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|. Dane identyfikacyjne

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

Tadeusz Koscinski, Minister Finansow, Funduszy i Polityki Regionalnej
od 6 pazdziernika 2020 r. oraz Minister Finanséw od 15 listopada 2019 r.
do 6 pazdziernika 2020 r.

Ponadto w okresie objetym kontrolg funkcije kierownika jednostki petnili réwniez:

- Jerzy Kwiecinski, Minister Finansow, Inwestycji i Rozwoju od 20 wrzes$nia 2019 r.
do 15 listopada 2019 .,

- Mateusz Morawiecki jako Prezes Rady Ministréw od 30 sierpnia 2019 r.
do 20 wrzesnia 2019 .,

- Marian Banas, Minister Finanséw od 4 czerwca 2019 r. do 30 sierpnia 2019 .,

- Teresa Czerwiniska, Minister Finanséw od 9 stycznia 2018 r. do 4 czerwca
2019 r.1

Planowanie i zarzadzanie srodkami ujetymi w rezerwach budzetowych
2. Zasady przyznawania Srodkdw z rezerw budzetowych
3. Przestrzeganie zasad przyznawania $rodkdw z rezerw budzetowych

Od 1 stycznia 2019 do 31 sierpnia 2020 r. oraz dziatania wcze$niejsze i pézniejsze
majace wptyw na zagadnienia w kontrolowanym okresie

Art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. 0 Najwyzszej Izbie Kontroli2

Najwyzsza Izba Kontroli
Departament Budzetu i Finanséw

1. Agnieszka Krasowska, gtéwny specjalista kontroli paristwowej, upowaznienie
do kontroli nr KBF/61/2020 z 25 sierpnia 2020 .

2. Agata Piotrowska, gtdwny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie
do kontroli nr KBF/62/2020 z 25 sierpnia 2020 r.

3. Marcin Tomalak, gfdwny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie
do kontroli nr KBF/63/2020 z 25 sierpnia 2020 .

(akta kontroli str. 1-3)

"llekro¢ w niniejszym wystapieniu jest mowa o Ministrze Finanséw, rozumie sie przez to ministra kierujacego
m.in. dziatami: budzet i finanse publiczne.
2 Dz. U. 22020 r. poz. 1200, dalej: ustawa o NIK.



OCENA OGOLNA

Il. Ocena ogdina® kontrolowanej dziatalnosci

Najwyzsza Izba Kontroli (dalej: NIK) pozytywnie ocenia zaplanowanie rezerw
budzetowych na lata 2019-2020 w wysokosSciach nieprzekraczajacych limitow
okres$lonych w art. 140 ust. 1 i 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych (dalej: ufp)4, przy uwzglednieniu obowigzujacego w 2019 r. przepisu
art. 18 ustawy z dnia 9 listopada 2018 r. 0 szczegolnych rozwigzaniach stuzacych
realizacji ustawy budzetowej na rok 20195 Jednocze$nie zwraca uwage,
ze dostepne dane nie pozwalaty na doktadne obliczenie wartosci rezerw
utworzonych na rok 2019 na podstawie art. 140 ust. 2 pkt 1 ufp. Nie mozna wiec
byto réwniez obliczy¢ doktadnej wartosci relacji, o ktérej mowa w art. 140 ust. 3 ufp.

Wiekszo$¢ Srodkéw w rezerwach celowych zaplanowano zgodnie z regulacjami
okreslonymi w art. 140 ust. 2 ufp, jednakze zidentyfikowano przypadki planowania
w tych rezerwach $rodkéw, ktére powinny zosta¢ ujete od razu w odpowiednich
czesciach budzetowych, gdyz nie byly spetnione wymagania okreslone w ww.
przepisie. NIK negatywnie ocenia nadmierne stosowanie rezerw celowych kosztem
planowania wydatkdw bezposrednio w cze$ciach budzetowych, w ktdrych
sg ponoszone. Ogranicza to przejrzystos¢ ustawy budzetowej oraz nie stuzy
poprawie rzetelnosci planowania i $cislejszemu powigzaniu planéw finansowych
z planami rzeczowymi poszczegdlnych dysponentéw Srodkéw budzetowych.

W Ministerstwie Finanséw (dalej: MF lub Ministerstwo) weryfikowano wysokosci
rezerw zgtaszanych przez poszczegdlnych dysponentdw. Na skutek tych dziatan
taczna kwota rezerw celowych planowanych na 2019 r. i 2020 r. zostata
zmniejszona w czasie prac nad ustawami budzetowymi. Niemniej w przypadku
planowania niektorych pozycji rezerw celowych nie podejmowano dziatan w celu
zmniejszenia ich kwoty, chociaz w poprzednich latach wysokos¢ tych rezerw
W znaczacym stopniu przewyzszata zgtaszane w trakcie roku zapotrzebowanie.

Mimo Ze organami wifasciwymi w sprawach realizacji zadan, na finansowanie
ktérych tworzono w budzecie panstwa rezerwy celowe, byli zazwyczaj odpowiedni
ministrowie, to w Ministerstwie Finanséw nie inicjowano zmiany przepiséw
pozwalajacej na przekazanie tym ministrom wiekszych uprawnien w zakresie
dysponowania $rodkami planowanymi obecnie w rezerwach celowych znajdujacych
sie w dyspozycji Ministra Finansow. Przyjete obecnie rozwigzanie prowadzi
do nieprzejrzystego podziatu odpowiedzialnosci za realizacje zadan, na ktére
tworzone sg rezerwy celowe, ze wzgledu na oddzielenie funkcji dysponenta $rodkdw
od funkcji organu merytorycznie odpowiedzialnego za petng i prawidtowg realizacje
okre$lonego zadania publicznego.

Zidentyfikowano przypadki rezerw celowych, ktorych zakres przedmiotowy
wskazany w opisie rezerwy nie byt spojny z nazwa, co powodowato, ze hazwa i opis
rezerwy wskazywaty na realizacje roéznych celéw. Ze wzgledu na niejednorodne
kryteria tworzenia rezerw celowych jedno zadanie publiczne mogto by¢
jednoczeénie finansowane z wielu rezerw celowych, co powodowato
nieprzejrzysto$¢ w planowaniu i wykonywaniu budzetu panstwa. Szeroki i nie
w petni  sprecyzowany zakres przedmiotowy czesci rezerw celowych czynit
je bardziej podobnymi do rezerwy ogdlnej niz do rezerw przypisanych do jednego
konkretnego celu, przez co zacierata sie roznica funkcjonalna pomiedzy rezerwami

3 Najwyzsza Izba Kontroli formutuje ocene ogélng jako ocene pozytywna, ocene negatywna albo ocene w formie
opisowe;j.

4Dz. U. 22019 . poz. 869, ze zm.

5Dz. U.z2018r. poz. 2435, ze zm.



celowymi a rezerwg 0going. W przypadku takich rezerw nie byto mozliwe wskazanie
planowanych rezultatow i rozliczenie wtasciwego organu z ich osiggniecia.

W przypadku zadan wspieranych $rodkami pochodzacymi z Unii Europejskiej
(dalej: UE) i panstw cztonkowskich Europejskiego Stowarzyszenia Wolnego Handlu
(dalej: EFTA) okre$lanie sztywnych proporcji podziatu Srodkéw pomiedzy czesci
budzetowe wiasciwych dysponentéw i rezerwe celowg nie stuzyto zapewnieniu
efektywnosci planowania wydatkéw ani realizacji zasady rozliczalnosci. Tworzenie
duzych rezerw celowych w stosunku do ogétu wydatkow budzetowych, planowanych
na realizacie programéw wspieranych $rodkami europejskim, ograniczato
przejrzysto$¢ budzetu panstwa, a ponadio zmniejszato role planowania
budzetowego i ograniczato odpowiedzialno$¢ dysponentdw za petng i terminowg
realizacje zadan.

Srodki z rezerw celowych poz. 88 i poz. 987 byly przeznaczone na tak szeroki zakres
zadan, ze nie mozna byto w przypadku zadnej z nich wskaza¢ konkretnego celu,
na jaki zostaty utworzone. Z zatacznika nr 28 oraz nr 4? do ustaw budzetowych nie
wynikafo, na jakie projekty lub programy zostaty zaplanowane $rodki w tych dwdch
rezerwach, mimo Ze ich faczna kwota przekracza w 2020 r. 40 mld zI, a decyzje
alokacyjne byly dokonywane poza mechanizmami kontrolnymi Sejmu. Zmiana
planowanej alokacji $rodkdw rezerwy poz. 8 i poz. 98 na poszczegdlne programy
powodowafa faktyczng zmiane przeznaczenia tych S$rodkéw, lecz ze wzgledu
na zaplanowanie tych $rodkéw w jednej rezerwie odbywato sie to bez udziatu
Komisji Finanséw Publicznych.

Rezerwa ogolna — ze wzgledu na jej relatywnie niska wysoko$¢ — nie spetniata
swojej podstawowej funkcji, jakg w zwyczajnych okolicznosciach powinno by¢
zapewnienie $rodkow na finansowanie nieprzewidzianych wydatkéw wymagajacych
natychmiastowego wsparcia finansowego Iub innych wydatkdw, ktorych
zaplanowanie na etapie prac nad projektem ustawy budzetowej nie byto mozliwe.
Swiadczy o tym fakt finansowania nieprzewidzianych wydatkéw gtéwnie z rezerw
celowych, po dokonaniu zmiany ich przeznaczenia, lub nawet bez takiej zmiany,
w przypadku siggania po $rodki z rezerw o bardzo ogoinych tytutach.

Podejmowane przez Ministra Finanséw dziafania zwigzane z zarzadzaniem
budzetem panstwa, polegajace na tworzeniu nowych rezerw celowych, blokowaniu
wydatkow w cze$ci 83 i dokonywaniu zmian przeznaczenia rezerw byty zgodne z
obowigzujacymi przepisami.

NIK ocenia pozytywnie sposob organizacji procesu uruchamiania $rodkéw z rezerw
budzetowych w oparciu o wypracowane prakiyki i ustalony wielostopniowy proces
akceptacji decyzji w systemie TREZOR oraz dokumentowanie przeprowadzonych
czynnosci sprawdzajacych w formie notatki stuzbowej. Zastrzezenia NIK budzi fakt
przygotowywania wnioskow i projektdw decyzji zwigkszajacych plan wydatkow
czesci 19 Budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe $rodkami z rezerw przez
te samg jednostke organizacyjng (Departament Finanséw i Ksiegowosci). NIK
ocenia pozytywnie dziatania Ministerstwa Finanséw w zakresie podziatu rezerw
celowych budzetu panstwa i budzetu $rodkdw europejskich. Zastrzezenia NIK budzi
jednak niejednolite postepowanie przy rozpatrywaniu wnioskow o przyznanie

6 Poz. 8 Rezerwa na realizacje projektéw wspétfinansowanych z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu UE
oraz ze $rodkdw pomocy bezzwrotnej, rozliczenia programéw i projekidw finansowanych z udziatem tych
srodkéw, a takze rozliczenia z budzetem ogdlnym Unii Europejskiej.

7 Poz. 98 Finansowanie programdw z budzetu $rodkdw europejskich.

8 Wydatki budzetu panstwa kolejno: na rok 2019 i rok 2020.

9 Wydatki budzetu $rodkéw europejskich kolejno: na rok 2019 i rok 2020.
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Opis stanu
faktycznego

Srodkow z rezerwy ogdlnej w 2019 r., przy braku kryteridw oceny zasadnosci
przyznawania Srodkow.

