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Wyk az stosowanych sk rótowców,  sk rótów i  pojęć

EFTA Europejskie Porozumienie o Wolnym Handlu

KW PSP Komenda Wojewódzka Państwowej Straży Pożarnej

mechanizm 
zapewnienia

zapewnienie, o którym mowa w art. 153 ust. 1 ufp 

MWITD Mazowiecki Wojewódzki Inspektor Transportu Drogowego

MF Ministerstwo Finansów

MR Ministerstwo Rozwoju

MUW, PUW, ŚUW odpowiednio Mazowiecki, Pomorski i Świętokrzyski Urząd Wojewódzki

poz. 4 pozycja 4 w części 83 – Rezerwy celowe budżetu państwa pn. „Przeciwdziałanie 
i usuwanie skutków klęsk żywiołowych, w tym kontynuacja zadań wynikających 
z uchwały uchylającej Program ochrony przed powodzią w dorzeczu górnej Wisły”

poz. 8 pozycja 8 w części 83 – Rezerwy celowe budżetu państwa pn. „Współfinansowanie 
projektów realizowanych z udziałem środków europejskich, finansowanie 
projektów z udziałem środków otrzymywanych od państw członkowskich 
Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA), projektów z udziałem 
innych środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej nieujętych w budżecie 
środków europejskich, projektów pomocy technicznej, Wspólnej Polityki Rolnej, 
finansowanie potrzeb wynikających z różnic kursowych oraz rozliczeń programów 
i projektów finansowanych z udziałem środków z UE”

poz. 9 pozycja 9 w części 83 – Rezerwy celowe budżetu państwa pn. „Środki na realizację 
zadań wynikających z ustawy z dnia listopada 2013 r. o systemie powiadamiania 
ratunkowego oraz na wydatki związane z systemami Wspomagania Decyzji 
Państwowej Straży Pożarnej, Wspomagania Dowodzenia Policji oraz Wspomagania 
Dowodzenia Państwowego Ratownictwa Medycznego”

poz. 18 pozycja 18 w części 83 – Rezerwy celowe budżetu państwa pn. „Kontynuacja zadań 
wynikających z ustawy uchylającej Program dla Odry 2006”

poz. 25 pozycja 25 w części 83 – Rezerwy celowe budżetu państwa pn. „Dotacje celowe 
na finansowanie lub dofinansowanie zadań z zakresu pomocy społecznej 
oraz na opłacenie składki na ubezpieczenie zdrowotne za osoby pobierające 
niektóre świadczenia z pomocy społecznej (w tym zasiłki stałe)”

poz. 44 pozycja 44 w części 83 – Rezerwy celowe budżetu państwa pn. „Dofinansowanie 
realizacji niektórych zadań kontynuowanych, w tym dofinansowanie realizacji 
programów polityki zdrowotnej”

poz. 45 pozycja 45 w części 83 – Rezerwy celowe budżetu państwa pn. „Dofinansowanie 
zadań własnych jednostek samorządu terytorialnego”

poz. 47 pozycja 47 w części 83 – Rezerwy celowe budżetu państwa w 2011 r. 
pn. „Dofinansowanie zadań własnych jednostek samorządu terytorialnego” 

poz. 49 pozycja 49 w części 83 – Rezerwy celowe budżetu państwa pn. „Utrzymywanie 
rezultatów niektórych projektów zrealizowanych przy udziale środków z UE, w tym 
systemy informatyczne”

poz. 59 pozycja 59 w części 83 – Rezerwy celowe budżetu państwa pn. „Dofinansowanie 
zadań z zakresu ochrony środowiska i gospodarki wodnej”

poz. 62 pozycja 62 w części 83 – Rezerwy celowe budżetu państwa pn. „Środki na realizację 
zadań wynikających z ustawy o nieodpłatnej pomocy prawnej oraz edukacji 
prawnej”

poz. 79 pozycja 79 w części 83 – Rezerwy celowe budżetu państwa pn. „Finansowanie 
polsko-ukraińskiej współpracy młodzieży”



poz. 82 pozycja 82 w części 83 – Rezerwy celowe budżetu państwa pn. „Środki  
na finansowanie programu wieloletniego „Priorytetowe zadania modernizacji 
technicznej Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej w ramach programów 
operacyjnych”

poz. 98 pozycja 98 w części 83 – Rezerwy celowe budżetu państwa pn. „Finansowanie 
programów z budżetu środków europejskich”

Procedura MF procedura uruchamiania oraz przyznawania zapewnienia finansowania  
lub dofinansowania przedsięwzięcia ze środków rezerwy celowej budżetu państwa 
(część 83, poz. 8) na: współfinansowanie projektów realizowanych z udziałem 
środków europejskich, finansowanie projektów z udziałem środków otrzymanych 
od państw członkowskich Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA), 
projektów z udziałem innych środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej 
nieujętych w budżecie środków europejskich, projektów pomocy technicznej, 
Wspólnej Polityki Rolnej, finansowanie potrzeb wynikających z różnic kursowych 
oraz rozliczeń programów i projektów finansowanych z udziałem środków z UE, 
wydana w Ministerstwie Finansów

Procedura MR procedura uruchamiania oraz przyznawania zapewnienia finansowania 
lub dofinansowania przedsięwzięcia ze środków rezerwy celowej budżetu 
państwa i  budżetu środków europejskich dla programów i  projektów 
realizowanych z udziałem środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej 
oraz niepodlegających zwrotowi środków z pomocy udzielanej przez państwa 
członkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu, a także rozliczeń 
programów i projektów finansowanych z udziałem tych środków z części 83, 
poz. 8, 19, 98, 99 wydana w Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju

Pzp ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. Prawo zamówień publicznych (Dz. U. z 2015 r. 
poz. 2164, ze zm.)

rozporządzenie 
w sprawie 
wniosków

rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 9 grudnia 2010 r. w sprawie wniosków 
o zapewnienie finansowania lub dofinansowania z budżetu państwa projektów 
finansowanych z udziałem środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej 
oraz niepodlegających zwrotowi środków z  pomocy udzielonej przez 
państwa członkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA)  
(Dz.U. z 2015 r. poz. 1532)

rozporządzenie 
w sprawie 

szczególnych 
zasad 

rachunkowości

rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szczególnych 
zasad rachunkowości oraz planów kont dla budżetu państwa, budżetów jednostek 
samorządu terytorialnego, jednostek budżetowych, samorządowych zakładów 
budżetowych, państwowych funduszy celowych oraz państwowych jednostek 
budżetowych mających siedzibę poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej 
(Dz. U. z 2013 r. poz. 289, ze zm.)

ufp lub ustawa 
o finansach 

publicznych

ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2016 r. poz. 1870)

ufp z 2005 r. ustawa z dnia 30 czerwca 2005 r. o finansach publicznych (Dz. U. Nr 249, poz. 2104, 
ze zm.)

ufp z 1998 r. ustawa z dnia 26 listopada 1998 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2003 r. Nr 15, 
poz. 148, ze zm.)

undfp ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny 
finansów publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 168, ze zm.)

WITD Wojewódzki Inspektorat Transportu Drogowego

WZMiUW Wojewódzki Zarząd Melioracji i Urządzeń Wodnych w Lublinie

zapewnienie  
lub promesa

zapewnienie finansowania lub dofinansowania z budżetu państwa

ZDM Zarząd Dróg Miejskich w Warszawie
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Z A Ł O Ż E N I A  K O N T R O L I1
	 	 Temat i numer kontroli

Temat: Wykorzystanie mechanizmu zapewnienia finansowania lub dofinansowania realizacji 
wybranych zadań

Nr kontroli: P/16/008 

	 	 Zakres kontroli

Kontrola została przeprowadzona z inicjatywy własnej Najwyższej Izby Kontroli w ramach planu 
pracy NIK przyjętego na 2016 r. Zapewnienia finansowania lub dofinansowania wydatków 
funkcjonują od 2005 roku. Początkowo dotyczyły wydatków na programy i projekty realizowane 
z udziałem środków europejskich, następnie katalog ten poszerzono o wydatki bieżące 
i inwestycyjne oraz programy wieloletnie. 

Wyniki kontroli wykonania budżetu państwa w Ministerstwie Finansów wskazywały, że środki 
zarezerwowane przez Ministra Finansów w budżecie państwa w związku decyzjami o zapewnieniu 
nie były wykorzystywane. Przewidywano, że przyczyną może być niewystarczająca weryfikacja 
wniosków o udzielenie zapewnienia oraz brak zasad i kryteriów rozpatrywania wniosków, 
co przejawia się blokowaniem w rezerwach celowych nadmiernych środków, a tym samym 
nieosiągnięciem zakładanego celu racjonalizacji wydatkowania środków budżetowych. Zakładano 
także duże ryzyko stwierdzenia nierzetelnego sporządzania wniosków przez dysponentów, 
występowania z wnioskiem o zapewnienie finansowania przedsięwzięcia bez wystarczającego 
przygotowania, licznych korekt zapewnień oraz blokowania środków na przedsięwzięcia, w których 
nie ma postępu w realizacji. Wśród ryzyk leżących po stronie realizatorów zadań przewidywano 
niewykorzystanie lub niewłaściwe wykorzystanie zapewnień oraz dokonywanie wydatków 
w sposób niecelowy, niegospodarny, czy też niezgodny z przepisami.

W ramach kontroli Wykonywanie przez państwowe jednostki budżetowe zadań dofinansowanych 
z rezerwy celowej utworzonej w budżecie państwa na podstawie ustawy – Prawo ochrony środowiska 
(P/14/057) stwierdzono między innymi długie terminy udzielania decyzji o zapewnieniu 
lub o uruchomieniu środków z rezerwy celowej poz. 59 Dofinansowanie zadań z zakresu ochrony 
środowiska i gospodarki wodnej. NIK zwróciła uwagę, że długi proces weryfikacji wniosków zagrażał 
terminowej realizacji zadań wykonywanych przez państwowe jednostki budżetowe. 

	 	 Cel kontroli

Celem kontroli była ocena, czy mechanizm zapewnienia finansowania lub dofinansowania 
zadań jest skutecznym instrumentem racjonalizacji wydatkowania środków publicznych oraz 
umożliwiającym przyspieszenie absorpcji środków europejskich. Ocenie poddano prawidłowość 
konstrukcji mechanizmu zapewnienia oraz planowanie i zarządzanie środkami ujętymi w rezerwach 
celowych w zakresie dotyczącym zapewnień, rzetelność składanych wniosków i system ich 
weryfikacji, zgodność wniosków o uruchomienie środków z rezerw z decyzjami o udzieleniu 
zapewnienia, a także stopień realizacji celów przewidzianych dla zadań objętych zapewnieniami. 
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Z A Ł O Ż E N I A  K O N T R O L I

	 	 Badania kontrolne

Badaniami kontrolnymi objęto okres od początku 2015 r. do końca I półrocza 2016 r. 

Kontrola została przeprowadzona od 9 czerwca do 28 września 2016 r. w 13 jednostkach, 
tj. w Ministerstwie Finansów, sześciu urzędach wojewódzkich oraz siedmiu jednostkach będących 
realizatorami zadań objętych zapewnieniem1. Wykaz kontrolowanych jednostek przedstawiono 
w załączniku nr 1 do Informacji.

Kontrole w Ministerstwie Finansów, urzędach wojewódzkich i innych państwowych jednostkach 
budżetowych zostały przeprowadzone na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. 
o NIK2, według kryteriów legalności, rzetelności, gospodarności i celowości. Samorządowe jednostki 
organizacyjne zostały skontrolowane na podstawie art. 2 ust. 2, według kryteriów określonych 
w art. 5 ust. 2 ustawy o NIK (z wyłączeniem kryterium celowości). 

1 	 W Świętokrzyskim Urzędzie Wojewódzkim realizowana była tematyka kontroli dotycząca zarówno dysponenta części 
budżetowej, jak i realizatora zadania objętego zapewnieniem finansowania.

2 	 Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli (Dz. U. z 2015 r. poz. 1096, ze zm.).
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P O D S U M O W A N I E  W Y N I K Ó W  K O N T R O L I2
 2.1 	 Ogólna ocena kontrolowanej działalności 

Zdaniem NIK trudno jest wykazać, aby wprowadzenie mechanizmu zapewnień 
finansowania lub dofinansowania przedsięwzięć z budżetu państwa przyczyniło się istotnie 
do racjonalizacji wydatkowania środków publicznych i zwiększenia absorpcji środków 
europejskich. Nie przemawia za tym ani znikoma skala udzielanych zapewnień, ani niskie 
wykorzystanie środków z rezerw celowych objętych zapewnieniami w pozycji 8/98. Pomimo 
że nie w pełni osiągnięto cel, jaki założono przy jego wprowadzeniu, nie można nie zauważyć 
pozytywnego aspektu mechanizmu zapewnień, który umożliwia realizację przedsięwzięć 
o zakresie czasowym dłuższym niż rok budżetowy.

Analiza obowiązujących przepisów i wyniki kontroli, w szczególności złożone w trakcie kontroli 
wyjaśnienia, wskazują na bardzo szerokie kompetencje Ministra Finansów, równe niekiedy 
kompetencjom Sejmu czy Rady Ministrów. NIK, nie kwestionując szczególnej roli, jaką pełni Minister 
Finansów w procesie zarządzania realizacją całego budżetu, zwraca jednak uwagę, że wprowadzenie 
mechanizmu zapewnień dało Ministrowi Finansów dużo większe możliwości w zakresie zarządzania 
budżetem niż założone były w uzasadnieniu do projektu ustawy o finansach publicznych. Minister 
Finansów otrzymał bowiem możliwość elastycznego podejścia do konstytucyjnej zasady roczności 
budżetu i zaciągania zobowiązań na przyszłe lata w ramach Wieloletniego Planu Finansowego 
Państwa. W konsekwencji rozszerzony został katalog wydatków prawnie zdeterminowanych, a sam 
mechanizm stał się kolejnym instrumentem zarządzania budżetem państwa. 

W ocenie NIK funkcjonujący system udzielania zapewnień finansowania lub dofinansowania 
zadań z budżetu państwa był niekompletny. Wobec projektów finansowanych z udziałem środków 
pochodzących z budżetu Unii Europejskiej oraz niepodlegających zwrotowi środków z pomocy 
udzielanej przez państwa członkowskie EFTA Minister Finansów opracował tryb składania wniosku 
o zapewnienie, jego wzór i niezbędne dokumenty w rozporządzeniu w sprawie wniosków. Odnośnie 
tych projektów w Ministerstwie Finansów opracowano również procedury uruchamiania oraz 
przyznawania zapewnienia, które nie miały charakteru powszechnie obowiązującego. Minister 
Finansów nie skorzystał z uprawnienia wynikającego z art. 153 ust. 2 ufp w zakresie pozostałych 
rodzajów wydatków, tj.: wydatków bieżących, inwestycyjnych oraz programów wieloletnich, nie 
opracował również żadnych innych procedur dotyczących zasad i trybu udzielania zapewnień ich 
finansowania. Procesu pozyskania decyzji o zapewnieniu nie sformalizowano również w pięciu 
z sześciu skontrolowanych urzędach wojewódzkich. 

Pomimo upływu sześciu lat od wprowadzenia mechanizmu zapewnień do ustawy o finansach 
publicznych, Minister Finansów nie opracował kryteriów weryfikacji wniosków o udzielenie 
zapewnienia wydatków bieżących, inwestycyjnych oraz programów wieloletnich. Nie uregulował 
również terminów granicznych w zakresie składania przez dysponentów części budżetowych 
wniosków o zapewnienia finansowania oraz ich rozpatrywania, co spowodowało pojawienie 
się ryzyka niezakończenia przedsięwzięć w terminie. Ponadto system weryfikacji wniosków nie 
zabezpieczał budżetu przed podwójnym ujmowaniem środków w planie dysponenta i rezerwie 
celowej objętej zapewnieniem.

Minister Finansów co do zasady rzetelnie planował i zarządzał środkami ujętymi w rezerwach 
celowych w zakresie dotyczącym udzielonych zapewnień. Kwoty wynikające ze zbadanych 
decyzji o zapewnieniu zostały uwzględnione w poszczególnych pozycjach rezerw celowych 
w ustawach budżetowych. NIK zwraca jednak uwagę, że planowanie środków w ramach pozycji 
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4 rezerw celowych nie wynikało z przesłanek, określonych w art. 140 ust. 2 ufp, wskutek czego 
środki na zadania, związane z przeciwdziałaniem i usuwaniem skutków klęsk żywiołowych, 
możliwe do przewidzenia na etapie projektowania budżetu, ujmowano w rezerwach celowych 
zamiast w planach dysponentów części budżetowych. W ocenie NIK nałożony na dysponentów 
obowiązek niezwłocznego informowania Ministra Finansów o zmianie harmonogramu finansowego 
przedsięwzięć objętych zapewnieniem nie był wystarczającym narzędziem zarządzania środkami 
z rezerw celowych. Nie przyczynił się on w sposób wystarczający do uwalniania środków objętych 
zapewnieniem. Wątpliwości NIK budzi także celowość udzielania przez Ministra Finansów 
zapewnień na finansowanie programów wieloletnich. Możliwość taka, przewidziana w ufp, stanowi 
zbędne mnożenie uprawnień Rady Ministrów do ich uchwalania. 

Wnioski wojewodów o wydanie decyzji o zapewnienie finansowania lub dofinansowania 
przedsięwzięć, poza nielicznymi wyjątkami, były rzetelnie sporządzone. Najwyższa Izba Kontroli 
stwierdza, że wojewodowie skutecznie wykorzystywali mechanizm zapewnienia finansowania 
lub dofinansowania wybranych zadań realizowanych przez jednostki budżetowe oraz jednostki 
samorządu terytorialnego. Niewystarczający nadzór nad realizowanymi przedsięwzięciami nie 
wpłynął negatywnie na osiąganie celów wyznaczonych w decyzjach o zapewnieniu finansowania 
tych zadań. 

Wnioski o uruchomienie środków z rezerw celowych składane przez wojewodów do Ministra 
Finansów były w większości zgodne z decyzjami o udzieleniu zapewnienia i uwzględniały faktyczne 
potrzeby realizatorów.

Przedsięwzięcia objęte zapewnieniami zostały zrealizowane zgodnie z celami określonymi 
w decyzjach o zapewnieniu finansowania, podjętych przez Ministra Finansów. Pomimo 
stwierdzonych uchybień i nieprawidłowości ukończono zakładane etapy przedsięwzięć, 
a otrzymane w ramach rezerw celowych środki wykorzystano zgodnie z przeznaczeniem.

