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Wstep

Zgodnie z podstawowymi aktami prawnymi okreSlajacymi zasady dziatania NIK - Konstytucjg RP
i ustawg o NIK — Najwyzsza Izba Kontroli zobowigzana jest do corocznego przedstawienia Sejmowi analizy
wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej oraz opinii w przedmiocie absolutorium dla Rady
Ministrw. Kontrolujac jednostki wymienione w art. 2 ustawy o NIK, bada w szczegdlnosci wykonanie budzetu
panstwa oraz realizacje ustaw i innych aktdw prawnych w zakresie dziatalnosci finansowej, gospodarcze;
i organizacyjno-administracyjnej, w tym realizacie zadan audytu wewnetrznego tych jednostek. W zwigzku
z obowigzkiem przedstawienia Sejmowi opinii w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministréw, dokonuje réwniez
oceny rzadowego sprawozdania z wykonania ustawy budzetowej, bedacego dla Sejmu jedng z podstaw podjecia
decyzji 0 udzieleniu lub nieudzieleniu absolutorium Radzie Ministréw.

Niniejsze opracowanie opisuje metodologie stosowang do oceny pod wzgledem legalno$ci, gospodarnosci,
rzetelnosci gromadzenia dochodéw i wydatkowania Srodkdw na realizacje zadan publicznych zaréwno
pochodzacych z budzetu panstwa jak i pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej a takze metodologie
stosowang przy sporzadzeniu wydanego przez Najwyzsza Izbe Kontroli po$wiadczenia wiarygodnosci
sprawozdania z wykonania budzetu panstwa i budzetu Srodkéw europejskich.

Kontrola wykonania budzetu parfistwa przeprowadzana jest zgodnie z obowigzujacymi przepisami prawa oraz
w oparciu o standardy kontroli NIK i miedzynarodowe standardy kontroli (standardy INTOSAI). Obligatoryjny
zakres podmiotowy kontroli obejmuje dysponentéw czesci budzetu panstwa, panstwowe fundusze celowe,
wybrane agencje wykonawcze i panstwowe osoby prawne, ktorych plany finansowe ujete sq w ustawie
budzetowej, a takze Narodowy Bank Polski i Bank Gospodarstwa Krajowego w zakresie wykonywania zadan
zwigzanych z obstugg budzetu panstwa i budzetu Srodkéw europejskich. W NBP kontrola obejmuje takze
wybrane aspekty gospodarki wtasnej. Oprécz tego, kazdego roku przeprowadzana jest kontrola w wybranych
jednostkach podlegtych dysponentom cze$ci budzetu panstwa oraz wybranych jednostkach samorzadu
terytorialnego i innych jednostkach realizujgcych wydatki publiczne, w tym w jednostkach spoza sektora finanséw
publicznych otrzymujgcych dotacje.

Kontrola dochodéw budzetowych

Wykonanie dochododw, ujetych w ustawie budzetowej i planach finansowych kontrolowanych jednostek, badane
jest z zastosowaniem kryteridw legalnosci (prawo poboru dochoddw, zaniechanie poboru, egzekucja), rzetelnosci
(prowadzenie ewidencji ksiegowej, opracowanie sprawozdawczosci), celowosci (umorzenie, odroczenie)
i gospodarnosci (osiagniecie zatozonych efektow ekonomicznych).

Realizacja dochoddw ujetych w planach finansowych oceniana jest na podstawie badania:

a) przyczyn niewykonania lub przekroczenia planu dochodow oraz przyczyn zaniechania planowania dochodéw
(w przypadku réznic miedzy planem a wykonaniem),

b) dziatan podejmowanych w celu poprawy Sciagalno$ci dochodow,

c) naleznosci diugoterminowych oraz naleznosci pozostatych do zapfaty, w tym zalegtosci netto,

d) decyzji podejmowanych przez kierownika jednostki w sprawie umorzen, zaniechan poboru, odroczen
nalezno$ci budzetu panstwa,

e) przyczyn przedawnienia naleznosci,

f)  proby dowodéw ksiegowych i odpowiadajgcych im zapiséw w ewidencji ksiegowej.

