sprawozdaniami z realizacji strategii i programéw
wieloletnich uniemozliwiat realizacje tego standardu. Ponadto brak powigzania pomiedzy danymi
0 wykonaniu wydatkéw budzetu panstwa i danymi o wykonaniu wydatkéw na realizacje zadan
strategicznych panstwa uniemozliwiat wypetnienie standardu 2.3 Kodeksu Przejrzystosci Fiskalnej
wskazujacego, ze sprawozdania o charakterze finansowym powinny umozliwia¢ analize prowadzonych
polityk.

Ze wzgledu na potrzebe zapewnienia spdjnosci uktadu zadaniowego z miedzynarodowym standardem
klasyfikacji zadaniowej, czyli klasyfikacjg COFOG, mozliwo$¢ dopasowania uktadu zadaniowego do
uktadu dokumentow wieloletnich jest bardzo ograniczona. Nalezatoby raczej oczekiwac¢, ze docelowo
dostosowaniu do uktadu zadaniowego budzetu panstwa bedzie podlega¢ uktad dokumentéw
wieloletnich przynajmniej na poziomie dziatan, a w najlepszym przypadku — na poziomie zadan,
zachowujgc autonomie na poziomie obszaréw (osi) interwencji oraz celdéw szczegdtowych, czyli na
poziomach agregacji znajdujacych sie powyzej poziomu zadan publicznych, wymienionych w tych
dokumentach. Oznaczatoby to jednak koniecznos¢ rozbudowania uktadu zadaniowego budzetu
panstwa, tak aby wyszczegdlniat on wszystkie zadania publiczne, wymienione w ustawach lub
w dokumentach europejskich, finansowane z budzetu panstwa.

Wracajac do kwestii przejrzystosci danych o wydatkach stuzacych realizacji celéw Strategii Rozwoju

Kraju, nalezy wskaza¢, ze wykazywanie wydatkéw tylko na poziomie celéw, a nie na poziomie zadan

strategicznych, ma stosunkowo matg wartos¢ informacyjna. Na przyktad do celu strategicznego 1.3 —

wzmocnienie warunkow sprzyjajacych realizacji indywidualnych potrzeb i aktywnosci obywatela —

przypisano nastepujace zadania strategiczne:

— usprawnienie wymiaru sprawiedliwosci skutkujgce skréceniem Sredniego czasu trwania
postepowania sgdowego oraz zmiana w systemie organizacyjno-proceduralnym prokuratury,

— wzmocnienie kapitatu spotecznego w wymiarze lokalnym poprzez zwigkszenie $wiadomosci
w zakresie korzySci wynikajacych ze wspodtpracy oraz ksztattowanie postaw prospotecznych
i proprzedsiebiorczych,

— dziatania z zakresu zdrowia publicznego obejmujace choroby cywilizacyjne,

— wprowadzenie zintegrowanego systemu bezpieczenstwa panstwa, ratownictwa i ochrony ludnosci,

— dziatania minimalizujgce ryzyko powodziowe,

— poprawa infrastruktury ochrony zdrowia, bazy dydaktycznej uczelni medycznych oraz instytutéw
badawczych,

— poprawa jakoSci zywnosci i zwiekszenie bezpieczenstwa zywno$ciowego?.

Postugiwanie sie danymi o wydatkach na ,wzmocnienie warunkdéw sprzyjajacych realizaciji
indywidualnych potrzeb i aktywnos$ci obywatela” przynosi matg wiedze o procesach, jakie sie odbywaja,
zeby cel ten zostat osiggniety.

% Sprawozdanie z wdrazania ,Planu dziatan stuzacych realizacji Strategii Rozwoju Kraju 2020” w roku 2013, str. 77-78.
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3.15.2  Strategia Rozwoju Transportu do 2020 roku (z perspektywa do 2030 roku)

Strategia Rozwoju Transportu do 2020 r. (z perspektywg do 2030 r.), zwana dalej SRT, zostata przyjeta
przez Rade Ministréw w dniu 22 stycznia 2013 r. W 2014 r. opracowano w Ministerstwie Infrastruktury
i Rozwoju pierwszg informacje o stanie realizacji zadan okreslonych w tej strategii. Dokument ten
zawierat miedzy innymi dane o wydatkach poniesionych na dziatania przewidziane do wykonania
w SRT w 2013 r. W dniu 21 pazdziernika 2015 r. Minister Infrastruktury i Rozwoju zatwierdzit
Jinformacje o realizacji Strategii Rozwoju Transportu do 2020 roku (z perspektywgq do 2030 roku)”
w roku 2014. Dokument zawierat miedzy innymi omoéwienie dziatan podjetych dla realizacji pieciu celow
szczegdtowych SRT, oméwienie poniesionych w 2014 r. wydatkédw oraz osiggniete wartosci
wskaznikéw realizacji celow.

Ukfad rozdziatu Il ,Informacji o realizacji strategii rozwoju transportu do 2020 roku (z perspektywg do
2030 roku) w roku 2014" - Finansowanie SRT2020 - byt niespdjny z uktadem rozdziatu I,
prezentujacego realizacje celéw szczegdtowych strategii w podziale na branze transportu. Oznacza to,
ze nie bylo mozliwe zestawienie czeSci rzeczowej informacji z cze$cig finansowa. W rozdziale lI
informacji, w zestawieniach wydatkow, nie ujeto danych o planie wydatkéw na 2014 r., ograniczajac sie
jedynie do danych dotyczacych ich wykonania. Uniemozliwito to dokonanie oceny, czy wydatki byty
realizowane w sposob planowy.

Ponadto w rozdziale lll wyzej wymienionej informacji zamieszczono tylko dane o wydatkach w 2014 r.,

mimo Zze w ocenie NIK nalezato réwniez umiesci¢ tam dane o:

— wykonaniu wydatkéw na SRT w catym okresie realizacji strategii,

— zaawansowaniu realizacji planu wydatkéw na SRT przewidzianych do poniesienia w catym okresie
planowania,

— odchyleniach od harmonogramu wydatkéw na SRT wedtug stanu na koniec 2014 r. wraz
z wyjasnieniem, jak odchylenia te wptyng na realizacje celow strategii.

Strategia Rozwoju Transportu jest dokumentem wieloletnim, ktéry ma umozliwi¢ realizacje celéw na
koniec planowanego okresu. Dane 0 zaawansowaniu planu rzeczowego i spéjnego z nim planu
finansowego powinny by¢ kluczowe przy ocenie jej realizacji. Potozenie nacisku na dane roczne nie
daje podstawy do oceny, jak jest realizowana strategia.

W Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju nie podejmowano dziatan zmierzajacych do ujednolicenia
uktadu zadaniowego budzetu panstwa z uktadem Strategii Rozwoju Transportu, co powodowato brak
mozliwosci powigzania wydatkéw budzetowych z wydatkami przeznaczonymi na realizacje tej strategii.
Zdaniem NIK dziatania zawarte w uktadzie zadaniowym budzetu panstwa oraz dziatania podejmowane
w celu realizacji SRT, finansowane z budzetu panstwa i budzetu $rodkéw europejskich, nie powinny sie
rézni¢. S to bowiem te same dziatania, tylko wykazane w réznych uktadach.

3.1.5.3 Programy operacyjne a budzet panstwa

Z treSci zatacznika 49 do noty budzetowej na 2016 r. wynika, Ze dziatania podejmowane
w Ministerstwie Finanséw i w Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju, majace na celu zapewnienie
spojnoéci pomiedzy uktadem zadaniowym budzetu panstwa a treScig programéw operacyjnych
perspektywy finansowej 2014-2020, przypisanych do funkcji 17 uktadu zadaniowego budzetu panstwa,
nie stuzyty zapewnieniu przejrzystej struktury wydatkéw budzetowych?. Dziatania te nie prowadzity do

% Rozporzadzenie Ministra Finansoéw z dnia 2 lipca 2015 r. w sprawie szczegdtowego sposobu, trybu i terminéw opracowania
materiatow do projektu ustawy budzetowej na rok 2016 (Dz. U. poz. 955, ze zm.), nazywane réwniez notg budzetowg na 2016
r. Funkcja 17 - Ksztattowanie rozwoju regionalnego kraju — sktada sie w dwéch zadan: 17.1 — Wsparcie rozwoju regionalnego
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poprawy przejrzystosci finansdéw publicznych, bowiem na poziomie podzadan budzetu zadaniowego
odwotano sie do programdw, z ktorych kazdy sktada sie z wielu réznorodnych zadan publicznych. Na
przyktad warto$¢ informacyjna podzadania 17.1.2 - Wsparcie rozwoju wojewodztw w ramach
programow krajowych — i przypisanego do niego dziatania 17.1.2.1 — Wsparcie wojewodztw Polski
Wschodniej - jest znikoma, gdyz nie jest to podzadanie i dziatanie sensu stricto, lecz zbidr bardzo
roznych zadan publicznych, realizowanych pod wspoing nazwg ,Wsparcie wojewddztw Polski
Wschodniej”. Ponadto, zdaniem NIK, srodki na dziatania stuzace wsparciu wojewodztw powinny zosta¢
przypisane do poszczegolnych obszaréw funkcjonalnych (takich jak o$wiata, ochrona zdrowia,
zarzadzanie panstwem), w ktorych sg realizowane, a nie do polityki regionalnej, gdyz prowadzi to do
pomieszania wymiaru terytorialnego (polityka regionalna) z wymiarem funkcjonalnym (transport,
o$wiata). W rezultacie uktad zadaniowy budzetu panstwa staje si¢ mniej przejrzysty. Tymczasem
zgodnie ze standardem 1.3.2. Kodeksu Przejrzystodci Fiskalnej sprawozdania o charakterze
finansowym powinny by¢ wewnetrznie spojne.

Minister Infrastruktury i Rozwoju nie zapewnit jednolitoSci uktadu dziatar zawartych w Programie
Operacyjnym Infrastruktura i Srodowisko 2014-2020, zaplanowanych na 2016 r. w czesci 34 — Rozwoj
regionalny — z uktadem zadaniowym budzetu panstwa. Dziatanie 19.1.4.6 uktadu zadaniowego budzetu
panstwa — Pozostate drogi publiczne — zostato przypisane zaréwno do priorytetu Ill, jak i do priorytetu
IV, okreslonych w Programie Operacyjnym Infrastruktura i Srodowisko 2014-202027. W rezultacie nie
jest mozliwe okre$lenie, jakie wydatki budzetowe wykonano na realizacje poszczegdlnych priorytetow
POIiS.

3.1.5.4  Program Budowy Drog Krajowych

Program Budowy Drég Krajowych na lata 2011-2015 zostat przyjety uchwatg Rady Ministrow nr
10/2011 z dnia 25 stycznia 2011 r. w sprawie ustanowienia programu wieloletniego pod nazwq
.Program Budowy Drdg Krajowych na lata 2011-2015". W 2015 r. sporzadzono w Ministerstwie
Infrastruktury i Rozwoju ,Informacje dotyczacq stanu realizacji Programu Budowy Drdg Krajowych na
lata 2011-2015 - raport na 2014 rok”. W informacji tej przedstawiono szczegétowe dane o wydatkach
poniesionych na poszczegolne projekty facznie w latach 2010-2013 i w roku 2014 w podziale na $rodki
z Krajowego Funduszu Drogowego (wraz ze $rodkami unijnymi) i z budzetu panstwa. Informacja
zawierata rowniez wskazniki rzeczowe dotyczace dtugosci wybudowanych i oddanych do uzytkowania
drog krajowych zaréwno w 2014 r., jak i od poczatku realizacji programu. Niemniej jednak w informacji
tej nie zamieszczono ani planowanych do korica 2014 r. wydatkéw na poszczegoine zadania
inwestycyjne, ani tez planowanych do osiggniecia w tym okresie efektow rzeczowych, nie byto takze
informacji o wielkosci i przyczynach odchylen realnych wartosci od przyjetego wczesniej harmonogramu
rzeczowego i finansowego. W zwigzku z tym nie mozna byto oceni¢ terminowo$ci realizacji catego
programu ani terminowosci realizacji poszczegdlnych zadan. W Informacji nie wskazano réwniez, jaki
jest stopient zaawansowania planu rzeczowego programu w stosunku do pierwotnego planu oraz do
planu po zmianach. Ponadto nie zamieszczono danych o kosztach budowy 1 km drog réznego rodzaju,
oddanych do uzytkowania w catym okresie obowigzywania programu i w 2014 r., pominigto zatem
istotng informacje o kosztochtonnosci prowadzonych prac.

kraju — oraz 17.2 — Koordynacja, zarzadzanie i wdrazanie realizacji programéw operacyjnych polityki spojnosci oraz
pozostatych programoéw finansowanych z udziatem niepodiegajacych zwrotowi srodkéw pomocowych.

27 Zatgcznik 49 do rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 2 lipca 2015 r. w sprawie szczegdtowego sposobu, trybu i
terminéw opracowania materiatéw do projektu ustawy budzetowej na rok 2016.
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Chociaz z uchwaly Rady Ministrdw nie wynikat obowigzek publikowania danych dotyczacych
zaawansowania wydatkow na realizacje catego programu, to, zdaniem NIK, zakres okresowych
sprawozdan powinien zawieraC wszystkie istotne elementy pozwalajace na ocene stanu realizacji
Programu Budowy Drog Krajowych na lata 2011-2015.28 Nalezy zwrdci¢ uwage, ze ujety w uchwale
Rady Ministréw zestaw danych, ktdre powinny sie znalezé w sprawozdaniu, trudno uzna¢ za katalog
zamkniety. Majac na uwadze fakt, ze Program Budowy Drog Krajowych jest realizowany w okresie
wieloletnim, sprawozdanie roczne nie moze koncentrowat sie tylko na dziataniach i wydatkach
poniesionych w danym roku oraz na zrealizowanych wczesniej dziataniach. Sprawozdanie powinno
takze zawiera¢ dane wskazujace na zaawansowanie w realizacji catego programu oraz pozwala¢ na
monitoring tak istotnych kwestii, jak terminowo$¢ i kosztochtonnos¢ prowadzonych dziatan.

3.1.5.,5 Wieloletni Program Inwestycji Kolejowych do roku 2015

Wieloletni Program Inwestycji Kolejowych do roku 2015 zostat przyjety uchwatg Nr 196/2013 Rady
Ministrow z dnia 5 listopada 2013 roku i zaktualizowany uchwatg z dnia 25 czerwca 2014 r. oraz
uchwatg z dnia 13 marca 2015 r. zmieniajaca uchwate w sprawie ustanowienia Wieloletniego Programu
Inwestycji Kolejowych do roku 2015. W Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju przygotowano w 2015 r.
~Sprawozdanie z wykonania w 2014 roku Wieloletniego Programu Inwestycji Kolejowych do roku 2015”,
zawierajgce dane finansowe i rzeczowe.

Dane finansowe dotyczyly wydatkéw poniesionych w latach 2011-2014 wedtug zrédet finansowania
oraz wedtug dziatan (przygotowanie, budowa, modernizacja, odtworzenie), a takze stopnia wykonania
planu wydatkéw. W zatgczniku 1 sprawozdania zaprezentowano wydatki poniesione w latach 2013-
2014, plan wydatkéw na 2014 r. i na caty okres programowania oraz zaawansowanie planu wydatkow
wedtug poszczegdlnych projektéw (zadan). Zatacznik nie zawierat jednakze informacii, jakie kwoty byty
planowane do poniesienia na poszczegdlne zadania od poczatku ich realizacji do konca 2014 r. i w
jakim stopniu udato sie ten plan zrealizowaé¢. Nie mozna byto zatem w oparciu 0 dane ze sprawozdania
ustali¢, w jakim zakresie realizacja wydatkéw odbiegata od harmonogramu. Utrudniato to ocene
terminowo$ci realizacji programu oraz ujetych w nim zadan, a takze ocene trafno$ci planowania.

Ponadto w Sprawozdaniu z wykonania w 2014 roku Wieloletniego Programu Inwestycji Kolejowych do
roku 2015 nie opublikowano danych, pozwalajacych na ocene, w jakim stopniu zmiana harmonogramu
wydatkéw w stosunku do ich planu pierwotnego i planu po zmianach wptynie na osiggniecie celdéw
programu (chodzi o wskazniki jakosciowe, ktére w programie opisano jako: dtugo$¢ wystepowania
maksymalnej predkosci pociagow 160 km/h, diugo$¢ wystepowania maksymalnej predko$ci pociggow
200 km/h, dtugo$¢ toréw ze zwiekszeniem predkosci pociggdw o co najmniej 30 km/h, dopuszczenie
nacisku osi 221 kN).

3.1.5.6  Master Plan dla transportu kolejowego w Polsce do roku 2030

W dniu 19 grudnia 2008 r. Rada Ministréw przyjeta uchwatg Nr 277/2008 Master Plan dla transportu
kolejowego w Polsce do roku 2030. Dokument ten zawierat miedzy innymi szczegétowy plan wydatkow
wedtug trzech scenariuszy: optymistycznego, umiarkowanie optymistycznego i hazowego, w podziale
na zrodta finansowania oraz w podziale na kierunki finansowania (naktady na infrastrukture kolejowa,
tabor kolejowy, przewozy pasazerskie i na pozostate zadania) wraz z harmonogramem wydatkow.
Master Plan zawiera rowniez prognoze kluczowych wskaznikow jakoSciowych, rynkowych,

28 Uchwata Rady Ministrow nr 186/2012 zmieniajaca uchwale w sprawie ustanowienia programu wieloletniego pod nazwa
Program Budowy Drog Krajowych na lata 2011-2015" z dnia 6 listopada 2012 r.
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technicznych, eksploatacyjnych, bezpieczenstwa, srodowiskowych i ekonomicznych w roku 2010, 2015,
2020, 2025 i 2030.

Mimo przyjecia przez Rade Ministrow Master Planu dla transportu kolejowego w Polsce do roku 2030,
zawierajacego szczegdtowy plan finansowy oraz prognoze kluczowych wskaznikéw rzeczowych, plan
ten nie jest realizowany, a zatem nie sg réwniez sporzadzane sprawozdania z jego realizacii.
W zwigzku z tym nie jest mozliwa kompleksowa weryfikacja zawartych w tym planie scenariuszy
finansowych wraz z weryfikacjq osiagniecia celow. Z ustalen kontroli wynika, ze obecnie jest
realizowana inna koncepcja planu rozwoju kolei.

NIK podkresla, ze w 2014 r., jak i w latach wczesniejszych obowigzywata uchwata Rady Ministrow
z dnia 8 grudnia 2008 r. dotyczaca Master Planu dla transportu kolejowego w Polsce do roku 2030.
W ocenie NIK nie byto zatem podstawy do realizacji innego planu rozwoju transportu kolejowego,
niespojnego z zatozeniami Master Planu przyjetego w 2008 .

3.1.6 Wydatki publiczne w ukfadzie zadaniowym (funkcjonalnym)

3.1.6.1 Budzet panstwa jest wykazywany w trzech réznych uktadach funkcjonalnych

W Sprawozdaniu z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2014 roku
i dotaczonej do niego Informacji o wykonaniu wydatkow w uktadzie zadaniowym wykazuje sie wydatki
budzetu panstwa i wydatki budzetu $rodkéw europejskich w trzech, czesciowo podobnych do siebie
uktadach funkcjonalnych. Uzytkownicy majg do wyboru dane o wydatkach budzetowych w uktadzie:

e dziatow administracji rzadowej (na przyktad: nauka, praca, rolnictwo, rozwéj wsi, transport, tacznos¢,
zdrowie, o$wiata i wychowanie, sprawiedliwo$¢, Srodowisko, administracja publiczna,
zabezpieczenie spofeczne),

o dziatéw klasyfikacji dochodéw, wydatkdw, przychodéw i rozchoddw oraz $rodkdw pochodzacych ze
zrodet zagranicznych, nazywanej takze klasyfikacjq budzetowg (na przyktad: rolnictwo i fowiectwo,
transport i tacznos¢, obrona narodowa, wymiar sprawiedliwosci, administracja publiczna, o$wiata
i wychowanie, ochrona zdrowia, pomoc spoteczna, gospodarka komunalna i ochrona $rodowiska);
dzialy te dzielg sie na rozdziaty,

o funkcji panstwa (na przyktad: edukacja, wychowanie i opieka, $rodowisko, zabezpieczenie
spoteczne i wspieranie rodziny, infrastruktura transportowa, sprawiedliwos¢, srodowisko, zdrowie,
polityka rolna i rybacka), nazywanym réwniez uktadem zadaniowym.

Chociaz elementy tych uktadow majg bardzo podobne nazwy, to przypisane do nich wydatki réznig sie.
W zwigzku z tym uzyskanie jednoznacznej odpowiedzi, ile w danym roku wyniosty wydatki budzetu
panstwa i wydatki budzetu Srodkéw europejskich na zadania z okreSlonej dziedziny zalezy przede
wszystkim od tego, czy uzytkownik danych postuzy sie danymi o wydatkach w ukfadzie dziatow
administracji rzadowej, w uktadzie dziatéw klasyfikacji budzetowej czy w uktadzie zadaniowym. Jest to
niezgodne ze standardem 1.3.1 Kodeksu Przejrzystosci Fiskalnej, wskazujgcym na konieczno$é
zapewnienia przejrzystej informacji dotyczacej sposobdw wykorzystania $rodkéw publicznych.

Rdznice pomiedzy wyzej wymienionymi ukfadami funkcjonalnymi wynikajg z réznych kryteriow
klasyfikacyjnych. Klasyfikacja dziatdw administracji rzadowej nawigzuje do podziatu kompetencyjnego
poszczegoinych ministrow, klasyfikacja budzetowa odwotuje sie do uktadu klasyfikacyjnego dziatalnosci
gospodarczej, wprowadzonej przede wszystkim z mys$lg o podmiotach gospodarczych, a klasyfikacja
funkcji panstwa nawigzuje w bardzo swobodny sposéb do miedzynarodowej klasyfikacji COFOG,
odwotujac sie réwniez do kilku innych uktadow klasyfikacyjnych.
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Szczegbtowe dane o wykonaniu wydatkéw budzetu panstwa w uktadzie dziatéw administracji rzadowe;
(a doktadnie: w uktadzie czesci budzetowych przypisanych do tych dziatéw) oraz w uktadzie dziatow
klasyfikacji budzetowej sg zawarte w tomie 1 w sprawozdaniach z wykonania budzetu panstwa, a dane
o wykonaniu wydatkéw w uktadzie funkcji (zadaniowym) dotacza si¢ do sprawozdania z wykonania
budzetu panstwa w formie oddzielnej informacji (Informacja o wykonaniu wydatkow w uktadzie
zadaniowym). Zaréwno uktad dziatowo-rozdziatowy klasyfikacji budzetowej, jak i uktad zadaniowy
budzetu panstwa (uktad funkciji pafistwa) sq wewnetrznie niespéjne. Brak spéjnosci wewnetrznej w tych
uktadach oznacza, ze nie zostat spetniony standard 1.3.1 Kodeksu Przejrzystosci Fiskalnej, w ktorym
okre$lono, Zze sprawozdania zawierajace dane o charakterze finansowym powinny zapewnia¢
przejrzyste informacje o sposobach wykorzystania Srodkéw publicznych. Nie zostat rdwniez spetniony
standard 1.3.2 tego kodeksu, ktéry wskazuje na konieczno$C uzyskania wewnetrznie spojnych
sprawozdan.

Podziat klasyfikacji budzetowej na dziaty opiera sie, cho¢ w niepetny sposéb, na Polskiej Klasyfikacii
Dziatalno$ci (PKD), zgodnej z NACE? - klasyfikacjg dziatalnosci gospodarczych w Unii Europejskie;j.
Obie te klasyfikacje utworzono z mysla o dokonywaniu pomiaru dziatalnosci gospodarczej, dlatego
podstawowa dziatalnos¢ jednostek publicznych zostata ujeta w PKD przede wszystkim sekcji O —
Administracja publiczna i obrona narodowa, obowigzkowe zabezpieczenia spoteczne - a takze,
w znacznie bardziej ograniczonym zakresie, w sekcji P — edukacja — i w sekcji Q — opieka zdrowotna i
pomoc spoteczna. Ze wzgledu na nieco innych uktad funkcjonalny panstwa w stosunku do uktadu
funkcjonalnego gospodarki Minister Finansdw, tworzac klasyfikacje budzetowa, zmodyfikowat uktad
PKD, dostosowujac go do potrzeb zarzadzania finansami publicznymi.

O ile w uktadzie dziatéw klasyfikacji budzetowej Minister Finanséw zachowat dosy¢ duzg jednolito$¢
funkcjonalng budzetu panstwa, z wyjatkiem dziatu 758 — Rézne rozliczenia, to ukfad rozdziatéw zostat
zbudowany czesciowo w oparciu o uktad funkcjonalny, a czesciowo — o uktad instytucjonalny,
przyjmujac nazwy beneficjentow $rodkéw budzetowych. Oprécz tego nazwy niektorych rozdziatow
odwotujg sie do programéw, skiadajacych sie z wielu réznorodnych zadan publicznych. Dotyczy to na
przyktad rozdziatéw 75861 — Regionalne programy operacyjne 2007-2013 oraz 75862 — Program
Operacyjny Kapitat Ludzki. W zwiazku z tym uktadu dziatowo-rozdziatowego klasyfikacji budzetowej nie
mozna uzna¢ za wewnetrznie spojny i przejrzysty. Wykorzystywanie w klasyfikacji budzetowej na
poziomie rozdziatbw dwoch réznych wymiaréw klasyfikacyjnych — podmiotowego i zadaniowego — nie
stuzy zapewnieniu przejrzystosci finanséw publicznych.