W ocenie NIK, Minister Finansdw powinien dazy¢ do wprowadzenia zmian
doprecyzowujgcych przepisy ustawy o finansach publicznych w zakresie podziatu
rezerw, budzace watpliwosci interpretacyjne (art. 154 ust. 2) lub dajace zbyt duzg
swobode w dysponowaniu Srodkami rezerwy ogolnej (art. 140 ust. 1, art. 155).
Przepisy ustawy o finansach publicznych dotyczace dysponowania rezerwg ogding
wymagajg uscislenia lub doprecyzowania, tak aby $rodki z tej rezerwy stuzyty —
zgodnie z deklaracjami Ministerstwa Finanséw zawartymi w informacjach o rezerwie
ogllnej i rezerwach celowych - przede wszystkim finansowaniu skutkow
nieprzewidzianych zdarzen i umozliwiaty reagowanie w sytuacjach nagtych.

Decyzje zwiekszajace plany wydatkow poszczegdlnych czesci budzetowych
Srodkami z rezerw na ogét byty wydawane bez zbednej zwioki. Wystapity jednak
pojedyncze przypadki dtugiego procedowania tego rodzaju spraw, co wskazuje
na potrzebe wprowadzenia procedur instrukcyjnych okreSlajacych terminy
zatatwiania tych spraw.

lll. Opis ustalonego stanu faktycznego oraz oceny
czastkowe'? kontrolowanej dziatalnosci

1. Planowanie i zarzadzanie S$rodkami  ujetymi
w rezerwach budzetowych

1.1.Planowanie rezerw celowych budzetu parnstwa i budzetu
srodkow europejskich

Minister Finanséw nie wydawat odrebnych wytycznych w sprawie planowania
rezerw celowych, stojac na stanowisku, ze zasady planowania budzetu panstwa
zostaly uregulowane w notach budzetowych! i pismach kierowanych
do dysponentdw czesci budzetowych, zawierajacych wstepng kwote limitu
wydatkéw w danej czesci.

(akta kontroli str.; 1824-1827, 1846-1900)

Dysponenci zgtosili potrzebe utworzenia w budzecie panstwa na rok 2019 rezerw
celowych w tacznej kwocie 33,1 mid zt'2. W Ministerstwie Finanséw dokonano
weryfikacji kwot zgtaszanych rezerw, w zwigzku z czym ich faczna kwota zostata
zmniejszona do 28,8 mld zt. Najwieksze zmiany dotyczyly rezerwy celowej:

- poz. 5 Dofinansowanie zadan restrukturyzacyjnych w sektorze gorictwa wegla
kamiennego, ktéra zmniejszono o 783 min zt w oparciu o analize jej wykonania
z lat ubiegtych oraz ocene mozliwosci finansowych budzetu panstwa;

— poz. 45 Srodki na dofinansowanie zadan wiasnych jednostek samorzadu
terytorialnego oraz na zadania realizowane na poadstawie art. 20b ustawy
0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju’3, ktdrgq zmniejszono o 760 min zt
w oparciu o analize wydanych zapewnien finansowania na rok 2019 oraz ocene
mozliwosci finansowych budzetu panstwa.

10 Qceny czastkowe to oceny dziatalno$ci w poszczegdlnych obszarach badan kontrolnych. Ocena czastkowa
moze by¢ sformutowana jako ocena pozytywna, ocena negatywna albo ocena w formie opisowe;.

" Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 13 czerwca 2017 r. w sprawie szczegétowego sposobu,
trybu i terminéw opracowania materiatéw do projektu ustawy budzetowej (Dz. U. poz. 1154, uchylone z dniem
31 stycznia 2019 r.) i rozporzadzenie Ministra Finansow z dnia 28 stycznia 2019 r. w sprawie szczegétowego
sposobu, trybu i termindw opracowania materiatéw do projektu ustawy budzetowej (Dz. U. poz. 183, ze zm.).

12 Kwota ta nie uwzglednia rezerw celowych tworzonych w budzecie $rodkéw europejskich. Proces tworzenia
rezerw w tym budzecie zostat opisany w dalszej czgsci niniejszego wystapienia.

18Dz, U. 22019 r. poz. 1295, ze zm.
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Dysponenci zgtosili potrzebe utworzenia w budzecie panstwa na rok 2020 rezerw
celowych w wysokosci 24,1 mld zi'*. W Ministerstwie Finanséw dokonano
weryfikacji kwoty zgtaszanych rezerw, w zwigzku z czym faczna kwota planowanych
rezerw celowych zostata zmniejszona do 22,6 mld zt. Najwieksze zmiany dotyczyty
planowanej kwoty rezerwy celowej poz. 61. Srodki na zadania w obszarze zdrowia,
ktérg zmniejszono o 1267 min zt w oparciu o analize potrzeb zgtoszonych przez
Ministra Zdrowia oraz na skutek wigczenia czesci Srodkdéw do budzetow
dysponentow.

tacznie w czasie prac nad projektem ustawy budzetowej na 2019 r. prowadzonych
w Ministerstwie Finanséw zmieniono kwoty 23 sposrod 81 pozyciji rezerw celowych,
a w czasie prac nad projektem ustawy budzetowej na 2020 r. zmieniono kwoty
12 sposrod 61 pozyciji rezerw zgtoszonych przez dysponentdw. Jako powdd zmiany
wskazywano m.in. wyniki analizy danych dotyczacych wydatkow i zapewnien
finansowania, zaplanowanie $rodkdéw bezposrednio w czesciach budzetowych
dysponentow, zapisy ustawowe lub zawarte w ocenach skutkéw regulacji, nizszy
planowany wzrost wydatkbw na wynagrodzenia, ograniczone mozliwosci
zwiekszania wydatkéw budzetu panstwa, a takze przesuniecie Srodkéw pomiedzy
rezerwami. Zmiany te byly wprowadzane zardwno z inicjatywy Ministerstwa
Finansow, jak i z inicjatywy innych dysponentow czesci budzetowych,
przesytajacych dodatkowe informacje.

Na przyktad w czasie planowania ustawy budzetowej na 2019 r. Minister Energii
wnioskowat o utworzenie rezerwy w celu ochrony odbiorcy wrazliwego energii
elektrycznej w wysokosci 136,1 min zt. Minister Finanséw, na podstawie analizy
wykorzystania $rodkow tej rezerwy w latach 2014-2017, zaplanowat te rezerwe
w wysoko$ci 20 min zt, z czego wykorzystano 68,5% $rodkdw.

W czasie planowania ustawy budzetowej na 2019 r. do odpowiednich czesci
budzetowych wigczono m.in. $rodki, ktére w 2018 r. ujeto w pieciu rezerwach
celowych. Podobnie w 2020 r. do odpowiednich cze$ci budzetowych witgczono
$rodki, ktore w 2019 r. byty zaplanowane w 12 rezerwach celowych.

Powyzsze dziatania wskazuja, ze w Ministerstwie Finanséw dokonywano weryfikacji
zaréwno potrzeb tworzenia poszczegoinych rezerw celowych, jak i celowosci
planowania kwot zgtaszanych przez dysponentéw czesci budzetowych.

(akta kontroli str.: 1791-1792, 1828-1900, 1938-1945, 2028-2033, 2407-2410)

Jak wynika z przedtozonych dokumentdw analityczno-planistycznych oraz
wyjasnien, weryfikacja ta miata uproszczony charakter. Podczas prac
w Ministerstwie Finanséw prowadzono przede wszystkim analizy o charakterze
poréwnawczym, zestawiajagc dane historyczne oraz limity wydatkéw okreslone
w programach wieloletnich i ocenach skutkdw regulacji ze zgtaszanymi przez
dysponentow kwotami. W przypadku istotnego zwigkszenia wnioskowanej kwoty
rezerwy celowej w pordwnaniu z kwotg z poprzedniego roku wymagano
od dysponentéw dodatkowych wyjasnien. Oczekiwano ich takze w przypadku
utworzenia nowej rezerwy. Niewykorzystanie srodkéw danej rezerwy lub zmiany jej
przeznaczenia w latach poprzednich byty w niektérych przypadkach podstawg
do zmniejszenia planowanej kwoty rezerwy na dany rok. Jezeli wysoko$¢ rezerwy
zalezata od innych wartosci, w Ministerstwie Finanséw dokonywano weryfikacji
prognoz tych wartosci. Brano réwniez pod uwage informacje o udzielonych
zapewnieniach finansowania wydatkow.

14 Kwota ta nie uwzglednia rezerw celowych tworzonych w budzecie Srodkéw europejskich.
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Na ogét w Ministerstwie Finanséw nie dokonywano szczegdtowej kalkulacji kwot
zgtoszonych do rezerw celowych. Zadanie to bylo wykonywane przez organy
zgtaszajace potrzebe utworzenia rezerwy, wiasciwe do oszacowania potrzeb
finansowych w zakresie odpowiedzialnosci danego organu administracji rzadowe.
Wyjatek stanowity te rezerwy celowe, ktdrych potrzebe utworzenia zgtaszat Minister
Finansow.
(akta kontroli str.: 1901-1922, 1929-1943, 1960-2006, 2215-2364,
2407-2410, 2435-2436)

W trakcie prac Sejmu nad projektem ustawy budzetowej na 2019 r. nie utworzono
zadnej nowej rezerwy celowej. Natomiast w trakcie prac Sejmu nad projektem
ustawy budzetowej na 2020 r. utworzono jedng rezerwe celowg (poz. 62)
na zwigkszenie czesci o$wiatowej subwencji ogoélnej w wysokosci 50 min zt.
Podstawe dla utworzenia rezerwy stanowit przepis art. 45 ustawy z dnia 13 lutego
2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej
na rok 20201,

(akta kontroli str.; 1824-1845, 2437-2615)

W ustawie budzetowej na rok 2019 z dnia 16 stycznia 2019 r.16 zaplanowano
rezerwy celowe w wysokosci 29 961,9 min zi, tj. az o 26,5% wyzszej niz w roku
poprzednim. Nie byto mozliwe ustalenie doktadnej wysokosSci rezerw utworzonych
na podstawie art. 140 ust. 2 pkt 1 ufp, jednak wiadomo, Ze zaplanowano
je w wysokosci nieprzekraczajacej 19 201,6 min zt, czyli 4,6% kwoty wydatkéw
ogdtem budzetu panstwa. Kwota tych rezerw nie przekraczata wiec gornego limitu,
ustalonego w art. 140 ust. 3 ufp na poziomie 5% planowanych wydatkéw budzetu
panstwa.