Badanie dochodéw prowadzone jest na podstawie analizy danych ujetych w sprawozdaniach i zestawieniach,
ksiegach rachunkowych i rejestrach bedacych podstawg ich sporzadzenia, jak roéwniez na podstawie
szczegOtowego badania wybranej proby naleznosci. Dobor proby dowodéw/zapisow ksiegowych dotyczacych



dochodéw jest przeprowadzany z zastosowaniem metody PPS? (z prawdopodobienstwem proporcjonalnym do
wielko$ci), przy zatozeniu interwatu losowania na poziomie 2%.

W zaleznosci od rodzaju badania, np. w jednostce realizujacej bezposrednio dochody, doboru spraw dokonuje
sie na podstawie ewidenciji kont zespotu 2 i zespotu 7, odrebnie dla wybranych dziatéw i paragrafow klasyfikacji
budzetowej. U dysponentéw czesci budzetu panstwa przy doborze proby uwzglednia sie wielko$¢ wykonania
dochodéw. Dobierajac sprawy do kontroli uwzglednia sie takze wzrost zalegtosci, skuteczno$¢ windykacii
nalezno$ci budzetowych, wyzsze niz przed rokiem kwoty umorzer i przedawnier naleznosci.

Zgodnie z przyjetym zatoZzeniem, w czesSciach budzetu panstwa, w ktérych na 2015 r. zaplanowano dochody
budzetowe w kwotach nizszych niz 250 min zt, badanie ograniczone jest do analizy poréwnawczej danych
dotyczacych wykonania w roku budzetowym planu dochoddw z danymi z roku ubiegtego. W kontroli wykonania
budzetu panstwa w 2015 r. po raz pierwszy pie¢ z tych czesci zostato wybranych w drodze losowania do petnej
kontroli dochodéw budzetowych.

Kontrola wydatkdw budzetu parnistwa

Realizacja wydatkéw, ujetych w ustawie budzetowej oraz planach finansowych kontrolowanych jednostek,
sprawdzana jest z zastosowaniem kryterium legalnosci, rzetelnosci, celowosci oraz gospodarnosci.

Wykonanie planu wydatkow oceniane jest na podstawie badania:

a) decyzji (wydanych przez kierownika jednostki, dysponenta czesci budzetu panstwa, Ministra Finansow),
wprowadzajacych, w trakcie roku budzetowego, zmiany w planie wydatkow, w tym decyzji dotyczacych
zwigkszenia lub zmniejszenia wydatkéw majatkowych,

b) decyzji o blokowaniu wydatkéw,

c) wielkoscii struktury wydatkow okreslonych w planie finansowym,

d) celowosci i racjonalnosci dokonywanych wydatkéw,

e) nadzoru nad przebiegiem realizacji budzetu,

f) efektéw rzeczowych prowadzonej dziatalnosci, z uwzglednieniem wykonania wskaznikow obrazujacych
realizacje zadan budzetowych w wybranych obszarach2.

Badania kontrolne w poszczegoinych czesciach budzetu parstwa koncentrujg sie na zagadnieniach istotnych
z punktu widzenia celow kontroli oraz sg ukierunkowane na wskazanie rezultatdw osiggnietych w wyniku
realizacji zadan finansowanych ze $rodkéw publicznych poniesionych w dziatach klasyfikacji budzetowe;,
w ktorych wykonano najwieksze wydatki. Dobdr préby do badania wydatkow dokonywany jest czeSciowo losowo
i czeSciowo w sposob celowy, gdy wyniki analizy ryzyka wystgpienia nieprawidtowo$ci wskazujg na takq
potrzebe. Analiza wykonania wydatkow prowadzona jest wedtug grup ekonomicznych. U dysponentéw gtéwnych
szczegdtowym badaniem obejmowane sg wydatki na dotacje, natomiast u dysponentéw trzeciego stopnia
wydatki biezace (pozaptacowe), $wiadczenia na rzecz osob fizycznych i wydatki majatkowe. W przypadku, gdy
wydatki zostaty zrealizowane w kwotach istotnie nizszych od kwoty planowanej, np. ponizej 70%, sprawdzana
jest celowo$¢ ujecia tych wydatkow w planie. Zwracana jest uwaga na te kategorie planowanych wydatkow,
ktorym w trakcie roku budzetowego w znaczacym stopniu, na skutek wprowadzonych zmian, zmieniono
przeznaczenie.