O nieprzejrzystosci uktadu zadaniowego piszemy w podrozdziale 3.1.6.5.
3.1.6.2 Problemy z dzialem 758 — R6zne rozliczenia

W 2015 r. wydatki budzetu panstwa i budzetu $rodkdw europejskich, wykazane w dziale 758 — Rdzne

rozliczenia — wyniosty 81.308 min zt, w tym wydatki w rozdziale:

o 75801 — Cze$¢ oSwiatowa subwenciji ogoinej dla jednostek samorzadu terytorialnego — 40.377 min
z,

e 75050 - Rozliczenia z budzetem ogdlnym Unii Europejskiej z tytutu $rodkéw wiasnych — 18.196 min
i,

e 75861 — Regionalne Programy Operacyjne 2007-2013 — 9.654 min zt,

29 NACE (fr. Nomenclature statistique des Activités économiques dans la Communauté Européenne), statystyczna klasyfikacja
dziatalno$ci gospodarczych w Unii Europejskiej zawierajaca pie¢ pozioméw klasyfikacji. Pierwsze cztery poziomy sg wspdlne
dla wszystkich krajow Unii Europejskiej. Jednocze$nie dopuszcza sie zrdznicowanie pigtego poziomu klasyfikacji w
poszczegolnych krajach w celu lepszego dostosowania klasyfikacji do lokalnych warunkéw.
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e 75807 — Czes$¢ wyréwnawcza subwencji ogdlnej dla gmin — 6.137 min zt,

o 75803 — Cze$¢ wyrdwnawcza subwencji ogélnej dla powiatéw — 1.582 min zt,
e 75862 — Program Operacyjny Kapitat Ludzki — 1.385 min zt,

e 75832 - Czes¢ rownowazaca subwencji ogdlnej dla powiatéw — 1.062 min zt,
o 75804 — Cze$¢ wyréwnawcza subwencji ogdlnej dla wojewddztw — 949 min zt.

Wydatki w wyzej wymienionych rozdziatach stanowity tacznie 97,6% wydatkéw wykonanych w dziale
758.

W dziale 758 ujmowane sg wydatki zwigzane nie tylko z wykonywaniem zadan o charakterze czysto
finansowym, ale takze wydatki na realizacie zadan z réznych dziedzin, takze takich, ktérym
dedykowane zostaly inne dzialy (na przyktad ,o$wiata i wychowanie”, ,transport i tacznosc”).
W rozdziale 75861 — Regionalne programy operacyjne 2007-2013 — oraz w rozdziale 75862 — Program
Operacyjny Kapitat Ludzki — wykazano wykonanie wydatkdw na realizacje programéw, zawierajacych
projekty z bardzo roznych obszaréw Zycia publicznego. Ujmowanie w dziale 758 wydatkow na
realizacje programoéw zawierajacych zadania publiczne z roznych dziedzin powoduje, Zze sprawozdania
z wykonania budzetu panstwa nie dostarczajg informacii, ile wydatkéw budzetowych przeznaczono na
finansowanie tych dziedzin. Na przyktad na pytanie o wydatki budzetowe przeznaczone na ochrong
zdrowia nalezy odpowiedzie¢, ze byly one réwne wydatkom wykazanym w dziale 851 - Ochrona
zdrowia — powiekszonym o wydatki na ochrone zdrowia ujete w dziale 758 — Rdzne rozliczenia.
Problem polega na tym, ze na podstawie informacji zawartych w sprawozdaniu z wykonania budzetu
panstwa nie wiadomo, ile wydatkéw wykazanych w dziale 758 stuzyto sfinansowaniu zadan z zakresu
ochrony zdrowia, a zatem nie jest mozliwe wskazanie, jakie byly taczne wydatki budzetu panstwa na
ochrong zdrowia. System klasyfikacji budzetowej powinien umozliwia¢ wykazanie petnej kwoty
wydatkow budzetu panstwa i budzetu S$rodkow europejskich przeznaczonych na realizacje
poszczegolnych obszaréw zadan publicznych.

Wykres 1. Struktura wydatkéw budzetu parstwa w 2014 r. wedtug dziatow
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Zrédto: Rada Ministrow, Sprawozdanie z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31
grudnia 2014 r., Tom 1, Wydatki budZetu panstwa za rok 2014, Zestawienie zbiorcze wedfug dziatow.

Wydatki budzetu panstwa wykazywane w rozdziatach 75861 i 75862 stuzg dofinansowaniu programéw
realizowanych przez samorzady wojewodztw, co utrudnia precyzyjne planowanie w uktadzie
zadaniowym. Jezeli jednak nie jest mozliwe doktadne okreslenie zapotrzebowania wojewddztw
samorzadowych na srodki w podziale na poszczegolne zadania publiczne, to przeciez wojewddztwa
planujg swoje wydatki w podziale na poszczegéine dziaty i rozdziaty klasyfikacji budzetowej, a Minister
Finanséw moze uwzglednic te plany przy tworzeniu projektu budzetu panstwa, w tym projektu budzetu
Srodkéw europejskich, a ponadto cze$¢ tych wydatkdw moze zosta¢ zaplanowana w rezerwach
celowych budzetu panstwa. Wprowadzenie rozdziatow 75861 i 75862 do klasyfikacji budzetowej
uniemozliwito takie dziatanie.

Kolejnymi wydatkami ujetymi w dziale 758 — Rézne rozliczenia, ktére nalezato przypisa¢ do innego
obszaru finansowanej dziatalnosci, sgq wydatki na utrzymanie i odbudowe koSciotdw, udzielanie
duchownym pomocy materialnej i lekarskiej, organizowanie dla nich doméw wypoczynkowych oraz
finansowanie sktadek ubezpieczeniowych, wspomaganie kosScielnej dziatalnosci o$wiatowo-
wychowawczej i opiekurnczo-wychowawczej, zwalczanie patologii spotecznych przez organizacje
religijne, prowadzenie przez nie dziatalnosci charytatywno-opiekunczej, a takze na konserwacje
i remonty obiektéw sakralnych i ko$cielnych o wartoci zabytkowej.® Z powyzszego wynika, ze celem
dziatania funduszu jest wspomaganie dziatalno$ci organizacii religijnych, a zatem $rodki przekazane na
te dziatalno$¢ powinny by¢ ujmowane w odpowiednim dziale, zwigzanym z religi. W klasyfikacii
budzetowej nie przewidziano odpowiedniego dziatu na tego typu wydatki. W miedzynarodowe;
klasyfikacji COFOG wydatki na religie ujmuje sie w jednym obszarze z wydatkami na kulture

i wypoczynek.

Zdaniem NIK, wydatki poniesione na finansowanie okreslonych obszaréw dziatalnosci panstwa,
powinny by¢ w uktadzie funkcjonalnym przypisane do tych wiadnie obszaréw, a jezeli nie jest mozliwy
podziat Srodkéw miedzy poszczegéine obszary — do obszaru wiodacego, ktérym w przypadku
Funduszu Koscielnego jest religia.

Kolejng grupe rozdziatbw w dziale 758 stanowig rozdziaty odnoszace si¢ do funkcjonowania rynkéw
finansowych, ktére nalezato, zdaniem NIK, przypisa¢ do obszaru spraw finansowych. Znajdujq sie tu
$rodki na finansowanie Komisji Nadzoru Finansowego (rozdziat 75821) i $rodki na uzupetnienie
funduszy statutowych bankoéw panstwowych i innych instytucji finansowych (rozdziat 75810). Dla
przyktadu w klasyfikacji COFOG, stanowigcej migdzynarodowy standard i przyjetej miedzy innymi przez
OECD i Unie Europejska, sprawy finansowe i fiskalne zostaty wyodrebnione w oddzielng klase 01.1.2,
wchodzacg w sktad grupy 01.1 — Organy wykonawcze i legislacyjne, sprawy finansowe i fiskalne oraz
sprawy zagraniczne, zaliczanej do funkcji 01 — Ogélne ustugi publiczne.

Do tej samej grupy 01.1 w klasyfikacji COFOG zaliczane sg transfery z budzetu panstwa do Unii
Europejskiej, wykazywane w klasyfikacji budzetowej w rozdziale 75850 — Rozliczenia z budzetem
ogdlnym Unii Europejskiej z tytutu srodkéw wiasnych. Osobng grupe w funkcji 01 COFOG - Ogolne
ustugi publiczne — stanowig ogolne rozliczenia migdzy réznymi jednostkami wtadzy publiczne;.

Z analizy wydatkéw wykazywanych w dziale 758 — Rézne rozliczenia — wynika, ze wprowadzenie tego
dziatu ogranicza przejrzysto$é, gdyz ujmuje sie w nim zadania z bardzo réznych obszaréw
funkcjonowania panstwa, dla ktorych réwnocze$nie utworzono osobne dziaty klasyfikacji budzetowe;.

30 Rozdziat 75822 — Fundusz Koscielny.
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Problem jest o tyle istotny, ze to wiadnie w dziale 758 realizowane sg najwieksze wydatki budzetu
panstwa. W 2014 r. wydatki zrealizowane w tym dziale przekraczaty 70 mld zt, stanowiac 23%
wydatkéw ogoétem budzetu panstwa. Chcac odpowiedzie¢ na pytanie, na co przeznacza sie najwiecej
$rodkéw budzetu panstwa, nalezatoby odpowiedzie¢ zgodnie z tredcig sprawozdarn Rady Ministrow
z wykonania budzetu panstwa: ,na rozne rozliczenia”. Trudno bytoby jednak uzna¢ takg odpowiedz za
spetnienie zasady przejrzystosci finanséw publicznych.

Zdaniem NIK w dziale 758 — Rozne rozliczenia — powinny by¢ wykazywane co najwyzej rozliczenia
0 charakterze ogolnym, w przypadku ktérych nie mozna wskaza¢ zwigzku pomiedzy przekazywang
kwotg a celem jej przeznaczenia. O ile takie wydatki, jak np. cze$¢ wyréwnawcza, czes¢ rbwnowazaca,
cze$¢ regionalna i cze$¢ rekompensujaca subwencji ogoélnej lub rozliczenia z budzetem ogdlnym Unii
Europejskiej z tytutu Srodkéw wiasnych kwalifikuje sie do wykazywania w tym dziale, to wyzej
wymienione pozycje wydatkow powinny by¢ wykazywane w osobnych dziatach.

3.1.6.3 Nieprzejrzystos¢ innych dziatéow klasyfikacji budzetowej

Na ograniczenie przejrzystosci budzetu panstwa i budzetow jednostek samorzadu terytorialnego
wptywa réwniez utworzenie w klasyfikacji budzetowej dwdch dziatéw: 801 — Oswiata i wychowanie oraz
854 — Edukacyjna opieka wychowawcza, ktére w swoich nazwach odnoszg si¢ zaréwno do o$wiaty
(edukaciji), jak i do wychowania. Zdaniem NIK kryterium podziatu zadan pomigdzy tymi dwoma dziatami
nie jest czytelne. Podobnie jak w dziale 854, w dziale 801 znajdujq sie zadania wspomagajace
edukacje, takie jak dowozenie uczniéw do szkét, stotéwki szkolne i przedszkolne. Z kolei do dziatu 854
przypisano specjalne osrodki szkolno-wychowawcze oraz pomoc materialng dla uczniéw, chociaz
zadania te wykraczajg poza kwestig zapewnienia uczniom wychowania i opieki. Na niejednoznaczno$¢
podziatlu zada publicznych pomiedzy wyzej wymienione dziaty wskazat rowniez Dyrektor
Departamentu Budzetu Panstwa, wyjasniajac, ze ,realizacjia zadan o$wiatowych klasyfikowana jest
w dwoch dziatach 801 — O$wiata i wychowanie i w dziale 854 — Edukacyjna opieka wychowawcza.

Podobny problem dotyczy rozdziatu zadan ujetych w dziale 852 — Pomoc spofeczna — i w dziale 853 —
Pozostate zadania w zakresie polityki spofecznej.

3.1.6.4 Rozdzialy klasyfikacji budzetowej

Uktad rozdziatow klasyfikacji budzetowej jest znacznie mniej przejrzysty od jej uktadu dziatowego.
W nazwach cze$ci rozdziatéw odwotano sie do uktadu funkcjonalnego klasyfikacji, wskazujac zadania,
na ktére majg by¢ przekazywane $rodki publiczne. W nazwach innych wskazano jedynie instytucje,
ktére sg dysponentami $rodkow publicznych lub ktorym Srodki te sq przekazywane na realizacje
réznorodnych zadan, jak to ma miejsce w przypadku Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa.

Odwotanie sie w uktadzie rozdziatow klasyfikacji budzetowej zaréwno do wymiaru zadaniowego, jak i do
wymiaru podmiotowego prowadzi do naruszenia zasady przejrzystego podziatu wydatkdw. Podziat taki
powinien umozliwi¢ jednoznaczne ustalenie:

o dysponentdw dokonujacych tych wydatkéw oraz beneficjentow otrzymujacych Srodki budzetowe
(taki wymiar w praktyce nie istnieje, gdyz klasyfikacja czeSci budzetowych odnosi sie przede
wszystkim do dziatéw administracji rzadowej, a nie do dysponentéw gtownych, a ponadto brakuje
klasyfikacji dedykowanej dysponentom drugiego i trzeciego stopnia oraz beneficjentom zaliczanym
do sektora finanséw publicznych),

¢ finansowanych zadan (czemu powinna stuzy¢ klasyfikacja dziatow i rozdziatow lub — alternatywnie —
klasyfikacja funkcji, zadan, podzadan i dziatan),

o rodzajoéw wydatkdw (czemu powinna stuzy¢ klasyfikacja paragraféw, tymczasem obecnie stuzy ona
rowniez wybiorczej identyfikacji beneficjentow).

51



Szczegblnie wazne w kontekScie poprawy przejrzystosci jest zastapienie uktadu podmiotowego
uktadem zadaniowym (przedmiotowym) w przypadku tych rozdziatow, w ktérych pod nazwa okre$lone;
jednostki sektora finanséw publicznych kryje sie szereg réznorodnych zadan. Tak jest na przykiad
w przypadku wspomnianej powyzej Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, ktéra w tym
samym rozdziale 01027 - Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa — otrzymuje dotacje
podmiotowg z budZetu panstwa na prowadzenie podstawowej dziatalnosci, dotacje celowe na réznego
typu zadania wiasne, a takze Srodki europejskie na szerokie spektrum zadan z zakresu Wspoinej
Polityki Rolnej (WPR). W zwigzku z tym dane o facznych wydatkach poniesionych w rozdziale 01027
nie podlegajq interpretacji, gdyz trudno im nada¢ wiasciwe znaczenie. W przypadku tego rozdziatu
chodzi 0 znaczacg kwote wydatkéw, ktéra w 2014 r. wyniosta 21,3 mid zt.

Gospodarujac Srodkami zapisanymi w rozdziale 01027 osiggnigto elastyczno$¢ w wykonywaniu
budzetu panstwa i budzetu $rodkéw europejskich kosztem zachowania przejrzysto$ci w wydatkach.
Nalezy pamietaé, ze tak praktykowana zasada elastyczno$ci znajduje sie w opozycji wobec zasady
przejrzystosci dysponowania Srodkami publicznymi. Miato to istotne konsekwencje dla przejrzysto$ci
budzetu, gdyz na podstawie podziatek klasyfikacyjnych ustawodawca nie mégt dokona¢ alokacji
$rodkow pomiedzy poszczegoine zadania publiczne, pozostawiajac inicjatywe w tej sprawie organom
wiadzy wykonawczej, a jednocze$nie ograniczona byta tez mozliwo$¢ sprawowania — na podstawie
danych ze Sprawozdania z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2014 r. -
kontroli wykonania zadan finansowanych wydatkami przypisanymi do rozdziatu 01027. Na podkre$lenie
zastuguje fakt, ze agregowanie wydatkow na rézne zadania publiczne w jednym rozdziale klasyfikacji
budzetowej uniemozliwia dokonywanie interpretacji ekonomicznej planowanej kwoty, co zwieksza
ryzyko nieefektywnego i nieskutecznego wykorzystania Srodkow publicznych.

Podobny problem, jaki zaobserwowano w przypadku rozdziatu 01027 dotyczyt takze rozdziatu 15012 —
Polska Agencja Rozwoju Przedsigbiorczosci, w ktdrym oprocz dotacji na zadania wiasne ujmuje sie
takze wydatki na realizacje niektérych przedsiewzig¢ finansowanych w ramach Programu Operacyjnego
Kapitat Ludzki, Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka i Programu Operacyjnego Rozwd
Polski Wschodniej.

Pozostajac przy kwestii uktadu rozdziatowego klasyfikacji budzetowej, nalezy wskaza¢, ze w niektérych
dziatach klasyfikacji budzetowej znaczacy udziat w wydatkach budzetu panstwa i budzetu Srodkéw
europejskich majg wydatki wykazywane w rozdziatach koriczacych sie cyframi 95. W rozdziatach tych
wykazywane sg wydatki na pozostatg dziatalno$¢ w poszczegolnych dziatach, czyli na te zadania, dla
ktérych nie utworzono osobnych rozdziatow. Logika tworzenia sprawozdarn wskazywataby, ze w
kategorii ,pozostata dziatalno$¢” znajdq sie takie zadania, ktdére po pierwsze majg incydentalny
charakter, a po drugie przeznacza si¢ na nie stosunkowo nieduze kwoty. Tymczasem z analizy
wykonania wydatkéw budzetu panstwa i budzetu Srodkéw europejskich wynika, Zze w rozdziatach tych
byty wykazywane dosy¢ istotne wydatki.

W 2014 r. w budzecie panstwa na pozostatg dziatalno$¢ przeznaczono: w dziale 010 — Rolnictwo
i fowiectwo — 883 min zt, w dziale 150 — Przetworstwo przemystowe — 301 min zt, w dziale 750 -
Administracja publiczna — 990 min zt, w dziale 752 — Obrona narodowa — 885 min zt, w dziale 801 —
Oswiata i wychowanie — 122 min zt, w dziale 803 — Szkolnictwo wyzsze — 238 min zt, w dziale 851 —
Ochrona zdrowia — 665 zt, w dziale 852 — Pomoc spofeczna — 839 min zt. Lacznie w budzecie parfistwa
na pozostatg dziatalnos¢ przeznaczono prawie 5,4 mid zt, a w budzecie $rodkéw europejskich — 4,6 mid
zt. W samym tylko rozdziale 15095 — Pozostata dziatalno$¢ — w dziale 150 — Przetworstwo
przemystowe w budzecie $rodkdw europejskich wykonano wydatki w wysoko$ci 2,2 mid zt.

tacznie w budzecie panstwa i w budzecie $rodkéw europejskich w dziesieciu dziatach wydatki
rejestrowane w rozdziatach ,Pozostata dziatalnos¢” przekroczyty kwote 100 min zt, a w innych o$miu
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dziatach byly wyzsze od 10 min zt. W przypadku dziatu 020 — Lesnictwo — wydatki w rozdziale
,pozostata dziatalno$¢” stanowity az 95,5% tacznych wydatkéw budzetu panstwa i budzetu $rodkéw
europejskich w tym dziale, w dziale 150 — Przetwdrstwo przemystowe — 29,5% wydatkéw, w dziale 851
— Ochrona zdrowia — 13,4% wydatkéw, a w dziale 926 — Kultura fizyczna — 18,8% wydatkéw. Dane te
wskazujg na kolejng niefunkcjonalno$¢ uktadu rozdziatowego budzetu panstwa, polegajacg na
rejestrowaniu istotnych kwot wydatkow budzetowych w kategorii ,pozostata dziatalnos¢”.

Zdaniem NIK duza skala wydatkdw budzetu panstwa i budzetu $rodkéw europejskich ponoszonych
w rozdziatach klasyfikacji budzetowej z korcowymi cyframi 95 wskazuje na potrzebe utworzenia
dodatkowych rozdziatéw klasyfikacji budzetowe;.

3.1.6.,5 Uklad zadaniowy budzetu panstwa (uktad funkcji panstwa)

Ukfad funkcji panstwa spetnia role pomocniczg (prezentacyjng) wobec uktadu klasyfikacji budzetowej,
zgodnie z ktdrym sg planowane i rozliczane migdzy innymi wydatki budzetu panstwa i budzetu Srodkéw
europejskich. Ukfad funkcji panstwa nie jest ani tozsamy, ani nawet spéjny z miedzynarodowq
klasyfikacjq funkciji pafistwa — COFOG.

Nadanie uktadowi zadaniowemu budzetu panstwa funkcji pomocniczej wobec ,tradycyjnego” uktadu
klasyfikacji budzetowej powoduje, Ze rola uktadu zadaniowego jest stosunkowo mato istotna
w planowaniu budzetowym i zarzadzaniu $rodkami publicznymi. Pomimo, ze celem wprowadzenia
,budzetu zadaniowego” byto stworzenie skutecznego instrumentu zarzadzania $rodkami publicznymi,
nakierowanego na skutecznos¢ i efektywno$¢ wykonywania zadan publicznych, a nie tylko dosy¢
mechaniczne przypisanie srodkéw do zadan i celéw publicznych. 3!

Obecnie wydatki w uktadzie zadaniowym sa wykazywane zgodnie z czteropoziomowq klasyfikacjg
funkcji, zadan, podzadan i dziatan panstwa. Klasyfikacja ta, podobnie zresztg jak klasyfikacja
budzetowa, ma wewnetrznie niejednolity charakter. Problem niejednolitosci klasyfikacji zadaniowej jest
ztozony. Po pierwsze, jak wynika z tresci ,Informacji 0 wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym
w 2014 r.”, tworzac zestaw funkcji panstwa, przyjeto niejednolite kryteria doboru. W zwigzku z tym
w uktadzie zadaniowym budzetu panstwa w 2014 r. obok funkcji ,Infrastruktura transportowa”, ,Zdrowie”
oraz Edukacja, wychowanie i opieka” istniata réwniez funkcja ,Ksztattowanie rozwoju regionalnego
kraju”, w ktdrej wykazywano wydatki na zadania mieszczace sie w innych obszarach funkcjonalnych.
Polityka regionalna nie jest obszarem komplementarnym wobec innych obszaréw zadan publicznych,
tylko odwotuje sie do innego porzadku klasyfikacyjnego — przestrzennego, a nie funkcjonalnego.

Po drugie w uktadzie zadan, podzadan i dziatan widoczny jest brak jednolitego podejscia do tego, czym
ma by¢ zadanie publiczne i dziatanie. W zwigzku z tym na poziomie zadan okre$lono zaréwno zadania
publiczne sensu stricte, takie jak sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci przez sady powszechne
i wojskowe, a jednoczesnie wpisano realizacje Wspdlnej Polityki Rolnej oraz pomocy krajowej, bedace;
bardziej politykg ztozong z wielu réznych zadan niz odrebnym zadaniem publicznym.

Podobny problem, wynikajacy z niejednoznacznego definiowania zadan publicznych, zaobserwowano
na poziomie podzadan. Jak wynika z tresci zatacznika 64 do noty budzetowej na 2014 r. do podzadan
zaliczano migdzy innymi Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich 2007-2013 (podzadanie 21.7.4) oraz
Program Rozwoju Obszaréw Wiejskich 2014-2020 (podzadanie 21.7.6). Jak wskazujg nazwy, nie sq to

31 Marta Postuta, Piotr Perczynski (red.), Budzet zadaniowy w administracji publicznej, Ministerstwo Finanséw, Warszawa
2010, str. 173-174.
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zadania lub podzadania publiczne, ale programy, bedace instrumentami realizacji zadan publicznych32,
W ten sposob réwniez na poziomie podzadarn odwotano si¢ do réznych wymiarow klasyfikacii
wydatkéw, raz nawigzujgc do porzadku funkcjonalnego, a innym razem do ukfadu programéw.
W przypadku dwéch wyzej wymienionych podzadar miato to takze konsekwencije dla nieprzejrzystego
uktadu dziatan przyporzadkowanych do tych podzadan.

Wspdlna Polityka Rolna, podobnie jak programy rozwoju obszaréw wiejskich, nie jest jednolitym,
wyodrebnionym zadaniem publicznym, lecz wyznacza réznorodne cele, ktore sg realizowane poprzez
wykonanie rdznych zadan. W uktadzie zadaniowym budzetu panstwa, w obszarze rolnictwa wcigz
dominuje podejscie programowe, ktéremu sg podporzadkowane réznorodne dziatania, a nie podejscie
zadaniowe. Moze to $wiadczy¢ o tym, ze punktem wyjScia do konstruowania ukfadu zadaniowego
w tym obszarze byta konieczno$¢ realizacji polityk i programéw (WPR, PROW), a nie zaspokajanie
okres$lonych potrzeb spotecznych i $rodowiskowych poprzez realizacje rdznorodnych zadan
publicznych. W rezultacie wydatki na te same zadania publiczne zostaty wykazywane w réznych
pozycjach uktadu zadaniowego, gdyz byly finansowane za pomocg réznych programow.