Brak mozliwosci dokfadnego obliczenia wartosci rezerw utworzonych na podstawie
art. 140 ust. 2 pkt 1 ufp powodowat, ze nie mozna byto réwniez obliczy¢ doktadnej
warto$ci relacji, o ktorej mowa w art. 140 ust. 3 ufp. Wynikato to z ujecia w jednej
rezerwie celowej $rodkdéw, ktorych podstawg planowania byty rézne przepisy.
Rezerwa celowa poz. 65 obejmowata bowiem:

— $rodki zaplanowane na podstawie art. 140 ust. 2 pkt 4 ufp, w nawigzaniu
do art. 21 ust. 2 ustawy z dnia 22 marca 2018 r. 0 zmianie ustawy
o finansowym wsparciu tworzenia lokali socjalnych, mieszkan chronionych,
noclegowni i domow dla bezdomnych, ustawy o ochronie praw lokatorow,
mieszkaniowym zasobie gminy i 0 zmianie Kodeksu cywilnego oraz niektorych
innych ustaw'7;

— inne $rodki przekazywane do Funduszu Doptat z tej rezerwy, ktére nie spemiaty
warunkéw okre$lonych w przepisach art. 140 ust. 2 pkt 2-4 ufp, dlatego
podstawg ich planowania mdgt by¢ jedynie przepis art. 140 ust. 2 pkt 1 ufp’8.

Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej poinformowata, ze ujecie
wyzej wskazanych wydatkdw w jednej pozycji rezerw wigze sie z tym, ze sg one
przeznaczone na realizacje programOw obstugiwanych przez ten sam Fundusz
Doptat. Zdaniem NIK, $rodki ujmowane w rezerwach celowych w oparciu o inng
podstawe prawng nie powinny by¢ faczone w jednej rezerwie ze wzgledu
na potrzebe zachowania przejrzystosci w uktadzie rezerw oraz stworzenia
mozliwo$ci obliczenia wartosci relacji, do ktdrej odnosi sie przepis art. 140 ust. 3 ufp.

15Dz, U. poz. 278.

16 Dz. U. poz. 198.

7Dz. U. poz. 756, ze zm.

18 Kwestia nieprawidtowego stosowania przepisu art. 140 ust. 2 pkt 1 ufp zostata omdéwiona w dalszej czesci
wystapienia pokontrolnego.
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Nalezy zwréci¢ uwage, ze w 2019 r., zgodnie z art. 18 ustawy z dnia 9 listopada
2018 r. o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej
narok 20199, z wyzej wskazanego limitu 5% wytaczono sume rezerw celowych
utworzonych na podstawie art. 140 ust. 2 pkt 4 ufp, czyli rezerwy celowe utworzone
na podstawie odrebnych ustaw. Wytgczenie takie nie obowigzywato ani w latach
wczesniejszych, ani w 2020 r. Umozliwito ono zaplanowanie na 2019 r. rezerw
celowych utworzonych na podstawie art. 140 ust. 2 pkt 1 i 4 ufp w facznej wysokosci
prawie 23,6 mid zt, czyli 5,7% planowanych wydatkéw budzetu pafstwa. Bez
takiego wytaczenia kwota rezerw planowanych na podstawie art. 140 ust. 2 pkt 1 i 4
ufp nie mogtaby przekroczy¢ 20 811,7 min zk, czyli bytaby co najmniej 0 2758 min zt
nizsza niz zaplanowano w ustawie budzetowej na 2019 r.

(akta kontroli str.: 1759, 1791-1792, 1810-1811, 1923-1928, 2215-2293)

Prace nad wytgczeniem rezerw celowych, utworzonych na podstawie odrebnych
ustaw, z limitu 5% zainicjowano w Ministerstwie Finansdw, miedzy innymi w celu
sfinansowania w 2019 r. przyjetych do realizacji programéw rzgdowych.

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, ze ograniczenie zasad zapewniajgcych wiekszg
przejrzysto$¢ w gospodarowaniu srodkami budzetowymi, skutkujace zwigkszeniem
udziatu rezerw celowych w wydatkach budzetu panstwa ponad limit ustalony
w ustawie o finansach publicznych, nie stuzy podnoszeniu jakosci finanséw
publicznych.

(akta kontroli str. 1824-1900)

W ustawie budzetowej na rok 2020 z dnia 14 lutego 2020 r.20 zaplanowano rezerwy
celowe w wysokosci 22 734,1 min zt, 1. 0 24,1% nizszej niz w roku 2019. Rezerwy
utworzone na podstawie art. 140 ust. 2 pkt 1 i 4 ufp zaplanowano w wysokosci
18 120,4 min zt, co stanowito 4,2% wydatkdw ogétem zaplanowanych w budzecie
panstwa. Kwota tych rezerw nie przekraczata gérnego limitu, ustalonego w art. 140
ust. 3 ufp.

(akta kontroli str.: 1759, 1813-1826, 1922)

Rezerwy celowe ujete w zatgczniku nr 2 oraz nr 4 do ustawy budzetowej na rok
2019 oraz 2020 stanowity odpowiednio 13,2% i 10,8% wydatkdw ogdtem
planowanych w budzecie panstwa i w budzecie Srodkéw europejskich. W opinii NIK,
wartoSci te wskazujg na nadmierne stosowanie rezerw celowych kosztem
bezposredniego planowania wydatkow w cze$ciach budzetowych, w ktorych
sq ponoszone. Ogranicza to przejrzysto$é ustawy budzetowej, a w dtugim okresie
nie stuzy poprawie rzetelnosci planowania i Scislejszemu powigzaniu plandw
finansowych z planami rzeczowymi poszczegdlnych dysponentéw $rodkéw
budzetowych. Powoduje takze istotng zmiane struktury wydatkéw w trakcie roku,
ktdra jest dokonywana poza kontrolg Sejmu.

Analiza informaciji o rezerwie ogolnej i rezerwach celowych budzetu panistwa ujetych
w uchwalonych przez Sejm RP ustawach budzetowych na rok 2019 i 2020 oraz
analiza tresci sktadanych przez pracownikow Ministerstwa Finansdéw wyjasnien
wskazuja, ze na ogdt przy planowaniu $rodkdw w rezerwach celowych kierowano
sie regulacjami okre$lonymi w art. 140 ust. 2 ufp. Jednakze zidentyfikowano
przypadki ujmowania w rezerwach celowych $rodkdw, ktére powinny zosta¢
zaplanowane od razu w odpowiednich czesciach budzetowych, gdyz nie byty
spetnione wymagania okreslone w tym artykule. Ze wzgledu na stosowang zasade
planowania w jednej rezerwie Srodkdw na roézne zadania, nie mozna kwotowo
okresli¢, jakg cze$¢ tych Srodkéw nalezato ujgé w odpowiednich czeSciach

19Dz, U.z2018r. poz. 2435, ze zm.
2 Dz. U. poz. 571, ze zm.



budzetowych. Mozna natomiast wskaza¢ zadania, na ktére w rezerwach celowych
zaplanowano $rodki mimo braku podstawy zawartej w art. 140 ust. 2 ufp.

Wyjas$niajac przyczyny planowania tych srodkéw w rezerwach celowych, pracownicy
Ministerstwa Finanséw najczesciej wskazywali na brak mozliwoci oszacowania
wysokosci rzeczywistych wydatkéw. Planowanie $rodkdéw w rezerwie celowej miato
umozliwic  Ministrowi Finansébw i Radzie Ministrow bardziej elastyczne
gospodarowanie niewykorzystanymi Srodkami, a jednoczesnie uniemozliwic
wykorzystanie tych $rodkow przez poszczegdlnych dysponentdw na inne zadania
niz zaplanowano. Zgodnie bowiem z art. 171 ufp dysponenci czesci budzetowych
mogq dokonywaé, z pewnymi ograniczeniami, przeniesien wydatkow pomigdzy
poszczegdlnymi paragrafami i rozdziatami w ramach jednego dziatu klasyfikacii
budzetowej. Natomiast srodki ujete w rezerwach celowych, zgodnie z art. 154 ust. 7
ufp, moga by¢ przeznaczone wytacznie na cel, na jaki zostaty utworzone?!. Ponadto
dysponenci nie mogq samodzielnie dokonywa¢ zmian w klasyfikacji wydatkow
finansowanych ze $rodkdw rezerwy celowej (art. 154 ust. 8 ufp).

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, wyzej wymieniony problem nie stanowi
wystarczajacego uzasadnienia dla planowania $rodkéw w rezerwach celowych
wnadmiernej  wysokoSci.  Zapewnienie  elastycznoSci  gospodarowania
niewykorzystanymi $rodkami w poszczegolnych czesciach budzetu panstwa
przewiduje stosowanie art. 177 ufp, ktdry zezwala na blokowanie planowanych
wydatkdw. Z kolei w celu uniemozliwienia dysponentom wykorzystania tych srodkdw
na inne zadania niz pierwotnie zaplanowano mozna wprowadzi¢ regulacje
zezwalajace na wytaczenie stosowania art. 171 ufp dla wskazanych wydatkéw.
Odpowiednie regulacje mogq sie znalez¢ na przyktad w uchwalanych co roku
ustawach o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowe;j,
a systemowe uregulowanie tej kwestii moze nastgpi¢ w drodze nowelizacji ustawy
o finansach publicznych.

Zaplanowanie w poszczegdlnych czesciach budzetowych $rodkéw na zadania,
wobec ktérych istnieje ryzyko, ze mogq zostac zrealizowane w mniejszym zakresie
lub nie zostaC zrealizowane wcale, nie musi prowadzi¢ do nadmiermnego
usztywnienia gospodarowania Srodkami publicznymi. W przypadku zaplanowania
zbyt wysokich, wzgledem rzeczywistych potrzeb, wydatkéw, powinny one zosta¢
zablokowane w budzecie panstwa. Moga by¢ one pdzniej wykorzystane na inne
cele, na przyktad w trybie art. 177 ust. 6 ufp, wymagajacym uzyskania pozytywnej
opinii Komisji Finanséw Publicznych. Zastosowanie tego trybu ma te zalete,
ze niewykorzystane Srodki stuzg wytacznie finansowaniu zobowigzan Skarbu
Panstwa lub celéw wskazanych w ustawie budzetowej. Dzigki temu, o ile przepis ten
jest wiasciwie stosowany, unika si¢ sytuacji, w ktdrej w ciggu roku budzetowego
wprowadza sie formutowane ad hoc nowe zadania, nieprzewidziane w ustawie
budzetowej?2. W ten sposdb z jednej strony zabezpiecza sig interes Skarbu Panstwa
i zapewnia $rodki na r6znego typu nieplanowane, obligatoryjne wydatki, skutkujace
powstaniem zobowigzan, a z drugiej strony mozna realizowac zasade priorytetyzacii
wydatkéw poprzez wskazanie w ustawie budzetowej tych zadan, ktére powinny
zosta¢ sfinansowane w przypadku uzyskania oszczedno$ci w budzecie panstwa.
W sytuacji braku potrzeby finansowania zobowigzan oraz niewskazania w ustawie
budzetowej celdw, ktdre powinny by¢ realizowane z zaoszczedzonych $rodkdw,
Sejm ma mozliwos¢ wskazania dodatkowych celéw w trakcie roku budzetowego,
dokonujac nowelizacji ustawy budzetowej. Rozwigzanie takie pozwala z jednej

217 zastrzezeniem ust. 9, ktdry stanowi, ze Minister Finanséw moze, po uzyskaniu pozytywnej opinii sejmowej
komisji wtasciwej do spraw budzetu, dokona¢ zmiany przeznaczenia rezerwy celowej.

22 Dla poréwnania, do zmiany przeznaczenia rezerwy celowej wystarczy jedynie pozytywna opinia sejmowej
Komisji Finanséw Publicznych.
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strony na zachowanie przez Sejm kontroli nad alokacjg $rodkéw budzetowych,
a z drugiej strony na gospodarowanie przez Rade Ministréw i Ministra Finanséw
niewykorzystanymi Srodkami w nagtych wypadkach, gdy zasoby rezerwy ogoine;
mogq okazac sie niewystarczajace.