 2.2 	 Synteza wyników kontroli

1.	System udzielania zapewnień obejmował szeroki zakres rodzajowy wydatków i był wewnętrznie 
niespójny. Proces ten został sformalizowany – poprzez rozporządzenie w sprawie wniosków, 
Procedury MF i MR – wyłącznie w odniesieniu do projektów finansowanych z udziałem środków 
pochodzących z budżetu Unii Europejskiej oraz niepodlegających zwrotowi środków z pomocy 
udzielanej przez państwa członkowskie EFTA. Należy przy tym zauważyć, że procedury 
udzielania zapewnień przygotowane w ramach Ministerstwa Finansów i Ministerstwa Rozwoju 
nie są aktem prawa powszechnie obowiązującego. Odnośnie do pozostałych zapewnień 
udzielanych przez Ministra Finansów wobec wydatków bieżących, majątkowych i programów 
wieloletnich nie wydano dotychczas żadnego aktu wykonawczego regulującego tryb składania 
i wzoru wniosku o zapewnienie finansowania lub dofinansowania. W Ministerstwie Finansów 
nie opracowano również żadnych innych procedur w tym zakresie, które określałyby zasady, 
dokumenty i tryb udzielania zapewnień. Na potrzebę ich wprowadzenia wskazują między innymi 
brak kryterium celowości w udzielaniu zapewnień, jak również opóźnienia w występowaniu 
beneficjentów o zmianę zapewnienia. Kolejną konsekwencją braku uregulowań są błędy 
w ewidencji zapewnień powstałe w związku z pojawieniem się nowego uczestnika procesu 
udzielania zapewnienia. � [str. 23–27, 31, 36–37]
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2.	System weryfikacji wniosków o udzielenie zapewnienia nie umożliwiał oceny wniosków 
według kryterium celowości. Skutkiem tego było udzielanie zapewnień na zadania, do realizacji 
których nie są one niezbędne. Na przykład na programy wieloletnie uchwalone uprzednio 
przez Radę Ministrów, możliwe do przewidzenia wydatki na zapobieganie i usuwanie skutków 
klęsk żywiołowych, czy też na wydatki roku bieżącego nie wymagające przeprowadzenia 
postępowania o udzielenie zamówienia publicznego. Zdaniem NIK rozpatrywanie wniosków 
o wspomniane zapewnienia jest działaniem zbędnym i powoduje dodatkowe obciążenie 
pracowników Ministerstwa Finansów.�  [str. 24, 31–36]

3.	Wnioski o  wydanie zapewnienia finansowania lub dofinansowania złożone przez 
dysponentów spełniały kryteria umożliwiające Ministrowi Finansów ich rozpatrzenie, 
a wnioski o zmianę udzielonych zapewnień były odpowiednio uzasadnione. Decyzje 
o uruchomieniu środków z rezerw celowych były zgodne z wnioskami dysponentów, 
a w przypadkach gdzie było to wymagane, wnioski te zawierały informacje pozwalające 
stwierdzić, że dysponenci występowali o ich uruchomienie w miarę zapotrzebowania. 
Realizatorzy projektów, w ramach zapewnień udzielonych na podstawie art. 153 ust. 1 pkt 1 
ustawy o finansach publicznych, informowali Ministra Finansów o wszczęciu postępowań 
o udzielenie zamówień publicznych. � [str. 31, 35–36]

4.	Ministerstwo Finansów nie określiło terminów rozpatrywania wniosków o udzielenie lub zmianę 
zapewnienia przez poszczególnych uczestników procesu weryfikacji wniosków. Powodowało to, 
że łączny czas rozpatrywania wniosków o udzielenie lub zmianę zapewnienia przekraczał okresy 
przewidziane przez dysponentów i realizatorów na etapie składania wniosków. Realizatorzy 
przedsięwzięć wskazywali, że długi okres oczekiwania na decyzję o udzieleniu zapewnienia 
zagrażał terminowości realizacji przedsięwzięcia.�  [str. 32]

5.	Wnioski wojewody o wydanie decyzji o zapewnienie finansowania bądź dofinansowania 
przedsięwzięć zawierały wszystkie wymagane elementy. Najwyższa Izba Kontroli zwraca jednak 
uwagę na stwierdzone przypadki niewystarczającego nadzoru wojewodów nad realizacją 
przedsięwzięć objętych zapewnieniem.�  [str. 36–38]

6.	Niekorzystny wpływ na racjonalne zarządzanie finansami publicznymi ma funkcjonujący 
w Ministerstwie Finansów system weryfikacji wniosków o udzielenie zapewnienia finansowania 
lub dofinansowania, który nie zapobiega możliwości wielokrotnego zaplanowania w budżecie 
państwa środków na sfinansowanie realizacji tego samego przedsięwzięcia.�  [str. 31–32]

7.	Minister Finansów nie prowadził wspólnej ewidencji obejmującej wszystkie decyzje 
o zapewnieniu finansowania lub dofinansowania, lecz dwie ewidencje odrębnie dla zapewnień 
udzielonych na projekty finansowane z udziałem środków, o których mowa w art. 5 ust. 1 
pkt 2 ufp oraz dla zapewnień na wydatki bieżące, inwestycyjne oraz programy wieloletnie. 
Stwierdzona w wyniku kontroli rozbieżność między ewidencją a faktyczną skalą środków 
uruchomionych z rezerw celowych na podstawie udzielonych zapewnień wskazuje na potrzebę 
bieżącego i rzetelnego weryfikowania danych oraz prowadzenie ewidencji udzielonych 
zapewnień na zasadach analogicznych do tych, które przewidziano wobec „beneficjentów” 
zapewnień w rozporządzeniu w sprawie szczególnych zasad rachunkowości.�  [str. 27–28]

8.	Na podstawie prowadzonych rejestrów wojewodowie posiadali wiedzę o skali otrzymanych 
zapewnień, jak również o  wysokości środków finansowych zabezpieczonych wobec 
dysponowanych przez nich części w rezerwach celowych.�  [str. 29]
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9.	Najwyższa Izba Kontroli wskazuje, że nałożony na jednostki budżetowe obowiązek3 ewidencji 
na koncie pozabilansowym – 992 Zapewnienia finansowania lub dofinansowania z budżetu 
państwa – kwot ujętych w udzielonych przez Ministra Finansów zapewnieniach finansowania 
lub dofinansowania, był niejasny dla odbiorców. Wojewodowie przyjęli różnorodną interpretację 
zapisów rozporządzenia w zakresie podmiotu, na którym ciąży obowiązek ewidencjonowania 
udzielonych przez Ministra Finansów zapewnień, wskutek czego większość z nich nie prowadziło 
pełnej ewidencji uzyskanych zapewnień.�  [str. 29–30]

10.	Weryfikacja wniosków o uruchomienie środków z rezerw celowych objętych zapewnieniami 
ograniczała się jedynie do sprawdzenia, czy dane zapewnienie ma zabezpieczenie w środkach 
z rezerwy w momencie ich uruchomienia. Kontrola przeprowadzona w urzędach wojewódzkich 
i u realizatorów zadań wykazała przypadki niewystępowania bądź zwłoki w występowaniu 
o korektę zapewnienia. Brak możliwości egzekwowania tego obowiązku przez Ministra 
Finansów jest potwierdzeniem, że przyjęty system nie umożliwia mu sprawnego nadzoru 
w pełnym zakładanym zakresie. Tym samym nie zabezpiecza przed nadmiernym blokowaniem 
w rezerwach celowych środków z tego tytułu.�  [str. 35–37]

11.	Złożone przez wojewodów wnioski o uruchomienie środków z rezerw celowych co do zasady 
były zgodne z decyzjami o zapewnieniu finansowania lub dofinansowania.�  [str. 41] 

12.	Przed wystąpieniem o środki z rezerw w ramach zapewnień udzielonych na podstawie 
art. 153 ust. 1 pkt 1 ufp wojewodowie informowali Ministra Finansów o wszczęciu postępowań 
o udzielenie zamówień publicznych, za wyjątkiem jednego przypadku niepoinformowania 
przez Wojewodę Mazowieckiego o rozpoczęciu postępowania na wybór wykonawcy promocji 
projektu w ramach przedsięwzięcia Rewitalizacja obiektów WITD w Radomiu.�  [str. 42]

13.	Zdaniem NIK wskazanie w Procedurze MR i Procedurze MF ostatecznych terminów na złożenie 
wniosków o uruchomienie środków z rezerw celowych pozycji 8/98 wywarło negatywny 
wpływ na podejmowane przez dysponentów działania. Niekiedy wojewodowie zmuszeni 
byli do występowania z wnioskami o przyznanie środków z rezerw celowych na realizację 
zadań objętych zapewnieniem, przed pozyskaniem wiedzy na  temat faktycznego 
zapotrzebowania.�  [str. 41–42]

 2.3 	 Uwagi końcowe i wnioski

Wprowadzenie mechanizmu zapewnienia finansowania lub dofinansowania zadań z budżetu 
państwa nie spowodowało istotnych zmian w zakresie racjonalizacji wydatkowania środków 
publicznych, nie wpłynęło również na przyspieszenie absorbcji środków europejskich. Niemniej 
jednak nie można pominąć pozytywnego wpływu instrumentu zapewnień na zarządzanie 
budżetem państwa przez Ministra Finansów poprzez umożliwienie elastycznego podejścia 
do zasady roczności budżetu w realizacji dużych bądź skomplikowanych przedsięwzięć. Pozwala 
on na zaciągnięcie zobowiązania przed uzyskaniem środków w planie wydatków, na przykład 
w roku poprzedzającym realizację zadania, a jednocześnie wydłuża o ponad dwa miesiące termin 
na wystąpienie o środki z rezerw celowych. 

Wyniki kontroli wskazują, że słabością instytucji zapewnienia jest brak określenia kryteriów, jakimi 
powinien kierować się Minister Finansów, rozpatrując wnioski o jego udzielenie, jak również zbyt 

3 	 Wynikający z rozporządzenia w sprawie szczególnych zasad rachunkowości.
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długi czas ich rozpatrywania. Ponadto sposób uregulowania – w rozporządzeniu w sprawie wniosków 
i Procedurach – kwestii związanych z udzielaniem przez Ministra Finansów zapewnień na podstawie 
art. 153 ust. 1 pkt 1 ufp sugeruje dysponentom, iż niemożliwe jest otrzymanie zapewnienia 
w przypadku przedsięwzięć lub części przedsięwzięć, do których nie mają zastosowania przepisy 
ustawy Pzp. 

Istotnym problemem jest również przyjęty przez Ministra Finansów system uruchamiania środków 
i monitoringu udzielanych zapewnień. Przyjęte w Ministerstwie Finansów rozwiązania ograniczają 
się wyłącznie do sprawdzenia, czy dane zapewnienie ma zabezpieczenie w środkach z rezerwy 
w momencie ich uruchomienia i nie zabezpieczają przed nadmiernym blokowaniem środków 
w rezerwach celowych. NIK wnioskuje tym samym o utworzenie formalnych procedur weryfikacji 
wszystkich wniosków o udzielenie zapewnienia oraz wniosków o uruchomienie środków z rezerw 
objętych zapewnieniami. Natomiast, mając na uwadze czas niezbędny na rzetelne rozpatrzenie 
wniosku oraz możliwości spiętrzenia prac w jednostkach organizacyjnych MF, określenie w tych 
procedurach terminu na rozpatrzenie wniosku oraz jego zakresu umożliwi uniknięcie zarówno 
zbyt późnego składania wniosków przez dysponentów, jak i długotrwałego ich rozpatrywania 
na poszczególnych etapach procedowania. Kompletny system udzielania zapewnień powinien 
również eliminować podwójne ujmowanie środków w planie dysponenta i rezerwie celowej objętej 
zapewnieniem.

Stwierdzone nieprawidłowości i uwagi wskazują również na potrzebę wyznaczenia w Ministerstwie 
Finansów jednej komórki odpowiedzialnej za nadzór nad całością udzielanych zapewnień. 

NIK wskazuje także na potrzebę podjęcia przez Ministra Finansów działań, które wyeliminują 
rozbieżności w interpretacji i stosowaniu przepisów rozporządzenia w sprawie szczególnych zasad 
rachunkowości dotyczących ewidencjonowania udzielonych zapewnień przez dysponentów, 
a w szczególności wojewodów. NIK stoi na stanowisku, że również ewidencja zapewnień 
prowadzona przez Ministra Finansów powinna odpowiadać co najmniej wymogom stawianym 
jednostkom budżetowym.

Wątpliwości NIK budzi również umożliwienie Ministrowi Finansów udzielania zapewnień 
na finansowanie lub dofinansowanie programów wieloletnich (art. 153 ust 1 pkt 3 ufp). Zgodnie 
z art. 136 ust. 2 i 4 ufp programy wieloletnie są instrumentem ustanawianym przez Radę Ministrów, 
który stanowi wystarczające przyrzeczenie ich sfinansowania w poszczególnych latach realizacji 
i nie wymaga udzielenia dodatkowego zapewnienia przez Ministra Finansów.

Mając na uwadze szerokie kompetencje Ministra Finansów – w tym udzielanie zapewnień na lata 
przyszłe, co niejako determinuje wielkość wydatków sztywnych, zauważając jednocześnie 
pozytywny wpływ tego mechanizmu na zarządzanie budżetem państwa – zasadne jest zdaniem 
NIK wprowadzenie zmian obowiązujących powszechnie przepisów prawa poprzez:

−− wyeliminowanie uprawnienia do udzielania zapewnień na programy wieloletnie (art. 153 ust. 1 
pkt 3 ustawy o finansach publicznych);

−− doprecyzowanie zasad ewidencji zapewnień dla jednostek budżetowych oraz wprowadzenie 
analogicznych zasad dla budżetu państwa w rozporządzeniu w sprawie szczególnych zasad 
rachunkowości;
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−− zmianę, zawartej w art. 153 ust. 2 ufp, delegacji dla Ministra Finansów do wydania 
rozporządzenia określającego szczegółowy tryb składania wniosków, o których mowa w ust. 1, 
wzór wniosku i niezbędne dokumenty, tak aby upoważnienie miało charakter obligatoryjny 
a nie fakultatywny.

Ze względu na szeroki zakres przedmiotowy udzielanych zapewnień istotną kwestią w opinii NIK 
jest również określenie zasad wydawania decyzji o zapewnieniu, w szczególności na lata przyszłe. 



W A Ż N I E J S Z E  W Y N I K I  K O N T R O L I3
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 3.1 	 Charakterystyka stanu prawnego oraz uwarunkowań ekonomicznych i organizacyjnych

Na podstawie art. 153 ust. 1 ustawy o finansach publicznych Minister Finansów może udzielić, 
na wniosek dysponenta części budżetowej, zapewnienia finansowania lub dofinansowania 
z budżetu państwa różnorodnych przedsięwzięć. W poprzednim stanie prawnym (przed 1 stycznia 
2010 r.) brak było przepisu rangi ustawowej, który upoważniałby Ministra Finansów do udzielania 
zapewnień. Podstawą udzielania zapewnień były zapisy rozporządzeń Rady Ministrów, wydanych 
na podstawie art.137 ust. 1 pkt 5 lub 6 ufp z 2005 r.4 oraz art. 91 ust. 1 i ust. 1a pkt 2 ufp z 1998 r.5.

Zapewnienie (promesa) może dotyczyć zarówno danego roku budżetowego, jak i lat przyszłych. 
Możliwość finansowania lub dofinansowania zadań roku bieżącego uwarunkowana jest ujęciem 
tych środków w rezerwie celowej, czyli gdy zapewnienie finansowania lub dofinansowania ma 
pokrycie w zaplanowanych wydatkach budżetu państwa. 

W uzasadnieniu do projektu ustawy o finansach publicznych6 podano, że udzielenie dysponentom 
części budżetowych promesy przez Ministra Finansów miało stanowić podstawę do zaciągania 
zobowiązań na okres objęty decyzją. Wprowadzone rozwiązanie miało być również czynnikiem 
sprzyjającym przyspieszeniu absorpcji środków europejskich oraz racjonalizacji wydatkowania 
pozostałych środków budżetowych. 

Określony przez ustawodawcę w art. 153 ufp katalog wydatków, które mogą zostać objęte 
zapewnieniem finansowania lub dofinansowania jest szeroki, gdyż obejmuje:

�� projekty finansowane z udziałem środków, o których mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ufp7;
�� wydatki bieżące lub inwestycyjne;
�� programy wieloletnie.

Schemat zamieszczony poniżej prezentuje podstawowe elementy, etapy i uczestników procesu 
udzielania zapewnień.

4 	 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 21 lipca 2006 r. w sprawie trybu i zasad wydawania decyzji dotyczących zapewnienia 
finansowania z budżetu państwa projektów realizowanych z udziałem środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej 
(Dz. U. Nr 134, poz. 940), rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 18 czerwca 2007 r. w sprawie decyzji dotyczących 
zapewnienia finansowania z budżetu państwa projektów finansowanych z udziałem środków pochodzących z budżetu 
Unii Europejskiej oraz niepodlegających zwrotowi środków z pomocy udzielonej przez państwa członkowskie EFTA 
(Dz. U. Nr 109, poz. 748,  ze zm.), rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 8 kwietnia 2008 r. w sprawie decyzji dotyczących 
zapewnienia finansowania z budżetu państwa inwestycji planowanych do realizacji w ramach programu „Moje Boisko  
– Orlik 2012” (Dz. U. Nr 61, poz. 376). 

5 	 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 26 lipca 2005 r. w sprawie wytycznych dotyczących dokonywania wydatków budżetu 
państwa na programy i projekty realizowane z udziałem środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej oraz ze źródeł 
zagranicznych, niepodlegających zwrotowi (Dz. U. Nr 140, poz. 1174).

6 	 Sejm RP VI Kadencji, Nr druku 1181.

7 	 Środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej oraz niepodlegających zwrotowi środków z pomocy udzielanej przez 
państwa członkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA).
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Schemat nr 1  
Uproszczony schemat procesu udzielania zapewnień
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Źródło: Opracowanie własne NIK.
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Korzystając z ustawowego upoważnienia8 Minister Finansów dnia 9 grudnia 2010 r. wydał 
rozporządzenie w sprawie wniosków. Rozporządzenie określa szczegółowy tryb składania oraz wzór 
wniosku o zapewnienie finansowania lub dofinansowania z budżetu państwa działań i projektów 
(„przedsięwzięć”) realizowanych z udziałem środków, o których mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ufp, 
z wyłączeniem środków, o których mowa w art. 5 ust. 3 pkt 3 i 4 ufp. 

Zgodnie z treścią rozporządzenia w sprawie wniosków dysponent części budżetowej, właściwy 
do finansowania lub dofinansowania realizacji określonego przedsięwzięcia, występuje 
ze stosownym wnioskiem o zapewnienie, który powinien być uprzednio zaakceptowany przez 
instytucję odpowiedzialną za przygotowanie i realizację programu, w ramach którego realizowane 
jest to przedsięwzięcie. Wzór wniosku stawia wymóg określenia przedsięwzięcia zakwalifikowanego 
do realizacji w ramach danego programu, kwoty dofinansowania w poszczególnych latach 
budżetowych, jednostki realizującej oraz uzasadnienia wniosku. W przypadku regionalnych 
programów operacyjnych wniosek powinien być również zaakceptowany przez ministra właściwego 
do spraw rozwoju regionalnego (§ 2 rozporządzenia w sprawie wniosków). 

Takie same wymogi akceptacji obowiązują dysponenta w  przypadku wnioskowania 
o zmianę decyzji o zapewnieniu (§ 3 ust. 2 rozporządzenia w sprawie wniosków). Zmiana 
udzielonego zapewnienia finansowania lub dofinansowania przedsięwzięcia dopuszczalna jest 
w szczególności, gdy:

−− realizacja przedsięwzięcia następuje niezgodnie z określonym we wniosku harmonogramem 
dofinansowania przedsięwzięcia,

−− w danym roku budżetowym przedsięwzięcie może zostać sfinansowane ze środków ujętych 
w części budżetowej, której dysponentem jest wnioskodawca (§ 3 ust. 1 rozporządzenia w sprawie 
wniosków).

Zgodnie z rozporządzeniem w sprawie wniosków nie stosuje się go do przedsięwzięć:
1)	 finansowanych z Krajowego Funduszu Drogowego na podstawie ustawy z dnia 27 października 

1994 r. o autostradach płatnych oraz o Krajowym Funduszu Drogowym9;
2)	 do których nie mają zastosowania przepisy ustawy Pzp lub tryb wyboru określony w art. 28 ust. 1 

pkt 3 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju10. 

Na podstawie art. 153 ust. 2 ufp Minister Finansów nie wydał dotychczas rozporządzenia 
regulującego szczegółowy tryb składania i wzoru wniosków o zapewnienie finansowania lub 
dofinansowania wydatków bieżących lub inwestycyjnych, jak również programów wieloletnich. 
W Ministerstwie Finansów nie opracowano również żadnej procedury w tym zakresie.