Jak wynika z tresci zatgcznika 64 do noty budzetowej na 2014 r. zakres najnizszego, czwartego
poziomu ukfadu zadaniowego, na ktéry powinny sie sklada¢ konkretne dziatania, w przypadku
niektorych pozycji w dziedzinie polityki rolnej wykraczat nawet poza kategorie zadan publicznych.
Umieszczenie polityk i programéw na poziomie zadan i podzadan spowodowato, ze na poziomie
dziatah albo wykazywano obszary interwenciji (tak zwane osie programéw) ztozone z ro6znorodnych
zadan, albo pojedyncze zadania, ktdre powinny zosta¢ przypisane do drugiego lub trzeciego poziomu
uktadu zadaniowego (czyli do poziomu zadan i podzadan). Na przyktad do podzadania PROW 2007-
2013 przyporzadkowano takie dziatania, jak ,konkurencyjnos¢ sektora rolnego i leSnego”, ,pomoc
techniczna” oraz ,zrownowazenie $rodowiska naturalnego i obszaréw wiejskich”.

Po trzecie niektore zadania ujete w uktadzie zadaniowym budzetu panstwa istotnie wykraczaty poza
obszar funkcji, do ktérych zostaly przypisane, co wskazuje na wadliwg konstrukcje uktadu
zadaniowego. Najbardziej jaskrawym przyktadem byto przypisanie zadan z zakresu wspierania
infrastruktury wsi do funkcji 21 — Polityka rolna i rybacka. Zadania te zwigzane sg z zapewnieniem
odpowiedniej jakosci zycia ludno$ci zamieszkujacej obszary wiejskie, a nie ze wspieraniem rolnictwa.
Podobnie jest z zadaniami finansowanymi w ramach drugiego filaru Wspélnej Polityki Rolnej. Zdaniem
NIK w funkciji ,Polityka rolna i rybacka” powinny by¢ ujmowane dziatania polegajace na wspieraniu
sektora rolnego i rybackiego, natomiast inne zadania stuzace rozwojowi wsi i podnoszeniu jakosci zycia
ludnosci wiejskiej powinny zosta¢ przypisane do odpowiednich obszaréw funkcjonalnych. Natomiast
zadanie z zakresu koordynacji roznych dziatan stuzacych rozwojowi wsi i poprawie jakosci zycia
ludnosci wiejskiej nalezy do funkcji zwigzanej z dziatalnoscig ogoinoparnstwowa.

Oprdcz niejednolitosci klasyfikacji zadaniowej problemem zwigzanym z prezentowaniem budzetu
panstwa w uktadzie zadaniowym jest jego niepetnos¢. Zasadniczo ukiad zadaniowy budzetu panstwa
pozwala nie tylko na identyfikacje wydatkéw w uktadzie zadan, ale takze zawiera mierniki wykonania
tych zadan. Niepemnos¢ uktadu zadaniowego polega na tym, ze do wydatkéw na poziomie funkcii, czyli
na najwyzszym poziomie klasyfikacji zadaniowej, nie przypisano zadnych miernikéw. Zdaniem NIK na
poziomie funkcji powinny sie znajdowa¢ mierniki syntetyczne, o strategicznym znaczeniu dla danego
obszaru dziatalnosci panstwa. W zwigzku z tym, Zze miernikéw takich zabrato w uktadzie zadaniowym,
ma on ograniczong przydatno$¢ jako narzedzie realizacji zadan strategicznych panstwa. Tymczasem
budzet panstwa w uktadzie zadaniowym, bedac planem jednorocznym, powinien by¢ jednoczesnie

32 Rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 13 czerwca 2013 r. w sprawie szczegétowego sposobu, trybu i terminéw
opracowania materiatéw do projektu ustawy budzetowej na rok 2014 (Dz. U. poz. 702).
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podporzadkowany realizacji celdéw wieloletnich, okreslonych w strategiach przyjetych przez Rade
Ministrow. Realizacja miernikow ,budzetu zadaniowego®” powinna stanowi¢ — przynajmniej dla
wybranych obszaréw dziatalno$ci publicznej - realizacie miernikéw zawartych w dokumentach
strategicznych.

3.1.6.6 Klasyfikacja dziatéw administracji rzadowej

Kolejna z klasyfikacji funkcjonalnych, klasyfikacja dziatbw administracji rzadowej, pozwala na
przypisanie wydatkéw do poszczegélnych dysponentéw Srodkéw budzetowych (dysponentdw czesci
budzetowych) zgodnie z podziatem kompetencji pomigdzy organy administracji rzadowej. Nazwy
dziatow administracji rzadowej i odpowiadajacych im czesci budzetowych wskazujg na zwiazek
z funkcjami panstwa (na przyktad nauka, transport, administracja publiczna). Jednakze mimo
podobienstwa nazw wydatki przypisane do dziatdbw administracji rzadowej réznig sie od wydatkéw
przypisanych do odpowiadajgcych im pod wzgledem nazwy dziatéw klasyfikacji budzetowej i funkcji
panistwa.

Nazwy dziatow administracji rzadowej i odpowiadajacych im czesci budzetowych, takie jak nauka,
transport, administracja publiczna, sugeruja, ze w odpowiednich cze$ciach zawarte sg taczne wydatki
na realizacje zadan z danego obszaru dziatalno$ci pafistwa, a dysponenci czesci sg odpowiedzialni za
cato$¢ wydatkéw wykonywanych w tych obszarach. Tymczasem w cze$ciach budzetowych sg
ujmowane niepetne wydatki na zadania z danego obszaru dziatalnosci panstwa, a odpowiedzialno$¢
dysponentéw ogranicza si¢ do wykorzystania $rodkow przypisanych do okreslonej czesci budzetowej,
a nie dotyczy realizacji wszystkich zadan z danego obszaru dziatalnosci pafistwa. Na przyktad Minister
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego jest odpowiedzialny w obszarze szkolnictwa wyzszego wytgcznie za
realizacje zadan finansowanych w czesci budzetowej 38 — Szkolnictwo wyzsze, a nie za realizacje
wszystkich zadan w zakresie szkolnictwa wyzszego, finansowanych z budzetu panstwa. Zgodnie z art.
2 pkt 7 ufp jednostki w dziale to jednostki sektora finanséw publicznych podlegte ministrowi kierujgcemu
okre$lonym dziatem administracji rzadowej, przez niego nadzorowane lub obstugujace organ podlegty
ministrowi kierujacemu okre$lonym dziatem administracji rzagdowej lub przez niego nadzorowany.

Taki sposob ujmowania wydatkéw uniemozliwia jednoznaczne przypisanie odpowiedzialnosci za
realizacje zadan w poszczegdlnych obszarach dziatalno$ci panstwa, gdyz wydatki na zadania w jednym
obszarze sq zazwyczaj rozproszone pomiedzy roznymi dysponentami. W zwigzku z takim uktadem
budzetu panstwa dysponenci sg rozliczani przede wszystkim z prawidtowosci wykonania wydatkéw
w swoich czesciach, a nie z efektéw realizacji catosciowej polityki w danym obszarze dziatalnosci
panstwa, gdyz wykracza to poza ich kompetencje.

Nieprzejrzysty jest takze sam uktad dziatdw administracji rzadowej oraz zakres przypisanych do nich
zadan. Na przyktad w czesci 33 — Rozw6j wsi — ktorej dysponentem jest Minister Rolnictwa i Rozwoju
Wsi, dominujq wydatki wykazane w dziale 010 klasyfikacji budzetowej — Rolnictwo i fowiectwo.
Tymczasem réwniez w klasyfikacji dziatow administracji rzadowej i powigzanej z nig klasyfikaciji cze$ci
budzetowych istnieje cze$¢ 32 Rolnictwo — ktorej dysponentem jest Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi.
Zdaniem NIK postugiwanie sie w przypadku uktadu dziatbw administracji rzadowej uktadem
funkcjonalnym, ktory jest podobny do uktadu dziatow klasyfikacji budzetowej i uktadu zadaniowego
budzetu panstwa, nie stuzy przejrzystosci realizowania proceséow gospodarczych przez poszczegdlne
organy i jednostki administracji pafistwowe;.

3.1.6.7 Spojnosé klasyfikacji zadaniowych z miedzynarodowa klasyfikacja COFOG

Uktad funkcji panstwa jest niespéjny z miedzynarodowa klasyfikacjq funkcji panstwa COFOG. Podobnie
niespojny z klasyfikacjg COFOG jest uktad klasyfikacji dziatowo-rozdziatowej. Nalezy podkreslic, ze
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Gtéwny Urzad Statystyczny, sporzadzajac zestawienie danych o wydatkach publicznych wedtug
COFOG, nie postuguije sie uktadem zadaniowym budzetu panstwa, tylko korzysta z uktadu ,tradycyjne;j’
klasyfikacji budzetowej, uznajac go za bardziej przydatny w okre$laniu rzeczywistych wydatkow na
poszczegolne obszary zadan publicznych. Wydatki publiczne zawarte w zestawieniach GUS
przekazywanych Komisji Europejskiej sg obliczane zgodnie z systemem ESA 2010 i obejmujg wydatki
instytucji rzadowych i samorzadowych. 3

Mimo ze COFOG czesto jest wykorzystywany do analiz miedzynarodowych, to dane w tym uktadzie sg
rowniez coraz czesciej umieszczane w dokumentach strategicznych w celu analizy wydatkow
krajowych. Na COFOG powotujg sie na przyktad autorzy Strategii Rozwoju Kraju 2020. Warto ponadto
pamieta¢, ze COFOG jest klasyfikacjg funkcji panstwa, utworzong z myslg o specyfice dziatalnoci
instytucji panstwowych i przyjetq zaréwno przez OECD, jak i przez Unie Europejska. Od strony
funkcjonalnej jest zatem znacznie lepszym narzedziem do planowania, wykonywania
i sprawozdawczosci w sektorze finanséw publicznych niz klasyfikacja budzetowa oparta na Polskiej
Klasyfikacji Dziatalno$ci, odnoszacej sie przede wszystkim do rejestrowania dziatalnosci gospodarcze;.
Uktad klasyfikacji COFOG jest od wielu lat stosowany w Wielkiej Brytanii w sprawozdaniach
z wykonania wydatkdéw publicznych.

Poréwnujac COFOG z uktadem dziatowym klasyfikacji budzetowej, nalezy wskaza¢, ze o ile w
klasyfikacji budzetowej sgq wymieszane rbézne wymiary, w ktérych ujmuje sie wydatki, przede wszystkim
wymiar funkcjonalny z wymiarem podmiotowym — to COFOG jest znacznie bardziej przejrzysty ze
wzgledu na jednolity, wytacznie funkcjonalny wymiar prezentowanych wydatkéw. W klasyfikacji
budzetowej, obok takich dziatéw jak Ochrona zdrowia lub O$wiata i wychowanie, wyrézniono takze
dziat Administracja publiczna, w ktérym wykazywane s miedzy innymi wydatki na dziatalno$¢
Ministerstwa Zdrowia, Ministerstwa Edukacji Narodowej oraz innych resortéw. Natomiast zgodnie
z COFOG wydatki ponoszone na dziatalno$¢ wyzej wymienionych resortow sg przypisane odpowiednio
do obszardéw zdrowia i edukacji, gdyz uznaje si¢, ze dzialalnoS¢ poszczegoinych ministerstw stuzy
wykonywaniu zadan z okreslonych dziedzin zycia publicznego, nie ma zatem powodu, aby wydatki
roéznych ministerstw wykazywac we wspdlnym dziale.

W odréznieniu od uktadu dziatowego klasyfikacji budzetowej, w COFOG nie wyodrebniono nauki jako
oddzielnej funkcji. Badania podstawowe wigczono do funkcji Dziafalno$¢ ogdinopanstwowa, a badania
stosowane zostaly rozpisane pomiedzy poszczegdlne funkcje, w zalezno$ci od przyjetej tematyki.
Réwniez z tego powodu COFOG ma znacznie bardziej przejrzystq strukture od uktadu przyjetego
w polskiej klasyfikacji budzetowej, w ktdrej z jednej strony w wigkszosci dziatow wprowadzono rozdziat
Dziatalno$¢ badawczo-rozwojowa, a z drugiej strony wyodrebniono dziat Nauka, co prowadzi do
wewnetrznej sprzecznoéci tej klasyfikacji i utrudnia wskazanie, ile w Polsce wynoszg wydatki
budZetowe na nauke.

3.1.6.8 Publikowanie informacji o wykonaniu wydatkow budzetu panstwa w ukladzie
zadaniowym

Nie sg publikowane dane o wykonaniu wydatkdw budzetu panstwa w petnym uktadzie zadaniowym.
W ,Informacji o wykonaniu wydatkow w ukfadzie zadaniowym w 2014 r.” zawarto jedynie dane
dotyczace wydatkéw na dwdch najwyzszych poziomach uktadu zadaniowego, czyli na poziomie funkcii
i zadan. Nie sg natomiast publikowane dane o wydatkach na poziomie podzadan i dziatan. W art. 2 pkt
3 ustawy o finansach publicznych wskazano, ze ilekro¢ w ustawie mowa jest o uktadzie zadaniowym,

33 Dlatego sq one okreslane jako wydatki sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.
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rozumie sie przez to zestawienie wydatkdw budzetu panstwa sporzadzone wedtug funkciji paristwa oraz
zadan i podzadan budzetowych. W art. 182 ust. 2 pkt 5 ustawy o finansach publicznych wskazuje sie na
obowigzek dotaczenia informacji o wykonaniu wydatkow w uktadzie zadaniowym, ktory — zgodnie z art.
2 pkt 3 tej ustawy sktada sie nie tylko z funkcji i zadan, ale réwniez z podzadan.

Nie ma co prawda obowigzku publikowania danych o odpowiednich wydatkach na poziomie dziatan,
jednakze ze wzgledu na niedostatek takich informacji, zdaniem NIK, na stronie internetowej
Ministerstwa Finansow powinno by¢ dostepne petne zestawienie wykonania wydatkéw w uktadzie
zadaniowym, najlepiej w formie bazy lub arkusza danych, aby dane te mozna byto w prosty sposéb
wykorzysta¢ do dalszych obliczen. Szczegdlowe zestawienie wydatkéw w ukiadzie zadaniowym
stanowitoby uzupetnienie informacji o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym, dotaczang do
sprawozdania Rady Ministrow z wykonania budzetu panstwa.

3.1.6.9 Klasyfikacja zadaniowa wydatkéw publicznych

Na poziomie sektora finanséw publicznych nie funkcjonuje jednolity system klasyfikacyjny pozwalajacy
na jednoznaczne ustalenie podstawowych wielkosci wydatkéw w uktadzie zadaniowym. Obowigzujacy
w Polsce system sprawozdawczo$ci o charakterze finansowym na poziomie zaréwno sektora finansow
publicznych, jak i na poziomie sektora instytucji rzadowych i samorzadowych nie jest dostosowany do
analizy wydatkéw w wymiarze funkcjonalnym. W zwigzku z tym wskazanie, ile wyniosty wydatki catego
sektora na przyktad na transport, jest zadaniem bardzo skomplikowanym.

W Sprawozdaniu z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2014 r. dane
0 wydatkach wszystkich jednostek finansow publicznych zestawiono wytacznie w uktadzie
ekonomicznym (dotacje i subwencje, Swiadczenia na rzecz oséb fizycznych, inne wydatki biezace,
wydatki majatkowe), natomiast nie publikowano danych o wydatkach publicznych w ukfadzie
funkcjonalnym (zadaniowym). Zdaniem NIK brak informacji o wydatkach publicznych w uktadzie
zadaniowym stanowi powazng luke w systemie sprawozdawczo$ci dotyczacej finanséw publicznych
w Polsce, a takze nie pozwala na wypetnienie standardu 2.3 Kodeksu Przejrzystosci Fiskalnej
wskazujacego, ze sprawozdania o charakterze finansowym powinny by¢ prezentowane w sposob
umozliwiajacy analize prowadzonych polityk i rozliczalno$¢.

Zestawienie danych o wydatkach sektora finanséw publicznych w uktadzie zadaniowym jest mozliwe do
wykonania na podstawie dostepnych sprawozdan. Wymaga to jednak wykonania bardzo
czasochtonnych obliczen, a w dodatku jest obarczone btedami zwigzanymi z niemoznos$cig ustalenia
doktadnych kwot podziatu niektorych wydatkéw — w poszczegoinych dziatach — na transfery do innych
jednostek sektora finansdw publicznych i na wydatki wykonywane poza ten sektor. Najwyzsza lIzba
Kontroli dokonuje od czterech lat takiego zestawienia, publikujgc w analizie wykonania budzetu
panistwa i zatozen polityki pienieznej przyblizone wartosci wydatkéw publicznych wedtug dziatéw
klasyfikacji budzetowej.

3.1.7 Mozliwos¢ identyfikacji przeplywu sSrodkéw wewnatrz sektora finanséow
publicznych

Identyfikacja przeptywu Srodkéw wewnatrz sektora finanséw publicznych na podstawie sprawozdan
o charakterze finansowym nastepuje w dwojaki sposob. Po pierwsze w sprawozdaniach tych w nazwie
danej pozyciji finansowej wymienia si¢ nazwe jednostki lub grupy jednostek, z ktorymi przeprowadza sie
transakcje. Na przyktad w sprawozdaniach Rady Ministréw z wykonania budzetu panstwa wykazuje sie
dotacje na zadania zlecone jednostkom samorzadu terytorialnego i stad wiadomo, ze sq to $rodki dla
samorzadéw. Po drugie rodzaj jednostki, z ktéra dokonuje sie transakcji, moze wynika¢ z charakteru
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operacji. Na przyktad wykazanie w sprawozdaniu wydatku polegajacego na zaptaceniu podatku od
nieruchomo$ci oznacza, ze $rodki przekazano gminom, gdyz tylko one taki podatek pobieraja. Na ogét
stosuje sie pierwszg metode identyfikacji jednostek, gdyz jest stosunkowo niewiele kategorii dochoddw
i wydatkow przypisanych do jednego tylko rodzaju jednostek.

Réwniez w systemie sprawozdawczosci budzetowej stosowana jest mieszana, podmiotowo-
ekonomiczna forma identyfikacji jednostek. Polega ona na wskazaniu w nazwie operacji zardwno jej
charakteru ekonomicznego (na przyktad ,dotacja podmiotowa na zadania, o ktérych mowa w art. 94 ust.
1 pkt 1 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. — Prawo o szkolnictwie wyzszym3"), jak i rodzaju jednostek
biorgcych udziat w transakgji (,dla uczelni publicznej”).

System identyfikacji przeptywdw pomiedzy jednostkami sektora finanséw publicznych jest nieefektywny
i nie pozwala na petng identyfikacje tych przeptywow. Prowadzi to do zawyzenia prezentowanych
w sprawozdaniach dochodoéw i wydatkow publicznych. Identyfikacja jednostek sektora finansoéw
publicznych dokonujgcych redystrybucji Srodkéw publicznych nastepuje gtéwnie poprzez wskazanie
zaréwno tych jednostek, jak i charakteru operacji, co wiaze sie z konieczno$cig stosowania — na
poziomie operacji budzetowych — bardzo rozbudowanej klasyfikacji paragrafowej. Mimo swego
rozbudowania nie jest ona w stanie wyszczegdlnic wszystkich rodzajow transferéw z udziatem
jednostek budzetowych. Ze wzgledu na rozbudowany katalog operacji ekonomicznych w budzecie
panstwa, w tym w budzecie $rodkéw europejskich, i w budzetach jednostek samorzadu terytorialnego
oraz ze wzgledu na stosunkowo dtugq liste grup jednostek sektora finanséw publicznych nie jest
mozliwe jednoznaczne ujecie w klasyfikacji budzetowej, na poziomie paragrafow, wszystkich istotnych
rodzajow transferéw miedzy jednostkami sektora finanséw publicznych. W zwigzku z tym istotng cze$¢
transferow wewnatrz tego sektora wykazuje sie, zgodnie z klasyfikacjg budzetowg, jako transfery do
nieokre$lonych jednostek (stuzy temu na przyktad paragraf 280 — Dotacja celowa otrzymana z budzetu
przez pozostate jednostki zaliczane do sektora finanséw publicznych) lub tez pomija sie fakt
przekazania $rodkow innym jednostkom sektora (na przyktad w przypadku zakupu od nich ustug lub
przy przekazaniu dotacji celowych w ramach programéw finansowanych z udziatem $rodkow
europejskich oraz $rodkéw, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 3 oraz ust. 3 pkt 5 i 6 ustawy, lub
ptatnodci w ramach budzetu srodkéw europejskich w ramach paragrafu 200 i 620).35

3.1.8 Zrédta danych o wydatkach strukturalnych

Przewodniczacy zarzaddw jednostek samorzadu terytorialnego oraz dysponenci cze$ci budzetowych
mieli obowigzek przekazania Ministrowi Finanséw sprawozdan Rb-WSa3 i Rb-WSh3 za 2014 r.
zarbwno w formie elektronicznej, jak i papierowej w terminie w terminie do 30 kwietnia 2015 r.
W Departamencie Wspierania Polityk Gospodarczych w Ministerstwie Finansow wprowadzano
otrzymane z jednostek dane do zbiorczej bazy. Dane ze sprawozdan o wydatkach strukturalnych stuzg
do oceny spetnienia przez Polske zasady dodatkowosci, polegajacej na tym, ze $rodki unijne nie mogg
zastepowac srodkow krajowych. Oznacza to, ze wiadze publiczne nie mogg zmniejszaé w kolejnych

3 Dz. U.z2012r. poz. 572, ze zm.

3 Wyjatek stanowiag wydatki do jednostek samorzadu terytorialnego, dla ktérych z paragrafu 200 i 620 wyodrebniono oddzielne
paragrafy 205 i 625. W paragrafach 200 i 620 wykazuje sie dotacje celowe na zadania, odpowiednio, biezace i majatkowe, w
ramach programéw finansowanych z udziatem $rodkéw europejskich oraz $rodkéw, o ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 3 oraz
ust. 3 pkt 5 i 6 ustawy o finansach publicznych, lub pfatnosci w ramach budzetu $rodkdw europejskich. Sg to wiec, w
uproszczeniu, dotacje lub ptatnosci z budzetu panstwa na realizacje projektéw wspdtfinansowanych ze $rodkéw europejskich.

36 Rb-WSa - roczne sprawozdanie o wydatkach strukturalnych poniesionych przez jednostki samorzadu terytorialnego.

37 Rb-WSb - roczne sprawozdanie o wydatkach strukturalnych w podziale wojewodzkim (regionalnym) poniesionych przez
pozostate jednostki sektora finanséw publicznych, z wytaczeniem placéwek.
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latach wielkosci $rodkdéw krajowych na realizacie okreslonego zadania, zastepujac je Srodkami
unijnymi. Polska ma obowigzek uzgodni¢ z Komisja Europejskg ocene spetnienia tej zasady do dnia 30
czerwca 2016 r.

W perspektywie finansowej 2014-2020 zasada dodatkowosci bedzie spetniona, jezeli krajowe naktady
brutto na $rodki trwate jednostek sektora finansow publicznych nie bedg wypierane przez $rodki
europejskie, co bedzie weryfikowane na podstawie dostepnej sprawozdawczosci budzetowej
i statystycznej GUS, bez konieczno$ci wypetniania dodatkowych sprawozdan z realizacji wydatkéw
strukturalnych3s,

Minister Finanséw nie publikowat danych o wydatkach strukturalnych za lata 2013-2014. Przepisy nie
naktadaty na Ministra Finanséw obowigzku publikowania takich danych. NIK zauwaza, ze publikowanie
danych o wydatkach strukturalnych bytoby celowe, gdyz wptynetoby na poprawe jawnosci finansow
publicznych, a jednoczesnie nie wymagatoby dodatkowych naktaddw pracy, gdyz baza danych o tych
wydatkach jest i tak w Ministerstwie Finansow sporzadzana.

3.2 Prawidlowos¢ prowadzenia ksiag rachunkowych i sporzadzania
sprawozdan finansowych

Kontrolg objeto ksiegi rachunkowe szesciu jednostek budzetowych za okres od 1 stycznia 2014 r. do
31 sierpnia 2015 r. oraz sporzadzone na ich podstawie sprawozdania finansowe za 2014 r. We
wszystkich tych jednostkach stwierdzono nieprawidtowo$ci w prowadzeniu ksigg rachunkowych, ktore
mialy wptyw na wiarygodnos¢ sprawozdan finansowych. Szczegdtowo opisano je w punkcie 3.2.2
Informacji o wynikach kontroli. W czterech jednostkach, tj. Ministerstwie Administracji i Cyfryzacj,
Ministerstwie Gospodarki, Ministerstwie Finanséw oraz Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi,
nieprawidtowo$ci w prowadzeniu ksigg rachunkowych bylty na tyle istotne, ze tgcznie z innymi
nieprawidtowo$ciami w zakresie sporzadzania sprawozdan spowodowaly, Ze sporzadzonych przez te
jednostki sprawozdan finansowych nie mozna uzna¢ za wiarygodne. tgczna suma stwierdzonych
nieprawidtowosci w MAIC, MF i MRIRW, odnoszacq sie do poszczegdinych elementéw sprawozdania,
wyniosta od 1,8 do 92,5% sumy bilansowej, od 0,2 % do 6,5% $redniej arytmetycznej z sumy kosztow
i przychodow, oraz od 2,4% do 91,4% wartosci funduszy wtasnych, a w Ministerstwie Gospodarki
6.180,7% sumy bilansowej i 7.070,68% wartosci funduszy wiasnych, co wynikato gtownie z faktu
nieujecia w bilansie 98,41% aktywéw jednostki. W zatozeniach kontroli przyjeto progi istotno$ci ustalone
odpowiednio na poziomie 2% sumy bilansowej, 1% $redniej z sumy przychodow i kosztéw oraz 2%
wartosci funduszy wtasnych. W zwigzku z powyzszym sprawozdania finansowe czterech z szeciu
kontrolowanych jednostek nie spetnialy wymogu okreslonego w standardzie 1.4. Kodeksu
Przejrzystosci Fiskalnej, zgodnie z ktorym sprawozdania finansowe powinny by¢ wiarygodne i nie
przyczynialy sie do zapewnienia jawnoSci i przejrzystoSci finanséw publicznych przez system
sprawozdawczosci.