Wymaga podkreslenia, ze zaden z czterech wymienionych w art. 140 ust. 2 ufp
warunkdw tworzenia rezerw celowych nie odnosi sie do przypadku, w ktérym nie jest
znana doktadna kwota wydatkow. Przyjete w tym artykule rozwigzanie,
ograniczajace mozliwos¢ tworzenia rezerw celowych, jest uzasadnione, gdyz brak
mozliwosci doktadnego oszacowania rzeczywistych potrzeb finansowych dotyczy
prawie kazdego zadania publicznego. Zazwyczaj nie mozna przewidzie¢ wszystkich
zdarzern warunkujacych wielkos¢ wydatkéw. Umozliwienie tworzenia rezerw
celowych ze wzgledu na nieznajomo$¢ ostatecznej kwoty wydatkéw prowadzitoby
do sytuacji, w ktorej rezerwy mozna tworzy¢ na finansowanie niemal wszystkich
zadan publicznych, tak jak zrobiono w przypadku rezerwy celowej na realizacje
ustawy z dnia 20 marca 2015 r. o dziataczach opozycji antykomunistycznej oraz
osobach represjonowanych z powodow politycznych?3 i ustawy z dnia 7 maja 2009 r.
0 zado$cuczynieniu rodzinom ofiar zbiorowych wystapienr wolnoSciowych w latach
1956-1989%4, w ktdrej zaplanowano catos¢ wydatkéw na wyptate Swiadczen i pomoc
finansowg dla uprawnionych osdb, wskazujac na nieznajomos¢ kwoty catkowitych
wydatkow.

W wymienionych ponizej 30 pozycjach rezerw w 2019 r. i 20 pozycjach rezerw
w 2020 r. NIK zakwestionowata celowos¢ planowania cato$ci lub czesci srodkow.

Rezerwe celowg poz. 4. Przeciwdziatanie i usuwanie skutkow klesk zywiotowych
(...) utworzono zaréwno w celu likwidacji skutkdw przysztych klesk zywiotowych, jak
i w celu likwidacji skutkow, ktore wystapity w latach ubiegtych. Dyrektor
Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej poinformowata, ze zaréwno
przepisy ustawy o finansach publicznych, jak i ustawy o dochodach jednostek
samorzadu terytorialnego nie stojg na przeszkodzie uruchamianiu srodkéw rezerwy
na zadania, dla ktdrych niezbedne jest wsparcie z budzetu panstwa, a ktorych
przyczyn nalezy upatrywac w latach poprzednich.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 2185-2319, 2407-2410, 2437-2615)

Rezerwe celowg poz. 65 w 2019 r. i poz. 61 w 2020 r. utworzono na zasilenie
Funduszu Dopfat z przeznaczeniem na sfinansowanie wyptat finansowego wsparcia
budownictwa socjalnego i komunalnego oraz na doptaty do czynszu. O ile
obowigzek utworzenia rezerwy celowej na finansowe wsparcie, o ktérym mowa
w ustawie 0 zmianie ustawy o finansowym wsparciu tworzenia lokali socjalnych,
mieszkan chronionych, noclegowni i doméw dla bezdomnych, ustawy o ochronie
praw lokatorow, mieszkaniowym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego oraz
niektorych innych ustaw, wynikat wprost z art. 21 ust. 1 tej ustawy, to watpliwosci
budzi planowanie w tej rezerwie $rodkéw na inne zadania finansowane z Funduszu
Doptat. Co prawda w odniesieniu do zadan wymienionych w ustawie z dnia 20 lipca
2018 r. 0 pomocy panstwa w ponoszeniu wydatkéw mieszkaniowych w pierwszych
latach najmu mieszkania2, w art. 32 ust. 1 tej ustawy, okre$lono maksymalny limit
wydatkéw budzetu panstwa, do wysokosci ktérego moze zosta¢ zasilony Fundusz
Doptfat, lecz nie wskazano tam obowigzku tworzenia rezerwy celowej. Nie miat wiec
zastosowania przepis art. 140 ust. 2 pkt 4 ufp. Jak poinformowata Dyrektor
Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej, wtasciwego w sprawie te
rezerwy, krotki okres obowigzywania przepisow ustawy o pomocy panstwa

23 Dz. U. 22020 r. poz. 319, ze zm.
24Dz, U. 22020 r. poz. 678.
% Dz. U. 22020 r. poz. 551.



w ponoszeniu wydatkow mieszkaniowych w pierwszych latach najmu mieszkania
i brak mozliwosci dokonania oceny w zakresie faktycznego zapotrzebowania
na Srodki, przemawiaty za ujeciem kwot na realizacje programu w rezerwie celowej”.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 1901-1926, 2215-2293, 2407-2410, 2437-2615)

W 2019 r. w rezerwie celowej poz. 5 Dofinansowanie zadan restrukturyzacyjnych
w sektorze gormictwa wegla kamiennego zaplanowano $rodki na wyptate dotacji dla
kopaln likwidowanych po 1 stycznia 2015 r. W budzecie panstwa na 2020 r. Srodki
na to zadanie zostaty zaplanowane w odpowiedniej czesci budzetowej, a nie
w rezerwach celowych. Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej
podata, ze w zwigzku z dynamicznie rozwijajacq sie sytuacjq w sektorze gérniczym
brak byto informaciji na temat rzeczywistego zapotrzebowania na srodki. Wobec tego
srodki te zabezpieczano w latach 2016-2019 w rezerwie celowe;j.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 1828-1845, 2215-2293, 2407-2410, 2437-2615)

Rezerwe celowg poz. 45 zaplanowano w celu dofinansowania zadan wtasnych
jednostek samorzadu terytorialnego oraz zadan realizowanych na podstawie
art. 20b ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Srodki tej rezerwy stuza,
miedzy innymi realizacji programu wieloletniego pn. ,Rzadowy Program
Uzupetniania Lokalnej i Regionalnej Infrastruktury Drogowej — Mosty dla Regionow”.
Biorgc pod uwage, ze planowanie projektow inwestycyjnych przez jednostki
samorzadu terytorialnego odbywa sie z wyprzedzeniem, rowniez w przypadku tej
rezerwy Srodki na wydatki majatkowe mogly zosta¢ zaplanowane od razu
w odpowiednich cze$ciach budzetu panstwa, po uprzednim pozyskaniu informacii
od potencjalnych beneficjantéw, oraz po wyborze projektéw na podstawie kryteridw
przyznawania $rodkéw. Jak poinformowata Dyrektor Departamentu Finansowania
Sfery Gospodarczej, wskazanie rezerwy celowej jako zrodta pokrycia wydatkow
na realizacje wyzej wymienionego programu wieloletniego wynika wprost z zapiséw
uchwaty powotujacej ten program2s.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 2215-2279, 2407-2410, 2437-2615)

Rezerwe celowg poz. 22 zaplanowano w celu sfinansowania budowy, modernizacji
i utrzymywania przej$¢ granicznych. W rezerwie planowano $rodki zaréwno
na inwestycje, jak i na wydatki biezace. Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery
Gospodarczej poinformowata, ze to Minister Spraw Wewnetrznych i Administracii
dzielit limit wydatkdw na przejScia graniczne pomigdzy budzety wojewodoéw oraz
decydowat, czy srodki wiaczy¢ do budzetéw wojewoddw, czy do rezerwy celowej.
Wskazafa rowniez, ze z kwoty 35 min zt zaplanowanej w 2019 r. w tej rezerwie
na inwestycje, 12,3 min zt miato by¢ przeznaczone na realizacje zadania pn. ,Zakup
i montaz skanera do przeswietlania wagondw kolejowych na kolejowym przejsciu
granicznym w Kuznicy Biatostockiej". Dla tego zadania wydano wcze$niej decyzje
o0 zapewnieniu finansowania wydatkéw, co — zdaniem Dyrektor Departamentu
Finansowania Sfery Gospodarczej — oznaczato obowigzek planowania $rodkéw
w rezerwie celowej. Zaplanowanie wydatkow na przejécia graniczne w tej rezerwie,
w szczegolnosci wydatkéw majatkowych, pozwalato tez na elastyczniejsze ich
wykorzystanie w przypadku rezygnacji z realizacji jakiego$ zadania poprzez
mozliwo$¢ przekazania zwolnionych Srodkéw na rzecz innego wojewddztwa.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 2215-2279, 2407-2410, 2437-2615)

Rezerwe celowg poz. 23 zaplanowano w celu realizacji OSwigcimskiego
Strategicznego Programu Rzadowego — Etap V 2016-2020. Srodki rezerwy miaty

% Uchwata Rady Ministréw nr 93/2018 z dnia 9 lipca 2018 r. w sprawie ustanowienia Rzadowego Programu
Uzupetniania Lokalnej i Regionalnej Infrastruktury Drogowej — Mosty dla Regiondw, § 3.
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zostaC przekazane przede wszystkim Wojewodzie Matopolskiemu na realizacje
inwestycji zwigzanych z uporzadkowaniem i zagospodarowaniem terenéw
w otoczeniu Panstwowego Muzeum Auschwitz-Birkenau, poprawg dostepnosci
komunikacyjnej Oswiecimia, jak rowniez poprawg  dostepnosci
i zagospodarowaniem otoczenia obiektow bytych podobozéw KL Auschwitz-
Birkenau w powiecie o$wigcimskim. Zdaniem NIK, $rodki na wyzej wymienione
zadania mogly zosta¢ zaplanowane bezposrednio w odpowiedniej czeSci
budzetowej. Dyrektor Departamentu  Finansowania Sfery  Gospodarcze;
poinformowata, ze zaplanowanie rezerwy wynikato z uchwaty nr 146/2015 Rady
Ministréw z dnia 18 sierpnia 2015 r. w sprawie ustanowienia programu wieloletniego
pod nazwa ,O$wiecimski strategiczny program rzadowy — Etap V 2016-2020".