Szczegbtowemu badaniu i ocenie podlegaja;
a) wydatki na dotacje budzetowe - prawidtowo$¢ ich wykorzystania sprawdzana jest u dysponenta czesci
budzetu panstwa,
b) wydatki majatkowe - u dysponenta czesci budzetu panstwa sprawdzany jest poziom realizacji planu tych
wydatkéw (przyczyny réznic miedzy planem a wykonaniem, celowo$¢ zmniejszef/zwiekszen wydatkdw),
plan rzeczowo-finansowy i zgodno$¢ z nim realizowanych zadan inwestycyjnych, prawidtowo$¢ nadzoru

1 Metodyka analogiczna jak dla metody statystycznej. Parametry nie sg dobierane statystycznie a arbitralnie.
2 Sg to: obowigzkowe ubezpieczenia spoteczne, transport i tacznos¢, polityka rolna i rybacka, obrona narodowa, polityka
spofteczna, nauka i szkolnictwo wyzsze, bezpieczefistwo publiczne, ochrona zdrowia, o$wiata i wychowanie, kultura
i dziedzictwo narodowe, gospodarka komunalna i ochrona $rodowiska.
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i kontroli, celowos¢ irzetelno$¢ wydatkowania $rodkdw; w przypadku niepetnego wykonania wydatkow
majatkowych, w tym inwestycji, na finansowanie ktérych wydatkowano ponizej 80% planu po zmianach
ustalane sg przyczyny oraz celowoS¢ ujecia tych wydatkow w planie; w pozostatych jednostkach
sprawdzane sg zmiany w planie wydatkéw majatkowych, realizacja wydatkéw (zgodno$¢ z planem
finansowym jednostki), podstawa ujecia wydatku w planie rzeczowo-finansowym, a takze prawidtowos¢
postepowan o zamdwienia publiczne,

c) wydatki na $wiadczenia na rzecz oséb fizycznych oraz wydatki biezace jednostek budzetowych — gdzie
sprawdzana jest zgodnos¢ tych wydatkow z planem, legalnosé, celowo$¢ i rzetelnosé¢ ich wydatkowania,

d) uzyskane rezultaty i efekty rzeczowe prowadzonej dziatalnosci i sposdb w jaki poniesiony wydatek
przyczynit sie do realizacji celow (zadan) jednostki.

Badanie wydatkéw u dysponentoéw czesci budzetu panstwa i u dysponentow trzeciego stopnia prowadzone jest
pod wzgledem kryteriow zawartych w art. 5 ustawy o NIK i dotyczy wybranych pozyciji wydatkéw. U dysponentow
czesci budzetu panstwa dobdr préby wydatkéw na dotacje jest przeprowadzany z zastosowaniem metody
statystycznej MUSS, przy zatozZeniu interwatu losowania na poziomie 5%, z wykorzystaniem narzedzia Pomocnik

Kontrolera. Ponadto, w ramach wytypowanych czesci budzetu panstwa, wykorzystanie dotacji sprawdzane jest u

wybranych beneficjentdw, ktorym jednostki te przekazaly kwoty dotacji. W pozostatych czesciach (poza

wojewodami) istnieje mozliwo$¢ przeprowadzenia takich kontroli lub pozyskania danych z tych jednostek w trybie
okreSlonym w art. 29 ust. 1 lit. f ustawy o NIK. Zakiada sie rowniez sprawdzenie sprawowanego przez
dysponentéw tych czesci budzetowych nadzoru i kontroli wykorzystania dotacji udzielonych z budzetu panstwa.

Wykorzystanie dotacji udzielanych przez wojewodow sprawdzane jest w wybranych jednostkach samorzadu

terytorialnego. Proba wydatkéw w pozostatych grupach ekonomicznych (wydatki biezace, wydatki majatkowe,

wydatki na $wiadczenia na rzecz osob fizycznych) dokonywana jest u dysponentow trzeciego stopnia metodq

MUS, z wykorzystaniem programu Pomocnik kontrolera.