Ponadto Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi nie sporzadzito sprawozdania finansowego jednostki
budzetowej za 2014 r. pomimo obowigzku wynikajacego z § 17 ust.1 rozporzadzenia w sprawie
szczegblnych zasad rachunkowo$ci. Sporzadzito natomiast dwa sprawozdania ,czastkowe’,
obejmujace osobno majatek i operacje dotyczace dysponenta czesci budzetowych i osobno dysponenta

38 Art. 95 oraz pkt 2 zatgcznika X rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013
r. ustanawiajgce wspolne przepisy dotyczace Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu
Spofecznego, Funduszu Spojnosci, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich oraz
Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiajace przepisy ogdlne dotyczace Europejskiego Funduszu
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Spotecznego, Funduszu Spéjnosci i Europejskiego Funduszu Morskiego i
Rybackiego oraz uchylajace rozporzadzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz. U. UE L 347 z 20 grudnia 2013 r. str. 320, ze zm.).
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Il stopnia. Sprawozdanie te, wobec nie sporzadzenia przez MRIRW sprawozdania jednostki
budzetowej, podlegaty ocenie przez NIK.

Nieprawidtowo$ci w sprawozdaniach finansowych wynikaly z blednego prowadzenia ksiag
rachunkowych, nieobjecia ewidencjg ksiegowa wszystkich sktadnikow majatku i operacji z nimi
zwigzanych, btednej prezentacji danych w sprawozdaniach oraz z niewykazania w sprawozdaniach
wszystkich, nawet tych objetych ewidencjg, skfadnikow majatkowych jednostki budzetowej i zrodet ich
finansowania.

W Ministerstwie Finanséw nie byly ujmowane w ksiegach rachunkowych, a zatem réwniez nie
wykazywane w sprawozdaniach finansowych, operacje i stany srodkoéw pienieznych na nastepujacych
rachunkach bankowych: dla obstugi ptatnosci w ramach tzw. ,Programu Stypendialnego”, dla obstugi
,Programu Badan Naukowych”, dla obstugi programu udzielania przez BGK gwarancji de minimis
w ramach programu rzadowego ,Wspieranie przedsiebiorczo$ci z wykorzystaniem poreczen i gwarancii
Banku Gospodarstwa Krajowego” i dla obstugi ,Programu Doptat do Oprocentowania Kredytow
Eksportowych”. Laczny stan $rodkdw pienieznych na powyzszych rachunkach bankowych na dzief 31
grudnia 2014 r. wynosit 44.391.373,19 zt. W sprawozdaniu finansowym Ministerstwa Finanséw nie
wykazano réwniez, pomimo prowadzenia w tym zakresie ksigg rachunkowych, operacji i stanu $rodkow
pienieznych na rachunkach bankowych, o ktérych mowa w art. 202 ustawy o finansach publicznych,
tj. dotyczacych $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi
$rodkéw z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym
Handlu. Na dzien 31 grudnia 2014 r. stan Srodkdw pienieznych na tych rachunkach wyniost
1.488.076.340,65 zt.

Ponadto w Ministerstwie Finanséw nie objeto ewidencjg ksiegowa operacji i stanu Srodkéw na trzech
pomocniczych rachunkach bankowych czesci 98 dla konsolidacji Srodkoéw publicznych. Stan $rodkéw
pienigznych na tych rachunkach na dzien 31 grudnia 2014 r. wyni6st 2.431.725.943,05 zt. Operacje
i stany $rodkéw na tych rachunkach, jako niestanowigce operacji jednostki budzetowej nie powinny by¢
wprawdzie ujmowane w sprawozdaniu finansowym Ministerstwa Finanséw, jednak jako operacje
zwigzane sg z wykonywaniem budzetu panstwa i zwigzane z czeScig 98, ktorej dysponentem jest
Minister Finanséw powinny by¢ ujmowane w ewidencji ksiegowej prowadzonej w Ministerstwie
Finanséw, co wynika z rozporzadzenia w sprawie szczegolnych zasad rachunkowosci i powinny by¢
brane pod uwage przy sporzadzaniu sprawozdania z wykonania ustawy budzetowej, o ktorym mowa
w art. 182 ust. 2 ustawy o finansach publicznych. Nieprowadzono réwniez w Ministerstwie Finanséw
ewidencji ksiggowej operacji i stanéw na trzech rachunkach bankowych do obstugi pozyczek z budzetu
panstwa na wyprzedzajace finansowanie w Ramach Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich w latach
2007-2013, tj. rachunku — pozyczki Ministra Finanséw, rachunku — odsetek Ministra Finanséw oraz
rachunku — sptat Ministra Finanséw. Srodki na tych rachunkach uruchamiane byly z centralnego
rachunku budzetu panstwa w ramach czesci 97, a ich stan na dzien 31 grudnia 2014 r. wynidst
4.444.630,32 zI. Operacje gospodarcze dokonywane na tych rachunkach bankowych ewidencjonowane
byty tylko pozaksiegowo przez BGK.

Kontrola zarzadcza w zakresie prowadzenia ksigg rachunkowych i sporzadzania sprawozdan
finansowych

Systemy kontroli zarzadczej w zakresie prowadzenia ksigg rachunkowych i sporzadzania sprawozdan,
we wszystkich kontrolowanych w tym obszarze jednostkach, nie byty w petni skuteczne, tj. nie chronity
od btedéw lub nie pozwalaly na ich ujawnienie i korekte. Swiadczy o tym skala stwierdzonych
nieprawidtowosci zaréwno w prowadzeniu ksigg rachunkowych jak i sporzadzaniu sprawozdan
finansowych.
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W okresie od 1 stycznia 2014 r. do 31 sierpnia 2015 r. obszary prawidtowos$ci ksigg rachunkowych
i sprawozdan finansowych, budzetowych oraz innych o charakterze finansowym, nie stanowity
oddzielnego tematu kontroli i audytu realizowanego przez witasciwe komérki organizacyjne
kontrolowanych jednostek, gdyz kontrolowane jednostki nie oszacowaty w tym zakresie wysokiego
ryzyka. Natomiast w Podkarpackim Urzedzie Wojewddzkim badanie prawidtowosci ksigg rachunkowych
uwzgledniono w ramach zadania audytowego ,Realizacja zadan dysponenta czesci budzetowe;
zwigzanych z wykonywaniem budzetu panstwa”.

Ponadto w Ministerstwie Nauki i Szkolnictwa Wyzszego Samodzielne Stanowisko ds. Kontroli i Audytu
Wewnetrznego usytuowane zostato w Departamencie Szkolnictwa Wyzszego i Kontroli, podczas gdy
zgodnie z art. 280 ustawy o finansach publicznych kierownik audytu wewnetrznego podlega
bezposrednio kierownikowi jednostki, a w urzedzie administracji rzadowej, w ktorym tworzy sie
stanowisko dyrektora generalnego urzedu - dyrektorowi generalnemu w zakresie okreslonym
odrebnymi przepisami. NIK zauwazyta réwniez, ze w zakresie dziatan Departamentu Szkolnictwa
Wyzszego i Kontroli usytuowano kontrole resortowg dotyczacq zaréwno szkolnictwa wyzszego, jak
i nauki, bedacej w zakresie dziatania innego departamentu.

3.2.1 Organizacja i prowadzenie ksigg rachunkowych

Organizacja systemu rachunkowosci

Organizacja systemu rachunkowo$ci w kontrolowanych jednostkach, byta rézna i zalezata w duzym
stopniu od struktury organizacyjnej kontrolowanej jednostki. Zwykle wyodrebniano ksiegi rachunkowe
dla dysponenta czesci budzetowej i dysponenta Il stopnia, opracowujac w tych przypadkach odrebne
zasady (polityki) rachunkowos$ci. Szczegdlng jednostkg sposrod kontrolowanych, jest Ministerstwo
Finanséw, bowiem jednostka ta prowadzi zardwno wiasne ksiegi rachunkowe, jak i ewidencje
wykonania budzetu. Ministerstwo nie opracowato jednak dokumentacji kompleksowo opisujacej sposob
prowadzenia ksigg rachunkowych jednostki i ewidencji budzetu, pomimo prowadzenia tych ewidenc;i
W sposob rozproszony przez, co najmniej sze$¢ departamentéw Ministerstwa Finansow, Bank
Gospodarstwa Krajowego i Narodowy Bank Polski, przy wykorzystaniu réznych technik ewidencji,
o0 roznych cechach jako$ciowych, réznych zasadach ujmowania operacji ksiggowych oraz taczenia
w tych ewidencjach operaciji jednostki budzetowej dotyczacych zrealizowanych dochodow i wydatkow,
jak i operacji wykonania budzetu panstwa (np. ewidencja czesci 78 Obstuga zadfuzenia zagranicznego
i 98 Przychody i rozchody zwigzane z finansowaniem potrzeb pozyczkowych budzetu parstwa
prowadzona). Ponadto nie opracowano w ogole dokumentaciji opisujacej zasady ewidencji w systemie
TREZOR.

W pieciu sposrod szesciu kontrolowanych jednostkach w dokumentacji opisujacej przyjete zasady
(polityke) rachunkowo$ci, o ktorej mowa w art. 10 ustawy o rachunkowosci stwierdzono
nieprawidtowo$ci polegajace na:

— nieokre$leniu zasad wyceny oraz ewidencjonowania przyjec i przekazan akcji i udziatdw spdtek
Skarbu Panstwa (MG),

— nieokre$leniu daty rozpoczecia eksploatacji systemu informatycznego stuzacego do prowadzenia
ksiag rachunkowych oraz wersji oprogramowania (PUW, MF),

— nieokre$leniu formy prowadzenia ksiag rachunkowych (MRIRW),

— nieopracowaniu jednolitego dokumentu, ktéry zawieratby cato$ciowy opis organizacji rachunkowosci
w MF, w tym: sposob i miejsce prowadzenia ksigg rachunkowych, wykaz wszystkich ksiag
prowadzonych przez ministerstwo oraz powierzonych do prowadzenia innym podmiotom;
w ministerstwie sporzadzono natomiast dla kazdej z prowadzonych ksigg rachunkowych odrebne
polityki (zasad) rachunkowos$ci; powodowato to brak czytelnosci struktury organizacyjnej
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rachunkowosci oraz problemy z identyfikacjg ksigg rachunkowych, takze na potrzeby wewnetrzne
Ministerstwa Finanséw,

— nieuwzglednieniu w planach kont, odpowiednich kont kosztéw i przychodow, odpowiadajacych tresci
ekonomicznej dokonywanych operacji (MF)

— okresleniu niejednolitych zasad ewidenciji i prezentacji w sprawozdaniach zdarzen gospodarczych
o takiej samej treSci ekonomicznej (MF),

— braku aktualizacji przez kierownika jednostki dokumentacji opisujacej przyjeta polityke
rachunkowosci w zakresie wykazu kont ksiegi gtéwnej i kont pomocniczych oraz zasad
przechowywania i archiwizowania danych finansowo-ksiegowych, a takze nieokre$leniu w tej
dokumentacji nazwy i wersji programu finansowo-ksiegowego (MAIC).

Zamkniecie ksiag rachunkowych

W MRIRW ostateczne zamkniecie ksigg rachunkowych za 2014 r. dysponenta Ill stopnia nastgpito
dopiero w dniu 18 sierpnia 2015 r., tj. z op6znieniem 3,5 miesigca w stosunku do terminu wynikajacego
z § 18 ust. 3 rozporzadzenia w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci (30 kwietnia). Natomiast
w MAIC ksiegi rachunkowe dysponenta trzeciego stopnia za 2014 r. zostaty zamkniete 10 sierpnia
2015r., tj. 102 dni po terminie. W pozostatych jednostkach nie stwierdzono op6znien w ostatecznym
zamykaniu ksiag rachunkowych za 2014 r.

Inwentaryzacja

W czterech z szesciu kontrolowanych jednostkach inwentaryzacje aktywdw i pasywow przeprowadzono
w terminach i w sposdb okreslony w ustawie o rachunkowos$ci. Natomiast w Ministerstwie Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego nie przeprowadzono na dzien 31 grudnia 2014 r. inwentaryzacji warto$ci
niematerialnych i prawnych, ktorych warto$¢ bilansowa wynosita 854.482,21 zt. Stanowito to naruszenie
art. 26 ust. 1 ustawy o rachunkowoéci. Ponadto w ministerstwie tym nierzetelnie udokumentowano
inwentaryzacje naleznosci dysponenta gtownego w facznej kwocie 1.746.355,76 zt, co stanowito
naruszenie art. 27 ust. 1 ustawy o rachunkowosci. Inwentaryzacje nalezno$ci w kwocie 3.766,2 tys. zt
nierzetelnie udokumentowano réwniez w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi.

W zwigzku z powyzszym NIK podejmie dziatania w celu skierowania odpowiedniego zawiadomienia
0 naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych3,

Bltedy w prowadzeniu ksiag

We wszystkich kontrolowanych jednostkach wystepowaty nieprawidtowosci w zakresie ewidencji
ksiegowej, w tym majace bezposredni wptyw na kwoty prezentowane w sprawozdaniu finansowym,
ktdrych opis zawarto w punkcie 3.2.2. niniejszej informaciji. Nieprawidtowosci, ktdre wptywu takiego nie
miaty, polegaly miedzy innymi na: braku daty zapisow ksiegowych; braku aktualnej, zgodnej
z ewidencjg syntetyczna, tabeli amortyzacyjnej; pomijaniu w trakcie miesigca ewidencji rozrachunkow;
niestosowaniu odpowiedniej ewidencji analitycznej dla potrzeb sporzadzania sprawozdan.

Ewidencja wedtug paragrafow klasyfikacji budzetowej
W dwdch sposrod szesciu kontrolowanych jednostek (MAIC i MRIRW), stwierdzono nieprawidtowosci,

polegajace na btednej kwalifikacji wydatkéw wedtug paragraféw klasyfikacji budzetowej. Rodzito to
ryzyko nieprawidtowego sporzadzenia rocznego sprawozdania budzetowego za 2015 .

39 Stwierdzone nieprawidtowosci noszg znamiona czynu, o ktérym mowa w art. 18 pkt 1 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o
odpowiedzialnosci za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych ( Dz. U. z 2013 r. poz. 168).
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3.2.2 Sprawozdania finansowe

We wszystkich jednostkach negatywny wptyw na sprawozdanie finansowe miaty btedy w ewidencii
ksiegowej. Ponadto w pieciu z sze$ciu kontrolowanych jednostkach wystepowaty nieprawidtowosci
w sposobie prezentaciji danych w sprawozdaniach finansowych.

3.2.3 Bilans

Rzeczowy majatek trwaly

W pieciu z szeSciu kontrolowanych jednostek nieprawidtowo prowadzono ewidencie wartosci

niematerialnych i prawnych, $rodkéw trwatych oraz $rodkoéw trwatych w budowie (inwestycji).

Stwierdzone nieprawidtowos$ci, w zaleznosci od ich charakteru, powodowaty zawyzenie lub zanizenie

wartosci tych aktywow i polegaty na:

— btednej kwalifikacji sktadnikow majatkowych do warto$ci niematerialnych i prawnych lub Srodkéw
trwatych, pomimo tego, iz nie spetniaty one definicji okreslonych w art. 3 ust.1 pkt 14 lub pkt 15 uor,

— blednym zwigkszeniu wartosci poczatkowej Srodkéw trwatych o nakfady nie powodujace
zwiekszenia wartosci uzytkowej Srodka trwatego, co stanowito naruszenie art. 31 ust.1 uor,

— btednym naliczeniu umorzenia i amortyzacji.

Warto$ci niematerialne i prawne

taczna kwota stwierdzonych nieprawidtowosSci w ewidencji i prezentacji wartoSci niematerialnych
i prawnych wyniosta 10.574.060,06 zt.

W Ministerstwie Finanséw zawyzono stan warto$ci niematerialnych i prawnych o 9.726.271,67 =,
w tym w wyniku btednej kwalifikacji do wartosci niematerialnych i prawnych kosztéw migracii
programow, ktére nalezato zaliczy¢ do biezacych kosztéw dziatalnosci (8.461.580,95 zt) oraz btednej
kwalifikacji sktadnikow majatkowych nie stuzacych dziatalnosci Ministerstwa Finansow lecz innej
jednostki, t. Centrum Przetwarzania Danych MF w Radomiu (1.264.690,72 zl). W Ministerstwie
Gospodarki nie naliczono umorzenia i amortyzacji w facznej kwocie 79.722,00 zt od wartosci licencji
IBM. Natomiast w Podkarpackim Urzedzie Wojewddzkim ujeto w ewidencji warto$ci niematerialnych
i prawnych 24 licencje na uzytkowanie programow operacyjnych (Windows), o facznej wartosci
poczatkowej 159.993,45 zt (bilansowej 32.739,39 zt), pomimo iz licencje te powinny zwigksza¢ warto$¢
poczatkowg Srodkéw trwatych (komputeréw), na ktdrych zostaty zainstalowane

W Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi w ksiegach rachunkowych 2014 r. do wartosci
niematerialnych i prawnych nieprawidtowo zaliczono licencje o wartosci 53.442,83 z, ktorych termin
wazno$ci nie przekraczat roku oraz licencie o wartosci 606.948 zt, ktére dotyczyty programdw
systemowych niezbednych do uruchamiania i realizacji podstawowych zadan komputera i powinny
zwigkszac jego warto$¢. Btednie zakwalifikowane licencje zostaty w cato$ci umorzone (zamortyzowane)
w2014,

W MNiSW na dzien 31 grudnia 2014 r. na saldzie konta 020 WartoSci niematerialne i prawne
znajdowaly sie catkowicie umorzone, pochodzace z 1993 r. karty sieciowe oraz licencje na programy
komputerowe o fgcznej wartosci poczatkowej w kwocie odpowiednio 19.535,97 zt i 108.843,03 zt. Karty
sieciowe nie spetniajg definicji wartosci niematerialnych i prawnych, zatem ich warto$¢ nie powinna by¢
wykazywana na koncie 020. Natomiast analiza powyzszych licencji wskazuje, ze wystepujg przypadki
takich, ktore ze wzgledu na przestarzatos¢ technologiczng programéw i ich niewykorzystywanie, utracity
wartos$¢ uzytkowa, a tym samym powinny by¢ wyksiegowane z ewidencji.
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Srodki trwate

taczna kwota stwierdzonych nieprawidtowosci w ewidenciji i prezentacji Srodkow trwatych wyniosta co
najmniej 3.241.366,58 zt.

W MF warto$¢ Srodkow trwatych zostata zawyzona o 1.363.234,37 zt w zwigzku z nieprawidtowym
zwigkszeniem wartosci poczatkowej nieruchomosci o wartos¢ tzw. Opieki Systemowej, ktéra nie
zwiekszata wartosci uzytkowej obiektu. W PUW zanizono wartos¢ gruntow o 112.000,00 zt w zwigzku
z niewprowadzeniem do ewidencji ksiegowej dziatki gruntowej przekazanej w trwaty zarzad decyzjg
Ministra Skarbu Panstwa. Natomiast w MRIRW wykazano jako $rodki trwate sktadniki majatku,
niewykorzystywane na potrzeby Ministerstwa, a wiec nie spetniajace definicji Srodkdw trwatych.
Wartos¢ bilansowa tych sktadnikéw, wyniosta 1.766.132,21 zt. Stanowity one inwestycie dokonane
przez MRIRW w Porcie Morskim w Swinoujéciu, Pafstwowym Instytucie Weterynarii Parstwowym
Instytucie Badawczym w Putawach, Lokalnym Centrum Pierwszej Sprzedazy Ryb w Dartowie, Porcie
Morskim w Gdyni i Migdzynarodowym Porcie Lotniczym Warszawa Okecie. Inwestycje te zrealizowano
w latach 2003-2013 w zwigzku z wdrazaniem przez Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi projektow Phare
PL-0006.05, PL 01.04.01 oraz PL-2002/000-605.04.01, bedacych pomocg przedakcesyjng Unii
Europejskiej dla Polski.

Ponadto w MNiSW dokonano wyceny i wprowadzenia do ksigg warto$ci gruntu z siedmioletnim
opdznieniem w stosunku do okresu wprowadzenia wartosci budynkéw i budowli dotyczacych tej samej
nieruchomos$ci zabudowanej o powierzchni 3.666 m? , przekazanej Ministerstwu w trwaly zarzad
decyzjg Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 28 czerwca 2006 r., pofozonej
w Warszawie przy ul. Wspdlnej 1/3. Spowodowato to, ze wartos$¢ bilansowa budynku i budowli jest
niewspotmierna do wartosci bilansowej gruntu. W 2006 r. Ministerstwo wprowadzito do ksiag
rachunkowych budynki i budowle wedtug warto$ci historycznej, wskazanej w dokumentach przekazania
nieruchomoéci. Natomiast gruntu, ze wzgledu na brak okre$lenia w tych dokumentach jego warto$ci, do
ksiag nie wprowadzono. Wyceny wartosci gruntu dokonano dopiero w 2013 r. i w tym roku
wprowadzono jg do ewidencji ksiegowej w kwocie 33.775.000,00 zt, podczas gdy warto$¢ bilansowa
budynku i budowli zwigzanych z przedmiotowg, nieruchomoscig na dzien 31 grudnia 2013 r. wyniosta
2.081.380,54 zt. Najwyzsza Izba Kontroli podkre$la, ze ze wzgledu na brak od 1995 r. odrebnych
przepisow* dotyczacych aktualizacji wyceny srodkéw trwatych, o ktérej mowa w art. 31 ust. 3 ustawy
o rachunkowosci, warto$¢ bilansowa budynku i budowli Ministerstwa jest zanizona w stosunku do
aktualnej wartosci rynkowej, przez co pomimo ich wyceny zgodnie z przepisami, sprawozdanie
finansowe nie odzwierciedla rzeczywistej wartosci majatku jakim dysponuje to Ministerstwo.

Srodki trwate w budowie

taczna kwota stwierdzonych nieprawidtowo$ci w ewidencji i prezentacji srodkéw trwatych w budowie
wyniosta 2.364.883,49 zi.

W MF zawyzono warto$¢ Srodkow trwatych w budowie o 511.745,58 zt w wyniku nierozliczenia
naktadéw inwestycyjnych (pomimo przekazania srodkéw trwatych do eksploatacii) lub nie skorygowania
btednie ustalonej wartosci zakonczonych zadan inwestycyjnych. W MAIC do 31 grudnia 2014 r. nie
rozliczono inwestycji ,Rzadowy Program Cyfrowa Szkofa”, pomimo, ze komponent programu
realizowany przez MAIC zostat zakoriczony 30 sierpnia 2013 r. (przekazano do Ministra Edukacji
Narodowej sprawozdania z realizacji komponentu), a cato$ciowe sprawozdanie z realizacji programu

40 QOstatnia aktualizacja wartosci $rodkéw trwatych przeprowadzona byta na dzien 1 stycznia 1995 r. na podstawie
rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 20 stycznia 1995 r. w sprawie amortyzacji $rodkéw trwatych oraz wartoSci
niematerialnych i prawnych, a takze aktualizacji wyceny $rodkéw trwatych (Dz. U. Nr 7, poz. 34, ze zm.). Rozporzadzenie
uchylone z dniem 1 stycznia 2001 r.
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zostato przyjete przez Rade Ministrow w lutym 2014 r. Kwota srodkéw wymagajaca rozliczenia wyniosta
1.843.543,91 zt. Ponadto w MAIC do naktadéw na $rodki trwate w budowie zaliczono kwote 9.594,00 zt
bedaca réwnowartosciag, pieciu voucheréw szkoleniowych, pomimo iz zgodnie z art. 28 ust. 1, ust. 2
oraz ust. 8 ustawy o rachunkowosci nie mogg one stanowi¢ kosztu wytworzenia $rodka trwatego
w budowie, ani ceny jego nabycia.

Akcje i udziaty

Dwie jednostki, ti. Ministerstwo Finansow i Ministerstwo Gospodarki, ktore sprawowaty,
w rozumieniu ustawy o rachunkowosci, kontrole nad aktywami w postaci akcji i udziatéw w spdtkach
Skarbu Panstwa, nie ujely wartosci tych aktywow w ksiegach rachunkowych i nie wykazaty ich
w sprawozdaniu finansowym. Ministerstwo Finanséw nie ujeto akcji w dwoch spotkach® o tacznej
wartosci wedtug ceny nabycia 70.101.701,00 zt, natomiast Ministerstwo Gospodarki akcji i udziatow
w 20 spotkach (w tym: szeSciu spdtkach weglowych, dwoch spdtkach przesylowych i 12 spdtkach
zarzadzajacych specjalnymi strefami ekonomicznymi) o tacznej wartosci 17.621.535.531,50 zt.