(akta kontroli str.: 1760-1790, 2215-2279, 2407-2410, 2437-2615)

Rezerwe celowg poz. 35 zaplanowano w 2019 r. na ubezpieczenie upraw rolnych
i zwierzat gospodarskich. Jak podata Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery
Gospodarczej, na etapie prac nad projektem ustawy budzetowej na 2019 r. brak
byto wiedzy co do rzeczywistego zapotrzebowania na $rodki budzetowe. W zwigzku
z tym czes¢ Srodkow (tak jak w latach poprzednich) zostata zaplanowana w limicie
dysponenta czesci 32 Rolnictwo, a pozostate srodki w poz. 35 rezerw celowych.
Zabezpieczajac przedmiotowe Srodki w rezerwie celowej, wzigto pod uwage
ewentualnos¢ ich niewykorzystania w petnej kwocie. W ustawie budzetowej na rok
2020 nie utworzono rezerwy celowej przewidzianej do sfinansowania wyzej
wymienionego  zadania, gdyz cato$¢ wydatkow uwzgledniono od razu
w odpowiedniej czesci budzetowe.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 1828-1845, 2215-2279, 2407-2410, 2437-2615)

Rezerwe celowg poz. 50 zaplanowano na dofinansowanie dziatalnosci biezacej
spotek wodnych w zakresie realizacji zadan zwigzanych z utrzymaniem wdd
i urzadzen wodnych. Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Gospodarcze;
poinformowata, ze propozycja podziatu Srodkow jest przedstawiana przez Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wsi na podstawie wykorzystania $rodkéw w roku poprzednim
oraz uzasadnionego zapotrzebowania sktadanego przez poszczegdlnych
wojewodow. Poniewaz kwoty te rdznig sie w poszczegdinych latach, nie mozna
podzieli¢ rezerwy jednorazowo i wigczy¢ do czesci poszczegdlnych wojewodow.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 2215-2279, 2407-2410, 2437-2615)

Rezerwe celowg poz. 60 zaplanowano w 2019 r. na realizacje zadan wynikajacych
zustawy z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych Zzrédtach energii?’. Z opisu
rezerwy wynikato, ze zaplanowano w niej Srodki na sfinansowanie zatrudnienia
i kosztéw pozaptacowych w Urzedzie Regulacji Energetyki. Jak poinformowata
Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej, utworzenie rezerwy
nastapito na podstawie art. 220 ustawy o odnawialnych zrédtach energii. W rezerwie
zaplanowano $rodki w wysokosci 2951 tys. zt, w tym 2077 tys. zt na wynagrodzenia.
Ze Srodkow tych miaty zosta¢ sfinansowane wynagrodzenia pracownikdéw, ktorzy
zostali zatrudnieni w ramach limitu 40 osob, okreslonego w ocenie skutkdw przyjecia
wyzej wymienionej ustawy. NIK zwraca uwage, ze wskazany art. 220 ustawy
o odnawialnych zrédtach energii nie wprowadzat obowigzku jej utworzenia, tylko
okre$lat maksymalny limit wydatkéw z budzetu panstwa przeznaczonych
na wykonywanie zadan Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki, wynikajacych z tej
ustawy.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 2215-2279, 2407-2410, 2437-2615)

27Dz. U. 2 2020 r. poz. 261, ze zm.



Rezerwe celowg poz. 61 zaplanowano w 2019 r. w celu realizacji Programu polskiej
energetyki jadrowej. W 2020 r. odpowiednie Srodki zostaty ujete w rezerwie celowe;
poz. 44. Dofinansowanie realizacji niektorych zadan kontynuowanych, w tym Srodki
na odbudowe dochodow budzetu panstwa i zadania zwigzane z poprawg finanséw
publicznych. Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej, informujac
0 przyczynach niezaplanowania $rodkow tej rezerwy od razu w odpowiednich
czesciach budzetowych, podata, ze zgodnie z konstrukcjg finansowania programu
cze$¢ wydatkdw przewidzianych do sfinansowania z budzetu panstwa miata zosta¢
wygospodarowana z limitéw poszczegdlnych realizatoréw programu. Aby oddzieli¢
od tych wydatkdéw pozostate Srodki na realizacje programu, utworzono rezerwe.
Ponadto program nie okre$lat podziatu $rodkdw budzetowych pomigdzy Parstwowg
Agencje Atomistyki a Ministerstwem Energii. Agencja, przy ubieganiu si¢ o Srodki,
musiata uzyska¢ wspdfakceptacje koordynujgcego program Ministerstwa Energii,
aby nie przekroczyc¢ limitu wydatkéw na program.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 2215-2279, 2407-2410, 2437-2615)

W 2020 r. rezerwe celowg poz. 5 zaplanowano na zadania w obszarze transportu
ladowego. Z opisu rezerwy wynika, ze zostata ona utworzona na zasilenie Funduszu
Drég Samorzadowych przekazywane w formie dotacji celowej z budzetu panstwa
oraz na dofinansowanie realizacji zadan wiasnych organizatorow w zakresie
przewozéw autobusowych o charakterze uzytecznosci publicznej — stosownie
do przepisow ustawy z dnia 16 maja 2019 r. o Funduszu rozwoju przewozéw
autobusowych o charakterze uzytecznosci publicznej?®. Jak podata Dyrektor
Departamentu  Finansowania Sfery Gospodarczej, na etapie planowania
budzetowego nie mozna przewidzie¢ zapotrzebowania na Srodki Funduszu Drog
Samorzadowych ani wielkosci wptywéw z innych Zzrodet zasilania tego funduszu.
Réwniez w przypadku Funduszu rozwoju przewozéw autobusowych o charakterze
uzyteczno$ci publicznej nie mozna byto przewidzieC realnego zapotrzebowania
na $rodki budzetu panstwa ze wzgledu na powofanie funduszu w 2019 r.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 2215-2279, 2407-2410, 2437-2615)

W rezerwie celowej poz. 63 w 2019 i poz. 30 w 2020 r. zaplanowano $rodki
na realizacje ustawy o dziataczach opozycji antykomunistycznej oraz osobach
represjonowanych z powodéw politycznych, ustawy o zadoséuczynieniu rodzinom
ofiar zbiorowych wystgpien wolnosciowych w latach 1956-1989. W trakcie kontroli
wykonania budzetu panstwa w 2019 r. w czesci 54 Urzad do Spraw Kombatantow
i Oséb Represjonowanych NIK zakwestionowata niezaplanowanie w tej czesci
wydatkéw na wyptate $Swiadczen i pomoc finansowg na podstawie ustawy
0 dziataczach opozycji antykomunistycznej oraz osobach represjonowanych
z powodow politycznych. Jak wskazata Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery
Budzetowej, oszacowanie doktadnej liczby wnioskéw o wyptate $wiadczen
wyptacanych ze $rodkdw rezerwy nie byto mozliwe, poniewaz $wiadczenie
pieniezne przyznawane jest kazdorazowo przez Szefa Urzedu do Spraw
Kombatantéw i Oséb Represjonowanych w drodze decyzji administracyjnej,
na wniosek osoby uprawnionej. Ponadto okres obowigzywania znowelizowane;
ustawy o dziataczach opozycji antykomunistycznej oraz osobach represjonowanych
z powodow politycznych byt zbyt krétki, zeby oceni€ jej efekty. Z tego powodu $rodki
na realizacje wyzej wymienionej ustawy zaplanowano w catosci w rezerwie celowe.
Natomiast w projekcie ustawy budzetowej na 2021 r. ujeto 80 min zt Srodkéw
na zadania z zakresu wyzej wymienionej ustawy w czesci 54 Urzad do Spraw
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Kombatantow i Oséb Represjonowanych, a 20 min zt pozostawiono w rezerwie
celowej.
(akta kontroli str.: 1760-1790, 2294-2319, 2407-2410, 2437-2615)

W rezerwie celowej poz. 71 na rok 2019 zaplanowano $rodki na zwigkszenie
wynagrodzen pracownikow uczelni publicznych. Z przedstawionych przez Dyrektor
Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej wyjadnien wynika, ze w czasie
planowania ustawy budzetowej na 2019 r. Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego,
wnioskujacy o utworzenie rezerwy, nie dokonat — w uzgodnieniu z innymi
dysponentami nadzorujacymi szkoty wyzsze - podziatu kwoty przewidzianej
na podwyzki wynagrodzen pracownikow uczelni pomiedzy poszczegdlne czesci
budzetowe, dlatego $rodki te zaplanowano w rezerwie celowej. Jednakze z tresci
pisma przekazanego Ministrowi Finanséw przez Ministra Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego 11 lipca 2018 r. wynika, ze minister ten wnioskowat o zaplanowanie
w budzecie panstwa Srodkow na podwyzki wynagrodzen bez wskazania, czy majq
by¢ one zaplanowane w rezerwie celowej, czy w czesciach dysponentéw. Minister
okre$lit tez oddzielnie kwote $rodkdw, jaka powinna zosta¢ zaplanowana
na podwyzki pracownikow uczelni przez niego nadzorowanych, a jaka -
na podwyzki pracownikéw uczelni nadzorowanych przez innych dysponentow.
Wskazuje to, ze juz wtedy mozna byto zaplanowa¢ wydatki w odpowiednich
czesciach budzetowych.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 2294-2319, 2407-2410, 2437-2615)

Rezerwe celowg poz. 67 w 2019 r. i poz. 57 w 2020 r. zaplanowano na uzupetnienie
finansowania udziatu Polski w Konwencji Europejskiej Agencji Kosmicznej (ESA).
Dyrektor  Departamentu  Finansowania  Sfery  Gospodarczej, informujac
0 przyczynach niezaplanowania srodkdéw tej rezerwy od razu w odpowiedniej czesci
budzetowej, podata, ze sktadka wnoszona jest przez pie¢ ministerstw w walucie
euro. Rezerwa jest planowana na uzupetnienie wydatkéw na sktadke do ESA ponad
limity zaplanowane w czesciach wtasciwych dysponentéw i przeznaczona m.in.
na pokrycie roznic kursowych.

Zdaniem NIK, $rodki zaplanowane w tej rezerwie powinny by¢ planowane w jednej
czesci budzetowej. W wystapieniu pokontrolnym do Ministra Rozwoju z 27 stycznia
2020 r. po kontroli P/19/021 Rozwdj sektora kosmicznego NIK wskazywafa,
ze przyjete dotychczas rozwigzanie, polegajace na pfaceniu sktadki do ESA przez
roznych dysponentéw, ,aczkolwiek wymuszone ograniczeniami budzetowymi,
utrwala nieefektywny sposéb finansowania sktadki, oparty na koniecznosci
corocznego negocjowania porozumien, powodujgcego ryzyko nieterminowych
wpfat”. Ustalenia wyzej wymienionej kontroli wskazywaty, ze do Ministra Finanséw
wptynefa propozycja ujmowania sktadki w cze$ci 20. W odpowiedzi Minister
Finansdw w pismie z 1 sierpnia 2018 r. poinformowat 0 niemoznosci przeniesienia
sktadki do ESA z cze$ci budzetowych znajdujacych sie w dyspozycji Ministra
Obrony Narodowej oraz Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego ze wzgledu
na ograniczenia zwigzane z przyjetymi zapisami klasyfikacyjnymi, dotyczacymi
pomiaru wydatkéw na obrone narodowg oraz wydatkow na nauke i szkolnictwo
wyzsze. Oznacza to, ze uzasadnieniem dla ujmowania sktadki w réznych cze$ciach
budzetowych jest przyjeta metodologia liczenia wydatkéw na wybrane obszary
zadan publicznych, a nie efektywno$¢ realizacji tego zadania. Jak wynika z wyzej
wymienionego wystapienia pokontrolnego NIK, optymalnym rozwigzaniem, z punktu
widzenia efektywnosci optacania sktadki do ESA, jest jej planowanie w jednej czeSci
budzetowe.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 2215-2279, 2407-2410, 2437-2615)



W rezerwie celowej poz. 91 w 2019 i poz. 68 w 2020 r. zaplanowano $rodki
na zadania w obszarze zdrowia. W 2019 r. i 2020 r. Srodki byty zaplanowane m.in.
na podwyzki wynagrodzen, a w 2019 r. réwniez na realizacie¢ Narodowego
Programu Zdrowia. Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Budzetowe;
wskazata, ze Minister Zdrowia nie zabezpieczyt srodkéw na Narodowy Program
Zdrowia w ramach limitu wydatkdbw w odpowiedniej czesci budzetowej,
a jednoczesnie w toku prac nad ustawami budzetowymi na poszczegdlne lata
zgtaszat szereg dodatkowych potrzeb, nie tylko w zakresie Narodowego Programu
Zdrowia, stad wynikta potrzeba utworzenia rezerwy. Ponadto program ten byt
realizowany przez réznych dysponentdw, co utrudniato jego zaplanowanie
w poszczegdlnych czedciach budzetowych. Wydane przez Ministra Finansow
decyzje z przeznaczeniem na realizacie zadan wynikajacych z ustawy z dnia
11 wrzednia 2015 r. o zdrowiu publicznym2® byly wielokrotnie korygowane,
co potwierdzato, zdaniem Dyrektor, zasadnos¢ zabezpieczenia tych Srodkéw
W rezerwie.