Środki objęte zapewnieniami na dany rok budżetowy mają zabezpieczenie w rezerwach celowych, 
które zgodnie z art. 140 ust. 2 ufp w budżecie państwa mogą być tworzone:
1)	 na wydatki, których szczegółowy podział na pozycje klasyfikacji budżetowej nie jest możliwy 

do dokonania w okresie opracowywania projektu ustawy budżetowej;
2)	 na wydatki, których realizacja jest uwarunkowana zaciągnięciem kredytu w międzynarodowej 

instytucji finansowej lub pozyskaniem środków z innych źródeł;

8 	 Art. 153 ust. 2 ufp stanowi, iż Minister Finansów może określić, w drodze rozporządzenia, szczegółowy tryb składania 
wniosków o zapewnienia, wzór wniosku i niezbędne dokumenty, mając na względzie właściwość podmiotów realizujących 
zadania, zakres przedmiotowy tych zadań oraz efektywność wykorzystania środków budżetu państwa.

9 	 Dz. U. z 2015 r. poz. 641, ze zm.

10 	 Dz. U. z 2016 r. poz. 383, ze zm.
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3)	 na wydatki związane z realizacją programów współfinansowanych z udziałem środków, 
o których mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ufp;

4)	 gdy odrębne ustawy tak stanowią.

W myśl art. 154 ust. 1 ufp Minister Finansów dokonuje podziału rezerw celowych nie później niż 
do dnia 15 października, w porozumieniu z właściwymi ministrami lub innymi dysponentami części 
budżetowych. Natomiast do 20 grudnia przesunięto termin uruchamiania środków pochodzących 
z rezerwy na finansowanie zadań, dla których zostały wydane decyzje dotyczące zapewnienia 
finansowania lub dofinansowania z budżetu państwa. Wyłączeniem z wyżej wskazanych ograniczeń 
są środki z rezerw:

−− o których mowa w art. 140 ust. 2 pkt 2 i 3 ufp11, 
−− przeznaczonych na finansowanie zobowiązań Skarbu Państwa,
−− przeznaczonych na przeciwdziałanie i usuwanie skutków klęsk żywiołowych. 

Podziału rezerwy celowej przeznaczonej na realizację programów finansowanych z udziałem 
środków europejskich i środków, o których mowa w art. 5 ust. 3 pkt 5 ufp, dokonuje Minister 
Finansów na wniosek ministra właściwego do spraw rozwoju regionalnego. Podziału rezerwy 
celowej przeznaczonej na realizację programów finansowanych z udziałem środków pochodzących 
z Europejskiego Funduszu Rybackiego, Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz 
na Wspólną Politykę Rolną dokonuje Minister Finansów, na wniosek ministrów właściwych 
do spraw: rybołówstwa, rozwoju wsi i rynków rolnych, a rezerwy celowej przeznaczonej na realizację 
programu finansowanego z udziałem środków pochodzących z Europejskiego Funduszu Pomocy 
Najbardziej Potrzebującym dokonuje Minister Finansów, na wniosek ministra właściwego do spraw 
zabezpieczenia społecznego.

Zgodnie z art. 154 ust. 7 ufp rezerwy celowe mogą być przeznaczone wyłącznie na cel, na jaki 
zostały utworzone oraz wykorzystane zgodnie z klasyfikacją wydatków. Minister Finansów może, 
po uzyskaniu pozytywnej opinii sejmowej komisji właściwej do spraw budżetu, dokonać zmiany 
przeznaczenia rezerwy celowej (art. 154 ust. 9 ufp). Zmiana klasyfikacji wydatków, o której mowa 
w art. 154 ust. 7 ufp, może być dokonana przez Ministra Finansów w porozumieniu z właściwym 
ministrem lub innym dysponentem części budżetowej, nie później niż do dnia 15 listopada. 
W przypadku rezerw celowych, na finansowanie zadań, dla których udzielone zostały zapewnienia 
finansowania lub dofinansowania z budżetu państwa, zmiana klasyfikacji wydatków może nastąpić 
do dnia 20 grudnia, a w przypadku rezerw celowych, o których mowa w art. 154 ust. 5 i 6 ufp 
– do końca roku budżetowego (art. 154 ust. 8 ufp). 

W Planie kont dla jednostek budżetowych i samorządowych zakładów budżetowych, będącym 
załącznikiem nr 3 do rozporządzenia w sprawie szczególnych zasad rachunkowości, przewidziano 
konto pozabilansowe 992 – Zapewnienia finansowania lub dofinansowania z budżetu państwa. 
Służy ono do ewidencji kwot ujętych w udzielonych przez Ministra Finansów zapewnieniach 
finansowania lub dofinansowania wydatków, projektów i programów z budżetu państwa. Konto 
do prowadzenia ewidencji zapewnień nie zostało przewidziane dla budżetu jednostek samorządu 
terytorialnego (załącznik nr 2 wyżej wymienionego rozporządzenia).

11 	 Na wydatki, których realizacja jest uwarunkowana zaciągnięciem kredytu w międzynarodowej instytucji finansowej lub 
pozyskaniem środków z innych źródeł oraz na wydatki związane z realizacją programów współfinansowanych z udziałem 
środków, o których mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ufp.
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Wojewoda jako dysponent części wnioskujący o udzielenie zapewnienia finansowania lub 
dofinansowania, ma obowiązek ewidencji na koncie 992 wszystkich udzielonych zapewnień 
i ich rozliczania. Natomiast dysponenci III stopnia środków budżetowych, jeżeli są realizatorami 
zadania, mogą ale nie muszą prowadzić konta 99212. Przyjęte rozwiązanie powinno być określone 
w obowiązujących zasadach rachunkowości. 

Zgodnie z art. 46 ust. 1 ufp decyzja o udzielonym zapewnieniu umożliwia jednostce zaciągnięcie 
zobowiązania przed dokonaniem zmiany planu finansowego. Kolejnym krokiem dysponenta jest 
wystąpienie do Ministra Finansów o uruchomienie środków z rezerwy celowej. Dopiero decyzja 
Ministra Finansów w sprawie dokonania zmian w budżecie państwa13 staje się dla dysponenta 
podstawą do zwiększenia planu jednostki budżetowej o równowartość środków przyznanych 
z rezerwy celowej. Jeżeli realizatorem zadania objętego decyzją o zapewnieniu jest jednostka 
samorządu terytorialnego, środki te przekazywane są przez dysponenta części na podstawie 
umowy dotacji.

Sprawowanie nadzoru i kontroli przez dysponentów części budżetowych nad planowaniem 
i wykonaniem zadań finansowanych z rezerw celowych zostało w sposób ogólny sformułowane 
w art. 175 ust. 1 ufp, który stanowi, iż dysponenci części budżetowych sprawują nadzór i kontrolę:
1)	 nad całością gospodarki finansowej podległych im jednostek organizacyjnych, w tym nad 

dokonywaniem przez te jednostki wstępnej oceny celowości poniesionych wydatków 
oraz realizacją właściwych procedur;

2)	 wykorzystania dotacji udzielonych z budżetu państwa;
3)	 realizacji zadań finansowanych z budżetu państwa;
4)	 efektywności i skuteczności realizacji planów w układzie zadaniowym na podstawie mierników 

stopnia realizacji celów.

Przedmiotem nadzoru i kontroli, o których mowa powyżej, jest w szczególności:
1)	 prawidłowość i terminowość pobierania dochodów;
2)	 zgodność wydatków z planowanym przeznaczeniem;
3)	 prawidłowość wykorzystania środków finansowych, w tym zakres zrealizowanych zadań;
4)	 wysokość i terminy przekazywania dotacji;
5)	 prawidłowość wykorzystania dotacji udzielonych z budżetu państwa, pod względem 

zgodności z przeznaczeniem oraz wysokości wykorzystanej dotacji a stopniem realizacji zadań 
przewidzianych do sfinansowania dotacją z budżetu państwa.

W uszczegółowieniu powyższych zapisów w Ministerstwie Finansów i Ministerstwie Rozwoju 
opracowano uzupełniające się procedury uruchamiania oraz przyznawania zapewnienia 
finansowania lub dofinansowania przedsięwzięcia ze środków rezerwy celowej:

−− budżetu państwa (część 83, poz. 8) na: współfinansowanie projektów realizowanych z udziałem 
środków europejskich, finansowanie projektów z udziałem środków otrzymanych od państw 
członkowskich Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA), projektów z udziałem innych 
środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej nieujętych w budżecie środków europejskich,  
 

12 	 Konto 992 wykorzystywane jest tylko w państwowych jednostkach budżetowych, bowiem instytucja zapewnienia 
finansowania lub dofinansowania, określona w art. 153 ufp, dotyczy budżetu państwa i dysponentów części budżetowych, 
a nie budżetów jednostek samorządu terytorialnego.

13 	 Zwiększenie planowanych wydatków w części budżetowej objętej podziałem z jednoczesnym zmniejszeniem wydatków 
w części budżetowej dotyczącej rezerw celowych.
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projektów pomocy technicznej, Wspólnej Polityki Rolnej, finansowanie potrzeb wynikających z różnic 
kursowych oraz rozliczeń programów i projektów finansowanych z udziałem środków z UE, wydana 
w Ministerstwie Finansów14;

−− budżetu państwa i budżetu środków europejskich dla programów i projektów realizowanych z udziałem 
środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej oraz niepodlegających zwrotowi środków z pomocy 
udzielanej przez państwa członkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu, a także 
rozliczeń programów i projektów finansowanych z udziałem tych środków z części 83, poz. 8, 19, 98, 99 
wydanej w Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju15. 

Procedury przygotowane w ramach Ministerstwa Finansów i Ministerstwa Rozwoju nie są aktem 
prawa powszechnie obowiązującego. 

Wśród udzielanych zapewnień zdecydowaną większość stanowią środki zabezpieczone 
w poz. 8 i 98 rezerw celowych. W wyniku udzielonych przez Ministra Finansów zapewnień 
finansowania lub dofinansowania zadań na 2015 r. i lata następne zostały zapewnione środki ujęte 
w następujących pozycjach rezerw:

14 	 Obowiązująca od 13 czerwca 2014 r., zmieniona 6 lipca 2015 r. http://www.mf.gov.pl/ministerstwo-finansow/dzialalnosc/
finanse-publiczne/budzet-panstwa/informacje-budzetowe/rezerwa-celowa-budzetu-panstwa.

15 	 https://www.mr.gov.pl/strony/zadania/polityka-rozwoju-kraju/rezerwa-celowa/ 
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Tabela nr 1  
Wartość zapewnień ujętych w poszczególnych rezerwach celowych w latach 2015–2016

Cz. 83 – Rezerwy celowe
Kwota środków przyznanych 
na dany rok w udzielonych 
zapewnieniach (w tys. zł)

Pozycja 
rezerwy Nazwa 2015 2016*

4 Przeciwdziałanie i usuwanie skutków klęsk żywiołowych, 
w tym kontynuacja zadań wynikających z uchwały uchylającej 
Program ochrony przed powodzią w dorzeczu górnej Wisły

78.218,4 304.298,1

9 Środki na realizację zadań wynikających z ustawy 
z dnia listopada 2013 r. o systemie powiadamiania 
ratunkowego oraz na wydatki związane z systemami 
Wspomagania Decyzji Państwowej Straży Pożarnej, 
Wspomagania Dowodzenia Policji oraz Wspomagania 
Dowodzenia Państwowego Ratownictwa Medycznego

– 3.000

18 Kontynuacja zadań wynikających z ustawy uchylającej 
Program dla Odry 2006 42.460 –

44 Dofinansowanie realizacji niektórych zadań kontynuowanych, 
w tym dofinansowanie realizacji programów polityki 
zdrowotnej

74.233

45 Dofinansowanie zadań własnych jednostek samorządu 
terytorialnego 102.402,6 85.059,3

49 Utrzymywanie rezultatów niektórych projektów zrealizowanych 
przy udziale środków z UE, w tym systemy informatyczne 1.013,4 74.399

59 Dofinansowanie zadań z zakresu ochrony środowiska 
i gospodarki wodnej 342.687,5 272.202,5

62 Środki na realizację zadań wynikających z ustawy 
o nieodpłatnej pomocy prawnej oraz edukacji prawnej – 94.183,2

8 Współfinansowanie projektów realizowanych z udziałem 
środków europejskich, finansowanie projektów z udziałem 
środków otrzymywanych od państw członkowskich 
Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA), 
projektów z udziałem innych środków pochodzących z budżetu 
Unii Europejskiej nieujętych w budżecie środków europejskich, 
projektów pomocy technicznej, Wspólnej Polityki Rolnej, 
finansowanie potrzeb wynikających z różnic kursowych oraz 
rozliczeń programów i projektów finansowanych z udziałem 
środków z UE

2.537.915,7
b.d.

98 Finansowanie programów z budżetu środków europejskich

* wg stanu na 31.12.2015 r.

Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych z Ministerstwa Finansów.

Poniższy wykres prezentuje dominujący udział zapewnień na finansowanie i wspófinansowanie 
projektów realizowanych z udziałem środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej ujętych 
w poz. 8 i 98 rezerw celowych.
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Wykres nr 1 
Struktura środków z poszczególnych pozycji rezerw objętych zapewnieniami w 2015 r. 

Ważniejsze wyniki kontroli 
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8 Współfinansowanie projektów realizowanych z 
udziałem środków europejskich, finansowanie 
projektów z udziałem środków otrzymywanych od 
państw członkowskich Europejskiego Porozumienia 
o Wolnym Handlu (EFTA), projektów z udziałem
innych środków pochodzących z budżetu Unii
Europejskiej nieujętych w budżecie środków
europejskich, projektów pomocy technicznej,
Wspólnej Polityki Rolnej, finansowanie potrzeb
wynikających z różnic kursowych oraz rozliczeń
programów i projektów finansowanych z udziałem
środków z UE

2.537.915,7 b.d.

98 Finansowanie programów z budżetu środków 
europejskich 

* wg stanu na 31.12.2015 r.

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych z Ministerstwa Finansów

Poniższy wykres prezentuje dominujący udział zapewnień na finansowanie i wspófinansowanie 
projektów realizowanych z udziałem środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej 
ujętych w poz. 8 i 98 rezerw celowych. 
Wykres nr 1  
Struktura środków z poszczególnych pozycji rezerw objętych zapewnieniami w 2015 r.  

Źródło: opracowanie własne na podstawie danych z Ministerstwa Finansów. 

Instrument zapewnień początkowo wykorzystywany był jedynie wobec środków 
zgromadzonych w rezerwach celowych przeznaczonych na realizację projektów z udziałem 
środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej. Pomimo wprowadzenia możliwości 
udzielania zapewnień na inne rodzaje wydatków, projekty realizowane w ramach środków 
europejskich nadal cieszą się największym zainteresowaniem wnioskujących o zapewnienie. 
Poniższy wykres prezentuje kształtowanie się wielkości zapewnień w poszczególnych 
pozycjach rezerw w kolejnych latach funkcjonowania mechanizmu.  

Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych z Ministerstwa Finansów.

Instrument zapewnień początkowo wykorzystywany był jedynie wobec środków zgromadzonych 
w rezerwach celowych przeznaczonych na realizację projektów z udziałem środków pochodzących 
z budżetu Unii Europejskiej. Pomimo wprowadzenia możliwości udzielania zapewnień na inne 
rodzaje wydatków, projekty realizowane w ramach środków europejskich nadal cieszą się 
największym zainteresowaniem wnioskujących o zapewnienie. Poniższy wykres prezentuje 
kształtowanie się wielkości zapewnień w poszczególnych pozycjach rezerw w kolejnych latach 
funkcjonowania mechanizmu. 

Wykres nr 2  
Zapewnienia w poszczególnych pozycjach rezerwach celowych w latach 2010–2015
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Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych z Ministerstwa Finansów.



 

22

W A Ż N I E J S Z E  W Y N I K I  K O N T R O L I

W 2015 r. Minister Finansów wydał 255 decyzji o zapewnieniu na kwotę 3.322,7 mln zł (w 2014 r. 
– 393 decyzje na kwotę 2.811,9 mln zł, a w 2013 r. – 308 decyzji na kwotę 5.132,0 mln zł). 
Na podstawie decyzji Ministra Finansów na rok 2015 zapewniono w budżecie środki na realizację 
przedsięwzięć w łącznej kwocie 3.178,3 mln zł, z czego uruchomiono tylko 65,3% środków 
(2.075,5 mln zł). W poprzednich latach wykorzystanie zapewnionych środków było jeszcze niższe 
i wyniosło odpowiednio 45,5% w 2013 r. i 29,6% w 2014 r. Wielkość i liczbę zapewnień wydanych 
w poszczególnych latach oraz wielkość zapewnień przypadających na dany rok budżetowy 
i uruchomionych z tego tytułu środków z rezerw celowych prezentuje poniższa tabela.

Tabela nr 2  
Liczba i wartość udzielonych oraz zrealizowanych zapewnień w latach 2013–2015

Rok

Decyzje o zapewnieniu finansowania  
lub dofinansowania zadań/projektów 

wydane w danym roku

Kwota środków

ujętych 
w udzielonych 

na dany rok 
promesach

uruchomionych 
w danym roku

Liczba w mln zł

1 2 3 4 5

2015 255 3.322,7 2.835,6 2.076,1

2014 393 2.811,9 4.669,8 2.123,9

2013 308 5.132,9 3.507,7 1.038,9

Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych z Ministerstwa Finansów.

Na poniższym wykresie zobrazowano niepełne wykorzystanie udzielonych przez Ministra Finansów 
zapewnień na dany rok poprzez porównanie wielkości środków uruchomionych z rezerw celowych 
objętych zapewnieniami do ogółu udzielonych zapewnień.

Wykres nr 3  
Wielkość środków objętych zapewnieniami oraz uruchomionych z rezerw celowych objętych zapewnieniami 
w latach 2010–2015
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Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych z Ministerstwa Finansów.
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Z analizy danych o uruchomionych w 2015 r. rezerwach wynika, że w najmniejszym stopniu 
wykorzystane zostały środki z  rezerwy na współfinansowanie i  finasowanie ze środków 
zagranicznych, które stanowią ponad ¾ wszystkich zapewnień. Szczegółowe dane o wysokości 
środków uruchomionych z poszczególnych pozycji rezerw celowych w odniesieniu do wielkości 
środków zapewnionych na 2015 r. przedstawia poniższa tabela.

Tabela nr 3  
Wartość udzielonych i uruchomionych zapewnień w poszczególnych pozycjach rezerw w 2015 r. 

Pozycja rezerwy
Suma zapewnień Kwota uruchomień 

z rezerwy celowej 

Udział środków 
uruchomionych  

w kwocie zapewnień
(kol. 3/kol. 2)

w tys. zł %

1 2 3 4

4 77.567,5 77.267,7 99,6

18 42.460,0 42.460,0 100,0

44 74.233,0 26.934,5 36,3

45 102.402,6 102.354,4 100,0

49 1.013,4 1.013,4 100,0

59 342.687,5 311.681,4 91,0

8/98 2.537.915,7 1.513.787,0 59,6

Razem 3.178.930,6 2.075.498,3 65,3

Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych z Ministerstwa Finansów.