Lacznie w sprawozdaniach finansowych zanizono warto$¢ akcji i udziatow o 17.691.637.232,50 zt.
Zapasy

W Ministerstwie FinansOw pozycja zapaséw zostata zawyzona o 4.139.484,94 zt. Wynikato to
z niewyksiegowania ze stanu magazynowego wartosci 132 sztuk licencji na oprogramowanie o facznej
warto$¢ 4.000.000,00 zt, pomimo przyjecia programéw do eksploatacji i wystawienia dowodéw PT
Przekazania/przyjecia wartosci niematerialnych i prawnych. Nie utworzono réwniez odpisow
aktualizujgcych warto$¢ zapaséw materiatdbw, pomimo ze w 2014 r. zachodzity przestanki
uzasadniajgce ich utworzenie co najmniej w kwocie 139.484,94 z. Zapasy te obejmowaty miedzy
innymi: sktadniki umundurowania o nieaktualnych wzorach jak réwniez zapasy nieprzydatne ze wzgledu
na zmienione standardy autoryzacji oraz nie wykazujgce rozchodu w dituzszym okresie, nawet od
2000.

Naleznosci krotkoterminowe i dlugoterminowe

We wszystkich kontrolowanych jednostkach wystapity nieprawidtowos$ci w ewidencji i prezentacii
nalezno$ci. Laczna kwota stwierdzonych nieprawidtowosci wyniosta co najmniej 2.150.324.739,23 zi,
a ich wptyw na dane wykazywane w sprawozdaniach byt wielokierunkowy. Stwierdzone
nieprawidtowosci dotyczyty:

— nieutworzenia, z uwzglednieniem prawdopodobienstwa zaptaty, odpisow aktualizujgcych warto$¢
nalezno$ci kwestionowanych przez dtuznikéw i/lub z zaptatg ktdrych diuznik zalegat, dochodzonych
na drodze sadowej, od dtuznikéw nie posiadajacych majatku, bezskutecznie dochodzonych na
drodze postepowania egzekucyjnego, zwolnionych z diugu po dniu bilansowym, ale przed
sporzadzeniem sprawozdania (MF — kwota 11.659.636,32 zt, MNiSW - 466.046,29 zt, MRIRW - co
najmniej 15.818,06 zt, MAIC — 12.239,09 zt),

— nienaliczenia i niezaksiegowania naleznych odsetek (MF - 569.016,62 zt, MRIRW - 9.332,33 z}),

— bezpodstawnego naliczenia odsetek od naleznosci wyegzekwowanej przez organ egzekucyjny (MF
— kwota 3.687.227,00 zt),

— niespisania niesciggalnych nalezno$ci w kwocie 17.467.354,58 zt, objetych odpisem aktualizujgcym
do wysokosci 12.974.624,85 zt, od siedmiu spotek, ktbre wykreslono z Krajowego Rejestru
Sadowego (MG) oraz w kwocie 12.564,54 zt (objetych odpisem aktualizujgcym) pomimo, iz urzedy

41 Korporacja Ubezpieczen Kredytdw Eksportowych S.A. — cena nabycia 70.101.700,00 z}; BondSpot S.A.— warto$¢ wediug
umowy darowizny 1,00 zt.
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skarbowe prowadzace windykacje tych naleznosci, wydalty w latach 2003-2011 decyzje
0 umorzeniu postepowan egzekucyjnych, w tym w zwigzku z bezskutecznoscia egzekucji (MRIRW),

— blednej prezentacji naleznosci w kwocie 774.119,22 zt, ktérych termin ptatno$ci uptynat przed dniem
bilansowym jako nalezno$ci diugoterminowych zamiast jako krétkoterminowych (MNiSW) oraz
nalezno$ci w kwocie 14.184.402,00 zI, ktérych termin ptatnosci, wynikajacy z decyzji ratalnych
przypadat powyzej roku od dnia bilansowego, jako nalezno$ci krotkoterminowych zamiast
dtugoterminowych (MF),

— nierozliczenia kwoty 76.489.638,42 zt z tytutu dotacji celowej udzielonej PARP na 2014 r. na
wspotfinansowanie projektéw w ramach Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka (POIG),
pomimo otrzymania dokumentéw rozliczeniowych w terminie umozliwiajacym ich zaksiegowanie
w roku, ktérego dotyczyty (MAIC),

— nierozliczania na biezaco ptatnosci $rodkdéw europejskich zrealizowanych przez BGK na zlecenie
PARP, ktére do dnia 31 grudnia 2014 r. wyniosty 2.024.977.344,76 zt (w tym kwota
1.456.528.664,12 zt stanowita ptatnosci zrealizowane przed 1 stycznia 2014 r.); w ksiegach
rachunkowych ewidencjonowano wytacznie ptatnosci $rodkéw europejskich zlecane przez PARP
oraz ewentualne zwroty od beneficjentow, nie ewidencjonowano natomiast zadnego rozliczenia
Srodkow wyptaconych przez PARP, pomimo zatwierdzania przez PARP wnioskéw o pfatnosé
beneficjentéw oraz zakonczenia i ostatecznego rozliczenia czesci projektdw, na ktore zostaty
wyptacone ww. $rodki (MAIC).

Rozliczenia miedzyokresowe czynne

W dwdch z szeSciu kontrolowanych jednostkach wykazano nieprawidtowo w aktywach bilansu warto$¢
rozliczen miedzyokresowych. £aczna kwota nieprawidtowo$ci wyniosta 3.097.487.706,19 zt.

W MF nie wykazano w rozliczeniach migdzyokresowych kwoty 3.093.495.542,00 zt, co wynikato
z przyciecia btednych, tj. niezgodnych z trescig ekonomiczng dokonywanych operacji, zasad ewidencji
raty cze$ci oSwiatowej subwencji ogéinej wyptacanej jednostkom samorzadu terytorialnego w grudniu
na styczen nastepnego roku. Raty te, jako dotyczace przysztych okresow sprawozdawczych powinny
by¢ ujmowane w ewidencji i wykazywane jako rozliczenia migdzyokresowe czynne, a nie jako kwoty
rozliczone wplywajace na poziom funduszu jednostki. W MAIC zawyzono kwote rozliczen
miedzyokresowych o 3.144.427,39 zt w zwigzku z nie odniesieniem w ciezar kosztéw 2014 r. wartoSci
dodatkowego wynagrodzenia rocznego za 2014 r. oraz zanizono o 847.736,80 zt w zwigzku
odniesieniem w ciezar kosztow 2014 r. kosztéw dotyczacych 2015 r., w tym sktadki cztonkowskiej do
Swiatowego Zwiazku Poczty (754.261,80 zf), podatku od nieruchomosci (86.725,00 zf) i abonamentu
radiowo-telewizyjnego (6.750,00 zt).

Rezerwy

W Zadnej z kontrolowanych jednostek nie opracowano ani nie przeprowadzono procedury szacowania,
z uwzglednieniem stopnia prawdopodobiefistwa zaptaty, rezerw na przyszte zobowigzania bedace
skutkiem toczacych sie postepowan sadowych. Wobec kontrolowanych jednostek toczyly sie
postepowania sadowe o zaptate z réznych tytutow. W niektérych przypadkach wydane zostaty
nieprawomocne wyroki sagdowe nakazujace zaptate w imieniu Skarbu Panstwa, co wskazywato na
wysokie, przekraczajace 50%, prawdopodobieristwo konieczno$ci zaptaty w przysztoSci zasgdzonych
kwot. Laczna kwota roszczen wynikajaca ze ztozonych pozwow wynosita ponad 2,1 mid zt, w tym m.in.
w PUW - 96.227.135,00 zt, w MF ponad 2 mid zt, w MRIRW — 771.679,00 zt, a kwota nieutworzonych
z tego tytutu rezerw wyniosta co najmniej 964.988,15 zt (PUW - 193.309,15 zI, MRWIR - 771.679,00
zt). Liczba toczacych sie spraw sadowych nie pozwolita jednak na oszacowanie petnej kwoty rezerw w
trakcie kontroli. Ponadto w MF nie zostaty wykazane rezerwy na zobowigzania w kwocie 3.534.310,00
zt z tytutu przedptat na samochody.
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Zobowiazania

W MF w bilansie na dzien 31 grudnia 2014 r. zanizono zobowigzania dotyczace ptatnosci z tytutu
tradycyjnych srodkow wiasnych UE 0 314.645.169,90 zt. Ministerstwo dokumenty dotyczace ptatno$ci
z tytutu tradycyjnych $rodkéw wiasnych ujmowato w ksiegach rachunkowych czeéci 84 Srodki wiasne
Unii Europejskiej, zgodnie z datg sporzadzenia przez Departament Stuzby Celnej ,Informacji o kwocie
realizacji pfatnosci z tytutu tradycyjnych $rodkéw wiasnych”. Informacje te dotyczg kosztow
i zobowigzan za miesigc n-2 w stosunku do miesigca sporzadzenia Informacji (n) bedacego
jednoczesnie miesigcem zaptaty. Zgodnie z powyzszym, koszty i zobowigzania z tytutu tradycyjnych
$rodkdw wiasnych za listopad i grudzien 2013 r. w tacznej kwocie 241.170.345,43 zt zostaly ujete jako
koszty i zobowigzania w ksiegach rachunkowych 2014 r., mimo iz dotyczyty 2013 r. Analogicznie koszty
i zobowigzania z tytutu tradycyjnych Srodkow wiasnych za listopad i grudzien 2014 r. w tacznej kwocie
314.645.169,90 zt zostaly ujete jako koszty i zobowigzania w ksiegach rachunkowych 2015 r., mimo iz
dotyczyly 2014 r. Powyzsze stanowito naruszenie art. 6 ust. 1 ustawy o rachunkowosci, zgodnie
z ktorym w ksiegach rachunkowych jednostki nalezy ujaé wszystkie obcigzajace jg koszty dotyczace
danego roku obrotowego, niezaleznie od terminu ich zaptaty. Skutkowato to zanizeniem w bilansie za
2014 r. kwoty zobowigzan wedtug stanu na poczatek i na koniec roku odpowiednio o 241.170.345,43 zt
oraz 314.645.169,90 zt, a takze zanizeniem kosztdw i straty netto za 2014 r. 0 73.474.824 47 zt.

Zaktadowy Fundusz Swiadczen Socjalnych

W MG biednie wyliczono korekte odpisu na Zaktadowy Fundusz Swiadczer Socjalnych, w wyniku
czego zawyzono stan funduszu o 13.000,00 zt.

Ponadto w PUW w 2014 r. szeSciokrotnie przekazywano z rachunku zaktadowego funduszu $wiadczen
socjalnych $rodki finansowe na rachunek biezacy dysponenta Il stopnia, celem terminowego
uregulowania zobowigzan Urzedu. taczna kwota tych operacji wynosita 214.000,00 zt. Srodki
powyzsze zwracane byly na rachunek funduszu po uptywie od 11 do 52 dni. Praktyka ta $wiadczy
0 nieprawidtowym planowaniu zapotrzebowania na $rodki finansowe celem terminowego regulowania
zobowigzan Urzedu.

Rozliczenia miedzyokresowe przychodow

W MNiSW zawyzono rozliczenia migdzyokresowe przychodow o 1.746.355,76 zt. Kwota ta stanowita
rownowartos¢ zarachowanych i nierozliczonych do dnia bilansowego naleznosci, ktére na dzien 31
grudnia 2014 r. ministerstwo przeksiegowato z kont wynikowych (zesp6t 7 Przychody) na konto 840
Rezerwy i rozliczenia miedzyokresowe przychodéw. Stanowito to naruszenie zasady memoriatu
okreslonej w art. 6 ust.1 ustawy o rachunkowosci, zgodnie z ktérg w ksiggach rachunkowych jednostki
nalezy uja¢ wszystkie osiagniete, przypadajace na jej rzecz przychody i obcigzajace jq koszty zwigzane
z tymi przychodami dotyczace danego roku obrotowego, niezaleznie od terminu ich zaptaty.

3.2.4 Rachunek zyskow i strat

We wszystkich szesciu kontrolowanych jednostkach stwierdzono nieprawidtowosci w ewidencji i/lub
prezentacji przychodow i kosztow, co negatywnie wptyneto na ustalenie wyniku finansowego oraz
wskazanie czynnikéw go ksztattujacych. Laczna kwota stwierdzonych nieprawidtowosci wptywajgcych
na poziom wyniku finansowego wyniosta co najmniej 126.637.902,08 zt, a dotyczaca prezentacii
danych 20.906.537,54 zt.

W Ministerstwie Finansow zawyzono wynik finansowy o 103.943.182,92 zt w zwiazku z:

— zaliczeniem do warto$ci niematerialnych i prawnych kosztéw ustugi migracji dziewigciu programéw
informatycznych (8.461.580,95 zt);
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— nieujeciem kosztow z tytutu przyjecia do uzytkowania licencji 0 wartosci jednostkowej ponizej 3,5
tys. zt (4.000.000,00 zt);

— nieutworzeniem rezerw na zobowigzania z tytutu przedptat na samochody (3.534.310,00 zt);

— ujeciem kosztdéw ptatno$ci z tytutu tradycyjnych srodkéw witasnych UE w niewtasciwych okresach
sprawozdawczych (73.474.824,47 z);

— ujeciem czesci kosztow amortyzacji bezposrednio jako zmniejszenie funduszu jednostki zamiast
jako kosztow roku 2014 (703.511,32 z);

— ujeciem przychoddéw z lat ubiegtych jako przychodow 2014 r. zamiast jako korekty istotnego btedu
odnoszonej na fundusz jednostki (1.400.818,30 z!);

— nieutworzeniem odpisow aktualizujacych warto$¢ naleznosci kwestionowanych przez dtuznikéw
(12.228.652,94 z4);

— nieutworzeniem odpiséw aktualizujgcych warto$¢ zapasow (139.484,94 zt)

oraz zanizono 0 9.348.364,01 zt w wyniku nienaliczenia odsetek od naleznosci, ktérych termin ptatno$ci

uptynat (569.016,62 zt) i ujecia w ksiegach roku 2014 kosztdéw dotyczacych roku 2013 (290.000,00 zt).

Ponadto w Ministerstwie Finanséw bfednie zaprezentowano dane w tacznej kwocie 20.906.537,54 zt
dotyczycace prezentacji pozycji ksztattujgcych wynik finansowy, w tym 20.832.379,35 zt dotyczyto
przychodéw z tytutu odsetek, ktdre wykazano w przychodach z tytutu dochodéw budzetowych zamiast
w przychodach finansowych.

W Ministerstwie Gospodarki wynik finansowy zawyzono o 4.519.303,73 zt w wyniku niespisania
nalezno$ci niesciggalnych (4.492.729,73 zt) i nienaliczenia amortyzacji od licencji na program
komputerowy (26.574,00 zt) oraz zanizono o 13.000,00 zt z powodu btednie naliczonego odpisu na
zakfadowy fundusz $wiadczen socjalnych.

W Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji zawyzono wynik finansowy 0 3.205.144,43 zt w zwigzku z:
niezaksiegowaniem w koszty $wiadczeh w postaci dodatkowego wynagrodzenia rocznego za 2014 r.
(3.144.427,39 zt); nieutworzeniem odpiséw aktualizujgcych warto$¢ naleznosci (12.239,09 zt); btedng,
kwalifikacjg voucherdw szkoleniowych do inwestycji zamiast do kosztow (9.594,00 zt); zaliczeniem do
przychoddw 2014 r. odsetek naleznych za lata wczesniejsze (23.418,75 zt); niezaewidencjonowaniem
poniesionych kosztow (15.465,19 zt) oraz zanizono o 847.736,80 zt w wyniku zaliczenia kosztow
2015 r. do kosztow 2014 r.

W Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi wynik finansowy zawyzono o 787.497,06 zt w wyniku
nieutworzenia rezerw na skutki toczacego sie postepowania sadowego (771.679,00 z!) oraz braku
utworzenia odpisow aktualizujgcych warto$¢ naleznosci (15.818,06 zt). W ministerstwie tym wynik
finansowy zanizono natomiast 0 2.129.659,91 zt w zwigzku z: btednym ksiegowaniem otrzymanych
$rodkéw funduszy partnerskich (CPF) na fundusz jednostki zamiast na przychodach operacyjnych
(1.880.766,36 zt); zaliczeniem kosztow do niewtasciwego roku obrotowego (244.968,96 zt) oraz
nienaliczeniem odsetek od naleznosci, ktorych termin ptatnosci uptynat (3.924,59 zi).

W Ministerstwie Nauki i Szkolnictwa Wyzszego wynik finansowy zawyzono o 466.046,29 z
w zwigzku z nieutworzeniem odpisdw aktualizujgcych warto$¢ nalezno$ci oraz zanizono o 1.184.657,78
zt w wyniku wyksiegowania z przychodow, wbrew zasadzie memoriatu, kwoty stanowigcej
rdwnowartos¢ nierozliczonych naleznosci z tytutu dochodéw budzetowych.

W Podkarpackim Urzedzie Wojewodzkim wynik finansowy zawyzono o 193.309,15 zt w zwigzku
z nieutworzeniem rezerw na skutki toczacego sie postepowania sgdowego.
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3.25 Zestawienie zmian w funduszu jednostki

W kazdej z szeSciu kontrolowanych jednostek wystapity nieprawidtowosci w sporzadzonych
zestawieniach zmian w funduszu jednostki. Wynikaly one z btedéw w ksiegach rachunkowych. Ich
tgczna warto$ci wyniosta 20.054.438.633,50 zt. Ponadto w jednej jednostce nie zachowano ciggtosci
bilansowej w zakresie prezentacji danych na koniec i na poczatek okresu.

W MG zanizono stan funduszu jednostki ze wzgledu na nieujecie w ksiegach rachunkowych warto$ci
akeji i udziatow o tacznej wartosci 17.621.535.531,50 zt oraz zawyzono o 53.148,00 zt z powodu
nienaliczenia w ubiegtych latach amortyzacji od licencji na program komputerowy.

W MAIC fundusz jednostki zawyzono o 2.101.466.983,18 zt w wyniku nierozliczenia na biezaco
ptatno$ci Srodkow europejskich zrealizowanych przez BGK na zlecenie PARP (2.024.977.344,76 zt)
i udzielonych dotaciji (76.489.638,42 zt) oraz zanizono o0 23.418,76 zt w zwigzku z niezaksiegowaniem
w minionych latach naleznych odsetek.

W MF zawyzono stan funduszu jednostki o 243.335.325,38 zt w wyniku: ujecia kosztéw ptatnosci
z tytulu tradycyjnych srodkow wiasnych UE w niewtasciwych okresach sprawozdawczych
(241.170.345,43 zI); nieujecia w ksiegach rachunkowych na biezaco przekazania sktadnikéw
majatkowych innym jednostkom (511.745,58 zt); nieobcigzenia kosztéw w minionych latach naktadami
na Opieke systemowq; zaliczenia kosztow do niewtasciwych okreséw sprawozdawczych
(290.000,00 zt). Jednoczesnie w ministerstwie tym zanizono fundusz o 72.206.030,62 zt w zwigzku z:
nieujeciem w ksiegach rachunkowych wartosci akcji i udziatéw (70.101.701,00 z}); odniesieniem
naliczonych odsetek i naleznosci z tytutu dochoddw budzetowych za minione lata na wynik finansowy
roku biezacego zamiast na fundusz (1.400.818,30 zt) i odniesieniem na fundusz zamiast w koszty
amortyzacji za 2014 r.(703.511,32 z1).

MNISW zanizyto fundusz jednostki 0 561.697,98 zt w zwigzku z btednym wyksiegowaniem przychodéw
minionych lat i przeniesieniem na rozliczenia miedzyokresowe przychodow.

W PUW fundusz jednostki zanizono o 112.000,00 zt w zwigzku z nieujeciem w ksiegach rachunkowych
w sposdb kompletny gruntéw otrzymanych w trwaty zarzad.

MRIRW zawyzyto fundusz o 1.971.616,32 zt w wyniku btednego ksiegowania $rodkéw funduszy
partnerskich (CPF) na fundusz zamiast na przychody 2014 r. (1.880.766,36 zt) i zaliczenia kosztéw do
niewtasciwego okresu sprawozdawczego (90.849,96 zt.) oraz zanizyto 0 5.407,74 zt poprzez zaliczenie
przychodéw do niewtasciwego okresu. Jednoczesnie ministerstwo zawyzylo taczg kwote zwiekszen
i zmniejszen funduszu o 6.583.737,01 zt w zwigzku z ksiegowaniami niezgodnymi z treScig
ekonomiczna operacji.

Ponadto w Ministerstwie Finanséw w Zestawieniu zmian w funduszu jednostki — Dysponenta
Gtéwnego czesci 19 sporzadzonym na dziert 31 grudnia 2014 r. wykazano btedng warto$¢ funduszu na
poczatek 2014 r., tj. kwote (minus) 1.314.205.924,97 zt, podczas gdy powinna by¢ wykazana kwota
(minus) 1.305.680.427,32 zt réwna wartosci funduszu na koniec 2013 r., wynikajaca zaréwno
z ewidencji ksiegowej jak i ze sprawozdania sporzadzonego na koniec 2013 r. Rdznica pomigdzy
stanem funduszu wykazanym na koniec roku 2013 a stanem wykazanym na poczatek roku 2014
wyniosta 8.525.497,65 zt. Konsekwentnie taka sama roznica wystapita w sprawozdaniu finansowym
Ministerstwa sporzadzonym wedtug stanu na 31 grudnia 2014 r., agregujacym dane ze sprawozdan
czastkowych. Roéznica ta wynikata ze sposobu zaprezentowania operacji gospodarczych, ktére miaty
miejsce w 2014 r. w ksiegach rachunkowych w czeSci dotyczacej wydatkéw niewygasajacych,
a mianowicie: rozliczone naktady inwestycyjne w kwocie 8.525.497,65 zt zaprezentowane zostaty
w jednej pozycji sprawozdania I. Fundusz jednostki na poczatek okresu (BO) jako pomniejszenie kwoty
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funduszu z roku poprzedniego, zamiast zaprezentowania odrebnie kwoty zmniejszenia funduszu
w 2014 r. i wartosci funduszu na koniec poprzedniego roku. Stanowito to, w odniesieniu do
sprawozdania, naruszenie nadrzednej zasady ciggtosci bilansowej, o ktdrej mowa w art. 5 ust. 1 ustawy
o rachunkowo$ci.

3.3 Prawidlowosé sporzadzenia sprawozdan budzetowych i innych o
charakterze finansowym

We wszystkich  kontrolowanych jednostkach NIK, sprawdzita prawidlowos¢ sporzadzenia
nastepujacych sprawozdan sporzgdzonych na dzien 30 czerwca 2015.:
— Rb-27 - sprawozdanie z wykonania planu dochodow budzetowych;

— Rb-27UE - sprawozdanie z wykonania planu dochodéw budzetu $rodkdw europejskich;
— Rb-28 - sprawozdanie z wykonania planu wydatkéw budzetu panstwa;

— Rb-28 Programy - sprawozdanie z wykonania planu wydatkéw budzetu panstwa w zakresie
programéw realizowanych ze $rodkéw pochodzacych z budzetu UE oraz niepodlegajacych zwrotowi
$rodkéw z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie EFTA, z wytgczeniem wydatkéw na
realizacje WspoInej Polityki Rolnej;

— Rb-28 Programy WPR - sprawozdanie z wykonania planu wydatkow budzetu panstwa w zakresie
programdw realizowanych ze srodkéw pochodzacych z budzetu UE na realizacje Wspoinej Polityki
Rolnej;

— Rb-28UE - sprawozdanie z wykonania planu wydatkéw budzetu Srodkéw europejskich,
z wytaczeniem wydatkdw na realizacje Wsp6inej Polityki Rolnej;

— RDb-28UE WPR - sprawozdanie z wykonania planu wydatkéw budzetu $rodkéw europejskich
w zakresie wydatkow na realizacje Wspdlnej Polityki Rolnej;

— RDb-BZ1 - pétroczne sprawozdanie z wykonania wydatkéw budzetu panstwa oraz budzetu Srodkéw
europejskich w uktadzie zadaniowym;

— RDb-N - kwartalne sprawozdanie o stanie nalezno$ci oraz wybranych aktywéw finansowych;

— RDb-Z - kwartalne sprawozdanie o stanie zobowigzan wedtug tytutbw dtuznych oraz poreczen
i gwarancji.

Kontrolg objeto rowniez sprawozdanie za 2014 r. Rb-WSh - o wydatkach strukturalnych w podziale
wojewddzkim (regionalnym) poniesionych przez pozostate jednostki sektora finanséw publicznych,
z wytaczeniem placowek.

Z wyjatkiem nizej opisanych przypadkéw sprawozdania sporzadzono rzetelnie, w terminach
wymaganych przepisami. Sprawozdania bylty prawidtowe pod wzgledem merytorycznym i formalno-
rachunkowym, a wykazane w nich dane wynikaty z ewidencji ksiegowe.