Wyniki kontroli wykonania budzetu panstwa w 2019 r. w czesci 46 Zdrowig°
wykazaty, ze Minister Zdrowia zaplanowat wydatki w sposéb celowy, rzetelny
i gospodarny. Nalezy wiec przyjaé, ze wstepny limit wydatkéw ustalony przez
Ministra Finansdéw w czesci 46 nie byt wystarczajacy do sfinansowania wydatkow
na zadania ujete w rezerwie celowej poz. 91. Zgodnie z ustaleniami NIK,
poczynionymi w wyzej wymienionej kontroli, ,nie zaistniaty okre$lone w art. 140 ufp
przestanki, ktore pozwalaty na finansowanie zadar Narodowego Programu Zdrowia
ze Srodkow rezerwy celowej”.

Zdaniem NIK, korygowanie przez Ministra Finanséw decyzji o przeznaczeniu
$rodkdéw na zadania wynikajace z ustawy o zdrowiu publicznym nie uzasadniato
tworzenia rezerwy, a wrecz — dla unikniecia dodatkowych czynnosci zaréwno
po stronie  Ministerstwa Finansow, jak i wifasciwego dysponenta czesci -
wskazywato na zasadno$C ujecia Srodkow na te cele w planie finansowym
dysponenta. Z zafozenia rezerwa powinna mie¢ charakter incydentalny, natomiast
wydatki, co do zasady, powinny byC planowane w odpowiednich czeSciach
budzetowych. W przypadku uzyskania oszczednosci podczas realizacii
poszczegdlinych zadarn wydatki nalezy blokowaé, a decyzje w sprawie dalszego
wykorzystania zaoszczedzonych $rodkéw powinny byé podejmowane zgodnie
z przepisami ustawy o finansach publicznych.

Minister Finansow nie podejmowat dziatan pozwalajacych na ujecie $rodkdw
zaplanowanych w omawianej rezerwie w odpowiednich czesciach budzetowych.
Wiekszg inicjatywe w tym zakresie podejmowat Minister Zdrowia, ktéry wnioskowat
0 to, by Srodki zabezpieczone w rezerwie celowej z przeznaczeniem
na wzmocnienie kadrowe Ministerstwa Zdrowia przenie$¢ do czesci 46. Wyjasnienia
przekazane przez Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej oraz
szeroki zakres przedmiotowy rezerwy, obejmujacy ogét zadan z zakresu ochrony
zdrowia, wskazuja, ze podstawowym kryterium przy tworzeniu tej rezerwy byto
uzyskanie elastycznosci w wydatkowaniu Srodkéw. Odbywato sie to jednak kosztem
przejrzystosci, gdyz ww. srodki na ochrone zdrowia zostaty zaplanowane poza
odpowiednimi  czeSciami budzetowymi i bez wskazania konkretnego celu
finansowania.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 2294-2319, 2407-2410, 2437-2615)

29 Dz. U. 22019 r. poz. 2365, ze zm.
30 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli Wykonanie budzetu paristwa w 2019 r. w czg$ci 46 -
Zdrowie oraz planu finansowego Funduszu Rozwigzywania Problemdw Hazardowych, str. 15.
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W 2019 r. w rezerwie celowej poz. 40 zaplanowano $rodki na zadania w obszarze
kultury. Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej poinformowafa,
ze srodki te nie mogly zosta¢ od razu zaplanowane w odpowiedniej czesci
budzetowej, ktdrej dysponentem jest wiasciwy minister, gdyz nie byta znana
proporcja ich podziatu. Przyktadowo, $rodki na wsparcie produkcji audiowizualne;
bytyby planowane w rozdziale 92102, a pozostate Srodki — w innych rozdziatach,
co do ktorych Minister Finanséw nie miat wiedzy.

Analiza wybranych zadan finansowanych ze $rodkéw rezerwy wykazata,
ze przynajmniej niektore wydatki na te zadania mozna byto zaplanowaé
w odpowiedniej czesci budzetowej. Dotyczy to wydatkéw na dotacje podmiotowe
i celowe dla panstwowych i samorzadowych instytucji kultury oraz dotacje celowe
dla uzytkownikéw zabytkéw. Zdaniem NIK, Minister Finanséw powinien podjaé
dziatania we wspdtpracy z Ministrem Kultury i Dziedzictwa Narodowego zmierzajace
do zaplanowania tych wydatkéw w odpowiedniej czesci budzetowej. Z zestawienia
dotyczacego planowania rezerw na 2020 r., przekazanego NIK przez Dyrektor
Departamentu Budzetu Panstwa, wynika, ze w roku tym odpowiednie S$rodki
witgczono do czesci budzetowej 24 Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego,
dlatego nie tworzono przedmiotowej rezerwy.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 1828-1845, 2294-2319, 2402-2410, 2437-2615)

W rezerwie celowej poz. 80 w 2019 i poz. 29 w 2020 r. zaplanowano $rodki
na podwyzszenie wynagrodzen nauczycieli zatrudnionych w szkotach i placéwkach
o$wiatowych prowadzonych przez organy administracji rzadowej. Dyrektor
Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej podata, ze nie bylo mozliwoSci
zaplanowania $rodkow na podwyzszenie wynagrodzen nauczycieli w budzetach
poszczegdlnych dysponentéw z uwagi na fakt, iz Minister Edukacji Narodowe;
w trakcie roku dokonuje podziatu Srodkéw w oparciu o przekazang przez
poszczegdlinych ministrow informacje o aktualnej liczbie zatrudnionych nauczycieli
oraz o strukturze zatrudnienia wynikajacej ze stopni awansu zawodowego.

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, ze Minister Finanséw powinien we wspdtpracy
z Ministrem Edukacji Narodowej podja¢ dziatania majace na celu zaplanowanie tych
$rodkéw w czesciach odpowiednich dysponentdw w oparciu 0 dane na temat
aktualnej struktury zatrudnienia oraz dodatkowych informacji, odnoszacych sie
do planowanych zmian struktury zatrudnienia i liczby etatow.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 1828-1845, 2294-2319, 2407-2410, 2437-2615)

W rezerwie celowej poz. 9 zaplanowano srodki na realizacje zadan wynikajacych
z ustawy z dnia 22 listopada 2013 r. o systemie powiadamiania ratunkowego®',
w tym na wynagrodzenia wraz z pochodnymi. Dyrektor Departamentu Finansowania
Stery Budzetowej poinformowata, ze Srodki te zostaty zaplanowane zgodnie z oceng,
skutkdw ustawy o systemie powiadamiania ratunkowego, z uwzglednieniem potrzeb
zgtoszonych przez dysponenta w grupie wydatkow biezacych oraz w grupie
wydatkdéw majatkowych.

Z opisu rezerwy zawartego w informacjach o rezerwie ogdlnej i rezerwach celowych
budzetu panstwa ujetych w uchwalonych przez Sejm RP ustawach budzetowych
na rok 2019 i 2020 oraz z wyjasnien Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery
Budzetowej wynikato, Ze rezerwe planowano przede wszystkim w celu
sfinansowania: podwyzki wynagrodzen, zapewnien finansowania wydanych przez
Ministra Finansow, wydatkéw na gradacje stanowisk, a takze na utrzymanie
i modernizacje Centralnego Punktu Systemu Powiadamiania Ratunkowego,

3 Dz. U. 22019 r. poz. 1077, ze zm.



uzupetnienie wydatkéw zwigzanych z biezacym funkcjonowaniem tego systemu,
przebudowe budynku dla potrzeb Centrum Powiadamiania Ratunkowego
w Krakowie oraz rozbudowe istniejacego budynku biurowego na potrzeby Centrum
Powiadamiania Ratunkowego w wojewddztwie podlaskim.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 2320-2347, 2407-2410, 2437-2615)

W rezerwie celowej poz. 28 w 2019 r. i czesciowo poz. 25 w 2020 r. zaplanowano
$rodki na zadania wynikajace z ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o przeciwdziataniu
przemocy w rodzinie32, W opisie rezerwy wskazano, ze $rodki te zaplanowano m.in.
w celu tworzenia i prowadzenia w powiatach specjalistycznych o$rodkédw wsparcia
dla ofiar przemocy, a takze organizowania szkolen dla 0sdb realizujgcych zadania
zwigzane z przeciwdziataniem przemocy w rodzinie. Dyrektor Departamentu
Finansowania Sfery Budzetowej podata, ze $rodki na te cele zaplanowano takze
w odpowiednich cze$ciach budzetowych.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 2320-2347, 2407-2410, 2437-2615)

W rezerwie celowej poz. 33 zaplanowano srodki na realizacje programu
kompleksowego wsparcia dla rodzin ,Za zyciem” ustanowionego na podstawie
ustawy z dnia 4 listopada 2016 r. o wsparciu kobiet w cigzy i rodzin ,Za zyciem”s3,
z wyfgczeniem art. 10 tej ustawy. Z opisu rezerwy wynika, ze jej srodki miaty by¢
przeznaczone miedzy innymi na rozwdj sieci doméw dla matek z dzie¢mi, tworzenie
osrodkéw koordynacyjno-rehabilitacyjno-opiekuriczych, rozwéj sieci srodowiskowych
domdéw samopomocy, tworzenie mieszkan chronionych i mieszkan wspomaganych
dla os6b niepetnosprawnych, a takze koordynacje, poradnictwo i informacje.
Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej podafa, ze cze$¢ Srodkéw
wtgczono w czasie prac nad ustawg budzetowg na 2019 r. do budzetéw
wojewoddw, jednak trudne jest precyzyjne zaplanowanie wszystkich Srodkéw
w poszczegdlnych czesciach budzetowych na etapie uchwalania ustawy
budzetowej, bez wystapien poszczegolnych dysponentdw rezerwy.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 2320-2347, 2407-2410, 2437-2615)

W 2019 r. w rezerwie celowej poz. 43 zaplanowano $rodki na zadania zwigzane
z realizacjg ustawy z dnia 22 listopada 2013 r. o postgpowaniu wobec 0s6b
z zaburzeniami psychicznymi stwarzajacych zagrozenie zycia, zdrowia lub wolnosci
seksualnej innych osdéb34. Z przedstawionych wyjasnien i dokumentéw wynika,
ze w rezerwie zaplanowano $rodki na wydatki majatkowe, wynagrodzenia wraz
zpochodnymi i biezace wydatki pozaptacowe, zwigzane w funkcjonowaniem
Krajowego O$rodka Zapobiegania Zachowaniom Dyssocjalnym. Jak podafa
Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej, planowanie $rodkéw
w rezerwie celowej wynikato, co do zasady, z niepewno$ci realizacji rozbudowy
o$rodka oraz terminu wydatkowania $rodkow, co przektadato sie na brak wiedzy
na temat szczegdtowej klasyfikacji budzetowej niezbednej do ujecia wydatkow
w odpowiednich cze$ciach budzetowych.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 2320-2347, 2407-2410, 2437-2615)