 3.2 	 Istotne ustalenia kontroli

3.2.1. �Prawidłowość konstrukcji mechanizmu zapewnienia finansowania lub dofinansowania 
zadań z budżetu państwa

W ustawie o finansach publicznych z dnia 30 czerwca 2005 r. brak było przepisu upoważniającego 
Ministra Finansów do udzielania zapewnienia finansowania lub dofinansowania z budżetu państwa. 
Niemniej jednak przepisy ufp z 2005 r. umożliwiały Radzie Ministrów wydanie rozporządzenia 
określającego tryb i zasady wydawania decyzji dotyczących zapewnienia finansowania z budżetu 
państwa projektów finansowanych z udziałem środków, o których mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 
inwestycji wieloletnich, programów wieloletnich oraz innych wydatków majątkowych. Dopiero 
w obecnie obowiązującym kształcie ufp został wprowadzony przepis umożliwiający Ministrowi 
Finansów wydawanie decyzji o udzieleniu zapewnienia finansowania lub dofinansowania z budżetu 
państwa innych wydatków, w tym wydatków bieżących. 

Zdaniem Ministerstwa Finansów uzasadnieniem rozszerzenia zakresu wydatków, w ramach których, 
na podstawie ufp, można udzielać zapewnienia, był zakres realizowanych zadań objętych decyzjami 
o zapewnieniu finansowania, które mogą dotyczyć zarówno wydatków bieżących, jak i wydatków 
majątkowych. Wprowadzenie funkcjonowania promes do systemu finansów publicznych 
nie wynikało z potrzeby wprowadzenia możliwości zapewniania finansowania z budżetu państwa 
określonego rodzaju wydatków, ale z trudności w realizacji projektów wykraczających poza 
rok budżetowy oraz konieczności sprostania wymogom ustawy Pzp. Ograniczenie możliwości 
wydawania promes jedynie do jednego rodzaju wydatków, np. wydatków majątkowych, byłoby 
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sprzeczne z ideą zapewnienia finansowania dla całego przedsięwzięcia i nie służyłoby realizacji celu 
wydawania zapewnień finansowania, tj. nie umożliwiałoby zaciągania zobowiązań przed formalnym 
zwiększeniem planu finansowego jednostki.

W ocenie NIK niecelowym jest udzielanie przez Ministra Finansów zapewnienia finansowania 
lub dofinansowania programów wieloletnich, które zgodnie z art. 136 ust. 2 ufp, ustanawiane 
są uchwałą Rady Ministrów. Już samo uchwalenie programu wieloletniego i umieszczenie danego 
zadania w wykazie programów wieloletnich16, stanowi przyrzeczenie jego sfinansowania i zbędne 
jest powielanie tej czynności przez Ministra Finansów. Na analogię pomiędzy mechanizmem 
zapewnień a programami wieloletnimi wskazało również Ministerstwo Finansów w wyjaśnieniach 
Departamentu Instytucji Płatniczej17 oraz w uwagach Departamentu Budżetu Państwa na etapie 
konstruowania artykułu 153 ufp18. Tym samym wprowadzenie do ustawy o finansach publicznych 
upoważnienia do udzielenia zapewnień na programy wieloletnie jest dublowaniem uprawnień 
Rady Ministrów. 

Ministerstwo Finansów, co do istoty wprowadzenia do ustawy o finansach publicznych możliwości 
udzielenia zapewnienia przez Ministra Finansów w ramach programów wieloletnich wskazało, 
że program wieloletni nie oznacza sam w sobie automatycznego zwiększania poziomu wydatków 
dysponenta w kolejnych latach. Poza tym w trakcie i w efekcie rozstrzygnięć procedur udzielania 
zamówień publicznych koszty realizacji zadań ulegają zmianie. Nie bez znaczenia jest też częsta 
zmiana harmonogramów realizacji zadań. Ma to bezpośrednie przełożenie na plany finansowe 
na bieżący rok, jak i kolejne lata budżetowe. Dlatego też podstawę do zaciągnięcia zobowiązań, 
również w zakresie programów wieloletnich, może stanowić wyłącznie decyzja Ministra Finansów 
o zapewnieniu finansowania wydatków, wydana na podstawie art. 153 ust. 1 pkt 3 ufp, a nie samo 
ustanowienie programu wieloletniego.

Nie można zgodzić się z argumentacją podaną przez jednostkę kontrolowaną, a głównie 
z twierdzeniem, że podstawą do zaciągnięcia zobowiązania w ramach programów wieloletnich 
może być wyłącznie decyzja Ministra Finansów o zapewnieniu finansowania, a nie samo ustanowienie 
programu wieloletniego. NIK zauważa, że zgodnie z art. 46 ufp jednostki sektora finansów 
publicznych mogą zaciągać zobowiązania do sfinansowania w danym roku do wysokości 
wynikającej z planu wydatków lub kosztów jednostki, pomniejszonej o wydatki na wynagrodzenia 
i uposażenia, składki na ubezpieczenie społeczne i Fundusz Pracy, inne składki i opłaty obligatoryjne 
oraz płatności wynikające z zobowiązań zaciągniętych w latach poprzednich, z zastrzeżeniem 
art. 136 ust. 4 i art. 153 cyt. ustawy. Stosownie do art. 136 ust. 4 ufp jednostki realizujące program 
wieloletni mogą zaciągać zobowiązania w celu sfinansowania w poszczególnych latach realizacji 
tego programu do wysokości łącznej kwoty wydatków określonych dla całego programu. W razie 
wspólnej realizacji programu wieloletniego przez dwa podmioty lub więcej, zobowiązania 
zaciągane przez każdy podmiot nie mogą przekroczyć kwoty planowanej dla tego podmiotu.

Biorąc pod uwagę znikomą skalę udzielanych zapewnień w ramach realizowanych programów 
na podstawie art. 153 ust. 1 pkt 3 ufp – przykładowo na 496 udzielonych na 2015 r. zapewnień 

16 	 Wykaz wydatków na programy wieloletnie w kolejnych latach zawarty jest w załączniku do corocznych ustaw budżetowych, 
których projekty Minister Finansów przedkłada pod obrady Rady Ministrów.

17 	 Pismo nr IP6.0811.26.2016.2018.STX z dnia 23 sierpnia 2016 r. (przywołane na str. 7 wystąpienia pokontrolnego kierowanego 
do Ministra Finansów). 

18 	 Pismo nr BP8/032-492-797/JWK-JSF/08/406 z dnia 25 czerwca 2008 r. kierowane do Departamentu do Spraw Organizacji 
Sektora Finansów Publicznych w Ministerstwie Finansów.
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tylko jedno dotyczyło programu wieloletniego – powstaje pytanie, na jakiej podstawie zaciągają 
zobowiązania pozostałe jednostki realizujące programy wieloletnie, które nie wystąpiły o udzielenie 
zapewnienia.

W ocenie Najwyższej Izby Kontroli przyjęcie założenia, że nawet w przypadku wydatków 
zaplanowanych w ramach programów wieloletnich niezbędne jest udzielanie zapewnień, 
oznaczałoby de facto, iż to nie Rada Ministrów, która ustanawia program wieloletni i Sejm, który 
uchwala budżet, lecz Minister Finansów decyduje o zasadności realizacji zadań ujętych w ramach 
programów wieloletnich i wysokości środków przeznaczonych na ich realizację.

Pomijając kwestie interpretacji przepisów dotyczących udzielania zapewnień należy zwrócić 
uwagę, że sam system udzielania zapewnień przez Ministra Finansów wymaga utworzenia 
kompletnych regulacji dotyczących ich zasad udzielania. Proces ten został sformalizowany 
wyłącznie w odniesieniu do projektów finansowanych z udziałem środków pochodzących 
z budżetu Unii Europejskiej oraz niepodlegających zwrotowi środków z pomocy udzielanej przez 
państwa członkowskie EFTA. W pozostałym zakresie proces ten opiera się wyłącznie na praktyce 
wypracowanej przez Ministerstwo Finansów. Wypracowanie formalnych procedur dla wszystkich 
przedsięwzięć, na które udzielane są zapewnienia, ma znaczenie w przypadku pojawienia się 
nowych uczestników procesu (skutki opisane w dalszej części Informacji – pkt 3.2.2). Procedury 
te powinny zawierać również kryteria celowości udzielania zapewnień. Brak takowych jest przyczyną 
udzielania zapewnień na przedsięwzięcia, które faktycznie mogą być realizowane z pominięciem 
tego procesu np. programy wieloletnie, możliwe do przewidzenia wydatki na zapobieganie 
i likwidowanie skutków klęsk żywiołowych czy przedsięwzięcia roku bieżącego, wobec których 
nie jest konieczne przeprowadzenie postępowania o udzielenie zamówienia publicznego. W takich 
przypadkach środki na realizację zadania mogą być przewidziane w planie dysponenta części 
budżetowej lub uruchomione bezpośrednio z rezerw celowych z pominięciem zbędnego procesu 
udzielania zapewnienia. Kompletny system udzielania zapewnień powinien również eliminować 
podwójne ujmowanie środków w planie dysponenta i rezerwie celowej objętej zapewnieniem.
Odnośnie do wniosków składanych na podstawie art. 153 ust. 1 pkt 1 ufp Minister Finansów 
wydał rozporządzenie w sprawie wniosków. Ponadto w zakresie składanych wniosków o udzielenie 
zapewnienia oraz uruchomienie środków z rezerw celowych poz. 8 i 98 stosowane były również 
Procedura MF i Procedura MR.

Minister Finansów nie skorzystał dotychczas z uprawnienia określonego w art. 153 ust. 2 ufp 
do wydania rozporządzenia w zakresie trybu składania i wzoru wniosków o zapewnienie 
finansowania lub dofinansowania wydatków bieżących lub inwestycyjnych, jak również 
programów wieloletnich (w ramach pozostałych pozycji rezerw). Ministerstwo Finansów nie 
opracowało również żadnej procedury w tym zakresie. Brak sformalizowanych zasad w ramach 
procesu udzielania zapewnień w tym obszarze, zwiększa ryzyko wystąpienia nieprawidłowości. 
Najwyższa Izba Kontroli wskazuje na potrzebę utworzenia formalnych procedur weryfikacji 
wszystkich wniosków o udzielenie lub zmianę zapewnienia oraz o uruchomienie środków z rezerw 
objętych zapewnieniami. W ocenie NIK wpłynie to pozytywnie, między innymi na skrócenie 
czasu rozpatrywania wniosków w ramach procesu udzielania zapewnienia, zarówno od strony 
dysponentów, jak i zaangażowanych instytucji.

Zgodnie z § 1 ust. 2 pkt 2 przywołanego powyżej rozporządzenia w sprawie wniosków przepisów 
tego rozporządzenia nie stosuje się do przedsięwzięć, do których nie mają zastosowania przepisy 
ustawy Pzp lub tryb wyboru określony w art. 28 ust. 1 pkt 3 ustawy z dnia 6 grudnia 2006 r. 
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o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Wewnętrzne procedury Ministerstwa Finansów 
i Ministerstwa Rozwoju dotyczące przyznawania zapewnienia finansowania lub dofinansowania 
przedsięwzięcia odwołują się do treści rozporządzenia w sprawie wniosków i wskazują wprost bądź 
w sposób pośredni, iż wnioski o udzielenie finansowania lub dofinasowania mogą dotyczyć jedynie 
przedsięwzięć, do których stosuje się przepisy ustawy Pzp19. 

Zarówno rozporządzenie w sprawie wniosków, jak i wewnętrzne procedury, w sposób szczegółowy 
regulowały kwestie związane z wnioskowaniem i przyznawaniem zapewnień finansowania lub 
dofinansowania przedsięwzięć realizowanych z udziałem środków, o których mowa w art. 5 ust. 1 
pkt 2 ufp, ograniczając je do przedsięwzięć, do których stosuje się przepisy ustawy Pzp.

Zdaniem NIK sposób uregulowania zasad udzielania przez Ministra Finansów zapewnień 
finansowania lub dofinasowania projektów finansowanych z udziałem środków, o których mowa 
w art. 5 ust. 1 pkt 2 ufp (art. 153 ust. 1 pkt 1 ufp, rozporządzenie w sprawie wniosków, Procedury) 
może sugerować dysponentom, iż niemożliwe jest otrzymanie zapewnienia finansowania 
lub dofinansowania w przypadku przedsięwzięć lub części przedsięwzięć, do których nie mają 
zastosowania przepisy ustawy Pzp. 

Podkreślenia przy tym wymaga, iż samo Ministerstwo Finansów miało w tej kwestii wątpliwości. 
W 2013 r. Departament Instytucji Płatniczej Ministerstwa Finansów wystąpił do Departamentu 
Prawnego z zapytaniem o możliwość udzielenia zapewnienia finansowania przedsięwzięcia 
finansowanego ze środków z budżetu UE, realizowanego z wyłączeniem przepisów ustawy Pzp 
na podstawie art. 4 pkt 5 tejże ustawy. Ryzyko takie potwierdzają również dokumenty przedłożone 
w trakcie kontroli w Ministerstwie Finansów. Wynika z nich, że w ramach procedowania wniosku 
o udzielenie zapewnienia finansowania przedsięwzięcia niepodlegającego ustawie Pzp pracownicy 
Departamentu Instytucji Płatniczej prosili o wyjaśnienie przyczyn złożenia wniosku o zapewnienie 
finansowania wskazując, że „rozporządzenie (…) ma zastosowanie do przedsięwzięć, do których mają 
zastosowanie przepisy ustawy Pzp (…).”.

W dokumentach wewnętrznych Ministerstwa Finansów, za wyjątkiem jednego departamentu20, 
jasno określono komórki odpowiedzialne za przygotowywanie projektów decyzji o zapewnieniu 
oraz za prowadzenie ewidencji zapewnień. Regulamin organizacyjny Ministerstwa Finansów nie 
wskazywał jednak komórki organizacyjnej odpowiedzialnej za nadzór nad całością udzielanych 
zapewnień. Ministerstwo wskazało, że komórki organizacyjne, które uczestniczą w pracach nad 
ustawą budżetową, zajmują się całą materią budżetową w podziale na poszczególne obszary, 
co oznacza, iż są zobowiązane do podejmowania wszystkich działań związanych z planowaniem 
budżetowym, wykonaniem oraz sprawozdaniem z wykonania budżetu państwa. Dlatego też 
wyodrębnienie jednej komórki organizacyjnej, która byłaby odpowiedzialna za funkcjonowanie 
mechanizmu zapewnień finansowania, wiązałoby się z oderwaniem od „zaplecza merytorycznego” 
i w konsekwencji możliwością jedynie oceny formalnej. NIK, nie kwestionując obecnego podziału 
obowiązków związanych z udzielaniem zapewnień, mając na uwadze ustalenia kontroli, zwraca 
uwagę na potrzebę wyznaczenia jednej komórki odpowiedzialnej za nadzór nad działaniami 
podejmowanymi w ramach Ministerstwa Finansów. 

19 	 Na przykład pkt 5 Procedury MF stanowi, iż wnioski o zapewnienie finansowania lub dofinansowania przedsięwzięcia 
z budżetu państwa, zgodnie z § 1 ust. 2 pkt 2 rozporządzenia w sprawie wniosków, mogą być składane tylko dla 
przedsięwzięć, do których mają zastosowanie przepisy ustawy Pzp i mogą dotyczyć wydatków w takim zakresie, w jakim 
wydatki te będą niezbędne do przeprowadzenia tych postępowań.

20 	 Departament Zagraniczny, od 1 marca 2016 r. Departament Współpracy Międzynarodowej.
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Ewidencja zapewnień prowadzona była w  arkuszu kalkulacyjnym w  dwóch komórkach 
organizacyjnych Ministerstwa Finansów, w podziale na zapewnienia udzielone na podstawie 
art. 153 ust. 1 pkt 121 ufp oraz na podstawie art. 153 ust.1 pkt 2 i 322 ufp. Obie ewidencje dostarczały 
informacji o skali udzielonych zapewnień, wartości środków zabezpieczonych w rezerwie celowej, 
środków dotychczas uruchomionych i pozostających w dyspozycji Ministra Finansów. 

W wyniku kontroli stwierdzono, że mechanizm uzgodnień stanu i wykorzystania zapewnień 
w ewidencji prowadzonej dla decyzji wydanych w ramach wydatków bieżących, inwestycyjnych 
oraz programów wieloletnich nie funkcjonuje wystarczająco skutecznie. Powyższe uzasadnia 
stwierdzona w takcie kontroli rozbieżność pomiędzy ewidencją, a faktyczną skalą środków 
uruchomionych z rezerw celowych na podstawie udzielonych zapewnień. W prowadzonej bazie 
udzielonych zapewnień oraz uruchomionych środków z rezerw w pozycji 423 na dzień 31 grudnia 2015 r. 
ujęto decyzję o zapewnieniu dla Wojewody Dolnośląskiego na 2015 r. środków finansowych w kwocie 
651,0 tys. zł. Z dokumentów i informacji przekazanych przez departament merytoryczny (odpowiedzialny 
za opracowanie projektu decyzji o zapewnieniu oraz o uruchomieniu środków z rezerw), wynika, 
że na realizację przez Wojewodę Dolnośląskiego zadania objętego decyzją o zapewnieniu uruchomiono 
w 2015 r. środki w kwocie 622,3 tys. zł. Natomiast z ewidencji zapewnień oraz uruchomionych środków 
z rezerw według stanu na koniec 2015 r. wynika, że na jej podstawie nie uruchomiono żadnych środków.

Zdaniem Ministerstwa było to spowodowane niezawarciem przez dysponenta we wniosku 
o podział rezerwy celowej informacji, że środki dotyczą udzielonego zapewnienia finansowania. 
W konsekwencji w ewidencji środki zabezpieczone w rezerwie były zawyżone. Nie skutkowało 
to ryzykiem przekroczenia wysokości rezerwy, a jedynie brakiem możliwości przeznaczenia środków 
na inne zadania w ramach puli z rezerwy nieobjętej zapewnieniami. 

NIK zauważa, że weryfikacji wniosków o podział środków z rezerw, w zakresie udzielonych 
wcześniej zapewnień, nie można opierać tylko i wyłącznie na  rzetelności oświadczenia 
dysponenta. Biorąc pod uwagę definicję słowa „weryfikacja”, czyli sprawdzenie prawdziwości, 
przydatności lub prawidłowości czegoś, bezsporne jest, że funkcjonujący system wydawania 
decyzji o zapewnieniu finansowania lub dofinansowania nie gwarantuje możliwości weryfikacji 
zgodności wniosku o uruchomienie środków z rezerw z decyzją o zapewnieniu finansowania. 
Dokonanie podziału środków z rezerw celowych powinno zostać poprzedzone dogłębną analizą 
wniosku złożonego przez dysponenta. I w tym przypadku, pomimo braku informacji od dysponenta, 
że wnioskowane środki dotyczą zapewnienia, należało analizę ukierunkować na zadania wskazane 
we wniosku o dokonanie podziału środków oraz w decyzji Ministra udzielającej zapewnienia. 

Ministerstwo, odnosząc się do braku dogłębnej analizy wniosków o dokonanie podziału środków 
z rezerw, wskazało jedynie na wieloetapową procedurę akceptacji wniosków przez zaangażowane 
instytucje spoza Ministerstwa, odpowiedzialne za nadzór nad prawidłowością wydatkowania 
środków. 

NIK zauważa jednak, że to Minister Finansów odpowiedzialny jest zarówno za udzielenie 
zapewnienia, jak i wydanie decyzji dokonującej podziału środków z rezerw celowych. Zasadnym 
wydaje się więc wypracowanie instrumentu umożliwiającego poprawną weryfikację wniosku 

21 	 Projektów finansowanych z udziałem środków, o których mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ufp.

22 	 Wydatków bieżących lub inwestycyjnych oraz programów wieloletnich.

23 	 Przeciwdziałanie i usuwanie skutków klęsk żywiołowych, w tym kontynuacja zadań wynikających z uchwały uchylającej 
Program ochrony przed powodzią w dorzeczu górnej Wisły.
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o środki z rezerw celowych w odniesieniu do wydanych decyzji o zapewnieniu. Jest to tym 
bardziej istotne, że w omawianym zakresie (za wyjątkiem poz. 8 i 98 rezerw) nie zostały przekazane 
dysponentom jasno sprecyzowane wytyczne wskazujące tryb postępowania. W ocenie Najwyższej 
Izby Kontroli opracowanie wytycznych usprawniłoby proces udzielania zapewnień i pozwoliło 
uniknąć powstawania jakichkolwiek wątpliwości u uczestników tego procesu. W pierwszej 
kolejności należy przekazać dysponentom szczegółowe wytyczne wskazujące tryb oraz zasady 
postępowania i dopiero wówczas konsekwentnie egzekwować ich przestrzeganie.