Ponadto sprawdzeniu podlegaja;

a) wynagrodzenia i zatrudnienie — zakres badan dotyczacych wydatkéw na wynagrodzenia u dysponentow
czesci budzetu panstwa obejmuje sprawdzenie realizacji limitu wydatkéw na wynagrodzenia okreslonego
w ustawie budzetowe;j i planie po zmianach na dany rok budzetowy; w pozostatych jednostkach sprawdzana
jest rzetelno$¢ wykorzystania limitow wydatkdw na wynagrodzenia w poszczegdlnych statusach zatrudnienia,
wydatkowanie $rodkéw na wynagrodzenia przeniesionych z rezerw celowych; zakres badan dotyczacych
zatrudnienia obejmuje ustalenie przyczyn zmniejszenia/zwiekszenia stanu zatrudnienia na koniec roku
budzetowego w poréwnaniu do stanu z roku ubiegtego,

b) zobowigzania — u dysponentéw czesci budzetu panstwa sprawdzamy nadzoér i kontrole dokonywanych ocen
przyczyn powstania w trakcie roku zobowigzan wymagalnych w jednostkach podlegtych; u dysponentéw
trzeciego stopnia - zgodno$¢ z ewidencjg gtéwnych tytutdw i kwot zobowiazan, poprawnos¢ naliczenia
i ewidencji kwoty odsetek od zobowigzan przeterminowanych, przyczyny powstania zobowigzan (dziatania
podejmowane przez kierownika jednostki w celu ich sfinansowania).

Ponadto kontynuowane sg badania kontrolne wydatkéw w wybranych najwazniejszych obszarach dziatalnosci

panstwa, poprzez rozszerzenie zakresu kontroli wykonania rzeczowych wskaznikow obrazujgcych realizacje

zadan budzetowych.

Kontrola wydatkow z budzetu Unii Europejskiej

W instytucjach zarzadzajacych ustalany jest poziom wykorzystania $rodkéw pochodzacych z budzetu $rodkdw
europejskich i innych zrédet niepodlegajacych zwrotowi, w tym w ramach alokacji NSRO 2007-2013 i WspoéInej
Polityki Rolnej oraz poziom kontraktacji srodkow w ramach Perspektywy Finansowej 2014-2020. W objetych
kontrolg jednostkach, ktore w 2015 r. korzystaly ze $rodkéw UE, sprawdzana jest, na probie wydatkow
wybranych metodg MUS lub w sposéb celowy, prawidtowo$¢ wydatkowania $rodkéw europejskich w ramach
realizowanych programow i projektow. Badanie polega na sprawdzeniu czy wydatki z budzetu $rodkéw
europejskich dokonywane byty do wysokosci kwot ujetych w planach finansowych jednostek i zostaty

3 Ang. Monetary Unit Sampling



przeznaczone na cel lub zadanie ujete w umowie o dofinansowanie, poprawno$ci prowadzenia ewidenciji tych
wydatkéw z uwzglednieniem dofinansowania realizowanych programéw i projektéw z budzetu panstwa.
Sprawdzeniu podlega takze saldo rozliczen finansowych pomiedzy Polskg a Unig Europejska oraz wykonanie
budzetu panstwa w zakresie srodkéw wiasnych Unii Europejskie;.

Kontrola ksiag rachunkowych

Poswiadczenie ksiag rachunkowych, wyrazajace opinie NIK w sprawie wiarygodnosci rozliczeh budzetu panstwa
i budzetu $rodkéw europejskich oparte jest na wynikach kontroli badania ksigg rachunkowych u dysponentow
wybranych czesci budzetu panstwa. W tych czeSciach formutowana jest ocena wiarygodnosci ksiag
rachunkowych w odniesieniu do rocznych sprawozdan budzetowych i kwartalnych sprawozdan w zakresie
operacji finansowych.

Czynnosci kontrolne dotyczg ksiag rachunkowych, stanowigcych wyodrebniony zbiér danych obejmujacy
operacje gospodarcze dysponenta czesci budzetowej. Czynnosciami kontrolnymi nie sg objete ksiegi
rachunkowe obejmujgce operacje gospodarcze dysponenta trzeciego stopnia, chyba Ze w ksiegach dysponenta
czesci nie wystepujg operacje majgce odzwierciedlenie w sprawozdawczo$ci budzetowej. W przypadku
prowadzenia ksigg rachunkowych stanowigcych taczny zbiér danych obejmujacych zaréwno dysponenta czesci
jak i dysponenta trzeciego stopnia — czynno$ci kontrolne dotycza tych tacznych ksigg rachunkowych.