W trzech (MF, MG, MAIC) z siedmiu kontrolowanych jednostkach wystapity nieprawidtowosci
w sprawozdaniach budzetowych i sprawozdaniach w zakresie operaciji finansowych.

W sprawozdaniach Rb-27 nieprawidtowosci wystapity w Ministerstwie Gospodarki i Ministerstwie

Finanséw. W Ministerstwie Gospodarki polegaty one na zawyzeniu naleznosci o 17.781.539,30 zt

w zwigzku z nie spisaniem w ksiegach rachunkowych nalezno$ci od siedmiu spdtek, ktore wykreslono

z Krajowego Rejestru Sadowego (KRS). Natomiast w Ministerstwie Finansow polegaty na:

— zawyzeniu w czesci 82 nalezno$ci pozostatych do zaptaty o kwote 5.873.592,00 zt oraz zalegtoSci
netto o kwote 62.782.510,00 zt;, wynikato to z bezpodstawnego naliczenia odsetek w kwocie
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5.873.592,00 zt od naleznosci, na poczet ktorej organ egzekucyjny uzyskat nalezne $rodki oraz
z nieuwzglednienia faktu $ciggniecia przez ten organ $rodkéw na poczet naleznosci gtownej,

— niewykazaniu w czesci 19 naleznodci w kwocie 11.672.414,61 z, z czego 10.818.594,64 zt
dotyczyto ujetej w ewidenciji ksiegowej naleznosci z tytutu kary umownej za nieterminowg realizacje
czesci przedmiotu umowy, zaptaty utraconego przez dysponenta dofinansowania ze srodkéw Unii
Europejskiej oraz naliczonych od tych kwot odsetek do dnia 19 maja 2014 r., a 853.819,97 zt
wynikato z zaprzestania naliczania odsetek od powyzszych nalezno$ci po 19 maja 2014 .

W Ministerstwie Finansow nieprawidtowo sporzadzono réwniez sprawozdania Rb-N w czesci 19 —
Budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe, 82 — Subwencje ogélne dla jednostek samorzadu
terytorialnego, 79 - Obstuga dfugu krajowego i 97 - Przychody i rozchody zwigzane
Z prefinansowaniem zadan realizowanych z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii
Europejskiej. W sprawozdaniu czesci 19, dla Resortu i Centrali MF zawyzono nalezno$ci odpowiednio
0 kwote 4.813.939, 88 zt i 5.615.714,94 zt, w sprawozdaniu czesci 82 o kwote 257.007.015,83 z,
a sprawozdaniu w czesci 79 o kwote 54.711.144,78 zt. Wynikato to z ujecia w sprawozdanych Rb-N
nalezno$ci spornych. Ponadto w sprawozdaniu w czesci 97 zanizono nalezno$ci o 19.944.724,77 zt
z tytutu pozyczek udzielonych jednostkom samorzadu terytorialnego na wyprzedzajace finansowanie
w ramach Programu Rozwoju Obszardw Wiejskich (PROW). Byto to skutkiem wykazywania danych nie
na podstawie ewidencji ksiegowej, lecz na podstawie zestawien nie uwzgledniajacych uruchomionych
i sptaconych pozyczek w 2009 r. oraz w | kwartale 2010 r.

Sprawozdanie Rb-N nieprawidtowo sporzadzono réwniez w Ministerstwie Gospodarki zawyzajac
naleznosci 0 17.781.539,30 zt, w zwigzku z wykazaniem naleznosci od podmiotéw wykreslonych z KRS
oraz w Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji, przy czym kwota nieprawidtowo$ci w tym
Ministerstwie wyniosta 4.474,95 zt.

Ponadto w Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji zanizono stan zobowigzan w sprawozdaniu Rb-
BZ1 0 62.975,77 z}, co bylo wynikiem wykazania danych niezgodnych z ewidencja ksiegowa.

taczna kwota stwierdzonych nieprawidtowosci wyniosta 458.051.586,13 zi.
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4. INFORMACJE DODATKOWE
4.1. Przygotowanie i organizacja kontroli

Postepowanie kontrolne przeprowadzono od 19 sierpnia 2015 r. do 22 lutego 2016 r. W kontroli
uczestniczyto pie¢ departamentow NIK — Budzetu i Finansoéw; Administracji Publicznej; Gospodarki,
Skarbu Panstwa i Prywatyzaciji; Nauki, O$wiaty i Dziedzictwa Narodowego; Rolnictwa i Rozwoju Wsi;
oraz delegatura w Rzeszowie.

Doboru podmiotéw kontrolowanych dokonano metodg celowa. Do kontroli wytypowano Ministerstwo
Finansow jako jednostke wywierajacg najwiekszy wptyw na ksztattowanie systemu sprawozdawczosci
w zakresie finanséw publicznych. Kontrolg objeto rowniez Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju oraz
Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi jako jednostki odpowiedzialne za efekty wykorzystania $rodkéw
europejskich, a jednoczes$nie jednostki koordynujace polityke rozwoju regionalnego i polityke rozwoju
obszaréw wiejskich. Czwartg jednostka, objeta petnym zakresem kontroli, byto Ministerstwo Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego ze wzgledu na watpliwo$ci, jakie zrodzity si¢ na etapie analizy przedkontrolnej
odno$nie  przejrzystosci  przeptywéw  finansowych pomiedzy jednostkami  zaangazowanymi
w finansowanie nauki i szkolnictwa wyzszego oraz odno$nie dostepnosci danych w zakresie finanséw
uczelni publicznych. Wybér tych jednostek, a jednocze$nie wybor tematyki catej kontroli, byt
konsekwencjg analiz prowadzonych w Najwyzszej Izbie Kontroli w zakresie zrodet finansowania zadan
publicznych oraz sposobow wydatkowania $rodkéw publicznych. Analizy te wskazywaty na duze braki
oraz niejasnosci nie tylko w zakresie sprawozdan odnoszacych sie do sytuacji finansowej
poszczegolnych jednostek, a takze w zakresie danych o sytuacji catego sektora finansoéw publicznych.
Wymagato to zastosowania podejécia systemowego w kontroli.

W zatozeniach wyniki kontroli miaty postuzy¢é do sformutowania wnioskéw systemowych, ktére
przyczynityby sie do zapewnienia jawnosci i przejrzystosci danych o finansach publicznych, a w
konsekwencji do lepszego rozumienia i oceny proceséw zachodzacych w panstwie, nie tylko
w wymiarze finansowym, lecz rowniez w powigzanym z nim wymiarze rzeczowym.

Kontrole przeprowadzono uwzgledniajac kryteria okreslone w art. 5 ustawy o NIK, przede wszystkim
kryterium legalnosci i rzetelno$ci, ale rowniez gospodarnosci i celowosci.

Oceniajac kontrolowang dziatalno$¢ zastosowano 3-stopniowg skale: pozytywna, opisowa i negatywna.

Ocenie podlegaty:

— system sprawozdawczosci finansowej, pod katem zapewnienia jawnosci i przejrzystosci finansoéw
publicznych,

— ksiegi rachunkowe, pod katem ich zgodno$ci z postanowieniami ustawy o rachunkowosci, ustawy
o finansach publicznych i rozporzadzenia w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci oraz pod
katem rzetelno$ci dziatania i dokumentowania operacji gospodarczych,

— sprawozdania finansowe, budzetowe i inne o charakterze finansowych, pod katem ich
wiarygodnosci.

Oceniajac system sprawozdawczosci, pod katem zapewnienia jawnosci i przejrzystodci finansow

publicznych oceniano, czy system sprawozdawczo$ci finansowej byt spdjny wewnetrznie i czy

w istotnym stopniu zapewniat:

— informacje o istotnych Zrédtach dochoddw publicznych w poszczegdlnych obszarach dziatalno$ci
panstwa,

— informacje o kierunkach wydatkow publicznych w ujeciu zadan, celow i funkcji panstwa, a takze
W ujeciu przedmiotowym, podmiotowym i regionalnym,
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— eliminacje przeptywéw $rodkéw miedzy jednostkami sektora finanséw publicznych podczas
konsolidacji wyniku sektora.

Dokonujac natomiast oceny ksigg rachunkowych i sporzadzanych na ich podstawie sprawozdan
finansowych brano pod uwage, czy stwierdzone nieprawidtowosci powodujace znieksztatcenie
sprawozdan pojedynczo lub fgcznie byly istotne i rozlegte. Dla potrzeb kontroli przyjeto prég istotnosci
na poziomie: dla bilansu - 2% sumy bilansowe] (warto$ci majatku), dla rachunku zyskow i strat — 1%
Sredniej z sumy przychodow i kosztow, dla zestawienia zmian w funduszach — 2% warto$ci funduszy
wiasnych.

Zar6wno w ramach przygotowania kontroli, jak i w zwigzku z prowadzonym postepowaniem korzystano
z uprawnien art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy o NIK. Departament Budzetu i Finansow zebrat od jednostek
objetych kontrolg bazy danych z ksiag rachunkowych wraz z opisem przyjetych zasad (polityki)
rachunkowosci oraz sprawozdania finansowe za 2014 r., ktore po przeanalizowaniu zostaty przekazane
kontrolerom przeprowadzajacym kontrole.

4.2. Postepowanie kontrolne i dziatania podjete po zakoriczeniu kontroli

W czterech z siedmiu przeprowadzonych kontroli, do ocen, uwag i wnioskow przedstawionych

w wystapieniach pokontrolnych nie zgtoszono zastrzezen. Do pozostatych trzech kierownicy

kontrolowanych jednostek zgtosili tacznie 19 zastrzezen, z czego cztery uwzgledniono czesciowo,

a pozostate oddalono, tj.:

o W Ministerstwie Gospodarki? zgtoszono dwa zastrzezenia dotyczace ujmowania w ksiegach
rachunkowych akcji i udziatbw Spétek Skarbu Panstwa oraz niespisania z ksiag rachunkowych
nalezno$ci nieSciggalnych od spotek, ktdre wykreslono z Krajowego Rejestru Sadowego, ktére
w catosci oddalono,

e w Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju*® zgtoszono tacznie pieC zastrzezen dotyczacych: usunigcia
wnioskow o umieszczanie w rocznych sprawozdaniach z realizacji Strategii Rozwoju Transportu do
2020 danych o zaawansowaniu planu wydatkdw w podziale na rodzaje transportu oraz cele
szczegbtowe oraz o podjecie dziatarn zmierzajacych do ujednolicenia uktadu zadaniowego budzetu
panstwa z uktadem Strategii Rozwoju Transportu do 2020 roku; uwagi 0 wnioskowaniu przez ministra
wiasciwego do spraw rozwoju regionalnego o utworzenie przez Ministra Finanséw dwoch rozdziatow
klasyfikacji budzetowej — 75863 Regionalne Programy Operacyjne 2014-2020 finansowane ze
$rodkéw EFRR oraz 75864 — Regionalne Programy Operacyjne 2014-2020 finansowane ze $rodkéw
EFR, co zdaniem NIK nie stuzyto zapewnieniu przejrzystosci uktadu funkcjonalnego budzetu panstwa;
uwagi, zgodnie z ktdrg Minister nie zapewnit jednolitosci uktadu dziatan zawartych w Programie
Operacyjnym Infrastruktura i Srodowisko 2007-2013 i 2014-2010 w cze$ci 34 — Rozwdj regionalny —
z ukltadem zadaniowym budzetu panstwa; stwierdzenia, ze dostosowanie klasyfikacji zadaniowej do
uktadu programéw operacyjnych perspektywy 2014-2020 w zakresie funkcji 17 - Ksztattowanie
rozwoju regionalnego Polski — prowadzi do pogorszenia przejrzystosci finansdw publicznych; cztery
zastrzezenia uwzgledniono czesciowo (w zakresie zamiany dwéch wnioskdw, dotyczacych realizaci
Strategii Rozwoju Transportu do 2020 roku na uwagi, w zakresie tresci wniosku o przekazanie
Ministrowi Finanséw szczeg&towych propozycji dotyczacych wprowadzenia jednolitego ukfadu

42 Zastrzezenia zostaty zlozone przez Ministra Rozwoju, ktdry z dniem 16 listopada 2015 r. stat sie dysponentem $rodkéw
budzetowych czesci 20 Gospodarka.

43 Zastrzezenia zostaly zlozone przez Ministrow: Rozwoju oraz Infrastruktury i Budownictwa, ktérzy z dniem 16 listopada
2015 . stali sie dysponentami Srodkow budzetowych, odpowiednio czgsci 34 Rozwdj regionalny oraz czesci 18 Budownictwo,
planowanie i zagospodarowanie przestrzenne oraz mieszkalnictwo i 39 Transport, ktérych dotychczasowym dysponentem byt
Minister Infrastruktury i Rozwoju.
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funkcjonalnego klasyfikacji wydatkéw dla catego sektora finanséw publicznych oraz w zakresie
wykresSlenia uwagi, ze minister wlasciwy do spraw rozwoju regionalnego nie zapewnit jednolitosci
ukltadu dziatan zawartych w POIiS 2007-2013 w czeéci 34 — Rozwdj regionalny — z uktadem
zadaniowym budzetu panstwa), pozostate oddalono w cato$ci,

W  Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji*4 zgtoszono 12 zastrzezen do nieprawidtowosci
dotyczycacych: ewidencjonowania zdarzen gospodarczych w niewtadciwym okresie sprawozdawczym,
niezgodnie z trescig ekonomiczng, niedokonania odpisu aktualizujacego warto$¢ naleznosci, braku
ciggtosci bilansowej, aktualizacji polityki rachunkowosci, niestosowania postanowien instrukcji
inwentaryzacyjnej, btednego wykazywania danych w sprawozdaniu finansowym, finansowania
zobowigzan z niewtasciwych budzetow oraz niezwlocznego zwracania wadiow po wyborze oferty
najkorzystniejszej lub uniewaznieniu postepowania. Wszystkie zastrzezenia w cato$ci oddalono.

W wystapieniach pokontrolnych sformutowano tacznie 58 wnioskéw pokontrolnych. Dotyczyty one
w szczegblnosci:

opracowania i opublikowania standardéw jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych, zgodnych

ze standardami migdzynarodowymi,

wyeliminowania dochodéw FUS, otrzymywanych z budzetu panstwa w celu zrefundowania temu

funduszowi ubytku sktadki przekazywanej otwartym funduszom emerytalnym, z dochoddéw

publicznych w sporzadzanym w Ministerstwie Finanséw zestawieniu dochodéw i wydatkéw sektora

finanséw publicznych,

opracowania projektu zmiany ustawy o finansach publicznych, ktdry:

a) umozliwi wykazywanie wszystkich transferéw Srodkéw z budzetu panstwa do Funduszu
Ubezpieczen Spotecznego jako wydatkow budzetu panstwa,

b) umozliwi wykazywanie transferu $rodkéw, pochodzacych z prywatyzacji majatku Skarbu
Panstwa, do innych jednostek sektora finanséw publicznych jako wydatkéw budzetu panstwa,
a nie jego rozchodow,

c) zlikwiduje grupe wydatkéw budzetu panstwa, okreslong w art. 124 ust. 1 pkt 6 jako ,wydatki na
realizacje programéw finansowanych z udziatem srodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2,
w tym wydatki budzetu srodkéw europejskich”, i wtaczy te wydatki do odpowiednich grup
ekonomicznych,

d) zmieni definicje $rodkow publicznych zawartg w art. 5 ust. 1, tak aby w jasny sposob odrozni¢
dochody publiczne od innych rodzajow Srodkéw publicznych,

uszczegotowienia treSci zestawienia dochodow i wydatkow sektora finanséw publicznych

0 brakujace, istotne grupy dochoddw i wydatkéw publicznych,

podjecia prac nad rozszerzeniem sprawozdawczosci w zakresie wydatkéw poszczegoinych

jednostek sektora finansdéw publicznych o komponent pozwalajacy na identyfikacje struktury

wydatkéw publicznych w ujeciu regionalnym oraz o komponent pozwalajacy na identyfikacje

adresatow $rodkow publicznych, ktory umozliwi petng eliminacje przeptywu Srodkéw migdzy

jednostkami sektora finansow publicznych,

doprowadzenia do zgodno$ci uzywanego w ustawach budzetowych terminu budzet panstwa

Z jego znaczeniem wynikajacym z Konstytucji RP i ustawy o finansach publicznych,

powigzania danych o wydatkach budzetu panstwa z danymi dotyczacymi finansowania zadan

strategicznych panstwa oraz zadan okreslonych w programach wspéffinansowanych z budzetu

Srodkow europejskich,

44 Zastrzezenia zostaly zlozone przez Ministra Cyfryzacji, ktéry z dniem 16 listopada 2015 r. stat sie dysponentem $rodkéw
budzetowych czesci 27 Informatyzacja.
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ograniczenia liczby uktadéw funkcjonalnych (uktadu dziatbw administracji rzadowej, uktadu

dziatowo-rozdziatowego i ukfadu zadaniowego) dotyczacych wydatkow budzetowych oraz

wprowadzenia jednolitej dla catego sektora finanséw publicznych klasyfikacji funkcjonalnej
wydatkow publicznych, spojnej z miedzynarodowa klasyfikacjg COFOG,

dostosowania zakresu podmiotowego sektora finanséw publicznych do zakresu podmiotowego

sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych,

opracowania metodologii obliczania wydatkow na realizacje Strategii Rozwoju Kraju 2020 oraz

sporzadzenia harmonogramu tych wydatkow,

prezentowania w sprawozdaniach z realizacji Strategii Rozwoju Kraju 2020 danych

o wydatkach w ujeciu zadaniowym i regionalnym, w powigzaniu z efektami rzeczowymi, zaréwno na

poziomie zadan strategicznych, jak i celow,

umieszczania w informacjach dotyczacych stanu realizacji Programu Budowy Drog Krajowych

danych o:

a) wydatkach planowanych do poniesienia do kofAca okresu sprawozdawczego, wedtug
harmonogramu poszczegdlnych zadan, wraz z wyjasnieniem przyczyn i skutkéw odchylenia
wykonanych wydatkéw od przyjetego harmonogramu,

b) tacznych, planowanych do oddania do ruchu do kofca danego roku kilometrach drog krajowych
ujetych w programie oraz o zaawansowaniu realizacji planu wydatkéw przewidzianych do
poniesienia na caty program, w podziale na kategorie drég,

c) stopniu zaawansowania planu rzeczowego programu w stosunku do pierwotnego planu oraz
planu po zmianach,

d) kosztach budowy 1 km drog réznego rodzaju, oddanych do uzytkowania w catym okresie
obowigzywania programu i w roku, ktérego dotyczyto sprawozdanie,

umieszczania w sprawozdaniach z wykonania Wieloletniego Programu Inwestycji Kolejowych

informacji:

a) o kwotach, jakie byty planowane do poniesienia na poszczegdine zadania od poczatku ich
realizacji do konca roku sprawozdawczego (wedtug pierwotnego planu i planu po zmianach)
i 0 wydatkach poniesionych na te zadania od poczatku okresu objetego programem,

b) pozwalajacych na ocene, w jakim stopniu zmiana harmonogramu wydatkdw w stosunku do ich
planu pierwotnego i planu po zmianach wptynie na osiagniecie celéw programu,

dostosowania podejmowanych dziatari w zakresie transportu kolejowego do obowigzujacej wersji

Master Planu dla transportu kolejowego w Polsce do roku 2030 oraz sporzadzania sprawozdan

pozwalajgcych na monitorowanie stopnia realizacji celow okre$lonych w tym planie,

zapewnienia skutecznej kontroli zarzadczej, minimalizujacej ryzyko wystapienia btedéw w zakresie

prowadzenia ksiag rachunkowych i sporzadzania sprawozdan, w tym wyodrebnienia komérki audytu

wewnetrznego i zapewnienia bezposredniego nadzoru nad nig dyrektora generalnego, zgodnie

z przepisami o finansach publicznych,

uaktualnienia przyjetych zasad (polityki) rachunkowosci,

odpowiedniego dokumentowania przeprowadzenia i rozliczenia inwentaryzacji,

podjecia dziatar w celu okreslenia procedur tworzenia odpiséw aktualizujacych warto$¢ naleznosci

oraz opracowania procedur (zasad) tworzenia rezerw na zobowigzania z uwzglednieniem stopnia

prawdopodobienstwa ich zaptaty,

wprowadzenia zapisdbw uzupetniajgcych lub  korygujacych ksiegi rachunkowe poprzez:

wyksiegowanie nalezno$ci nieSciggalnych lub przedawnionych, ujecie w ksiegach rachunkowych

warto$ci akcji i udziatow spotek z udziatem Skarbu Parstwa, w ktérych prawa z akcjiludziatéw
wykonuje minister, skorygowanie bezpodstawnie naliczonych odsetek, doprowadzenie do zgodnosci
ewidenciji analitycznej i syntetycznej $rodkdw trwatych oraz wartosci niematerialnych i prawnych
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e sporzadzenia sprawozdania jednostkowego jednostki budzetowej, o ktérym mowa w § 17 ust. 1
rozporzadzenia w sprawie szczegoinych zasad rachunkowosci,

e ujmowania w sprawozdaniach finansowych MF danych wynikajacych z ksigg rachunkowych
prowadzonych w Departamencie Instytucji Pfatniczej, dotyczacych operacji gospodarczych na
rachunkach bankowych przeznaczonych do obstugi poszczegdlnych Srodkéw otrzymywanych
z budzetu UE i innych zrodet zagranicznych,

o skorygowania sprawozdan Rb-N,

e podjecia dziatan zmierzajacych do przekazania przez Naczelnika Urzedu Skarbowego
wyegzekwowanych kwot od Wojewddztwa Mazowieckiego na poczet sptaty naleznosci MF,

e zgtaszania zapotrzebowania na $rodki finansowe w wysokoSci umozZliwiajacej terminowe
regulowanie zobowigzan, bez koniecznosci angazowania S$rodkéw Zaktadowego Funduszu
Swiadczen Socjalnych.

Z otrzymanych odpowiedzi na wystapienia pokontrolne wynika, ze 13 wnioskéw jest w trakcie realizacji,
a pozostatych wnioskéw dotychczas nie zrealizowano.

Ponadto w dniu 15 marca 2016 r. Minister Finanséw przestat wyjasnienia i informacje o sposobie
wykorzystania uwag i wnioskéw. Minister Finansow, bedacy najistotniejszym organem administracii
rzadowej w sprawach zapewnienia jawnego i przejrzystego systemu informacji w zakresie finansow
publicznych, poinformowat, ze ze wzgledu na szeroki zakres kontroli oraz rézny stopiei szczegdtowosci
whnioskéw nie byto moZliwe jednoznaczne potwierdzenie przyjecia ich do realizacji. Wymagacé to bedzie
przeprowadzenia w Ministerstwie Finansow dalszych analiz. Nalezy jednak podkresli¢, ze Minister
Finansow odméwit realizacji pieciu z dziesieciu najwazniejszych wnioskow systemowych
w kontrolowanym zakresie, a w przypadku pozostatych pieciu wnioskéw odpowiedziat, ze ich przyjecie
bedzie zalezato od wynikéw dalszych analiz prowadzonych w ministerstwie.

4.3. Finansowe rezultaty kontroli

Finansowe rezultaty kontroli wyniosty ogétem 36.658.766.124,88 zt z czego:

— uszczuplenie Srodkow lub aktywow 11.156,00 zt
— kwoty wydatkowane z naruszeniem przepisow prawa 13.000,00 zt
— sprawozdawcze skutki nieprawidtowo$ci 33.425.176.916,79 zt
— potencjalne  finansowe  lub  sprawozdawcze  skutki

nieprawidk)woéci 3.233.565.052,09 zt.
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Zatacznik nr 1

Charakterystyka stanu prawnego

Definicje i og6lne zasady

Ustawa o finansach publicznych stanowi o ,$rodkach publicznych”. Zgodnie z art. 5 ust. 1 tej ustawy
$rodkami publicznymi sa;
1) dochody publiczne;
2) Srodki pochodzace z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajace zwrotowi $rodki z pomocy
udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA);
3) Srodki pochodzace ze zrodet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi, inne niz wymienione w pkt 2;
4) przychody budzetu panstwa i budzetow jednostek samorzadu terytorialnego oraz innych jednostek
sektora finansow publicznych pochodzace:
a) ze sprzedazy papierdw wartosciowych,
b) z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa oraz majatku jednostek samorzadu terytorialnego,
C) ze sptat pozyczek i kredytow udzielonych ze srodkéw publicznych,
d) z otrzymanych pozyczek i kredytdw,
e) z innych operacji finansowych;
5) przychody jednostek sektora finanséw publicznych pochodzace z prowadzonej przez nie
dziatalno$ci oraz pochodzace z innych zrodet.

Katalog wymienionych w ufp $rodkéw publicznych jest niekonsekwentny i niejednoznaczny,
w szczegblnosci jesli chodzi o zdefiniowanie, ktére $rodki publiczne powinny byé zakwalifikowane do
dochodéw publicznych, a ktére do przychodow.

Jako przyktad nieScistosci i braku jednoznacznosci podziatu Srodkéw publicznych na:

— dochody publiczne,

— przychody publiczne oraz

— $rodki pochodzace ze zrédet zagranicznych niepodlegajace zwrotowi

wskaza¢ nalezy, iz zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 5 ufp do przychodéw zostaly zaliczone wptywy jednostek

sektora finanséw publicznych pochodzace z prowadzonej przez nie dziatalnosci oraz pochodzace

z innych zrédet, zgodnie za$ z art. 5 ust. 2 pkt 3 ufp wpltywy ze sprzedazy wyrob6éw i ustug

$wiadczonych przez jednostki sektora finanséw publicznych sg zaliczane do dochodéw publicznych.