NIK zwraca uwagę na konieczność bieżącej i rzetelnej weryfikacji danych zawartych w ewidencji 
prowadzonej przez Ministerstwo Finansów w zakresie decyzji o zapewnieniu finansowania lub 
dofinansowania (wydanych na podstawie art. 153 ust. 1 pkt 2 i 3). Z powodu błędnej formuły 
sumowania danych24, co najmniej do dnia 28 stycznia 2016 r., łączna kwota zapewnień na 2017 r., 
w ramach poz. 4 rezerw celowych, wykazana w zestawieniu Zapewnienia finansowania na lata 
przyszłe według stanu na 31 grudnia 2015 r., była zaniżona o 2,6 mln zł. O konieczności dołożenia 
większej staranności podczas weryfikacji danych przez departamenty merytoryczne świadczy 
natomiast opisana powyżej nieprawidłowość. 

Biorąc pod uwagę, że wobec jednostek budżetowych Minister Finansów przewidział prowadzenie 
pozabilansowej ewidencji księgowej zapewnień na koncie 992 – Zapewnienie finansowania 
lub dofinansowania z budżetu państwa, zasadne wydaje się spełnienie analogicznych wymogów 
wobec ewidencjonowania zapewnień na poziomie Ministerstwa Finansów dla budżetu państwa.

System pozyskiwania zapewnień finansowania lub dofinansowania zadań był niejednolity. Wnioski 
o udzielenie zapewnienia przekazywane przez wojewodów do Ministra Finansów rozpatrywane 
były w oparciu o różne wytyczne w zależności od zagadnienia. Dotyczyły one przedsięwzięć:

−− realizowanych z udziałem środków, o których mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy o finansach 
publicznych, rozpatrywanych na podstawie rozporządzenia w sprawie wniosków, Procedury MR 
oraz Procedury MF;

−− związanych z przeciwdziałaniem i usuwaniem skutków zdarzeń noszących znamiona klęsk 
żywiołowych, rozpatrywanych na podstawie Wytycznych Ministra Administracji i Cyfryzacji z dnia 
22 grudnia 2014 r. w sprawie zasad i trybu uruchamiania środków budżetu państwa dla jednostek 
samorządu terytorialnego na zadania związane z przeciwdziałaniem i usuwaniem skutków zdarzeń 
noszących znamiona klęsk żywiołowych;

−− z zakresu ochrony środowiska, rozpatrywanych na podstawie Procedury postępowania 
z dokumentacją państwowych jednostek budżetowych w wojewódzkich funduszach ochrony 
środowiska i gospodarki wodnej (Procedury WFOŚiGW);

−− wynikających z ustawy z dnia 5 sierpnia 2015 r. o nieodpłatnej pomocy prawnej oraz edukacji 
prawnej25;

−− w zakresie finansowania z dotacji celowych budżetu państwa działań z zakresu polityki rozwoju, 
stanowiących zadania własne jednostek samorządu terytorialnego, zgodnie z art. 20a ustawy 
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. 

24 	 W ewidencji zawarte były błędne dane o łącznej kwocie zapewnień udzielonych na 2017 r. Wartość zaewidencjonowanych 
decyzji wynosiła 5 mln zł, podczas gdy z podsumowania i zestawienia zbiorczego wynikała kwota 2,3 mln zł.

25 	 Dz. U. poz. 1255.
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W pięciu na sześć skontrolowanych urzędów wojewódzkich nie sformalizowano procesu 
związanego z występowaniem o udzielenie zapewnienia finansowania lub dofinansowania 
przedsięwzięć. Proces ten realizowano w oparciu o procedury w zakresie udzielania zapewnień. 
Jedynie Wojewoda Lubelski w Procedurze planowania i wykonywania budżetu Wojewody Lubelskiego 
dodatkowo odniósł się do zasad i trybu wnioskowania o wydanie decyzji o zapewnienie 
finansowania wydatków. 

Wojewodowie, na podstawie rejestrów otrzymanych zapewnień, posiadali wiedzę na temat 
poziomu środków finansowych zabezpieczonych wobec nich w rezerwie celowej. Gromadzenie 
danych w zakresie pozyskanych zapewnień przez poszczególne urzędy wojewódzkie przebiegało 
różnorodnie. Zapewnienia ewidencjonowano w jednym, dwóch rejestrach bądź w tak zwanych 
rejestrach stanowiskowych prowadzonych przez pracowników odpowiedzialnych za monitorowanie 
procesu. Do ewidencji zapewnień co do zasady wykorzystywano arkusz kalkulacyjny MS Excel. 
W Kujawsko-Pomorskim Urzędzie Wojewódzkim do tego celu wykorzystywano wewnętrzny rejestr 
ewidencji i obiegu dokumentów – system eDOK.

W regulaminach organizacyjnych oraz innych dokumentach wewnętrznych trzech z sześciu 
kontrolowanych urzędów wojewódzkich (Lubuskiego, Pomorskiego oraz Mazowieckiego) 
nie wskazano jednoznacznie komórek organizacyjnych odpowiedzialnych za procedowanie 
wniosków o zapewnienie oraz za nadzór nad całością procesu. W Lubelskim Urzędzie Wojewódzkim 
nie wskazano natomiast komórki odpowiedzialnej za nadzór nad realizacją zadań objętych 
zapewnieniem pod kątem:

−− dostarczenia wojewodzie informacji w sposób umożliwiający wywiązanie się z obowiązków 
niezwłocznego informowania Ministra Finansów o wszczęciu postępowania na wyłonienie 
wykonawcy zadania objętego zapewnieniem;

−− sprawnego zidentyfikowania przesłanek do niezwłocznego wystąpienia przez wojewodę 
do Ministra Finansów o zmianę decyzji o zapewnieniu, a w szczególności urealnienie jego wartości. 

Tym samym wewnętrzne regulacje Lubelskiego Urzędu Wojewódzkiego nie gwarantują 
dotrzymania przez wojewodę niektórych warunków określonych w decyzjach o zapewnieniu 
oraz w procedurach właściwych ministerstw. Przyczyniło się to do wystąpienia nieprawidłowości 
opisanej w punkcie Rzetelność składanych wniosków o zapewnienie. 

Biorąc pod uwagę wyniki kontroli przeprowadzonej w urzędach wojewódzkich, Najwyższa Izba 
Kontroli wskazuje, że obowiązek26 nałożony na jednostki budżetowe w zakresie prowadzenia 
na koncie pozabilansowym 992 Zapewnienia finansowania lub dofinansowania z budżetu państwa 
ewidencji kwot ujętych w udzielonych przez Ministra Finansów zapewnieniach finansowania 
lub dofinansowania, jest niejasny dla odbiorców. Wojewodowie przyjęli różnorodną interpretację 
zapisów rozporządzenia w zakresie podmiotu, na którym ciąży obowiązek ewidencjonowania 
udzielonych przez Ministra Finansów zapewnień. W poszczególnych urzędach wojewódzkich 
podejście do prowadzenia ewidencji pozabilansowej kwot objętych zapewnieniami nie było 
jednolite, w tym:

−− ewidencja obejmowała całość udzielonych zapewnień (Lubuski Urząd Wojewódzki),
−− nie była prowadzona ewidencja żadnych zapewnień (Mazowiecki Urząd Wojewódzki),

26 	 Wynikający z rozporządzenia w sprawie szczególnych zasad rachunkowości.
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−− ewidencja była prowadzona jedynie w przypadkach gdy wojewoda na podstawie zapewnienia 
udzielał dotacji jednostkom samorządu terytorialnego lub gdy urząd wojewódzki był realizatorem 
zadania objętego zapewnieniem; dysponent główny stał na stanowisku, że ewidencję zapewnień 
powinni prowadzić realizatorzy zadań (Lubelski, Kujawsko-Pomorski, Świętokrzyski, Pomorski). 

Zdaniem NIK niezbędne jest odpowiednie doprecyzowanie treści wyżej wymienionego 
rozporządzenia, które wyeliminuje rozbieżność interpretacyjną odnośnie obowiązku ewidencji 
zapewnień przez dysponentów części.

3.2.2. System weryfikacji wniosków o zapewnienia

Jedynymi dokumentami, w których zawarte zostały kryteria weryfikacji wniosków o udzielenie 
zapewnienia finansowania lub dofinansowania projektów finansowanych z udziałem środków 
pochodzących z budżetu Unii Europejskiej oraz niepodlegających zwrotowi środków z pomocy 
udzielanej przez państwa członkowskie EFTA były Procedury MF i MR. 

Pomimo upływu sześciu lat od wprowadzenia mechanizmu zapewnień do ustawy o finansach 
publicznych Minister Finansów nie sformalizował kryteriów weryfikacji wniosków o zapewnienie 
finansowania w ramach wydatków bieżących, inwestycyjnych oraz programów wieloletnich.  
Nie uregulował również szczegółowo kwestii terminów granicznych obowiązujących w danym roku 
budżetowym, do których mogą być składane przez dysponentów części budżetowych wnioski 
w ramach art. 153 ust. 1 pkt 2 i 3 ufp:

−− o zapewnienie finansowania lub dofinansowania na dany rok budżetowy, 
−− o zwiększenie zapewnienia finansowania lub dofinansowania na dany rok budżetowy,
−− dotyczące zmniejszenia środków lub anulowania decyzji o zapewnieniu finansowania 

lub dofinansowania w zakresie danego roku budżetowego.
Weryfikacja odbywała się zgodnie z wypracowanymi roboczo zasadami i opierała się przede 
wszystkim na kontroli spełnienia wymogów formalno-prawnych, w tym istnienia podstawy 
materialno-prawnej przekazania z budżetu państwa środków na określone zadanie oraz zgodności 
z przeznaczeniem rezerwy. Analiza wniosków była często rozszerzana o dodatkowe, indywidualne 
elementy dla sprawy, stosownie do specyfiki poszczególnych rezerw celowych. 

Ministerstwo Finansów nie zidentyfikowało przesłanek do opracowania aktu normatywnego 
w zakresie pozostałych przedsięwzięć, które mogą uzyskać zapewnienie finansowania (art. 153 
ust. 1 pkt 2 i 3 ufp), jak również jednej, wspólnej procedury ujednolicającej zasady wnioskowania 
i wydawania zapewnień finansowania z wszystkich pozostałych rezerw celowych. Uznało, 
że mogłoby to doprowadzić do zbytniego zbiurokratyzowania procesu w obszarze, który tego 
nie wymaga. Odnosząc się do granicznych terminów wskazało, że udzielenie zapewnienia 
jest czynnością poprzedzającą podział rezerwy. Tym samym określony w art. 154 ufp termin 
na wnioskowanie o dokonanie podziału rezerw dotyczy także wniosków o udzielenie zapewnienia. 

Najwyższa Izba Kontroli już po kontroli P/14/057 „Wykonywanie przez państwowe jednostki 
budżetowe zadań dofinansowanych z rezerwy celowej utworzonej w budżecie państwa na podstawie 
ustawy – Prawo ochrony środowiska” wnioskowała o opracowanie procedury rozpatrywania 
wniosków o zapewnienie finansowania oraz wniosków o uruchomienie środków z rezerwy celowej 
poz. 59, zawierającej graniczne terminy postępowania. Minister Finansów stał na stanowisku, że nie 
występuje konieczność opracowania powyższej procedury z powodu indywidualnego toku działań 
podejmowanych w ramach podziału rezerwy celowej oraz podejmowania decyzji w możliwie 
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najkrótszym terminie, będącym efektem uzgodnień i wynikającym z koniecznych analiz stanu 
faktycznego i prawnego. Zdaniem NIK opracowanie formalnych procedur weryfikacji wszystkich 
wniosków o udzielenie zapewnienia wpłynie pozytywnie na proces udzielania zapewnień, zarówno 
od strony dysponentów, jak i zaangażowanych instytucji. 

Podsumowując wyniki kontroli należy stwierdzić, że na potrzebę wprowadzenia formalnych 
rozwiązań wskazują przede wszystkim:

−− brak kryterium celowości w udzielaniu zapewnień,
−− konieczność wyznaczenia wymogów departamentom udzielającym zapewnień po raz pierwszy,
−− przypadki zwłoki w występowaniu o zmianę zapewnienia, stwierdzone w ramach kontroli 

zapewnień u beneficjentów.

W 2015 r. do Ministerstwa Finansów wpłynęło 267 wniosków o udzielenie zapewnienia. Liczba ta, 
w porównaniu do lat wcześniejszych, uległa znacznemu zmniejszeniu: w odniesieniu do 2014 r. 
o 119 wniosków, a o 160 w porównaniu do roku 2013. Analiza przeprowadzona na próbie 
20 wniosków o zapewnienia, rozpatrzonych pozytywnie w 2015 r., wykazała, że:

−− wnioski złożone na podstawie art. 153 ust. 1 pkt 1 ufp zawierały wszystkie elementy przewidziane 
we wzorze, określonym w rozporządzeniu w sprawie wniosków i dotyczyły projektów, w których 
przewidziano rozpoczęcie postępowania o udzielenie zamówienia publicznego w ciągu 6 miesięcy 
od daty złożenia wniosku;

−− wnioski złożone na podstawie art. 153 ust. 1 pkt 2 ufp zawierały ogólną charakterystykę 
przedsięwzięcia/zadania, wskazanie jednostki realizującej zadanie, przewidywany harmonogram 
realizacji obejmujący wskazanie kwot wydatków planowanych w poszczególnych latach wraz 
z uzasadnieniem.

Wyniki kontroli wskazują, że system weryfikacji wniosków o udzielenie zapewnienia finansowania 
lub dofinansowania nie zapobiega możliwości wielokrotnego zaplanowania w budżecie państwa 
środków na sfinansowanie realizacji tego samego przedsięwzięcia. Najwyższa Izba Kontroli 
negatywnie ocenia ujmowanie środków na ten sam cel w planie dysponenta przy jednoczesnym 
objęciu ich zapewnieniem w rezerwach celowych. Wojewoda Lubelski otrzymał zapewnienie 
finansowania przedsięwzięcia na lata 2014 i 2015 i jednocześnie zaplanował wydatki na jego realizację 
w swoim budżecie na 2014 r., traktując otrzymane zapewnienie jako mechanizm umożliwiający 
wszczęcie postępowań przetargowych. Podkreślić przy tym należy, że dysponent po uchwaleniu 
ustawy budżetowej wystąpił z wnioskiem o zmianę decyzji o zapewnianiu. Niemniej jednak nie 
zapobiegło to podwójnemu ujęciu planowanych wydatków w ustawie budżetowej na rok 201427, 
ani też zablokowaniu środków w rezerwie. Zdaniem NIK, obowiązek wystąpienia z wnioskiem 
o zmianę decyzji o zapewnieniu, nałożony na dysponentów w decyzji o zapewnieniu, nie jest 
mechanizmem wystarczającym dla zapobieżenia blokowania środków ujętych w rezerwach 
celowych, jak i ujęciu w ustawie budżetowej zawyżonej prognozy wydatków. 

NIK wskazuje, że to Minister Finansów sprawuje ogólną kontrolę realizacji wydatków oraz 
wykorzystania środków, o których mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ufp. Ma on także uprawnienia 
do dokonania oceny planowania i gospodarowania środkami publicznymi w jednostkach sektora 
finansów publicznych (art. 176 ufp). Dlatego też to właśnie Minister Finansów jest odpowiedzialny 
za zapobieganie wielokrotnego ujmowania w budżecie państwa wydatków na realizację tego 
samego przedsięwzięcia. 

27 	 W rezerwie celowej oraz w budżecie dysponenta części.
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W Procedurach MF i MR nie wskazano terminów rozpatrywania wniosków o udzielenie lub zmianę 
zapewnienia przez poszczególnych uczestników procesu weryfikacji wniosków. Powodowało to, 
że łączny czas rozpatrywania wniosków o udzielenie lub zmianę zapewnienia przekraczał okresy 
przewidziane przez dysponentów i realizatorów na etapie składania wniosków. 

Schemat nr 2 
Terminowość rozpatrywania przez Ministra Finansów wniosków o zapewnienie złożonych  
w I kwartale 2015 r.

30%
wniosków

1 do 14
dni

15 do 30
dni 22 

dni

powyżej  
30
dni

średnia liczba dni  
rozpatrywania wniosków

48%
wniosków

22%
wniosków

Źródło: Opracowanie własne NIK.
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Schemat nr 3  
Terminowość rozpatrywania przez Ministra Finansów wniosków o korektę zapewnienia złożonych  
w I kwartale 2015 r.

14%
wniosków

1 do 14
dni

15 do 30
dni 32 

dni

powyżej  
30
dni

średnia liczba dni  
rozpatrywania wniosków

62%
wniosków

24%
wniosków

Źródło: Opracowanie własne NIK.

W przypadku pięciu spośród 14 analizowanych projektów realizatorzy przedsięwzięć wskazali, 
że długi okres oczekiwania na decyzję o udzieleniu zapewnienia zagrażał terminowości realizacji 
przedsięwzięcia. Z ustaleń kontroli wynika, że niektórzy dysponenci składali wnioski o udzielenie 
zapewnienia finansowania lub dofinansowania tuż przed planowanym terminem rozpoczęcia 
realizacji projektu, pomimo że wcześniej posiadali już wszystkie niezbędne dokumenty i informacje 
do sporządzenia wniosku. Oznacza to, że w procesie planowania realizacji przedsięwzięcia 
dysponenci nie są w stanie prawidłowo oszacować czasu niezbędnego na rozpatrzenie wniosku. 
Tym samym, zdaniem NIK zasadny jest postulat ustalenia i podania do publicznej wiadomości 
maksymalnego terminu, w którym prawidłowo sporządzone i kompletne wnioski byłyby 
rozpatrywane. Znajomość tych terminów ułatwiłaby wnioskującym przygotowanie i złożenie 
wniosku w czasie niezbędnym do prawidłowej realizacji zadania. Z drugiej zaś strony wskazanie 
terminów granicznych załatwienia sprawy, w przypadku gdy nie jest to uregulowane przepisami, 
jest powszechnie stosowaną praktyką, która wpływa na jawność i przejrzystość działania danej 
jednostki. Jest to również zgodne z określonymi przez Ministra Finansów standardami kontroli 
zarządczej28 i ma pozytywny wpływ na współpracę z wnioskującymi. 

28 	 Standard A3 Środowisko wewnętrzne – Struktura organizacyjna z załącznika do komunikatu Nr 23 Ministra Finansów z dnia 
16 grudnia 2009 r. w sprawie standardów kontroli zarządczej dla sektora finansów publicznych (Dz. Urz. MF Nr 15, poz. 84).
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Skala rozpatrzonych negatywnie przez Ministra Finansów wniosków o udzielenie zapewnienia 
w latach 2013–2015 kształtowała się na poziomie od 0,5% do 5,2% złożonych wniosków. W 2013 r. 
na 427 złożonych wniosków o udzielenie zapewnienia odmownie rozpatrzono zaledwie dwa 
wnioski, w 2014 r. na 386 wniosków odmownie załatwiono dziewięć natomiast w 2015 r. na 267 
złożonych wniosków odmownie rozpatrzonych zostało 14. 