Prawidtowos¢ ksigg rachunkowych oceniana jest zgodnie z wytycznymi standardow miedzynarodowych* na
podstawie:

a) przegladu analitycznego ksigg — analizy komputerowych zapiséw ksiegowych pod katem poprawnosci
okresu ksiegowania, zapisu, sekwencji dat, ciggtosci zapisow w dzienniku i terminowos$ci ksiegowania;
badanie przeprowadzane jest zgodnie z metodykq szczegdtowa ,Przeglad analityczny ksigg rachunkowych
z zastosowaniem technik IT — FK — skan” po uzyskaniu z ksigg rachunkowych danych w postaci
elektronicznej z dwach zbioréw danych: zbioru zapisow danego roku budzetowego i zbioru zapiséw stycznia
- lutego roku nastepnego, badany jest kazdy zbior niezaleznie, przy czym dane za styczen — luty roku
nastepnego — wytacznie pod katem roku ksiegowania,

b) badania zgodno$ci z przepisami prawa przyjetych zasad (polityki rachunkowosci) i funkcjonujacego
w jednostce systemu ksiegowosci komputerowej - w wybranych kontrolowanych jednostkach prowadzone
jest jednakowe badanie wedtug kwestionariuszy, zawierajacych szczegbtowy wykaz spraw podlegajacych
kontroli; na podstawie tego badania dokonywana jest ocena czy funkcjonujacy w jednostce system spetniat
wymogi natozone przepisami prawa (legalnos¢) oraz czy istnialy procedury stuzace zapobieganiu lub
wykrywaniu btedéw operacyjnych istotnych z punktu widzenia celu kontroli;

c) badania wiarygodnosci na probie transakcji - sprawdzana jest w szczegélnosci prawidtowo$é
dokumentowania podlegajacych ksiegowaniu zdarzen, w tym operacji gospodarczych, poprawno$¢ ich ujecia
w ksiegach rachunkowych na odpowiednich kontach ksiegi gtownej i kontach pomocniczych, zgodnie z ich
trescig ekonomiczng, prawidtowo$¢ ujecia zdarzen gospodarczych we wtasciwym okresie sprawozdawczym,
zgodnie z zasada memoriatu i wspdimiernosci a takze zgodno$¢ dowodow ksiegowych, stanowigcych
podstawe zapisow ksiegowych z wymogami okreslonymi w ustawie o rachunkowosci.

Szczegotowe badanie ksiag rachunkowych w wybranych jednostkach przeprowadza sie na prébie dowodow

i zapisow ksiegowych wylosowanej metodg MUS, ktora uwzglednia warto$¢ transakcji przy ich losowaniu, z kont

posiadajacych szczegbtowo$¢ paragrafowg. Z préby wytaczone sg wydatki dotyczace wynagrodzen

i pochodnych® oraz wydatki ponizej 500 zi®.

Wielko$¢ proby do badania uzalezniona jest od przyjetego poziomu ryzyka statystycznego, tj. ryzyka wydania
opinii pozytywnej pomimo wystepujacych nieprawidtowos$ci oraz btedu badania, zwanego poziomem istotno$ci

4 Miedzynarodowe Standardy Rewizji Finansowej (MSRF), Europejskie wytyczne stosowania standardow kontroli INTOSAI.
5 Tj. wydatkéw w paragrafach 401-408, 411-414, 418, 420 i 444.
6 W uzasadnionych przypadkach przewiduje sie mozliwo$¢ wprowadzenia wytgczen pewnych grup wydatkéw o niskim ryzyku wystapienia
nieprawidtowosci, po uzyskaniu zgody koordynatora kontroli w departamencie/delegaturze.
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wykonawczej. Warto$¢ ryzyka statystycznego w kontroli wykonania budzetu panstwa miesci sie pomiedzy 5%
a 35%, a w indywidualnych przypadkach wymagajacych akceptaciji koordynatora moze wynie$¢ 45%.