W 2019 r. w rezerwie celowej poz. 57 zaplanowano $rodki na utrzymanie systemow
informatycznych w ochronie zdrowia oraz realizacje niektorych zadan wynikajacych
z ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy o systemie informacji w ochronie
zdrowia oraz niektorych innych ustawss. W opisie rezerwy wskazano, ze jej $rodki
zostang przeznaczone m.in. na zapewnienie trwatoSci i utrzymanie platform

%Dz, U. 22020 r. poz. 218, ze zm.
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prowadzonych przez Centrum Systemdw Informacyjnych Ochrony Zdrowia. Dyrektor
Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej poinformowata, ze planowanie
Srodkdw w rezerwie celowej wynikato, co do zasady, z niepewno$ci odnoszacej sie
do wysokosci i terminu wydatkowania $rodkéw, co przektadato sie na brak wiedzy
na temat szczegdtowej klasyfikacji budzetowej niezbednej do ujecia ich
bezposrednio w odpowiednich czesciach budzetowych.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 2320-2347, 2407-2410, 2437-2615)

W 2019 r. w rezerwie celowej poz. 70 zaplanowano $rodki na uzupetnienie
wydatkéw na realizacje zadan przez Stuzbe Ochrony Panstwa. Z opisu rezerwy
i ztozonych wyjasnien wynika, ze srodki rezerwy miaty zosta¢ przekazane Ministrowi
Spraw Wewnetrznych i Administracji miedzy innymi na sfinansowanie dodatkowych
etatow funkcjonariuszy Stuzby Ochrony Panstwa. Dyrektor Departamentu
Finansowania Sfery Budzetowej podata, ze $rodki ujete w tej rezerwie byly
przeznaczone jedynie na uzupetnienie wydatkow zaplanowanych w czesci
42 Sprawy wewnetrzne. Srodki te rozdysponowano na sfinansowanie 165 nowych
etatow, wyptate ekwiwalentow w zamian za rezygnacje z lokalu mieszkalnego
i zakup przedmiotdw zaopatrzenia mundurowego. W 2020 r. odpowiednie $rodki
zostaty zaplanowane w czesci 42 Sprawy wewnetrzne.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 1828-1836, 2320-2347, 2407-2410, 2437-2615)

W 2019 r. w rezerwie celowej poz. 81 zaplanowano srodki na zwiekszenie naktaddw
w obszarze badan naukowych oraz w obszarze badan i rozwoju. Jak poinformowata
Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej, na etapie planowania
ustawy budzetowej Srodki w rezerwie przewidziane zostaty przede wszystkim
na uzupetnienie wydatkéw panstwowych jednostek budzetowych realizujgcych
projekty badawcze. Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego nie wskazat
panstwowych jednostek budzetowych (brak informacji o wtadciwych czesciach
budzetowych), do ktorych miatyby by¢ skierowane $rodki przewidziane na ww. cel.
Z zestawienia dotyczacego planowania rezerw celowych w 2020 r. przekazanego
przez Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa wynika, ze ,Minister Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego zrezygnowat z tworzenia rezerwy na przedmiotowy cel
w2020r.”.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 1828-1836, 2320-2347, 2407-2410, 2437-2615)

W 2019 r. w rezerwie celowej poz. 10 zaplanowano $rodki na awans zawodowy
nauczycieli. Jak podata Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej,
do 2019 r. Srodki na wyzej wymieniony cel byty planowane w rezerwie w oparciu
o dane przedstawiane w zatgczniku do noty budzetowej. W 2020 r. rozpoczeto
planowanie tych $rodkéw w limitach wydatkdw poszczegdlnych ministrow.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 1828-1836, 2320-2347, 2407-2410, 2437-2615)

W 2019 r. w rezerwie celowej poz. 31 zaplanowano srodki na implementacje
polskiego programu wspotpracy na rzecz rozwoju oraz wsparcie miedzynarodowe;
wspdtpracy na rzecz demokracji i spoteczenstwa obywatelskiego, w tym 20 min zt
na TV Bielsat. W 2020 r. srodki rezerwy zostaty zaplanowane na wdrazanie Planu
wspdtpracy rozwojowej. W odpowiedzi na pytanie, dlaczego Srodkéw rezerwy nie
planowano w odpowiednich cze$ciach budzetowych, Dyrektor Departamentu
Finansowania Sfery Budzetowej podata, ze $rodki te sq przeznaczane na zadania
zgodnie z corocznymi Planami wspofpracy rozwojowej, ktdre realizujg zatozenia
Wieloletniego programu wspétoracy rozwojowej na lata 2016-2020. Srodki rezerwy



sq w trakcie roku rozdysponowywane do czesci 45 Sprawy zagraniczne oraz innych
czesci budzetowych.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 1828-1836, 2320-2347, 2407-2410, 2437-2615)

W rezerwie celowej poz. 58 zaplanowano $rodki na realizacje ustawy z dnia 4 lutego
2011 r. 0 opiece nad dzie¢mi w wieku do lat 336. Z opisu rezerwy wynikato, ze cze$¢
$rodkdéw zaplanowano na rozwdj i utrzymanie przez Ministra Rodziny, Pracy
i Polityki Spotecznej?” systemu informatycznego do obstugi podmiotow prywatnych.
Jak poinformowata Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej,
w 2018 r. z kwoty 670 tys. zt zaplanowanej w rezerwie na utrzymanie i rozwdj
systemu teleinformatycznego uruchomiono $rodki w kwocie 100 tys. zt (14,9%)
do czesci 63 Rodzina. W zwigzku z tym w 2019 r. Srodki zostaty ponownie ujete
w rezerwie celowej, w wysokosci wskazanej w ocenie skutkow regulacji do projektu
ustawy o zmianie niektdrych ustaw zwigzanych z systemami wsparcia rodzin.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 1828-1836, 2320-2347, 2407-2410, 2437-2615)

W rezerwie celowej poz. 16 zaplanowano $rodki na zobowigzania wymagalne
Skarbu Panstwa, w tym na coroczng opfate dla gminy Rézan z tytutu zlokalizowania
na jej terenie Krajowego Skiadowiska Odpaddéw Promieniotwérczych
i na sfinansowanie rekompensat wyptacanych osobom, ktére w 1981 r. wniosty
przedptaty na samochody osobowe marki Fiat 126p lub FSO 1500 i dotychczas
samochodu nie odebraty. Jak poinformowata Dyrektor Departamentu Budzetu
Panstwa, wyzej wymieniona optata dla gminy Rdzan stanowi zobowigzanie Skarbu
Panstwa, a ponadto w czasie planowania ustawy budzetowej nie jest znana jej
doktadna kwota, dlatego planowana jest wtasnie w tej rezerwie. Podobnie jest
w przypadku rekompensat dla osob, ktére nie odebraty samochodu. W czasie
planowania budzetu panstwa brak jest mozliwosci okreslenia, ile oséb i w jakim
czasie zgtosi sie po odbidr rekompensaty.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 1901-1922, 2437-2615)

W rezerwie celowej poz. 44 zaplanowano srodki na dofinansowanie realizaciji
niektorych zadan kontynuowanych, w tym $rodki na odbudowe dochoddéw budzetu
panstwa i zadania zwigzane z poprawg finanséw publicznych. Wsrdéd zadan
przewidzianych do finansowania $rodkami rezerwy w latach 2019-2020 wskazac
mozna m.in. budowe Centréw Symulacji Medycznych, dziatalno$¢ biezacg Inspekcii
Weterynaryjnej (m.in. wydatki na wynagrodzenia), wydatki inwestycyjne Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow, dotacje dla Krajowej Szkoty Administracji Publicznej,
Rozbudowe Centrum Partnerstwa Spotecznego ,Dialog”, budowe nowej siedziby
Ambasady RP w Berlinie, zwiekszenie dotacji na wynagrodzenia w powiatowych
inspektoratach nadzoru budowlanego, dotacje podmiotowg dla Muzeum Gdrnictwa
Weglowego w Zabrzu, programy wieloletnie Ministerstwa Rozwoju, dofinansowanie
dziatalnosci  szkét lesnych i realizacje programu ,Modemizacja Krajowe;
Administracji Skarbowej w latach 2020-2022". W 2019 r. na podwyzki wynagrodzen
wraz z pochodnymi przekazano z tej rezerwy 404,5 min zt, a w okresie od stycznia
do konca sierpnia 2020 r. — 311,5 min zt.

Jak wskazata Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa, $rodki rezerwy
zaplanowano miedzy innymi na zadania, dla ktérych brak jest wiedzy na etapie prac
nad projekiem ustawy budzetowej co do rzeczywistego zapotrzebowania
dysponenta na $rodki budzetowe, w tym w zwigzku z niezakoriczonym procesem
wchodzenia dysponenta w nowe zadania, np. gdy dana ustawa przewiduje
zwigkszenie zatrudnienia, a jest ono roztozone na lata, albo gdy wystepujg

3% Dz. U. 22020 r. poz. 326, ze zm.
370d 6 pazdziernika 2020 r. zadanie to jest realizowane przez Ministra Rodziny i Polityki Spoteczne;.
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opdznienia we wdrozeniu pewnych rozwigzan. Unikano planowania ww. $rodkéw
bezpo$rednio w budzetach wtasciwych dysponentéw, gdyz to, zdaniem Dyrektor
Departamentu Budzetu Panstwa, oznaczatoby nieefektywng alokacje $rodkow
budzetowych i ograniczato kompetencje Ministra Finanséw i Rady Ministrow
do elastycznego gospodarowania $rodkami budzetu panstwa w trakcie roku
budzetowego.

(akta kontroli str.: 1016-1035, 1760-1790, 1901-1922, 1929-1937, 2437-2615)

W rezerwie celowej poz. 49 zaplanowano $rodki na utrzymanie rezultatéw
niektorych projektéw zrealizowanych przy udziale $rodkéw z UE, w tym systemy
informatyczne, a takze na wsparcie potencjatu realizacji zadan publicznych. Wsréd
zadan przewidzianych do finansowania $rodkami rezerwy w latach 2019-2020
wskaza¢ mozna m.in. zwiekszenie wynagrodzen pracownikéw uczelni, zwigkszenie
funduszu wynagrodzen w jednostkach podlegtych i nadzorowanych przez Ministra
Kultury i Dziedzictwa Narodowego, utrzymanie trwatodci rezultatow projektow
realizowanych przez Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej oraz koszty
osobowe zwigzane z wdrozeniem i utrzymaniem systemu teleinformatycznego dla
potrzeb rejestracji jachtow i innych jednostek. W szczegdlnosci rezerwa ta byta
zrodtem finansowania podwyzek wynagrodzen wraz z pochodnymi, na ktdre
w 2019 r. przekazano 135,9 min zt, a w okresie od stycznia do konca sierpnia
2020 r. - 8,3 min zt.