Niewielka liczba decyzji odmownych w  zakresie udzielanych zapewnień w  stosunku 
do rozpatrzonych pozytywnie wniosków oraz brak weryfikacji informacji wskazanych we wniosku 
o zapewnienie przed uruchomieniem środków z rezerw wskazuje, iż Ministerstwo Finansów nie 
dysponuje procedurami umożliwiającymi weryfikację wniosku według kryterium celowości. 
Ponadto poniżej wskazany przypadek oraz skala decyzji odmownych świadczą o udzielaniu 
zapewnień na każdy cel, na  jaki zwrócą się dysponenci. W ocenie NIK brak określonych 
szczegółowych kryteriów udzielania zapewnień, prowadzi do sytuacji, w których na ten sam cel 
jedni dysponenci wnioskują o uzyskanie zapewnienia, a drudzy występują bezpośrednio o środki 
z rezerw. 

yy Przykładowo w 2015 r. stwierdzono przypadek zapewnienia środków z rezerw celowych poz. 59 dla Wojewody 
Mazowieckiego na realizację zadań związanych z monitoringiem środowiska, podczas gdy Wojewoda Pomorski 
na ten sam cel otrzymał środki z rezerw, z pominięciem mechanizmu zapewnień. Zdaniem Najwyższej Izby 
Kontroli udzielenie zapewnienia dla Wojewody Mazowieckiego było niecelowe, o czym dodatkowo świadczy fakt, 
że wojewoda po 10 dniach29 od wydania decyzji o zapewnieniu wystąpił z wnioskiem o uruchomienie środków 
z rezerw. Decyzję dokonującą zmiany w planie wydatków dysponenta wydano w terminie 30 dni od wydania 
decyzji o zapewnieniu. Należy przy tym nadmienić, że Ministerstwo Finansów dokonało uruchomienia środków 
z rezerw bez uprzedniego zweryfikowania podstawy udzielenia zapewnienia, tj. czy postępowanie o udzielenie 
zamówienia publicznego zostało co najmniej wszczęte. 

Zdaniem NIK wskazywanie, jako uzasadnienie udzielenia zapewnienia, na  konieczność 
przeprowadzenia postępowania o udzielenie zamówienia publicznego, a z drugiej strony 
wskazywanie, że informacje o etapie postępowania nie mają wpływu na uruchamianie środków 
z rezerw, dowodzi niekonsekwencji działania i braku kontroli ze strony Ministerstwa Finansów 
wywiązywania się przez dysponentów ze zobowiązań złożonych na etapie ubiegania się 
o zapewnienie. Skoro podstawą udzielenia zapewnienia była konieczność przeprowadzenia 
postępowania o udzielenie zamówienia publicznego, to uruchamiając środki z rezerw w ramach 
tego zapewnienia, należałoby zweryfikować, czy to postępowanie zostało co najmniej wszczęte. 
Taka praktyka została przyjęta w ramach zapewnień udzielanych na podstawie art. ust. 1 pkt 1 ufp, 
natomiast w ramach art. 153 ust. 1 pkt 2 i 3 ufp nie jest stosowana.

Zdaniem Ministerstwa Finansów pozyskiwanie informacji o wszczęciu postępowania o udzielenie 
zamówienia publicznego, udzielonego na podstawie art. 153 ust 1 pkt 1 ufp, jest istotne z punktu 
widzenia terminowości realizacji projektów dofinansowanych ze środków UE i EFTA. Stworzenie 
analogicznych rozwiązań dla przedsięwzięć finansowanych ze środków pozostałych rezerw 
celowych nie byłoby możliwe. Jednocześnie Ministerstwo uważa, że skala wydawanych zapewnień 
z budżetu środków europejskich dotyczy znacznie większego wolumenu środków niż w przypadku 
pozostałych zapewnień z budżetu krajowego. Zatem także poziom istotności uzyskiwanych 
informacji w zakresie zapewnień finansowania z rezerwy poz. 8 i 98 jest zdecydowanie większy 
z punktu widzenia monitorowania bieżącej realizacji budżetu. 

29 	 W dniu 27 lutego 2015 r. decyzja o zapewnieniu, zaś w dniu 9 marca 2015 r. wniosek o środki z rezerw na podstawie decyzji 
o zapewnieniu.
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NIK zauważa jednak, że pozyskiwanie informacji o postępowaniach o udzielenie zamówienia 
publicznego przed uruchomieniem środków z pozostałych rezerw celowych miałoby istotny wpływ 
na racjonalizację wykorzystania środków z rezerw poprzez między innymi uniknięcie nadmiernego 
ich blokowania. 

3.2.3. �Planowanie i zarządzanie środkami ujętymi w rezerwach celowych w zakresie dotyczącym 
zapewnień

Kwoty przyjęte do projektu budżetu stanowią wypadkową poziomu zapotrzebowań zgłoszonych 
przez dysponentów oraz konieczności finansowania z budżetu państwa wszystkich zadań 
publicznych, ze szczególnym uwzględnieniem obszarów priorytetowych dla realizacji w danym roku 
budżetowym, a także ograniczeń wynikających ze stabilizującej reguły wydatkowej. Ministerstwo 
wskazało, że zgłoszone zapotrzebowania dysponentów są wyższe niż możliwości budżetu państwa. 
W ramach tego procesu dokonywana jest bieżąca i stała kontrola poziomu zabezpieczenia środków 
w poszczególnych rezerwach w celu zabezpieczenia właściwego poziomu środków na realizację 
wydanych decyzji o zapewnieniu finansowania dotyczących następnego roku budżetowego.

Najwyższa Izba Kontroli zwraca uwagę, że przy planowaniu środków w ramach pozycji 4 rezerw 
celowych stosowana jest zasada, która nie wynika z przesłanek określonych w art. 140 ust. 2 ufp, 
uzasadniających ich tworzenie. Na etapie opracowywania projektu ustawy budżetowej 
wojewodowie nie planują wydatków z przeznaczeniem na zadania związane z przeciwdziałaniem 
i usuwaniem skutków klęsk żywiołowych, które realizowane są przez jednostki samorządu 
terytorialnego, także w stosunku do tych zadań, które są planowane przez realizatorów w terminach 
umożliwiających ich ujęcie w planach finansowych odpowiednich dysponentów. Ministerstwo 
Finansów powyższą zasadę przyjęło, ponieważ ujmowanie tych działań w planach finansowych 
dysponentów uszczupliłoby środki pozycji 4 rezerw, co zdaniem Ministerstwa ograniczałoby 
możliwość finansowania zadań wynikających z nagłych sytuacji o charakterze klęski żywiołowej, 
których nie można było przewidzieć na etapie planowania budżetowego i które wymagają 
niezwłocznego wsparcia środkami budżetu państwa.

Zdaniem NIK wydatki na zadania związane z przeciwdziałaniem i usuwaniem skutków klęsk 
żywiołowych, możliwe do przewidzenia na etapie projektowania ustawy budżetowej, należy 
ujmować w planach dysponentów.

Minister Finansów w 2015 r. dokonał zmian w budżecie państwa, polegających na przeniesieniu 
środków z części 83 Rezerwy celowe do poszczególnych części budżetowych na realizację zadań/
projektów objętych zapewnieniem, w kwocie 2.076,1 mln zł (tj. 65,3% udzielonych na 2015 r. 
zapewnień), w 2014 r. w kwocie 2.154,6 mln zł (44,7% udzielonych zapewnień) oraz w roku 2013 
– 1.041,4 mln zł (tj. 29,6% udzielonych zapewnień).

Analiza 31 decyzji o uruchomieniu środków z rezerw celowych wykazała, że były one zgodne 
z wnioskami dysponentów o uruchomienie środków przyznanych w zapewnieniach finansowania 
lub dofinansowania. Badane wnioski o uruchomienie środków z rezerw zawierały informacje 
pozwalające stwierdzić, że dysponenci występowali o  uruchomienie środków w  miarę 
zapotrzebowania, chociaż w odniesieniu do wniosków dotyczących zapewnień wydanych 
na podstawie art. 153 ust. 1 pkt 2 ufp informacje te nie były wymagane. Wyjątkiem były wnioski 
o uruchomienie środków z poz. 59 rezerw, w ramach której Minister Finansów wydaje decyzje 
o uruchomieniu środków do wysokości kwot przekazanych na rachunek bieżący dochodów ministra 
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właściwego do spraw środowiska przez Narodowy Fundusz Ochrony Środowiska i Gospodarki 
Wodnej oraz wojewódzkie fundusze ochrony środowiska i gospodarki wodnej. W przypadkach, 
gdy dysponent występował z wnioskiem o uruchomienie środków z rezerwy celowej na kwotę 
niższą niż określona w decyzji o zapewnieniu na dany rok, wnioski zawierały informacje 
uzasadniające niepełne wykorzystanie kwot wynikających z zapewnienia. 

Zgodnie z postanowieniami Procedury MF i Procedury MR realizatorzy projektów informowali 
Ministra Finansów o wszczęciu postępowań o udzielenie zamówień publicznych, których dotyczyły 
decyzje o udzieleniu zapewnienia, wydane na podstawie art. 153 ust. 1 pkt 1 ufp. Jak już wcześniej 
wspomniano, Ministerstwo Finansów nie pozyskiwało informacji na temat terminów wszczynania 
przez realizatorów procedur udzielania zamówień publicznych w zakresie dotyczącym udzielonych 
zapewnień na podstawie art. 153 ust. 1 pkt 2 i 3 ufp. Tym samym nie dokonywało analizy, 
czy nastąpiło to bezzwłocznie po uzyskaniu decyzji o zapewnieniu, a nie dopiero w momencie 
uruchomienia środków z rezerw. Ministerstwo nie gromadziło i nie analizowało również informacji 
o kwotach ostatecznie wykorzystanych przez dysponentów w danym roku budżetowym ze środków 
z rezerw uruchomionych na podstawie decyzji o zapewnieniu. Prowadzono jedynie monitoring 
kwot zarezerwowanych na konkretne zadania z tytułu udzielonych zapewnień, z uwzględnieniem 
korekt decyzji, oraz kwot uruchamianych z rezerw celowych. Zdaniem Ministerstwa Finansów 
informacja w zakresie faktycznego wydatkowania środków uruchomionych na realizację zadań 
mogłaby być pozyskiwana w ramach opisów wykonania wydatków w danym roku budżetowym, 
który corocznie, zwykle w II kwartale roku następnego, przedkładany jest przez dysponentów części 
budżetowych. Wskazało jednak, że konieczność kontroli terminów poszczególnych etapów procesu 
inwestycyjnego, w tym terminów wszczęcia procedur udzielania zamówień, nie wynika z zakresu 
przypisanego Ministrowi Finansów w ramach ogólnej kontroli określonej w art. 174 ufp.

NIK podziela stanowisko Ministerstwa, że wprost z ustawy o finansach publicznych nie wynika 
konieczność kontroli terminów wszczęcia procedur udzielania zamówień. Jednak mając 
na względzie racjonalizację wydatków publicznych, w tym przypadku poprzez zarządzanie środkami 
ujętymi w rezerwach celowych, celowe jest pozyskiwanie informacji o postępowaniach w stosunku 
do pozostałych pozycji rezerw, analogicznie jak w zapewnieniach dotyczących poz. 8 i 98 rezerw. 

Badanie 16 decyzji uruchamiających środki z rezerw wykazało, że zachowana została należyta 
kolejność postępowania, tj. w pierwszej kolejności dysponenci wystąpili z wnioskami o udzielenie 
zapewnienia, a następnie po otrzymaniu decyzji o zapewnieniu, a w przypadku pozycji 8 i 98 
rezerw dodatkowo po przedłożeniu informacji o wszczęciu postępowań udzielenia zamówień, 
występowali z wnioskami o uruchomienie środków z rezerw. Do wniosków dysponentów 
o uruchomienie środków z poz. 59 rezerw każdorazowo załączane były informacje wojewódzkich 
funduszy ochrony środowiska i gospodarki wodnej odnośnie do przekazania środków na rachunek 
dochodów Ministra Środowiska. W ramach badanej próby nie stwierdzono przypadku, aby Minister 
Finansów dokonał podziału rezerw celowych niezgodnie z przeznaczeniem. W wyniku badania 
162 decyzji przyznających środki z rezerw, stwierdzono trzy przypadki rozpatrywania wniosków 
przez ponad 30 dni od daty wpływu do Ministerstwa. W jednym z przypadków procedowanie 
wniosku przez ponad 30 dni nie wpłynęło negatywnie na realizację projektu, gdyż został on 
złożony na około trzy miesiące przed planowanym terminem płatności. W pozostałych dwóch 
przypadkach uzasadnieniem wydłużonego czasu rozpatrywania wniosków była konieczność 
pozyskania dodatkowych informacji, wyjaśnień od dysponentów, niezbędnych dla prawidłowej 
oceny złożonych wniosków. 
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Ministerstwo Finansów założyło, że zobowiązanie dysponentów do korygowania udzielonych 
zapewnień, w zależności od zaistniałej sytuacji, przyczyni się do „zwalniania” środków z rezerw 
celowych „zablokowanych” zapewnieniami finansowania. Miało to umożliwić efektywne zarządzanie 
środkami ujętymi w rezerwach, między innymi poprzez wykorzystanie ich na realizację innych 
zadań w ramach danej pozycji rezerwy. 

Zgodnie z obowiązującymi procedurami w zakresie udzielanych zapewnień w ramach poz. 8 i 98 
rezerw celowych dysponenci zobowiązani zostali do niezwłocznego występowania z wnioskami 
o korektę decyzji o zapewnieniu bądź jej anulowanie, w sytuacjach gdy: dysponent nie będzie 
wnioskował o uruchomienie pozostałych środków lub będzie występował o uruchomienie 
pozostałych środków w niepełnej wysokości, realizacja przedsięwzięcia następuje niezgodnie 
z harmonogramem; przedsięwzięcie w danym roku budżetowym może zostać sfinansowane 
ze środków ujętych w części budżetowej, której dysponentem jest wnioskodawca; kwota 
dofinansowania wynikająca z ostatecznego rozstrzygnięcia postępowania o udzielenie zamówienia 
publicznego lub konkursu jest inna niż określona w decyzji. W decyzjach o zapewnieniu 
finansowania wydatków w ramach pozostałych pozycji rezerw, mimo braku obowiązujących 
procedur, zamieszczana była klauzula nakładająca na dysponenta obowiązek niezwłocznego 
wystąpienia o korektę lub anulowanie decyzji o zapewnieniu, w przypadku gdy realizacja zadań 
objętych tym zapewnieniem będzie przebiegała niezgodnie z harmonogramem finansowania 
zawartym w zapewnieniu. 

Najwyższa Izba Kontroli zwraca jednak uwagę, że wprowadzenie takiego obowiązku nie było 
narzędziem wystarczającym do osiągniecia założonego celu. Środki z rezerw objętych decyzją 
o zapewnieniu nie były zwalniane w pełnej niewykorzystanej przez dysponentów wysokości, a tym 
samym nie mogły być przeznaczone na inne zadania. Uzasadnieniem twierdzenia jest wysokość 
uruchamianych środków z rezerw w ramach uprzednio udzielonego zapewnienia. W 2015 r. 
w pozycji 44 rezerw uruchomiono 36,3% zapewnionych środków w rezerwie na ten rok, w poz. 8 i 98 
uruchomiono 59,6%, a w poz. 59 – 91% środków. W pozostałych pozycjach uruchomienia były 
bliskie 100%. Należy przywołać również wspomniane wcześniej nieprawidłowości stwierdzone 
w jednostkach kontrolowanych, polegające na niewystępowaniu bądź występowaniu ze znacznym 
opóźnieniem z wnioskami o korektę zapewnienia. Dodatkowo brak możliwości egzekwowania 
przez Ministra Finansów tego obowiązku, jak również poleganie tylko i wyłącznie na rzetelności 
postępowania dysponentów, dowodzi słabości wypracowanego systemu, który nie umożliwia 
nadzoru w wystarczającym zakresie. 

3.2.4. Rzetelność składanych wniosków o zapewnienie

W kontrolowanych urzędach wojewódzkich badaniu poddano 62 wnioski o udzielenie 
zapewnienia finansowania bądź dofinansowania zadań, złożone w  2015 r.  i  w latach 
wcześniejszych na kwotę ogółem 288.196,1 tys. zł. W wyniku kontroli stwierdzono, że 22 wnioski, 
złożone przez realizatorów na podstawie art. 153 ust. 1 pkt 1 ufp, zawierały wszystkie elementy 
wymagane rozporządzeniem Ministra Finansów w sprawie wniosków. Wnioski złożone 
na podstawie art. 153 ust. 1 pkt 2 ufp, co do których nie obowiązywał formalny wzór wniosku, 
zawierały między innymi charakterystykę przedsięwzięcia, informacje o jego wykonawcy, 
przewidywany harmonogram realizacji przedsięwzięcia oraz zestawienie planowanych wydatków 
wraz z uzasadnieniem. W przypadku jednego spośród badanych 40 wniosków, złożonych 
na podstawie art. 153 ust. 1 pkt 2 ufp, stwierdzono, że na uzasadnieniu do wniosku o zapewnienie 
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finansowania brakowało podpisu głównego księgowego części budżetowej, stanowiącego 
potwierdzenie weryfikacji wniosku pod względem formalnym i rachunkowym (Kujawsko- 
-Pomorski Urząd Wojewódzki).

Spośród objętych badaniem 62 wniosków jedynie w dwóch przypadkach Minister Finansów 
w 2015 r. odmówił udzielenia zapewnienia. Uzasadnieniem odmowy udzielenia zapewnienia 
na wniosek30 złożony przez Wojewodę Lubelskiego, było realizowanie już dwóch innych zadań31 
objętych zapewnieniem przez samorząd województwa, a których koszty obciążające budżet państwa 
w latach 2011–2016 wyniosły 201.529 tys. zł. Ponadto wskazano na realizację przyjętego przez Radę 
Ministrów nowego programu wieloletniego32, na który zaplanowano dotację z budżetu państwa 
w kwocie 286.251 tys. zł. W sytuacji, gdy na terenie miasta Lublin realizowane były (lub zostały 
zaplanowane) trzy duże inwestycje przyczyniające się do wzrostu jakości i dostępności usług 
medycznych, dodatkowe wsparcie finansowe jednego województwa – w świetle potrzeb samorządów 
z całego kraju – według Ministra Finansów nie znajdowało uzasadnienia. Natomiast w przypadku 
wniosku złożonego przez Wojewodę Mazowieckiego Minister Finansów odmówił udzielenia 
zapewnienia33 z uwagi na zaawansowanie roku budżetowego, jak i potrzebę zabezpieczenia środków 
na zdarzenia nieprzewidziane. Ponownie złożony wniosek na lata 2016–2018 uzyskał pozytywną 
akceptację Ministra.
W ramach kontrolowanego obszaru w dwóch urzędach wojewódzkich stwierdzono brak 
skutecznego nadzoru ze strony wojewody nad realizacją przedsięwzięć objętych zapewnieniem: 

yy w Lubelskim Urzędzie Wojewódzkim w przypadku trzech zadań wystąpiło nieterminowe przekazanie Ministrowi 
Finansów informacji o wszczęciu postępowań przetargowych na wyłonienie wykonawców34, jak również 
opieszałe wystąpienie o zmianę decyzji o zapewnieniu finansowania w związku z rozstrzygnięciem przetargów 
i powstałymi oszczędnościami na kwotę 14.922,3 tys. zł35;

yy w Mazowieckim Urzędzie Wojewódzkim w przypadku dwóch zadań36 odnotowano niewystąpienie o zmianę 
decyzji o zapewnieniu w związku ze zmianą harmonogramu rzeczowo-finansowego przedsięwzięć.