Dopuszczalna warto$¢ nieprawidtowosci (prég istotnosci) wynosi: w odniesieniu do sprawozdawczosci rocznej

1,50% warto$ci populacji podlegajacej ocenie, a w odniesieniu do sprawozdawczosci biezacej — 2,25% wartoSci
populacji podlegajacej ocenie.

Sprawozdawczosé

Podstawg do wydania opinii o prawidtowo$ci sporzadzania rocznych/tgcznych sprawozdan budzetowych
i kwartalnych sprawozdan w zakresie operacji finansowych sporzadzonych przez dysponenta kontrolowanej
czesci w jednostkach, w ktérych nie badano ksiag rachunkowych sg oceny: koncepcji systemu kontroli zarzadczej
zapewniajacej w sposéb racjonalny kontrole prawidiowosci i rzetelnoSci  sporzadzonych sprawozdan
budzetowych, w tym z budzetu S$rodkéw europejskich, sprawozdan w zakresie operacji finansowych,
z uwzglednieniem sprawozdan dysponenta I stopnia, dokonane wedtug kryteriow z art. 5 ustawy o NIK oraz
zgodno$ci danych wykazanych w sprawozdaniach z ewidencjq ksiegowa. Badanie zgodnosci danych ze
sprawozdan z ewidencjg ksiegowa polega na poréwnaniu przedstawionych w rocznych sprawozdaniach danych
Z zapisami na odpowiednich kontach ewidencji ksiegowej, sprawdzeniu prawidtowosci dokonywania korekt
sprawozdan w przypadku ujawnienia nieprawidtowosci.

W jednostkach, w ktorych przeprowadza sie szczegétowe badanie ksigg rachunkowych, przedstawiana jest
opinia o prawidtowosci i rzetelno$ci sporzadzenia rocznych sprawozdan budzetowych i kwartalnych sprawozdan
w zakresie operacji finansowych. Podstawe do wydania opinii stanowig ponadto wyniki badania prawidtowosci
ksiag rachunkowych dysponenta gtéwnego, w zakresie majacym wptyw na sprawozdania biezace i roczne.
Ponadto we wszystkich jednostkach uzasadnieniem do opinii 0 sprawozdaniach jest informacja o terminowosci
ich sporzadzania oraz poprawno$ci formalno-rachunkowej.

Kontrola wykonania planéw finansowych pozabudzetowych jednostek sektora finanséw
publicznych

Sprawdzeniu podlega realizacja ujetych w zatgcznikach do ustawy budzetowej planéw finansowych panstwowych
funduszy celowych, wybranych agencji wykonawczych i panstwowych osob prawnych. Dokonanie oceny
realizacji planu finansowego wskazanych wyzej form organizacyjnych poprzedzone jest badaniem:

a) legalnosci i rzetelnosci wprowadzania zmian w planie przychodoéw/dochodéw i kosztow/wydatkow
panstwowego funduszu celowego, agencji wykonawczej, pafistwowej osoby prawnej,

b) pozyskiwania dochodéw wtasnych, w tym skuteczno$ci egzekwowania naleznosci,

c) legalnosci i rzetelno$ci planowania przychodow, ustalajac zrodta pozyskiwania przychoddw i ich wielko$¢,
w tym dotacji z budzetu; rozmiaréw wymierzonych a niewptaconych naleznosci; dziatat windykacyjnych,

d) legalnosci wydatkow (kosztow), czyli wydatkowania $rodkéw na zadania okre$lone ustawg dla danej formy
organizacyjnej; wydatkowania $rodkéw na cel (celowo$¢) wskazany np. w ustawie powotujacej fundusz
(agencje); zgodno$ci wykorzystania dotacji z przeznaczeniem (jezeli z odrebnych przepiséw wynika,
ze dotacja przeznaczona jest na okreslony cel); zobowigzan i przyczyn ich powstania; zatrudnienia
i wynagrodzen,

e) osiaggnietych rzeczowych efektow wydatkowania $rodkow i ich zgodno$ci z celami, np. panstwowego
funduszu celowego, agencji rzadowe;j,

f)  stopnia realizacji gtéwnych zadan,

g) sposobu gospodarowania wolnymi $rodkami,

h) rzetelnoSci sprawozdan i ksigg rachunkowych.
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