Podobnie, w mys| art. 5 ust. 2 pkt 4-8 ufp do dochoddw publicznych zalicza sie:

— dochody z mienia jednostek sektora finanséw publicznych, tj. wptywy z uméw najmu, dzierzawy
i innych uméw o podobnym charakterze, odsetki od $rodkéw na rachunkach bankowych, odsetki od
udzielonych pozyczek i od posiadanych papieréw warto$ciowych, dywidendy z tytutu posiadanych
praw majatkowych;

— spadki, zapisy i darowizny w postaci pienieznej na rzecz jednostek sektora finanséw publicznych;

— odszkodowania nalezne jednostkom sektora finanséw publicznych;

— kwoty uzyskane przez jednostki sektora finanséw publicznych z tytutu udzielonych poreczen
i gwarancji;

— dochody ze sprzedazy majatku, rzeczy i praw, niestanowigce przychodéw w rozumieniu art. 5 ust. 1
pkt 4 lit. ai b ufp.

Ponadto ustawodawca w ufp postuguje sie pojeciem przychody na okreslenie dwdch odmiennych

rodzajéw Srodkow publicznych:

1) przychody budzetu panstwa i budzetdéw jednostek samorzadu terytorialnego oraz innych jednostek
sektora finansow publicznych pochodzace:
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a) ze sprzedazy papierdw wartosciowych,

b) z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa oraz majatku jednostek samorzadu terytorialnego,

C) ze sptat pozyczek i kredytdw udzielonych ze $rodkéw publicznych,

d) z otrzymanych pozyczek i kredytow,

e) z innych operacji finansowych;
2) przychody jednostek sektora finanséw publicznych pochodzace z prowadzonej przez nie

dziatalno$ci oraz pochodzace z innych zrodet.
Przytaczajac stanowisko dokiryny*> wskazaC nalezy, iz pierwsza grupa wyzej wymienionych
przychodéw charakteryzuje sie tym, ze zwiekszajg one zasob $rodkéw pienieznych znajdujgcych
w dyspozycji jednostek sektora finanséw publicznych, lecz nie zwigkszajg ich majatku. Druga grupa
przychodoéw nie ma natomiast ani charakteru zwrotnego, ani charakteru czasowego, nie dotyczy tez
prywatyzacji w rozumieniu ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji.

Wydaje sie zatem, iz wskazanym byloby zakwalifikowanie drugiej wyzej wymienionej kategorii
przychoddw publicznych do dochodow publicznych.

Postugiwanie sie tym samym okresleniem do wyzej wymienionych wptywow nie stuzy przejrzystosci
finanséw publicznych i zgodnie z przyjetym stanowiskiem doktryny*¢ nie zastuguje na aprobate.

Zgodnie z art. 6 ufp Srodki publiczne przeznacza sie na:

1) wydatki publiczne;

2) rozchody publiczne, w tym na rozchody budZzetu panstwa i budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego.

Rozchodami publicznymi sa;

1) spfaty otrzymanych pozyczek i kredytow;

2) wykup papieréw warto$ciowych;

3) udzielone pozyczki i kredyty;

4) ptatnosci wynikajace z odrebnych ustaw, ktérych zrodtem finansowania sg przychody z prywatyzacii
majatku Skarbu Panstwa;

5) inne operacje finansowe zwigzane z zarzadzaniem dtugiem publicznym i ptynnoscia;

6) ptatnoSci zwigzane z udziatami Skarbu Paristwa w migdzynarodowych instytucjach finansowych.

Podziat przeznaczenia $rodkow publicznych na wydatki i rozchody jest zwigzany z podziatem Srodkéow
na dochody i przychody. Jak wskazuje sie w doktrynie4” potrzeba wyréznienia kategorii rozchodow
wigze sie rowniez z miedzynarodowymi standardami rachunkowosci, konieczno$cig zachowania
poréwnywalnosci operacji finansowych w skali miedzynarodowej, a takze przejrzystosci i czytelnosci
rachunkow budzetowych w skali kilkuletniej.

Do kategorii rozchoddw, o ktorych stanowi art. 6 ust. 2 pkt 4 ufp® zalicza sie m.in.:

— przeznaczenie wptywdw z prywatyzacji niektérych przedsiebiorstw panstwowych i jednoosobowych
spotek Skarbu Panstwa oraz zbycia akcji lub udziatow spétek nalezacych do Skarbu Parnstwa na
finansowanie reformy systemu ubezpieczen spotecznych (art. 2 ust.1 ustawy o wykorzystaniu

45 B, Kucia-Gusciora w ,Ustawa o finansach publicznych. Komentarz” pod red. P. Smolenia, Warszawa 2012, s. 112.

46 B. Kucia-Gusciora w ,Ustawa o finansach publicznych. Komentarz” pod red. P. Smolenia, Warszawa 2012, s. 111 -113; E.
Kornberger-Sokotowska w ,Ustawa o finansach publicznych. Komentarz” pod. red. W. Misigga, Warszawa 2015, s. 22-23.

47 E. Ruskowski w ,Finanse publiczne. Komentarz praktyczny”, praca zbiorowa pod red. E Ruskowskiego i J. M. Salachny,
Gdansk 2014, s.96.

48 Ptatnosci wynikajace z odrebnych ustaw, ktérych zrodiem finansowania sg przychody z prywatyzacji majatku Skarbu
Panstwa.
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wpltywoéw z prywatyzacji czesci mienia Skarbu Panstwa na cele zwigzane z reformg systemu
ubezpieczen spotecznych);

— przekazywanie przychodow uzyskanych z prywatyzacji na panstwowe fundusze celowe, tj. Fundusz
Reprywatyzacji, Fundusz Restrukturyzacji Przedsiebiorcéw, Fundusz Skarbu Panstwa, Fundusz
Nauki i Technologii Polskiej*° ;

— zasilanie Funduszu Rezerwy Demograficznej $rodkami z prywatyzacji mienia Skarbu Paristwa®.

Stanowisko doktryny, w zakresie ujmowania ww. $rodkéw do katalogu rozchodow publicznych nie jest
jednolitest.

W ocenie NIK kwalifikacja powyzszych dziata do rozchodéw, zamiast do wydatkéw, nie jest zgodna
z ich charakterem ekonomicznym i wptywa na wysoko$¢ deficytu budzetu panstwa. Dziatanie takie jest
réwniez niecelowe z punktu widzenia zachowania przejrzystosci finanséw publicznych.

Zwrbcenie uwagi wymaga rowniez niejednolite rozumienie pojeé, tj. przychody, wydatki, koszty. Ujete
w budzecie panstwa, budzetach jednostek samorzadu terytorialnego i planach finansowych jednostek
budzetowych dochody oraz przychody, wydatki oraz rozchody odnoszg sie do pojeé, o ktorych stanowi
art. 51 6 ufp. W przypadku pozostatych jednostek sektora finanséw publicznych, tj. np. agencje
wykonawcze, instytucje gospodarki budzetowej czy tez inne panstwowe lub samorzadowe osoby
prawne, o ktdrych stanowi art. 9 pkt 14 ufp, pojecia: przychody, koszty (w tym wydatki) odnoszg sie do
terminologii uregulowanej w ustawie o rachunkowo$ci.

Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 30 uor pod pojeciem przychoddw i zyskdw rozumie sie uprawdopodobnione
powstanie w okresie sprawozdawczym korzysci ekonomicznych, o wiarygodnie okreslonej wartosci,
w formie zwigkszenia wartosci aktywdw, albo zmniejszenia wartosci zobowigzan, ktére doprowadza do
wzrostu kapitatu wlasnego lub zmniejszenia jego niedoboru w inny sposéb niz wniesienie Srodkow
przez udziatowcow lub wiascicieli. Pod pojeciem kosztdw i strat rozumie sie natomiast
uprawdopodobnione zmniejszenia w okresie sprawozdawczym korzy$ci ekonomicznych, o wiarygodnie
okre$lonej wartosci, w formie zmniejszenia wartosci aktywow, albo zwigkszenia warto$ci zobowigzan
i rezerw, ktére doprowadzg do zmniejszenia kapitatu wtasnego lub zwiekszenia jego niedoboru w inny
sposob niz wycofanie $rodkow przez udziatowcow lub wiascicieli (art. 3 ust. 1 pkt 31 uor).

Struktura jednostek sektora finanséw publicznych

Zgodnie z art. 9 ufp sektor finanséw publicznych tworza;

1) organy wiadzy publicznej, w tym organy administracji rzadowej, organy kontroli parstwowe;
i ochrony prawa oraz sady i trybunaty;

jednostki samorzadu terytorialnego oraz ich zwigzki, a takze zwigzki metropolitaine;

jednostki budzetowe;

samorzadowe zakfady budzetowe;

agencje wykonawcze;

2
3
4
5

—_— — —— ~—

49 Art. 56 ust. 1 ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji.

50 Art. 58 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia z dnia 13 pazdziernika 1998 r. o systemie ubezpieczen spotecznych (Dz. U. z 2015 r. poz.
121, ze zm.).

51 M.in. E. Ruskowski w ,Finanse publiczne. Komentarz praktyczny”, praca zhiorowa pod red. E Ruskowskiego i J. M.
Salachny, Gdansk 2014, s.96 stoi na stanowisku, iz w petni prawidtowe wydaje sie kwalifikowanie do rozchodow publicznych
ptatnosci wynikajacych z odrebnych ustaw, ktérych zrodtem finansowania sa przychody z prywatyzacji mienia Skarbu Paristwa.
Inaczej E. Kornberger-Sokotowska w ,Ustawa o finansach publicznych. Komentarz” pod. red. W. Misiaga, Warszawa 2015, s.
30, ktéra wskazuje iz $rodki z prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa, ktére trafiajg do innej jednostki sektora finanséw
publicznych stanowig wewnatrzsektorowg redystrybucje srodkéw i nie ma wiekszego ekonomicznego uzasadnienia wytaczenie
ich z kategorii wydatkéw. W jej ocenie stuzy to przede wszystkim poprawie wyniku finansowego budzetu panstwa.
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6) instytucje gospodarki budzetowej;

7) panstwowe fundusze celowe;

8) Zaktad Ubezpieczen Spotecznych i zarzadzane przez niego fundusze oraz Kasa Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego i fundusze zarzadzane przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia
Spotecznego;

9) Narodowy Fundusz Zdrowia;

10) samodzielne publiczne zaktady opieki zdrowotne;j;

11) uczelnie publiczne;

12) Polska Akademia Nauk i tworzone przez nig jednostki organizacyjne;

13) panstwowe i samorzadowe instytucje kultury;

14) inne panstwowe lub samorzadowe osoby prawne utworzone na podstawie odrebnych ustaw w celu

wykonywania zadan publicznych, z wytgczeniem przedsiebiorstw, instytutéw badawczych, bankdw
i spotek prawa handlowego.

P.J. Lewkowicz52 wskazuje, iz w doktrynie podkre$la sig, ze istnienie sektora finansdw publicznych
zwigksza mozliwosci nadania finansom publicznym petnej jawnosci i przejrzystosci.

Zrewidowany europejski system rachunkow (ESA 2010) ustanowiony rozporzadzeniem Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 549/2013 z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie europejskiego Systemu
rachunkow narodowych i regionalnych w Unii Europejskiej>® zawiera metodyke i program transmis;ji
danych, w ktérym okreSlono rachunki i tablice, ktére wszystkie panstwa cztonkowskie majg
przekazywaé zgodnie z ustalonymi terminami. ESA 2010 bedzie stopniowo zastepowaé wszystkie inne
systemy, petnigc role ram odniesienia zawierajacych wspélne standardy, definicje, klasyfikacje i zasady
zapisow ksiegowych stuzace do sporzadzania rachunkow panstw cztonkowskich na potrzeby Unii w taki
sposdb, by umozliwi¢ uzyskanie wynikéw poréwnywalnych miedzy paristwami cztonkowskimi.

W mysl rozporzadzenia ESA 2010 sektor publiczny obejmuje wszystkie znajdujace sie pod kontrolg>
instytucji rzadowych i samorzadowych jednostki instytucjonalne bedace rezydentami w ramach danej
gospodarki. Zakres podmiotowy sektora publicznego wg. ESA 2010 (sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych) rézni sie¢ zatem od zakresu podmiotowego sektora finanséw publicznych
unormowanego w ustawie o finansach publicznych.

NIK poddaje zatem pod rozwage dostosowanie zakresu podmiotowego sektora finanséw publicznych
okreslonego w ustawie o finansach publicznych do zakresu podmiotowego sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych, o ktdrym stanowi rozporzadzenie ESA 2010.

Zakres kompetencji Rady Ministrow, ministrow a cze$ci budzetowe

Zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow®® czlonek Rady Ministréw
uczestniczy, na zasadach okreslonych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, w ustalaniu polityki
panstwa, ponoszac za tres¢ i za realizacje dziatarh Rzadu odpowiedzialno$¢ w trybie i na zasadach
okre$lonych w odrebnych przepisach.

Prezes Rady Ministréw ustala, w drodze rozporzadzenia®s:

52 P, J. Lewkowicz w ,Finanse publiczne. Komentarz praktyczny”, praca zbiorowa pod red. E. Ruskowskiego i J. M. Salachny,
Gdansk 2014, s. 107.

53 Dz. U.UE. L 174 z dnia 26 czerwca 2013 r., str. 1 ze zm., zwane dalej rozporzadzeniem ESA 2010.

54 "Kontrole" definiuje sie jako mozliwo$¢ decydowania o ogélnej polityce lub programie jednostki instytucjonalne;.
%Dz, U.z2012r. poz. 392, ze zm.

5 Art. 33 ustawy 0 Radzie Ministrow.
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1) szczegotowy zakres dziatania ministra, niezwtocznie po powotaniu Rady Ministrow, a jezeli minister
zostat powotany w innym czasie - niezwlocznie po jego powotaniu;

2) ministerstwo lub inny urzad administracji rzadowej, ktéry ma obstugiwa¢ ministra, a w wypadku
ministra kierujacego okre$lonym dziatem administracji rzadowej - rowniez organy jemu podlegte lub
przez niego nadzorowane.

Prezes Rady Ministrdw okreslajac szczegotowy zakres dziatania ministra, w wypadku ministra

kierujgcego okreslonym dziatem administracji rzadowe;j:

1) wskazuje, z uwzglednieniem przepisow o dziatach administracji rzadowej, dziat lub dziaty, ktorymi
kieruje minister;

2) okre$la, z zastrzezeniem przepisdw odrebnych, zakres uprawnien ministra jako dysponenta
wyodrebnionej lub wyodrebnionych czeéci budzetu panstwa.

W my$l art. 34 ust. 1i 2 ustawy o Radzie Ministréw minister kieruje, nadzoruje i kontroluje dziatalno$¢
podporzadkowanych organéw, urzedow i jednostek, a takze nadzoruje i kontroluje dziatalno$¢ organow
i jednostek, w stosunku do ktorych uzyskat uprawnienia nadzorcze na podstawie przepisow
ustawowych, na zasadach okreslonych w tych przepisach.

Art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 4 wrze$nia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej*” stanowi, iz minister
kierujacy dziatem administracji rzagdowej jest wtasciwy w sprawach z zakresu administracji rzadowe;j
okres$lonych w ustawie, z wyjatkiem spraw zastrzezonych w odrebnych przepisach do kompetencji
innego organu.

Rachunkowos¢ i sprawozdawczos$¢ jednostek sektora publicznego

Zasady rachunkowos$ci i sprawozdawczo$ci jednostek tworzacych sektor finanséw publicznych sg

niejednolite. Wprawdzie do wszystkich jednostek sektora zastosowanie ma ustawa o rachunkowosci, to

jednak dla czesci jednostek ustanowiono szczegolne zasady rachunkowosci, w tym odmienne

obowigzki sprawozdawcze. Szczeg6ine zasady rachunkowosci dotycza;

1) ewidencji wykonania budzetu,

2) ewidencji wykonania budzetu w uktadzie zadaniowym,

3) ewidencji aktywow trwatych stanowigcych wtasnos¢ Skarbu Panstwa lub jednostek samorzadu
terytorialnego,

4) wyceny poszczegolnych sktadnikow aktywow i pasywow,

5) sporzadzania sprawozdan finansowych oraz odbiorcow tych sprawozdan.

Zasady powyzsze okreslone zostaty w ustawie o finansach publicznych i wydanych na jej podstawie

przepisach wykonawczych, {.:

1) rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szczegdlnych zasad
rachunkowosci oraz plandw kont dla budzetu panstwa, budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzadowych zaktadéw budzetowych, panstwowych
funduszy celowych oraz panstwowych jednostek budzetowych majacych siedzibe poza granicami
Rzeczypospolitej Polskigj,

2) rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 25 pazdziernika 2010 r. w sprawie zasad rachunkowosci
oraz plandw kont dla organéw podatkowych jednostek samorzadu terytorialnegos,

3) zarzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 29 grudnia 2015 r. w sprawie zasad rachunkowo$ci i planéw
kont dla organdéw podatkowych podlegtych Ministrowi Finanséw w zakresie poboru i rozliczenia
podatkéw, opfat, wptat z zysku przedsigbiorstw panstwowych, jednoosobowych spétek Skarbu

57 Dz. U.z2015r. poz. 812, ze zm.
5 Dz. U. Nr 208, poz. 1375.
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Panstwa oraz bankow panstwowych, a takze innych niepodatkowych nalezno$ci budzetowych, do
ktérych poboru, ustalania lub okreslania sg uprawnione organy podatkowe®°.

Jednostki budzetowe i samorzadowe zakiady budzetowe, na mocy art. 80 ustawy o rachunkowosci,
wytaczone zostaty z obowigzku sporzadzania sprawozdan finansowych okreslonych przepisami tej
ustawy. Jednostki te sporzadzajg sprawozdania finansowe w zakresie i wedtug wzordw okreslonych w
rozporzadzeniu w sprawie szczegolnych zasad rachunkowosci. Sprawozdania finansowe tych
jednostek obejmujg bilans, rachunek zyskéw i strat oraz zestawienie zmian w funduszu jednostki, przy
czym zdarzenia dotyczace panstwowego funduszu celowego ujmuje sie w ksiegach rachunkowych
i wykazuje w sprawozdaniu finansowym jednostki obstugujacej dysponenta tego funduszu. Panstwowe
jednostki budzetowe obstugujace dysponenta czesci budzetowej i dysponentow Srodkéw budzetu
panstwa drugiego stopnia sporzadzajg takze taczne sprawozdania finansowe.

Rozporzadzenie w sprawie szczegolnych zasad rachunkowosci zobowigzuje réwniez jednostki
samorzadu terytorialnego do sporzadzenia sprawozdania finansowego. Sprawozdanie to sktada sie
z bilansu z wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego® oraz tacznego bilansu, rachunku
zyskow i strat oraz zestawienia zmian w funduszu obejmujacych dane wynikajace ze sprawozdan
samorzadowych jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadéw budzetowych. Ponadto na zarzad
jednostki samorzadu terytorialnego natozony zostat obowigzek sporzadzenia skonsolidowanego bilansu
zawierajgcego informacje okreslone w rozporzadzeniu w sprawie szczegoinych zasad rachunkowosci.

Na jednostki sektora finansow publicznych natozony réwniez zostat obowigzek sporzadzania
sprawozdan budzetowych i w zakresie operacji finansowych, ktore sg gtownym zrodtem informacii
0 przebiegu wykonania budzetu jak réwniez zarzadzania dtugiem publicznym. Katalog jednostek
zobowigzanych do sporzadzania tych sprawozdan jest szerszy niz katalog jednostek zobowigzanych do
stosowania szczegdlnych zasad rachunkowosci.

Wycena srodkéw trwatych

Ustawa o rachunkowosci stanowi, iz $rodki trwate na dzien bilansowy wycenia sie wedtug cen nabycia
lub kosztow wytworzenia, lub wartoéci przeszacowanej (po aktualizacji wyceny $rodkdw trwatych),
pomniejszonych o odpisy amortyzacyjne lub umorzeniowe, a takze o odpisy z tytutu trwatej utraty
warto$ci (art. 28 ust.1 pkt1 uor). Ustalona w wyniku aktualizacji wyceny wartos¢ ksiegowa netto srodka
trwatego nie powinna by¢ wyzsza od jego wartosci godziwej, ktorej odpisanie w przewidywanym okresie
jego dalszego uzywania jest ekonomicznie uzasadnione. Aktualizacja wyceny $rodkéw trwatych moze
jednak nastapi¢ tylko na podstawie odrebnych przepiséw, co wynika z art. 31 ust. 3 uor. Tymi
przepisami sg odpowiednie rozporzadzenia Ministra Finanséw, (wydane na podstawie ustaw o podatku
dochodowym od os6b fizycznych, os6b prawnych) regulujgce amortyzacje $rodkow trwatych oraz ich
ewentualng aktualizacje. Ostatnie rozporzadzenie w tym zakresie zostato wydane w 1995 r. Byto to
rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 20 stycznia 1995 r. w sprawie amortyzacji $rodkow trwatych
oraz wartodci niematerialnych i prawnych, a takze aktualizacji wyceny Srodkéw trwatych®l. Zgodnie
z tym rozporzadzeniem aktualizacji wartosci Srodkow trwatych dokonano na dzien 1 stycznia 1995 r.
Zatem, praktycznie od 1995 r. wycena $rodkéw trwatych dla potrzeb bilansowych i sporzadzenia
sprawozdania finansowego opiera sie na koszcie historycznym, skorygowanym o odpisy amortyzacyjne
lub umorzeniowe i ewentualne odpisy z tytutu trwatej utraty wartosci. Uwzgledniajac, wystepujacq
w minionych latach, zmienno$¢ cen nabycia czy tez kosztdw wytworzenia, szczegoinie nieruchomosci,

59 Dz. Urz. MF z 2015 1. poz. 94.

60 Podkreslic nalezy, ze obecnie obowigzujace przepisy nie przewidujg sporzadzenia bilansu wykonania budzetu parnstwa
w formie takiej, do jakiej zobowigzane s jednostki samorzadu terytorialnego.

61 Dz. U. Nr 7, poz.34, ze zm. Rozporzadzenie zostato uchylone z dniem 1 stycznia 2001 r.
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wystepujg przypadki istotnych réznic w wycenie majatku i ich nieporéwnywalno$¢, w tym w odniesieniu
do cen rynkowych. Nalezy jednocze$nie zwroci¢ uwage, ze miedzynarodowe standardy rachunkowosci,
zaleznie od decyzji jednostki, daja mozliwos¢ wyceny Srodkéw trwatych wedtug wartosci godziwej.

Zasada kasowa i memoriatowa w rachunkowosci sektora publicznego

Wykonanie budzetu przebiega wedtug zasady kasowej. Zasada ta okre$la moment uznania wykonania
dochodéw i wydatkéw. Do dochoddw i wydatkéw budzetu danego roku zalicza sie tylko te, ktore
wystapity w postaci wptywdw i rozchodéw $rodkédw pienieznych na rachunkach bankowych
obstugujacych wykonanie budzetu paristwa.

Ujecie kasowe w ksiegach rachunkowych odnosi sie do ewidencji wykonania budzetu oraz ewidencii
w jednostkach budzetowych w zakresie rozpoznania dochodéw i wydatkéw. Wynika to zaréwno
z ustawy o finansach publicznych jak i rozporzadzenia w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci.
Rozporzadzenie w § 3 i 5 stanowi, iz ustalenie deficytu lub nadwyzki budzetu nastepuje na odrebnych
kontach ksiegowych w zakresie faktycznie (kasowo) zrealizowanych dochodéw i wydatkéw budzetu.
Ponadto zgodnie z art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy o finansach publicznych plany kont powinny uwzglednia¢,
ze dochody i wydatki ujmuje sie w terminie ich zapfaty, niezaleznie od rocznego budzetu, ktdrego
dotycza. Ponadto art. 40 ust. 2 pkt 2 ufp stanowi, ze nalezy réwniez ujmowa¢ wszystkie etapy rozliczen
poprzedzajgce pfatno$¢ dochodéw i wydatkow, a w zakresie wydatkéw i kosztow - takze
zaangazowanie Srodkow. Zapis ten wskazuje, ze nie mozna méwi¢ o ,Czystej’ zasadzie kasowej
w stosunku do budzetu. Ponadto w budzecie panstwa wystepujg odstepstwa od zasady kasowej.
Przyktadowo dotyczy to sposobu ujmowania dochoddw i wydatkéw w tzw. okresie przej$ciowym,
0 ktérym mowa w rozdziale 7 rozporzadzenia z dnia 15 stycznia 2014 r. w sprawie szczegGtowego
sposobu wykonywania budzetu panstwa®2. Innym przyktadem takiego odstepstwa jest sposob
ujmowania naleznych jednostkom samorzadu terytorialnego udziatow w podatku dochodowym od oséb
prawych i od 0séb fizycznych, czy tez sposdb ujmowania wyptaconej w grudniu raty czesci o$wiatowe;
subwencji 0ogoinej, zaliczanej do wydatkdw stycznia roku nastepnego.