Powyższe stanowiło naruszenie Procedury MF oraz wymogów zawartych w  decyzjach 
o zapewnieniu finansowania. Jednocześnie niewywiązywanie się z obowiązku informowania 
Ministra Finansów o zmianie harmonogramu rzeczowo-finansowego realizowanych przedsięwzięć, 
prowadzi do nadmiernego blokowania środków w rezerwach celowych. W ocenie NIK zarówno 
dysponenci części, jak i realizatorzy zadań, mając na względzie racjonalizację wykorzystania 
środków z rezerw, powinni podejmować bezzwłoczne działania zmierzające do urealnienia kwot 
objętych zapewnieniem. 

30 	 Dotyczący zadania „Dostosowanie infrastruktury Wojewódzkiego Ośrodka Medycyny Pracy Centrum Profilaktyczno- 
-Leczniczego w Lublinie do realizacji zadań statutowych i obowiązujących przepisów” na kwotę 10.000,0 tys. zł. 

31 	 „Przebudowa i modernizacja Centrum Onkologii Ziemi Lubelskiej oraz zakup specjalistycznego wyposażenia i technologii 
teleinformatycznych dla tego zakładu”. 

32 	 „Przebudowa i rozbudowa Samodzielnego Publicznego Szpitala Klinicznego Nr 1 Uniwersytetu Medycznego w Lublinie”.

33 	 „Modernizacja – przebudowa budynku Pawilonu Głównego Mazowieckiego Centrum leczenia Chorób Płuc i Gruźlicy 
w Otwocku w celu poprawy standardu leczenia gruźlicy – etap II”.

34 	 „Remont i rozbudowa zbiornika Dratów – obiekt 1”, „Rozbudowa wału – obiekt 3” oraz „Rozbudowa wału – obiekt 4”.

35 	 Przetargi rozstrzygnięto w grudniu 2013 r. i lutym 2014 r., a wnioski o korektę zapewnienia przekazano do Ministra Finansów 
3 kwietnia 2014 r.

36 	 „Termomodernizacja obiektów Państwowej Straży Pożarnej w województwie mazowieckim oraz Centralny ośrodek 
szkolenia Inspekcji Transportu Drogowego – rewitalizacja obiektów WITD w Radomiu”.
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Kontrolę przeprowadzono u siedmiu realizatorów przedsięwzięć objętych zapewnieniem, tj.:
−− w czterech jednostkach budżetowych podległych wojewodom, tj. Świętokrzyskim Urzędzie 

Wojewódzkim37, Wojewódzkim Inspektoracie Transportu Drogowego w Radomiu38, Komendzie 
Wojewódzkiej Państwowej Straży Pożarnej w Gorzowie Wielkopolskim39, Komendzie Wojewódzkiej 
Państwowej Straży Pożarnej w Toruniu40;

−− w trzech jednostkach organizacyjnych samorządu terytorialnego, tj. Wojewódzkim Zarządzie 
Melioracji i Urządzeń Wodnych w Lublinie41, Zarządzie Dróg Miejskich w Warszawie42, Urzędzie 
Marszałkowskim Województwa Pomorskiego43.

Tylko w pierwszym przypadku realizator był jednocześnie dysponentem wnioskującym 
o udzielenie zapewnienia. W pozostałych przypadkach wnioski o zapewnienie przygotowywane 
były przez jednostki podległe wojewodzie lub w wyniku wystąpienia przez jednostkę samorządu 
terytorialnego z wnioskiem o dotację. 

Kontrola wykazała, że sześciu realizatorów było przygotowanych do  przeprowadzenia 
przedsięwzięcia w momencie złożenia wniosku o zapewnienie. Jedynie Urząd Marszałkowski 
Województwa Pomorskiego w Gdańsku w dniu złożenia wniosku o zapewnienie nie posiadał pozwoleń 
na budowę wymaganych do rozpoczęcia inwestycji. Brak decyzji zatwierdzającej projekt nie skutkował 
koniecznością składania późniejszych korekt w decyzjach o zapewnieniu i decyzjach o przyznaniu 
środków z rezerwy celowej.

Wnioski o zapewnienie i jego zmianę, za wyjątkiem jednego przypadku, przygotowane były 
rzetelnie, a zapewnienia udzielone na podstawie art. 153 ust. 1 pkt 1 spełniały kryteria określone 
w rozporządzeniu w sprawie wniosków i procedurach MR i MF. Nieprawidłowość stwierdzono 
we wniosku o zmianę zapewnienia na realizację w latach 2014–2015 przedsięwzięcia pn. „Centralny 
Ośrodek Szkolenia Inspekcji Transportu Drogowego – rewitalizacja obiektów WITD w Radomiu”, gdzie 
kwota dofinansowania obejmowała koszty nadzoru autorskiego, pomimo że wybór wykonawcy został 
dokonany już w 2011 r. Minister Finansów, udzielając decyzji o zapewnieniu, dokonał stosownego 
wyłączenia nienależnych środków. 

We wnioskach dokonywane były uzasadnione korekty zapewnień, wynikłe z oszczędności 
powstałych w efekcie przeprowadzonych postępowań przetargowych, jak również innych 
czynników, niezależnych od  realizatora przedsięwzięcia. Zmiany te  były niemożliwe 
do zidentyfikowania na etapie składania pierwotnego wniosku o zapewnienie. Jednakże we wniosku 
Wojewódzkiego Inspektoratu Transportu Drogowego w Radomiu (WITD) z końca maja 2014 r. 
założono mało realistycznie ukończenie go do końca roku, tj. w ciągu siedmiu miesięcy. Spowodowało 
to konieczność korygowania wniosku o zapewnienie i rozłożenie realizacji przedsięwzięcia na dwa lata. 

37 	 Zadanie pn. „Termomodernizacja budynków ŚUW wraz z wymianą oświetlenia wewnętrznego na energooszczędne”.

38 	 Zadanie pn. „Centralny Ośrodek Szkolenia Inspekcji Transportu Drogowego – rewitalizacja obiektów WITD w Radomiu”.

39 	 Zadanie pn. „Zwiększenie skuteczności prowadzenia długotrwałych akcji ratowniczych”.

40 	 Zadanie pn. „Usprawnienie ratownictwa na drogach – etap III”.

41 	 Zadanie pn. „Rozbudowa wału przeciwpowodziowego rzeki Wisły w dolinie Opolskiej w km 2+680 – 11+403 (11+024), 
gm. Łaziska pow. Opole Lubelskie, obiekt 3 w km 5+830 – 9+480 na dług. 3,650 km”.

42 	 Zadanie pn. „Remont Mostu Łazienkowskiego w Warszawie”.

43 	 Zadanie pn.  „Przebudowa pomieszczeń usytuowanych w COPERNICUS PL Sp. z o.o. w Gdańsku z przeznaczeniem 
na Oddział Kliniczny Pediatrii i Oddział Kliniczny Gastroenterologii, Hepatologii i Żywienia Dzieci GUMed oraz Oddział 
Kardiochirurgiczny dla Dzieci z Wadami Wrodzonymi”.
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Ponadto WITD nie wystąpił o korektę zapewnienia, pomimo obowiązku wynikającego z pkt 85 
Procedury MR, w związku z niezrealizowaniem harmonogramu rzeczowo-finansowego i przesunięciem 
na kolejny rok części płatności z tytułu robót budowlanych i nadzoru inwestorskiego na kwotę 206 tys. zł, 
pomimo że nie posiadał środków na ten cel ujętych w planie finansowym jednostki. 

Okres oczekiwania na wydanie decyzji o zapewnieniu lub jej zmiany, a następnie na uruchomienie 
środków z rezerwy celowej, wynosił od 6 do 134 dni, co utrudniało realizatorom przeprowadzenie 
przedsięwzięcia.

Postępowania o udzielenie zamówienia publicznego zostały rozpoczęte niezwłocznie po otrzymaniu 
decyzji o zapewnieniu i w terminach określonych w samej decyzji, z wyjątkiem realizatorów czterech 
przedsięwzięć. ŚUW i WZMiUW44 rozpoczęły realizację postępowania przetargowego po złożeniu 
przez właściwego im wojewodę wniosku o zapewnienie finansowania, ale przed uzyskaniem decyzji 
Ministra Finansów w tym zakresie. WK PSP w Toruniu wszczęła postępowanie przetargowe jeszcze 
przed złożeniem wniosku o zmianę zapewnienia w zakresie rzeczowym. Trzy postępowania dotyczące 
promocji projektu realizowanego przez WITD wszczęto po terminie wskazanym przez Ministra Finansów 
w decyzji o zmianie zapewnienia finansowania przedsięwzięcia. WITD nie powiadomił Wojewody 
Mazowieckiego o terminie wszczęcia ani o trybie udzielenia zamówień na wykonanie materiałów 
promocyjnych, tym samym uniemożliwił wojewodzie spełnienie, wynikającego z pkt 90 Procedury MR, 
obowiązku poinformowania Ministra Finansów o wszczęciu postępowań o udzielenie zamówienia 
publicznego. WITD nie wystąpił do wojewody o zmianę decyzji, polegającej na wyłączeniu z niej 
finansowania zadania, do którego nie rozpoczęto postępowania o udzielenie zamówienia publicznego, 
w terminie wskazanym przez Ministra Finansów. 
Badane postępowania o udzielenie zamówień publicznych, związane z realizacją przedsięwzięć 
objętych zapewnieniami, zostały przeprowadzone zgodnie z przepisami ustawy Prawo 
zamówień publicznych, z wyjątkiem nieprawidłowości i uchybień stwierdzonych w Zarządzie 
Dróg Miejskich w Warszawie i Świętokrzyskim Urzędzie Wojewódzkim. Pomimo że nie miały 
one wpływu na prawidłowość zawarcia badanych umów i realizacji przedsięwzięć, świadczyły 
o niewystarczającym nadzorze. Dotyczyło to: 

−− niezłożenia przez jedną z osób wykonujących czynności w postępowaniu pisemnego oświadczenia, 
o którym mowa w art. 17 ust. 2 Pzp, o braku lub istnieniu okoliczności powodujących wyłączenie 
z postępowania; czyn ten nosił znamiona naruszenia dyscypliny finansów publicznych określone 
w art. 17 ust. 4 undfp (ZDM);

−− niewystarczającego zabezpieczenia należytego wykonania umowy (ZDM);
−− zawyżenia o kwotę 375,3 tys. zł wynagrodzenia kosztorysowego wykonawcy w odniesieniu 

do wartości robót (ZDM);
−− niewłaściwego określenia wartości zamówienia, tj. na podstawie kosztorysów sporządzonych 

przez wykonawcę zamiast na podstawie kosztorysu inwestorskiego, co było niezgodne z art. 33 
ust. 1 pkt 1 Pzp (ZDM);

−− braku informacji dotyczącej wartości zamówień uzupełniających w protokole z postępowania 
przetargowego (ŚUW).

yy Ponadto WITD, bez stosowania ustawy Prawo zamówień publicznych (art. 4 pkt 8 ustawy,) udzielił zamówienia 
na sprawowanie nadzoru inwestorskiego oraz na wykonanie materiałów promocyjnych, co było niezgodne 
z wnioskiem o udzielenie zapewnienia.

44 	 Wojewódzki Zarząd Melioracji i Urządzeń Wodnych w Lublinie.
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yy Nieprawidłowość stwierdzona w WZMiUW polegała na nieprzekazaniu Wojewodzie Lubelskiemu informacji 
o wszczęciu postępowania przetargowego na wyłonienie wykonawcy zadania oraz o jego rozstrzygnięciu. 
Uniemożliwiło to wojewodzie terminowe wywiązanie się z obowiązków informacyjnych wobec Ministra Finansów 
w tym zakresie.

Dwóch z czterech realizatorów, prowadzących przedsięwzięcia w oparciu o zapewnienia udzielone 
w ramach poz. 8 i 98 rezerw celowych, wywiązało się z obowiązku występowania o uruchomienie 
środków z rezerwy na najbliższe trzy miesiące realizacji zadania45. WITD wystąpił do Wojewody 
Mazowieckiego o złożenie wniosku do Ministra Finansów o uruchomienie środków z rezerwy celowej 
na sfinansowanie promocji przedsięwzięcia przed wyborem wykonawcy zadania. Wyboru wykonawcy 
zadania dokonał dopiero po otrzymaniu w planie środków z rezerwy celowej. Podobnie Świętokrzyski 
Urząd Wojewódzki złożył wniosek do Ministra Finansów o uruchomienie środków z rezerwy celowej 
jeszcze przez zawarciem umowy z Wykonawcą na realizację zadania „Termomodernizacja budynków 
ŚUW wraz z wymianą oświetlenia wewnętrznego na energooszczędne”.

Wnioski o uruchomienie środków z rezerw były rzetelnie przygotowane i w większości zgodne 
z decyzją o zapewnieniu, a zmian w planie finansowym dokonywano po uzyskaniu decyzji 
o uruchomieniu środków z rezerw celowych46.

3.2.5. �Zgodność wniosków o uruchomienie środków z rezerw z decyzjami o udzieleniu 
zapewnienia, z uwzględnieniem faktycznych potrzeb

Złożone przez wojewodów w 2015 r. wnioski o uruchomienie środków z rezerw celowych, 
za wyjątkiem wskazanych dalej przypadków, były zgodne z decyzjami o zapewnieniu finansowania 
lub dofinansowania47. Ponadto wnioski dotyczące pozycji 8 i 98 rezerw – zgodnie z pkt 46 Procedury 
MF i pkt 20 Procedury MR – zostały zweryfikowane pod względem poprawności zastosowanej 
klasyfikacji budżetowej. W czterech wnioskach złożonych przez Wojewodę Kujawsko-Pomorskiego 
wystąpiła uzasadniona rozbieżność kwot wynikających z wniosków o przyznanie środków 
z rezerw, z decyzjami o zapewnieniu. Wnioski te obejmowały dodatkowe zadania, co do których 
nie stosowano ustawy Pzp, a w stosunku do których – zgodnie z przyjętymi rozwiązaniami48 
– nie stosowano mechanizmu zapewnienia. 

Najwyższa Izba Kontroli zauważa, że wskazanie w Procedurze MR i Procedurze MF ostatecznego 
terminu49 na złożenie wniosków o uruchomienie środków z rezerw celowych pozycja 8/98, 
miało negatywny wpływ na podejmowane przez dysponentów działania. Niekiedy zmuszeni 
byli do przedwczesnego występowania z wnioskami o przyznanie środków z rezerw celowych. 
Przykładowo w  dwóch urzędach wojewódzkich stwierdzono przypadki wystąpienia 
z wnioskiem o uruchomienie środków z rezerw celowych poz. 8/98 przed rozstrzygnięciem 

45 	 Wynikającego z pkt 39 Procedury MF i pkt 18 Procedury MR.

46 	 Z wyjątkiem jednostek samorządu terytorialnego.

47 	 Po uwzględnieniu wniosków o korektę bądź zmianę decyzji o zapewnieniu.

48 	 Rozporządzenie w sprawie wniosków oraz Procedury MF i MR.

49 	 Zgodnie z pkt. 32 i 33 Procedury MR ostateczny termin składania wniosków o uruchomienie rezerwy celowej do MIiR upływa 
dnia 5 listopada danego roku budżetowego (decyduje data wpływu oryginału do MIiR) oraz ostateczny termin składania 
wniosków o uruchomienie rezerwy celowej do MF upływa dnia 19 listopada danego roku budżetowego (decyduje data 
wpływu oryginału do MF. Zgodnie z pkt 42 Procedury MF ostateczny termin składania wniosków o uruchomienie środków 
z rezerwy celowej do Ministra Finansów upływa dnia 11 grudnia danego roku budżetowego w przypadku finansowania 
Wspólnej Polityki Rolnej oraz 6 listopada dla pozostałych przedsięwzięć zakwalifikowanych do wsparcia w ramach niniejszej 
procedury. Stosownie natomiast do pkt 36 Procedury MR i pkt 42 Procedury MF wnioski o uruchomienie rezerwy celowej, 
które wpłyną do MIiR lub MF po wyznaczonym terminie nie będą rozpatrywane.
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przetargu i podpisaniem umowy z wykonawcą. Podczas gdy w przypadku Lubelskiego Urzędu 
Wojewódzkiego, zgodnie z art. 93 ust. 1 pkt 1 Pzp, ostatecznie postępowanie zostało unieważnione, 
a wniosek o uruchomienie środków z rezerw anulowany. Natomiast w przypadku Świętokrzyskiego 
Urzędu Wojewódzkiego postępowania rozstrzygnięte zostały na kwoty niższe od zakładanych 
w decyzji o zapewnieniu. W efekcie wystąpiła konieczność skorygowania wniosków o uruchomienie 
środków z rezerw do poziomu faktycznego zapotrzebowania. Dodatkowo, biorąc pod uwagę 
zapisy ustawy o finansach publicznych, która jako akt powszechnie obowiązujący nie wyznacza 
wcześniejszego niż koniec roku budżetowego50 terminu na dokonanie podziału środków z rezerw 
celowych pozycji 8/98, NIK zwraca uwagę na bezzasadność wprowadzonych terminów na składanie 
wniosków o uruchomienie środków z rezerw.

Wojewodowie, w ramach przedsięwzięć objętych zapewnieniami na podstawie art. 153 ust. 1 
pkt 1 ufp, informowali Ministra Finansów o wszczęciu przez realizatorów postępowań o udzielenie 
zamówień publicznych. W jednym przypadku ustalono, że Wojewoda Mazowiecki nie poinformował 
Ministra Finansów o wszczętych postępowaniach na promocję projektu w ramach przedsięwzięcia 
objętego zapewnieniem pn. Rewitalizacja obiektów WITD w Radomiu. Natomiast w przypadku 
Wojewody Lubelskiego stwierdzono, że w zakresie realizowanych trzech zadań pn. Remont 
i rozbudowa zbiornika Dratów – obiekt 1, Rozbudowa wału – obiekt 3 oraz Rozbudowa wału – obiekt 4, 
stosowne informacje o wszczęciu postępowań przekazał z opóźnieniem. Z uwagi na brak takiego 
obowiązku informacje o wszczęciu postępowań realizowanych w ramach zapewnień, udzielonych 
na podstawie art. 153 ust. 1 pkt 2 i 3, nie były przekazywane Ministrowi Finansów.

Wojewodowie monitorowali poziom wykorzystania przez realizatorów środków uruchomionych 
na poszczególne zadania z rezerw celowych między, innymi na podstawie: miesięcznych i rocznych 
informacji na temat wydatkowania i zaangażowania środków pozyskanych z rezerw, kwartalnych 
oraz rocznych analiz uruchomionych środków z rezerw, jak również kontroli przeprowadzonych 
u realizatorów zadań.

3.2.6. Stopień realizacji celów przewidzianych dla zadań objętych zapewnieniami

Zbadane u realizatorów przedsięwzięcia zostały zrealizowane zgodnie z założeniami przyjętymi 
we wniosku o zapewnienie, a zakładane cele zostały osiągnięte, z wyjątkiem: 

−− zawarcia umów na zakup sprzętu pożarniczego na łączną kwotę 799,1 tys. zł, dokonanego przez 
KW PSP w Toruniu z przekroczeniem zakresu upoważnienia udzielonego decyzją Ministra Finansów 
o zapewnieniu finansowania; zgodnie z art. 46 ust. 1 ufp stanowiło to zaciągnięcie zobowiązania 
ponad plan wydatków i wyczerpywało przesłanki naruszenia dyscypliny finansów publicznych (art. 15 
uondfp); 

−− niezgodnych z harmonogramem dostaw sprzętu, wobec których Komenda Wojewódzka Państwowej 
Straży Pożarnej w Zielonej Górze wystawiła noty księgowe na kwotę 28,1 tys. zł z tytułu kar 
za nieterminowe dostawy, z czego wyegzekwowała 15,4 tys. zł;

−− prac w zakresie nadzoru inwestorskiego i promocji przedsięwzięcia na kwotę 53,6 tys. zł 
niezrealizowanych przez WITD w założonym trybie a w przypadku promocji również po terminie 
określonym w decyzji o udzieleniu zapewnienia.