Przeciwienstwem zasady kasowej jest zasada memoriatowa wynikajacg z art. 6 ustawy
o rachunkowosci. Zgodnie z nig operacje ksiegowane sq w momencie naliczenia obcigzenia, a nie
wowczas gdy jest przyjmowana lub wydatkowana gotéwka. Wszystkie osiggane przez jednostke
przychody i koszty jg obcigzajace zwigzane z tymi przychodami dotyczace danego roku obrotowego,
ujmuije sie w ksiegach rachunkowych w momencie ich zaistnienia, niezaleznie od terminu ich zaptaty.

Stan majatku, wszelkie koszty i przychody oraz fundusze i wynik finansowy rejestrowane sq w ewidencji
wedtug zasady memoriatowej. Operacje gospodarcze ujmowane sg zgodnie z terminami powstawania
zobowigzan i naleznosci, niezaleznie od tego, kiedy te zobowigzania i naleznosci sg wykonywane pod
wzgledem ptatniczym. Zasada ta dotyczy wszystkich jednostek sektora finanséw publicznych.

Ewidencja budzetu

Art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy o rachunkowosci stanowi, iz przepisy ustawy o rachunkowosci stosuje sie
m.in. do majacych siedzibe lub miejsce sprawowania zarzadu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej
0s6b prawnych, z wyjatkiem Skarbu Paristwa i Narodowego Banku Polskiego. Jednocze$nie w art. 2
ust. 1 pkt 4 lit. a uor wyraznie zostato wskazane, iz przepisy ustawy o rachunkowo$ci stosuje sie takze
do panstwowych jednostek budzetowych.

Ponadto zgodnie z art. 40 ust. 1 ustawy o finansach publicznych jednostki sektora finanséw publicznych
(a zatem takze panstwowe jednostki budzetowe) prowadza rachunkowo$¢ zgodnie z przepisami

62Dz. U.z 2016 r. poz. 69.
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o0 rachunkowos$ci, z uwzglednieniem zasad okre$lonych w niniejszej ustawie. Szczegdlne zasady
rachunkowosci dla jednostek budzetowych dotyczg m.in. ewidencji aktywow trwatych stanowigcych
wtasno$¢ Skarbu Panstwa, wyceny poszczegoinych sktadnikdéw aktywow i pasywow, sporzadzania
sprawozdan finansowych oraz odbiorcow tych sprawozdan (art. 40 ust. 3 ufp). Minister Finansow okresli
w drodze rozporzadzenia ww. szczegolne zasady rachunkowosci (art. 40 ust. 4 ufp). Oznacza to, ze
szczegolne zasady rachunkowosci okreslone w rozporzadzeniu wykonawczym do ustawy o finansach
publicznych uwzgledniajg tylko specyfike dziatalnosci jednostek sektora finanséw publicznych (w tym
panstwowych jednostek budzetowych), nie zmieniajac jednak podstawowej zasady, okreslonej w art. 40
ust. 1 ufp, zgodnie z ktdrg jednostki sektora finanséw publicznych prowadzg rachunkowo$¢ zgodnie
z przepisami o rachunkowosci, z uwzglednieniem zasad okre$lonych w ufp. Zatem postanowienia
ustawy o rachunkowosci, w tym dotyczace sposobu (zasad) prowadzenia ksigg rachunkowych
okre$lone w rozdziale 2 tej ustawy majg zastosowanie do prowadzenia rachunkowos$ci jednostek
sektora finansow publicznych, o ile nie pozostajg w sprzecznosci z postanowieniami ustawyo finansach
publicznych.

Skarb Panstwa jest osobg prawna, ktora jest podmiotem praw i obowigzkéw o charakterze
cywilnoprawnym w zakresie mienia panstwowego nienalezacego do innych panstwowych os6b
prawnych. Skarb Panstwa nie ma wtasnych organdéw, reprezentujq go wtasciwe panstwowe jednostki
organizacyjne stationes fisci nieposiadajgce osobowo$ci prawnej (w szczegdlnosci panstwowe
jednostki budzetowe). Kazda czynno$¢ cywilnoprawna panstwowej jednostki organizacyjnej jest
czynno$cig Skarbu Parstwa dokonywang w jego imieniu i na jego rzecz.

Minister Finanséw jest dysponentem m.in. czesci budzetowych: 79 - Obstuga diugu Skarbu Parstwa
i 98 Przychody i rozchody zwigzane z finansowaniem potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa®,
Obstuge Ministra Finanséw zapewnia Ministerstwo Finanséw®, {j. panstwowa jednostka budzetowa.
Ministerstwo Finanséw jest zatem parnistwowa jednostkg budzetows, ktéra realizuje dochody i wydatki
budzetowe, w tym m.in. w czesci budzetowej 79, realizuje przychody i rozchody zwigzane
z finansowaniem potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa.

Majac powyzsze na wzgledzie NIK stoi na stanowisku, iz wszystkie zdarzenia, w tym operacje
gospodarcze zwigzane z wykonaniem budzetu panstwa w czesciach budzetowych: 79 i 98, powinny
mie¢ odzwierciedlenie w ksiegach rachunkowych prowadzonych zgodnie z przepisami ustawy
o rachunkowo$ci, z uwzglednieniem zasad okre$lonych w ufp.

Ministerstwo Finanséw stoi natomiast na stanowisku, ze do ewidencji naleznosci i zobowigzan oraz
dochodéw i wydatkéw czesci 79 oraz przychoddw i rozchodéw czesci 98 nie majg zastosowania
przepisy ustawy o rachunkowo$ci, gdyz czesci te obejmujg naleznosci i zobowigzania Skarbu Panstwa
oraz zwigzane z ich obstugg dochody i wydatki, a art. 2 ust.1 pkt. 1 ustawy o rachunkowosci wytacza
Skarb Panstwa z obowigzku prowadzenia rachunkowo$ci, zgodnie z przepisami tej ustawy.

Obecne brzmienie art. 2 uor rodzi zatem watpliwo$ci, co do zakresu stosowania tej ustawy do operacii
prowadzonych w Ministerstwie Finanséw w zakresie ewidencji w ramach czesci budzetowych: 79 i 98.

Niejednoznaczny jest sens wylaczenia Skarbu Panstwa z obowigzku stosowania ustawy
o rachunkowosci. Jak juz wyzej wspomniano, Skarb Parnstwa nie ma wtasnych organéw, na ktore
mogtby by¢ natozony obowigzek stosowania przepisow uor. Trudno jest takze zakwalifikowaé ww.

63 § 2 ust. 2 pkt 2 rozporzadzenia Ministra Finansdw z 4 grudnia 2009 r. w sprawie klasyfikacji czesci budzetowych
oraz okreslenia ich dysponentéw (Dz. U. z 2014 r. poz. 413, ze zm.).

64 § 1 ust. 4 rozporzadzenia Prezesa Rady Ministrow z dnia 17 listopada 2015 r. w sprawie szczegétowego zakresu dziatania
Ministra Finanséw (Dz. U. poz. 1900).
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wylgczenie podmiotowe — jako wytgczenie przedmiotowe, tj. wytaczenie dotyczace niektorych operacii
gospodarczych prowadzonych przez jednostki (czy raczej ,za pomocg" tych jednostek), ktére choé
generalnie sg zobowigzane do stosowania ustawy o rachunkowosci, to specyfika tych operacii,
polegajaca na ich Scistym zwigzku ze Skarbem Panstwa jako reprezentantem panstwa w sferze praw
i obowigzkow o charakterze cywilnoprawnym, pozwala na ich wytgczenie z obowigzku stosowania
ustawy o rachunkowosci.

Majac powyzsze na uwadze, NIK stoi na stanowisku, ze w ustawie o rachunkowosci badz w ustawie
o finansach publicznych winien sie znalez¢ przepis, ktory w sposob jednoznaczny wskazywatby, iz
minister wlasciwy ds. budzetu (a co za tym zapewniajace jego obstuge ministerstwo) ma obowigzek
stosowania przepisdéw ustawy o rachunkowosci do ewidencji operacji gospodarczych budzetu panstwa
w ramach czeSci budzetowych dotyczacych obstugi dugu Skarbu Panstwa oraz przychodow
i rozchoddw zwigzanych z finansowaniem potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa.

Klasyfikacja budzetowa

Zgodnie z art. 39 ust. 1 ufp dochody publiczne, wydatki publiczne i przychody, o ktérych mowa w art. 5

ust. 1 pkt 5 ufp, oraz $rodki, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 ufp, klasyfikuje sig, z zastrzezeniem

ust. 265, wedtug:

1) dziatow i rozdziatow - okreslajacych rodzaj dziatalnosci;

2) paragrafow - okre$lajacych rodzaj dochodu, przychodu lub wydatku oraz $rodkdw, o ktérych mowa
wart. 5 ust. 1 pkt 2i 3 ufp.

Przychody, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 4 ufp, oraz rozchody, o ktérych mowa w art. 6 ust. 2 ufp,
klasyfikuje sie wedtug paragrafow okreslajacych zrodio przychodu lub rodzaj rozchodu (art. 39 ust. 3

ufp).

Na Ministra Finanséw zostat natozony obowigzek okre$lenia, w drodze rozporzadzenia, szczegbtowe;

klasyfikacji:

1) dochodéw, wydatkdw, przychodow i rozchoddw oraz $rodkdw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2
i 3 ufp, z uwzglednieniem Polskiej Klasyfikacji Dziatalno$ci;

2) wydatkéw strukturalnych, o ktérych mowa w art. 5 ust. 2 ufp, uwzgledniajgc potrzebe identyfikacji
wydatkow strukturalnych, ponoszonych przez jednostki sektora finanséw publicznych.

Ponadto, zgodnie z art. 39 ust. 5 ufp Minister Finansow moze okre$li¢ w rozporzadzeniu, o ktorym
mowa w ww. pkt 1, klasyfikacje wydatkbw o wigkszej szczegdtowosci dla zadan z zakresu
bezpieczenstwa wewnetrznego i zewnetrznego, z uwzglednieniem specyfiki jednostek realizujacych
zadania z tego zakresu.

Szczegodtowa klasyfikacja srodkow publicznych (usystematyzowanie dochoddw, przychodow, wydatkow
i rozchodow publicznych) ma istotne znaczenie przy przestrzeganiu zasady jawnosci i przejrzystosci
finansow publicznych.

Szczegobtowa klasyfikacja jest uregulowana w rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r.
w sprawie szczegdtowej klasyfikacji dochodow, wydatkéw, przychoddw i rozchodéw oraz $rodkow
pochodzacych ze zrodet zagranicznych® oraz rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 10 marca 2010
r. w sprawie szczegotowej klasyfikacji wydatkow strukturalnych®’.

65 Art. 39 ust. 2 ufp stanowi, iz wydatki publiczne klasyfikuje sie réwniez wedtug dodatkowej klasyfikacji okreslajacej kody
wydatkow strukturalnych.

86 Dz, U. z 2014 r. poz. 1053, ze zm.
67Dz. U. Nr 44, poz. 255.
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Ani w art. 39 ufp ani w przepisach wykonawczych nie zostat okreslony katalog jednostek
zobowigzanych do stosowania ww. szczegdtowej klasyfikacji. W doktrynie®® wskazuje si¢, ze analiza
przedmiotowych regulacji pozwala na postawienie tezy, iz obowigzek stosowania zasad klasyfikacii
(klasyfikacji $rodkéw publicznych) dotyczy wszystkich jednostek sektora finanséw publicznych, a nie
tylko tych, ktdrych dochody lub wydatki, przychody czy rozchody sg rejestrowane w budzecie. O
klasyfikacji budzetowej sensu stricto jest mowa natomiast w art. 114, 116, 119 ufp oraz art. 235-236
ufp.

Dochody i wydatki oraz przychody i rozchody budzetu panstwa klasyfikuje sie wedtug zasad
okreslonych w art. 39 ufp oraz wedtug czesci budzetowych, o ktérych mowa w art. 114 ust. 1-4 ufp.

Zgodnie z art. 116 ust. 1 ufp podatkowe i niepodatkowe dochody budzetu panstwa ujmuje sie
w zatgczniku do ustawy budzetowej wedtug:

1) zrédet dochodéw;

2) czesci i dziatow klasyfikacji budzetowe;.

Art. 116 ust. 2 ufp stanowi, iz wydatki budzetu panstwa ujmuje sie w zataczniku do ustawy budzetowej
w podziale na czeSci, dzialy i rozdziaty klasyfikacji budzetowej wydatkéw oraz grupy wydatkéw,
z wyodrebnieniem wydatkéw przeznaczonych na:

1) realizacje projektéw pomocy technicznej programéw finansowanych z udziatem $rodkow
europejskich i srodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 3 pkt 5 ufp;

2) wspdtfinansowanie realizacji programéw finansowanych z udziatem srodkdw europejskich i wptat do
wspdlnych budzetéw pomocy technicznej programéw finansowanych z udziatem $rodkéw, o ktérych
mowa w art. 5 ust. 3 pkt 5 ufp;

3) realizacje programéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 3 pkt 5 lit. ¢ i d ufp.

Przytaczajac stowa jednego z przedstawicieli doktryny®® wskazac nalezy, iz wyrdznic mozna cztery

podstawowe funkcje klasyfikacii:

1) ekonomiczna - umozliwiajaca powigzanie poszczegdlnych wydatkdéw (kosztdw) i dochodow
(przychoddw) z zadaniami publicznymi;

2) prawna - oznaczenie podziatkami klasyfikacyjnymi i zapisanie w planie finansowym jednostki
sektora finanséw publicznych konkretnych kwot dochodéw i wydatkéw przesadza o zakresie
kompetenciji finansowych podmiotéw wykonujacych budzet oraz ustalenie odpowiedzialnosci tych
podmiotow za prawidtowe gospodarowanie Srodkami publicznymi;

3) organizacyjno-finansowa - umozliwia planowanie i wykonanie budzetu zgodnie z przyjetymi
zatozeniami;

4) informacyjna — wynika z zasady jawnosci i przejrzysto$ci finanséw publicznych.

Zniesienie obowiazku sporzadzania bilansu wykonania budzetu panstwa

W 2010 r. zostat zniesiony obowigzek™ sporzadzania bilansu z wykonania budzetu panstwa,
wynikajacy z rozporzadzenia Ministra Finansow z 2006 r. w sprawie szczegdlnych zasad
rachunkowosci oraz planoéw kont dla budzetu panstwa, budzetéw jednostek samorzadu terytoriainego
oraz niektorych jednostek sektora finanséw publicznych. Zgodnie z § 14 ust. 1a rozporzadzenia
w sprawie szczegolnych zasad rachunkowosci z 2006 r. jednostki kontynuujace dziatalno$¢, o ktdrych

68 B. Kucia-Gusciora w ,Ustawa o finansach publicznych. Komentarz” pod red. P. Smolenia, Warszawa 2012, s. 337-338.
69 B, Kucia-Gusciora w Ustawa o finansach publicznych. Komentarz pod red. P. Smolenia, Warszawa 2012, s. 339-340.

0 QObowigzek sporzadzenia bilansu wykonania budzetu panstwa zostat zniesiony wraz z wejsciem w zycie obecnie
obowigzujacego rozporzadzenia w sprawie szczegdlnych zasad rachunkowosci.
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mowa w § 1 pkt 1 i 27, sporzadzaly sprawozdanie finansowe obejmujgce bilans na dzier zamkniecia
ksiag rachunkowych (dziei bilansowy), to jest na dzier 31 grudnia. Bilans ten sporzadzany byt wedtug
wzoru okre$lonego w zataczniku nr 4 do rozporzadzenia Bilans z wykonania budzetu panistwa, budzetu
Jjednostki samorzgdu terytorialnego. W sprawozdaniu tym w aktywach nalezato wykazywac: Srodki
pieniezne, naleznosci i rozliczenia oraz inne aktywa, a w pasywach zobowigzania, aktywa netto
budzetu i inne pasywa.

Obecnie w zwigzku ze zniesieniem powyzszego obowiazku w zadnym sprawozdaniu finansowym nie sg
prezentowane aktywa i pasywa budzetu, w tym dotyczace czesci budzetowej 98 Przychody i rozchody
Zwigzane z finansowaniem potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa.

Wskazaé nalezy, iz jednostki samorzadu terytorialnego sg zobowigzane nadal do sporzadzania ww.
bilansu. Zgodnie z § 20 ust. 1 rozporzadzenia w sprawie szczegolnych zasad rachunkowosci
Sprawozdanie finansowe jednostki samorzadu terytorialnego sktada sie z:

1) bilansu z wykonania budzetu jednostki samorzadu terytorialnego;

2) tacznego bilansu obejmujgcego dane wynikajgce z bilanséw samorzadowych jednostek
budzetowych i samorzadowych zaktadéw budzetowych, zawierajacego informacje w zakresie
ustalonym w zataczniku nr 5 do rozporzadzenia;

3) tacznego rachunku zyskow i strat obejmujacego dane wynikajace z rachunkéw zyskéw i strat
samorzadowych jednostek budZzetowych i samorzadowych zaktadéw budzetowych, zawierajacego
informacje w zakresie ustalonym w zatgczniku nr 7 do rozporzadzenia;

4) facznego zestawienia zmian w funduszu obejmujacego dane wynikajace z zestawien zmian
w funduszu samorzadowych jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadéw budzetowych,
zawierajgcego informacje w zakresie ustalonym w zataczniku nr 8 do rozporzadzenia.

Brak obowigzku sporzadzania bilansu z wykonania budzetu paristwa stanowi zatem o braku jednolitoSci
zasad (budzet panstwa, budzety jednostek samorzadu terytorialnego).

Bilans z wykonania budzetu panstwa/ budzetu jednostek samorzadu terytorialnego jest syntetycznym
i przejrzystym przedstawieniem danych o wykonaniu budzetu, co takze uzasadnia celowos¢ jego
sporzadzenia.

Ponadto podkre$lic nalezy, ze ma réwniez obowigzku sporzadzania zbiorczego zestawienia
sprawozdan sporzadzanych przez panstwowe jednostki budzetowe. Oznacza to, ze nie ma mozliwosci
pokazania petnego bilansu wykonania budzetu panstwa réwniez w sprawozdaniach budzetowych.

"1 Punkty te stanowig 0: budZecie pafistwa i budzetach jednostek samorzadu terytorialnego.
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Zatacznik nr 2

Wykaz aktow prawnych dotyczacych kontrolowanej tematyki

Ustawa z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunkowosci (Dz. U. z 2013 r. poz. 330, ze zm.).
Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 885, ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 grudnia 2009 r. w sprawie klasyfikacji czesci
budZetowych oraz okres$lenia ich dysponentow (Dz. U. z 2014 r. poz. 413, ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szczegblnych zasad
rachunkowosci oraz plandéw kont dla budzetu parstwa, budzetéw jednostek samorzadu
terytorialnego, jednostek budzetowych, samorzadowych zaktadéw budzetowych, panstwowych
funduszy celowych oraz panstwowych jednostek budzetowych majacych siedzibe poza
granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2013 . poz. 289, ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegdtowej klasyfikaci
dochodéw, wydatkdw, przychodéw i rozchoddw oraz $rodkéw pochodzacych ze Zzrodet
zagranicznych (Dz. U. z 2014 r. poz. 1053, ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 10 marca 2010 r. w sprawie szczegoétowe;
klasyfikacji wydatkéw strukturalnych (Dz. U. Nr 44, poz. 255).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 16 stycznia 2014 r. w sprawie sprawozdawczosci
budzetowej (Dz. U. z 2014 r. poz. 119, ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie sprawozdawczosci
budZetowej w uktadzie zadaniowym (Dz. U. Nr 298, poz. 1766).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 marca 2010 r. w sprawie sprawozdan jednostek
sektora finansow publicznych w zakresie operacji finansowych (Dz. U. z 2014 r. poz. 1773).

10) Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie sposobu prowadzenia

gospodarki finansowej jednostek budzetowych i samorzadowych zaktadéw budzetowych (Dz.
U. z 2015. poz. 1542).

11) Rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 2 grudnia 2010 r. w sprawie szczegétowego sposobu

i trybu finansowania inwestycji z budzetu panstwa (Dz. U. Nr 238, poz. 1579).

12) Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 20 grudnia 2010 r. w sprawie rodzajéw i trybu

dokonywania operacji na rachunkach bankowych prowadzonych dla obstugi budzetu parnstwa
w zakresie krajowych $rodkéw finansowych oraz zakresu i terminéw udostepniania informacii
o stanach $rodkow na tych rachunkach (Dz. U. z 2016 r. poz. 329).
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Zatacznik nr 3

Wykaz skontrolowanych podmiotéw oraz jednostek organizacyjnych NIK, ktore
przeprowadzily w nich kontrole oraz lista oséb bedacych kierownikami jednostek
kontrolowanych.

L.p. Jednostka kontrolowana | Imie¢ i nazwisko kierownika jednostki | Jednostka
kontrolowanej organizacyjna NIK
przeprowadzajaca
kontrole
1. Ministerstwo Administracji Minister Administracji i Cyfryzacii Departament
i Cyfryzacji do dnia 15 Rafat Trzaskowski od 3 grudnia 2013 r. do 22 | Administracji
listopada 2015 ., a od dnia | wrzeénia 2014 . Publicznej
16 listopada 2015 .: Andrzej Halicki od 22 wrze$nia 2014 r. do 15
- Ministerstwo Cyfryzaciji, listopada 2015 r.
- Ministerstwo Infrastruktury | Minister Cyfryzacji
i Budownictwa, Anna Stezyniska od 16 listopada 2015 .
- Ministerstwo Spraw Minister Infrastruktury i Budownictwa
Wewnetrznych i Andrzej Adamczyk od 16 listopada 2015 r.
Administracji — przejecie zadan dysponenta czeSci 26
tacznosé
Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji
Mariusz Btaszczak od 16 listopada 2015 r.
- przejecie zadan dysponenta czesci 17
Administracja publiczna i 43 Wyznania
religine oraz  mniejszosci  narodowe
i etniczne.
2. Ministerstwo Finansow Minister Finanséw Departament
Mateusz Szczurek do 15 listopada 2016 r. Budzetu i Finansow
Pawet Szatamacha od 16 listopada 2016 r.
3. Ministerstwo Gospodarki do | Minister Gospodarki Departament
dnia 15 listopada 2015r.,a | Janusz Piechocinski od 6 grudnia 2012 r. do | Gospodarki, Skarbu
od 16 listopada 2016 r. 15 listopada 2015 . Panstwa i
Ministerstwo Rozwoju Minister Rozwoju Prywatyzacji
Mateusz Morawiecki od dnia 16 listopada
2015r.
4 Ministerstwo Infrastruktury | Minister Infrastruktury [ Rozwoju | Departament

i Rozwoju do dnia 15
listopada 2015 ., a od 16
listopada 2015 ..

- Ministerstwo Rozwoju

- Ministerstwo Infrastruktury
i Budownictwa

- Ministerstwo Gospodarki
Morskiej i Zeglugi
Srodladowej

Maria Wasiak — do 15 listopada 2015 r.

Minister Rozwoju — od 16 listopada 2016 r. —
przejecie zadan dysponenta czesci 34
Rozwdj regionalny

Minister Infrastruktury i Budownictwa

Andrzej Adamczyk — od 16 listopada 2015 r.
— przejecie zadan dysponenta czesci 39
Transport i czeSci 18 Budownictwo,
planowanie i zagospodarowanie przestrzenne
oraz mieszkalnictwo

Minister Gospodarki Morskiej i Zeglugi
Srédladowej — od dnia 16 listopada 2015 r. —
przejecie zadan dysponenta czesci 21

Budzetu i Finansow
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Gospodarka Morska

Ministerstwo Nauki i
Szkolnictwa Wyzszego

Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego
Lena Kolarska-Bobiiska do 15 listopada

Departament Nauki,
Oswiaty i Dziedzictwa

2016 1. Narodowego
Jarostaw Gowin od 16 listopada 2015 r.
Ministerstwo Rolnictwa Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi Departament

i Rozwoju Wsi

Stanistaw Kalemba od 31 lipca 2012 r. do 17
marca 2014 r.

Marek Sawicki od 17 marca 2014 r. do 16
listopada 2015 .,

Krzysztof Jurgiel od 16 listopada 2015 r,.

Rolnictwa i Rozwoju
Wsi

Podkarpacki Urzad
Wojewodzki

Wojewoda Podkarpacki
Matgorzata Chomycz-Smigielska

Delegatura NIK w
Rzeszowie
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Zatacznik nr 4

Wykaz organdw, ktérym przekazano informacje o wynikach kontroli

© oo N WD

I e e N e e e o
©O © O ~NOOUA~AWNEREO

Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

Marszatek Sejmu Rzeczypospolite] Polskiej
Marszatek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
Prezes Rady Ministrow

Prezes Trybunatu Konstytucyjnego

Rzecznik Praw Obywatelskich

Sejmowa Komisja do Spraw Kontroli Paristwowej
Sejmowa Komisja Finanséw Publicznych
Sejmowa Komisja Ustawodawcza

Sejmowa Komisja Infrastruktury

. Senacka Komisja Ustawodawcza
. Minister Finanséw
. Minister Rozwoju

Minister Cyfryzacji

. Minister Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srodladowej

Minister Infrastruktury i Budownictwa

. Minister Infrastruktury i Rozwoju

. Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego

. Minister Rolnictwa i Rozwoju WSsi

. Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji
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