Ponadto w ŚUW stwierdzono, że podczas realizacji zadania Termomodernizacja budynków ŚUW…” 
ze znacznym opóźnieniem został zaktualizowany harmonogram rzeczowo-finansowy zadania. 

50 	 Art. 154 ust. 1 ufp w zakresie rezerw, o których mowa w art. 140 ust. 2 pkt 3 ufp.
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W trakcie kontroli niemożliwa była ocena efektu ekologicznego przedsięwzięcia realizowanego 
przez ŚUW, ponieważ termin jego osiągnięcia ustalono na 31 grudnia 2016 r., tj. już po zakończeniu 
czynności kontrolnych. 

Środki z uruchomionych rezerw celowych zostały wykorzystane zgodnie z przeznaczeniem, 
na poziomie 94,3%–100%. Wydatków dokonywano w wysokości i terminach wynikających 
z wcześniej zaciągniętych zobowiązań, zgodnie z art. 44 ust. 3 pkt 3 ufp. Nie wystąpiły przypadki 
nieterminowych płatności, skutkujące zapłaceniem odsetek lub kar, co wynikało między 
innymi z porozumień na przesunięcie terminów płatności zawieranych pomiędzy realizatorami 
a wykonawcami prac. Natomiast u trzech realizatorów (WITD, ŚUW, KW PSP w Toruniu) stwierdzone 
zostały przypadki niezasadnego dokonywania wydatku na 7–60 dni przed obligatoryjnym terminem 
płatności, podmioty dokonywały bowiem płatności z chwilą uzyskania środków z rezerw celowych.

Poza powyżej wskazanymi nieprawidłowościami przy realizacji przedsięwzięcia pn. Remont mostu 
Łazienkowskiego w Warszawie stwierdzono także błędy będące wynikiem niewystarczającego 
nadzoru, polegające na:

−− zaciągnięciu zobowiązania na kwotę 9.897,1 tys. zł z tytułu robót budowlanych, na które realizator 
nie posiadał środków w planie finansowym; stanowiło to naruszenie art. 46 ust. 1 ufp i spełniało 
przesłanki naruszenia dyscypliny finansów publicznych, określone w art. 15 uondfp; 

−− 53-dniowym opóźnieniu w ujęciu w księgach rachunkowych dwóch faktur na roboty budowlane 
na kwotę 10.502,7 tys. zł, co stanowiło naruszenie art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 29 września 
o rachunkowości51.

ZDM, uzasadniając przyczyny nieprawidłowości, wskazał na pilną potrzebę zakończenia prac 
remontowych mających na celu przywrócenie stosownej infrastruktury na moście Łazienkowskim 
do stanu pierwotnego. 

51 	 Dz. U. z 2016 r. poz. 1047.
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 4.1 	 Przygotowanie kontroli 

Kontrola została przeprowadzona z inicjatywy własnej NIK. Uczestniczył w niej Departament 
Budżetu i Finansów oraz pięć delegatur NIK: w Bydgoszczy, Gdańsku, Kielcach, Lublinie i Zielonej 
Górze.

Doboru podmiotów kontrolowanych dokonano metodą celową. Ministerstwo Finansów zostało 
objęte kontrolą jako główny uczestnik i organizator systemu zapewnień. Doboru dysponentów 
(wojewodów) dokonano według kryterium najwyższych kwot przyznanych zapewnień. Natomiast 
doboru jednostek realizujących przedsięwzięcia dokonano z uwzględnieniem największych 
wartości środków uruchomionych z rezerwy celowej na objęte zapewnieniami zadania zakończone 
w 2015 r. Ostatecznego doboru realizatorów dokonywały jednostki organizacyjne biorące 
udział w kontroli, na podstawie kryterium największych wydatków, z pominięciem przypadków 
przedsięwzięć, które były objęte kontrolą NIK w okresie 2015–2016. 

W ramach kontroli w Ministerstwie Finansów zasięgnięto również w trybie art. 29 ust. 1 pkt 2 lit. f 
ustawy o NIK informacji z jednostek realizujących zadania objęte zapewnieniami w zakresie 
wpływu wydłużonych terminów rozpatrywania wniosków o zapewnienia i ich zmiany na realizację 
przedsięwzięć.

W Ministerstwie Finansów kontrolą objęto zagadnienia odnoszące się do wszystkich pozycji 
rezerw celowych zawierających środki przyznane w ramach decyzji o zapewnieniu finansowania 
lub dofinansowania w latach 2015–2016. Zbadano mechanizm udzielania zapewnień oraz zasady 
weryfikacji wniosków o zapewnienia. Ponadto kontroli poddano prawidłowość zarządzania przez 
Ministra Finansów środkami ujętymi w rezerwach celowych w wyniku wydanych zapewnień. 

W sześciu urzędach wojewódzkich (lubuskim, lubelskim, kujawsko-pomorskim, świętokrzyskim, 
pomorskim i mazowieckim) badaniu poddano zapewnienia udzielone w ramach wybranych 
pozycji rezerw (poz. 4, 45, 59, 8/98). Kontrolą objęto rzetelność i celowość wniosków o zapewnienie 
finansowania składanych Ministrowi Finansów, stopień przygotowania dysponenta do realizacji 
przedsięwzięcia podlegającemu zapewnieniu oraz poziom wykorzystania środków ujętych 
w rezerwach celowych w wyniku wydanych promes.

Z kolei w jednostkach realizujących przedsięwzięcia zbadano zadania realizowane w ramach 
środków z rezerw 4, 8/98, 59, w tym stopień realizacji tychże przedsięwzięć, adekwatność 
wnioskowanych do rzeczywistych potrzeb finansowania oraz osiągnięcie zamierzonych celów.

W ramach kontroli P/14/057 Wykonywanie przez państwowe jednostki budżetowe zadań 
dofinansowanych z rezerwy celowej utworzonej w budżecie państwa na podstawie ustawy – Prawo 
ochrony środowiska stwierdzono m.in., że organizacja procesu wydawania decyzji o zapewnieniu 
finansowania lub o uruchomieniu środków z rezerwy celowej w poz. 59 oraz ewidencjonowania 
środków tworzących tę rezerwę w Ministerstwie Finansów nie uwzględniała faktu, że jest 
to rezerwa utworzona ze środków pozabudżetowych, podlegających rozliczeniu z właściwymi 
funduszami ochrony środowiska i gospodarki wodnej. Długi czas oczekiwania przez kontrolowane 
państwowe jednostki budżetowe na otrzymanie decyzji Ministra Finansów o zapewnieniu 
finansowania (weryfikacja wniosków o zapewnienie trwała od 75 do 131 dni) lub o uruchomieniu 
środków zagrażał kontynuowaniu wykonywania poszczególnych etapów zadań. Podstawę 
organizacji procesu wydawania przez Ministra Finansów decyzji o zapewnieniu finansowania 
lub o uruchomieniu środków z rezerwy celowej poz. 59 stanowiły jedynie zapisy regulaminów 
organizacyjnych MF. W żadnym dokumencie, określającym procedury kontroli zarządczej, 
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nie ustalono terminów granicznych na wykonywanie poszczególnych czynności związanych 
z weryfikacją wniosków stanowiących podstawę wydania ww. decyzji. Minister Środowiska w 2011 r. 
zaproponował zawarcie trójstronnego porozumienia (NFOŚiGW, MŚ i MF) odnośnie szczegółowych 
zasad współpracy w tym obszarze, ale inicjatywa ta nie została zaakceptowana przez Ministerstwo 
Finansów. W wystąpieniu pokontrolnym skierowanym do Ministra Finansów 2 grudnia 2014 r. 
wnioskowano o:

−− opracowanie procedury rozpatrywania wniosków o zapewnienie finansowania oraz 
wniosków o uruchomienie środków z rezerwy celowej poz. 59, zawierającej graniczne terminy 
postępowania;

−− rozważenie wprowadzenia zmian w prowadzonej ewidencji księgowej, umożliwiających 
ewidencjonowanie i rozliczanie dochodów budżetu państwa, przekazywanych przez Ministra 
Środowiska na utworzenie rezerwy celowej poz. 59;

−− rozważenie opracowania polityki (zasad) rachunkowości, w tym zakładowego planu kont w zakresie 
ksiąg rachunkowych budżetu państwa, zgodnie z obowiązującymi przepisami w tym zakresie.

 4.2 	 Postępowanie kontrolne i działania podjęte po zakończeniu kontroli

NIK przekazała wystąpienia pokontrolne Ministrowi Finansów, sześciu wojewodom (Kujawsko-
Pomorskiemu, Lubelskiemu, Lubuskiemu, Mazowieckiemu, Pomorskiemu, Świętokrzyskiemu), 
Mazowieckiemu Wojewódzkiemu Inspektorowi Transportu Drogowego w Radomiu, Marszałkowi 
Województwa Pomorskiego, Dyrektorowi Zarządu Dróg Miejskich w Warszawie, Dyrektorowi 
Wojewódzkiego Zarządu Melioracji i Urządzeń Wodnych w Lublinie oraz Komendantom KW PSP 
w Toruniu i w Gorzowie Wielkopolskim. 

Łącznie skierowano 14 wniosków pokontrolnych, z czego jeden zrealizowano a pozostałe są trakcie 
realizacji. Do Ministra Finansów skierowane zostały wnioski pokontrolne o:

−− opracowanie procedur weryfikacji wszystkich wniosków o udzielenie lub zmianę zapewnienia, 
zawierających między innymi wskazania co do oceny celowości udzielenia zapewnienia, oraz 
wniosków o dokonanie podziału środków z rezerw celowych na zadania objęte zapewnieniem;

−− wyeliminowanie możliwości podwójnego ujmowania wydatków na ten sam cel w planie wydatków 
dysponenta i w rezerwie celowej objętej zapewnieniem;

−− zapewnienie ewidencji udzielonych zapewnień spełniającej wymogi stawiane jednostkom 
budżetowym.

Wnioski do wojewodów dotyczyły:
−− objęcia skutecznym nadzorem realizacji przedsięwzięć posiadających zapewnienia finansowania, 

pozwalającym na niezwłoczne informowanie MF o przetargach oraz występowanie w wnioskami 
o korekty zapewnień (Lubelski Urząd Wojewódzki);

−− wnioskowania do Ministra Finansów o zmianę decyzji o udzielnym zapewnieniu finansowania 
bądź dofinansowania przedsięwzięć w celu doprowadzenia do zgodności wielkości zapewnionych 
kwot z kwotami uruchomionych środków z rezerw celowych (MUW);

−− informowanie Ministra Finansów o wszczętych postępowaniach o udzielenie zamówienia 
publicznego dla przedsięwzięć realizowanych w ramach zapewnień z udziałem środków, o których 
mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ufp (MUW).

U realizatorów przedsięwzięć objętych zapewnieniami wnioski pokontrolne dotyczyły przede 
wszystkim:
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−− przestrzegania postanowień zawartych w decyzjach Ministra Finansów oraz założeń zawartych 
w składnych wnioskach o udzielenie zapewnień finansowania realizowanych w przyszłości 
przedsięwzięć (WITD),

−− informowania dysponenta części budżetowej o udzielonych zamówieniach publicznych związanych 
z realizacją przedsięwzięć objętych zapewnieniem finansowania (WITD),

−− dokonywania wydatków w terminach wynikających z wcześniej zaciągniętych zobowiązań, 
tj. zgodnie z art. 44 ust. 3 pkt 3 ufp (WITD), 

−− bieżącego ujmowania operacji gospodarczych w księgach rachunkowych (ZDM),
−− zwiększenia nadzoru nad procesem przygotowania, udzielania i realizacji zamówień publicznych, 

w tym zaciąganiem zobowiązań w ramach planu finansowego (ZDM),
−− przekazywania dysponentowi części budżetowej informacji umożliwiających mu niezwłoczne 

wywiązanie się z obowiązków wobec Ministra Finansów, a w szczególności terminowe 
wnioskowanie o urealnienie wysokości zapewnienia finansowania zadania (WZMiUW w Lublinie).

Do wystąpień pokontrolnych 18 zastrzeżeń złożyli Minister Finansów, Wojewoda Lubelski 
oraz Dyrektor Zarządu Dróg Miejskich w Warszawie. Kolegium NIK uwzględniło dwa z 10 zastrzeżeń 
zgłoszonych przez Ministra Finansów poprzez przeniesienie treści dwóch wniosków pokontrolnych 
do uwag sformułowanych w treści wystąpienia. 

Zespół Orzekający Komisji Rozstrzygającej w Najwyższej Izbie Kontroli uwzględnił w części 
jedno z siedmiu zastrzeżeń ZDM, które wynikało ze zrealizowania wniosku pokontrolnego już 
po zakończeniu czynności kontrolnych. Zastrzeżenie Wojewody Lubelskiego uwzględniono 
częściowo poprzez podkreślenie dotychczasowej uwagi o nieprawidłowym ewidencjonowaniu 
zapewnień. Dyrektor ZDM i Wojewoda Lubelski poinformowali o przyjęciu wniosków do realizacji.

NIK skierowała do Rzecznika Dyscypliny Finansów Publicznych trzy zawiadomienia o ujawnionych 
okolicznościach wskazujących na naruszenie dyscypliny finansów publicznych w związku 
z zaciągnięciem zobowiązania w wielkości przekraczającej plan finansowy przez dwóch 
realizatorów Zarząd Dróg Miejskich w Warszawie i KW PSP w Toruniu (art. 15 undfp) oraz w związku 
z niezłożeniem pisemnego oświadczenia o braku lub istnieniu okoliczności powodujących 
wyłączenie z postępowania na remont mostu Łazienkowskiego (art. 17 ust. 2 undfp). 



47

Z A Ł Ą C Z N I K  N R  15
Wykaz skontrolowanych podmiotów i jednostek organizacyjnych NIK,  
które przeprowadziły w nich kontrole oraz lista osób będących kierownikami 
jednostek kontrolowanych

L.p. Jednostka 
kontrolowana

Kierownik 
jednostki 

kontrolowanej

Okres sprawowania 
funkcji

Jednostka 
organizacyjna NIK 
przeprowadzająca 

kontrolę

1. Ministerstwo Finansów
Paweł Szałamacha 18.11.2015–28.09.2016 Departament  

Budżetu i FinansówMateusz Szczurek 27.11.2013–18.11.2015

2. Kujawsko-Pomorski 
Urząd Wojewódzki

Mikołaj Bogdanowicz 09.12.2015 – obecnie Delegatura NIK 
w BydgoszczyEwa Mes 14.12.2010–08.12.2015

3. Lubelski  
Urząd Wojewódzki

Przemysław Czarnek 09.12.2015 – obecnie

Delegatura NIK  
w Lublinie

Marian Starownik 
(p.o.) 12.11.2015–08.12.2015

Wojciech Wilk 12.03.2014–11.11.2015

4. Lubuski  
Urząd Wojewódzki

Władysław Dajczak 09.12.2015 – obecnie

Delegatura NIK  
w Zielonej Górze Jan Świrepo 01.01.2015–25.01.2015

11.11.2015–08.12.2015

Katarzyna Osos 26.01.2015–10.11.2015

5. Mazowiecki  
Urząd Wojewódzki

Zdzisław Sipiera 09.12.2015 – obecnie Departament  
Budżetu i FinansówJacek Kozłowski 29.11.2007–08.12.2015

6. Pomorski  
Urząd Wojewódzki

Dariusz Drelich 08.12.2015 – obecnie Delegatura NIK  
w GdańskuRyszard Stachurski 12.12.2011–08.12.2015

7. Świętokrzyski  
Urząd Wojewódzki

Agata Wojtyszek 09.12.2016 – obecnie 
Delegatura NIK  

w Kielcach Bożentyna 
Pałka-Koruba 29.11.2007–08.12.2015

8.
Wojewódzki Zarząd 
Melioracji i Urządzeń 
Wodnych w Lublinie

Stanisław Jakimiuk 15.07.2008 – obecnie Delegatura NIK  
w Lublinie

9.

Komenda 
Wojewódzkiej 

Państwowej Straży 
Pożarnej w Gorzowie 

Wielkopolskim

Sławomir Klusek 30.03.2016 – obecnie Delegatura NIK  
w Zielonej Górze

Hubert Harasimowicz 25.03.2013–30.03.1016

10.
Urząd Marszałkowski 

Województwa 
Pomorskiego

Mieczysław Struk 24.12.2014 – obecnie Delegatura NIK  
w Gdańsku

11.

Wojewódzki 
Inspektorat 

Transportu Drogowego 
w Radomiu

Krzysztof Chojnacki 01.07.2016 – obecnie Departament  
Budżetu i Finansów

Jerzy Kacak 06.02.2012 – 30.06.2016

12. Zarząd Dróg Miejskich 
w Warszawie

Łukasz Puchalski 19.10.2015 – obecnie 
15.06.2015–18.10.2015 (p.o.) Departament  

Budżetu i Finansów
Grażyna Lendzion 01.10.2008–12.06.2015

13.
Komenda Wojewódzka 

Państwowej Straży 
Pożarnej w Toruniu

Janusz Halak 19.03.2016 – obecnie Delegatura NIK 
w Bydgoszczy

Tomasz Leszczyński 23.02.2006–18.03.2016
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Wykaz aktów prawnych dot. kontrolowanej działalności

1.	 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2016 r. poz. 1870).

2.	 Ustawa budżetowa na rok 2014 z dnia 24 stycznia 2014 r. (Dz. U. z 2014 r. poz. 162). 

3.	 Ustawa budżetowa na rok 2015 z dnia 15 stycznia 2015 r. (Dz. U. poz. 153, ze zm.).

4.	 Ustawa z  dnia 17  grudnia 2004 r. o  odpowiedzialności za  naruszenie dyscypliny finansów 
publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 168, ze zm.).

5.	 Ustawa z dnia 29 stycznia 2004 r. – Prawo zamówień publicznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 2164, ze zm.).

6.	 Ustawa z  dnia 6  grudnia 2006 r. o  zasadach prowadzenia polityki rozwoju (Dz. U. z 2016 r. 
poz. 383, ze zm.). 

7.	 Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 9 grudnia 2010 r. w sprawie wniosków o zapewnienie 
finansowania lub dofinansowania z  budżetu państwa projektów finansowanych z  udziałem 
środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej oraz niepodlegających zwrotowi środków 
z  pomocy udzielonej przez państwa członkowskie Europejskiego Porozumienia o  Wolnym 
Handlu (Dz. U. z 2015 r. poz. 1532). 

8.	 Rozporządzenie Ministra Finansów z  dnia 5  lipca 2010 r. w  sprawie szczególnych zasad 
rachunkowości oraz planów kont dla budżetu państwa, budżetów jednostek samorządu 
terytorialnego, jednostek budżetowych, samorządowych zakładów budżetowych, 
państwowych funduszy celowych oraz państwowych jednostek budżetowych mających 
siedzibę poza granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2013 r. poz. 289, ze zm.).
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Wykaz organów, którym przekazano informację o wynikach kontroli

1.	 Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

2.	 Marszałek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej

3.	 Marszałek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej

4.	 Prezes Rady Ministrów

5.	 Prezes Trybunału Konstytucyjnego

6.	 Rzecznik Praw Obywatelskich

7.	 Wiceprezes Rady Ministrów – Minister Rozwoju i Finansów 

8.	 Sejmowa Komisja Finansów Publicznych

9.	 Sejmowa Komisja do Spraw Kontroli Państwowej

10.	 Sejmowa Komisja Ustawodawcza 

11.	 Senacka Komisja Budżetu i Finansów Publicznych

12. 	Senacka Komisja Ustawodawcza