Jak podata Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa, z uwagi na wymagany
piecioletni okres finansowania wydatkéw na utrzymanie rezultatdw niektérych
projektdw zrealizowanych przy udziale $rodkéw z UE, $rodki te nie sg planowane
w czesciach poszczegoinych dysponentéw. Ponadto w miare uptywu czasu
dochodzito do konkretyzowania potrzeb zwigzanych z utrzymaniem rezultatow.
Srodki tej rezerwy przeznaczane sa réwniez na wzmocnienie potencjatu realizadji
zadan publicznych, w tym na zwigkszenie wynagrodzen. Na etapie tworzenia
projekiu ustawy budzetowej brak jest petnej wiedzy na temat rzeczywistego
zapotrzebowania  dysponentdw na $rodki, zdeterminowanego czynnikami
zewnetrznymi.
(akta kontroli str.: 1760-1790, 1901-1922, 1947-1948, 1960-2006,
2402-2406, 2437-2615)

NIK zidentyfikowata przypadek zaplanowania w 2019 r. w rezerwie celowej poz. 73
Srodkéw na wynagrodzenia dla osob, ktore miaty zosta¢ zatrudnione w Gtéwnym
Inspektoracie Ochrony Srodowiska i w wojewddzkich inspektoratach ochrony
Srodowiska w wyniku uchwalenia ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy
o Inspekeji Ochrony Srodowiska oraz niektérych innych ustaw®. Nalezy podkreslic,
ze od dnia uchwalenia tej ustawy do dnia uchwalenia projektu ustawy budzetowej
na 2019 r. uptynety ponad dwa miesigce na pozyskanie danych pozwalajgcych
na zaplanowanie wydatkow na dodatkowe etaty w poszczegoinych czesciach
budzetowych.

Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej podata, ze informacja
o0 ostatecznym podziale $rodkéw pomiedzy dysponentdw zostata przestana
do Ministerstwa Finansdw dopiero 13 grudnia 2018 r., czyli juz po przekazaniu
projektu ustawy budzetowej na 2019 r. do Sejmu. Wczesniej, 9 wrzesnia 2018 r.,
Minister Srodowiska przestat wstepna propozycje podziatu tych $rodkéw, wnioskujac
o ujecie $rodkow w rezerwie celowej.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 1901-1922, 1947-1948, 1960-2006,
2402-2406, 2437-2615)

3 Dz. U. poz. 1479.
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Odnoszac sie do wyjasnien dotyczacych utworzenia wyzej wymienionych rezerw
celowych, NIK wskazuje, ze wydatki budzetowe powinny by¢, co do zasady,
planowane w cze$ciach budzetowych poszczegolnych dysponentdw, a rezerwy
celowe powinny mieC charakter incydentalny, zwigzany ze spetnieniem jednego
z warunkéw okre$lonych w art. 140 ust. 2 ufp. Planujac wydatki budzetu panstwa,
nalezy wzig¢ pod uwage art. 114 ust. 2 tej ustawy, ktory stanowi o odrebnosci
rezerw celowych, i art. 2 pkt 8, art. 138 ust. 2 oraz art. 116 ust. 11 2 ufp, z ktérych
wynika miedzy innymi, ze dysponenci uczestniczg w procesie opracowania
i przedstawiania materiatéw do projektu ustawy budzetowej, dysponujg $rodkami
wramach wiasnych czeSci budzetowych, do ich obowigzkdw nalezy
w szczegolnosci dokonywanie wydatkow w granicach kwot okreslonych w planie
finansowym, z zachowaniem zasady uzyskiwania najlepszych efektow z danych
naktaddw (art. 162 pkt 3 ufp), a takze sprawowanie nadzoru i kontroli w zakresie
zapewnienia zgodnosci wydatkdw z planowanym przeznaczeniem (art. 175 ust. 2
pkt 2 ufp). Oznacza to, ze podstawowym zrédtem finansowania wydatkéw
dysponentéw zwigzanych z powierzonymi im zadaniami sg czesci budzetowe,
ktérymi zarzadzaja, a rezerwy powinny by¢ tworzone w sytuacjach wyjatkowych.
Nalezy wiec przyjaé, ze jezeli istnieje mozliwos¢ pozyskania informacii
pozwalajacych na zaplanowanie okre$lonego wydatku w odpowiedniej czesci
budzetowej, to wydatkdw tych nie powinno sie planowaé w rezerwach. W opinii NIK,
biorac pod uwage tres¢ art. 140 ust. 2 ufp, mozna wskazaé, ze krotki okres
obowigzywania przepisow, niepewno$¢ w zakresie faktycznego zapotrzebowania
na $rodki, a takze treS¢ uchwat Rady Ministrow nie stanowig wystarczajace;
podstawy do zaplanowania Srodkdw w rezerwie celowe;.

Nalezy podkre$lic, ze niepewnoscig sgq obcigzone niemal wszystkie kategorie
wydatkow. Ponadto planowanie wydatkéw w odpowiednich czesciach budzetowych
zawsze ogranicza elastycznos¢ zarzadzania Srodkami publicznymi przez Ministra
Finanséw. Mimo to budzet panstwa jest planowany w poszczegoinych podziatkach
klasyfikacyjnych, gdyz korzySci wynikajace z takiego podejscia przewyzszajg jego
wady. Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze dzieki takiemu rozwigzaniu wzrasta
przejrzysto$¢ gospodarowania $rodkami publicznymi oraz kontrola ex ante Sejmu
i spoteczenstwa nad wydatkowaniem $rodkéw publicznych. Planowanie wydatkow
w odpowiednich cze$ciach pozwala dysponentom na doskonalenie metod
planistycznych i przyjmowanie bardziej realistycznych prognoz odnosnie
harmonogramu prac. Przede wszystkim jednak w odniesieniu do wydatkow
na zadania obarczone ryzykiem niewykonania lub opdznien stanowi narzedzie
motywowania dysponentéw do terminowej realizacji zadan. Planowanie $rodkow
bezposrednio w czesciach odpowiednich dysponentdw naktada na nich wiekszg
odpowiedzialnos¢ za realizacje harmonogramu dziatan.

Wydanie zapewnienia finansowania wydatkow w latach przysztych nie wigze sie
z obowigzkiem ich planowania w rezerwach celowych, jezeli nie jest spetniony
przynajmniej jeden z warunkéw wskazanych w art. 140 ust. 2 ufp. NIK nie neguje
tego, ze planowanie w rezerwie celowej Srodkow na przejscia graniczne pozwalato
na elastyczniejsze ich wykorzystanie w przypadku rezygnacji z realizacji jakiego$
zadania poprzez mozliwo$¢ przekazania zwolnionych Srodkéw na rzecz innego
wojewddztwa. Nalezy jednak zauwazyé, ze z punkiu widzenia efektywnosci
wydatkéw cafego budzetu panstwa, w przypadku oszczedno$ci powstatych
w wyniku rezygnaciji z realizacji jakiego$ zadania, optymalnym rozwigzaniem nie jest
ich sztywne powigzanie z zadaniem tego samego rodzaju, lecz przeznaczenie tych
$rodkéw na przedsiewzigcia stojace najwyzej w hierarchii potrzeb catego budzetu
panstwa, na ktdre w ustawie budzetowej zabrakto $rodkéw ze wzgledu
na ograniczenia budzetowe, lub tez niewydatkowanie tych oszczednosci i uzyskanie
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w ten sposob nizszego deficytu budzetu panstwa. Przeznaczanie oszczednosci
powstatych z rezygnacji jakiego$ zadania wytacznie na zadania tego samego
rodzaju prowadzi do usztywnienia gospodarki finansowej panstwa na skutek
przyjecia zasady ,szufladkowania” $rodkédw publicznych. Stosowanie takiego
rozwigzania stoi takze w sprzecznoSci ze zgtaszang w wyjasnieniach potrzebg
zachowania elastyczno$ci w budzecie panstwa.

Réwniez podwyzki — poza wyjatkowymi sytuacjami — nalezg do tej kategorii
wydatkow, ktore moga i powinny by¢ planowane z wyprzedzeniem, zwtaszcza ze
rynek pracy zazwyczaj nie podlega silnym fluktuacjom wymuszajacym pilne
dostosowanie ze strony sektora rzadowego. Nalezy pamieta¢, ze budzet parnstwa
jest planem jednorocznym. Dzigki temu istnieje mozliwo$¢ w miare precyzyjnego
prognozowania dynamiki wynagrodzen. Wystepujace w  krotkim  okresie
zroznicowanie tej dynamiki w sektorze publicznym i prywatnym mozna wyréwnaé
w kolejnym roku budzetowym, wobec czego nie sg konieczne dziatania
dostosowawcze w trakcie roku budzetowego, wymagajace tworzenia rezerw.

Nalezy takze zwrdci¢ uwage, ze dokonywane w danym roku budzetowym podwyzki
wynagrodzen generujg zwiekszenie wydatkow takze w latach nastepnych, dlatego
wazne jest, aby petna informacja 0 wynagrodzeniach planowanych
w poszczegdlnych czesciach budzetowych znalazta sie w ustawie budzetowe;.

Z 83 pozycji rezerw celowych uwzglednionych w zaftgczniku nr 2 do ustawy

budzetowej na rok 2019:

— w trzech pozycjach rezerw (poz. 48 Rezerwa na finansowanie dziatan
w zakresie rezerw strategicznych, poz. 68 Przygotowanie i przeprowadzenie
egzaminow potwierdzajgcych kwalifikacie w zawodzie i poz. 86 Pozostate
wydatki obronne) nie rozdysponowano zadnych $rodkéw, a plan po zmianie
obnizono do zera;

— w przypadku 10 pozycji (poz. 21 Rezerwa na zwigkszenie wynagrodzen...,
poz. 29 Srodki na sfinansowanie kosztow organizacji, funkcjonowania oraz
realizacji zadan Krajowego Zasobu Nieruchomosci, poz. 33 Srodki na realizacje
programu  kompleksowego  wsparcia dla rodzin ,Za zyciem’...,
poz. 37 Narodowy Program Rozwoju Czytelnictwa — Priorytet 3, poz. 43 Srocki
na zadania zwigzane z realizacjg ustawy o postepowaniu wobec 0s6b
z zaburzeniami  psychicznymi..., poz. 65 Zasilenie Funduszu Dopfat...,
poz. 70 Uzupetnienie wydatkow na realizacje zadan przez Stuzbe Ochrony
Panstwa, poz. 72 Rezerwa na finansowanie zadan realizowanych przez
prezydentéw miast na prawach powiatu..., poz. 78 Wypfata odszkodowarn
przez wojewodow za nieruchomo$ci pozyskiwane pod gazociggi...,
poz. 79 Uzupetnienie Srodkow na wyptate i waloryzacje $wiadczen emerytalno-
rentowych...) na pierwotnie planowane cele przekazano ponizej 50% kwoty
zaplanowanej w ustawie budzetowej;

— w 13 pozycjach na pierwotnie planowane cele rozdysponowano 50%-70%
Srodkdw rezerwy;

— w o$miu pozycjach na pierwotnie planowane cele rozdysponowano 70%-80%
rezerwy;

— w 13 pozycjach na pierwotnie planowane cele rozdysponowano 80%-90%
$rodkéw uwzglednionych w rezerwie.

tacznie w przypadku 34 pozycji stopien rozdysponowania rezerw celowych
w 2019 r. na cele pierwotnie zaplanowane byt nizszy od 80%, a w przypadku
47 pozycji stopien ten byt nizszy od 90%. Dla zbadania przyczyn istotnych
rozbieznosci pomiedzy kwotg planowang a kwotg wydatkowang zgodnie z celem
utworzenia, a takze przyczyn istotnych zmian w kwotach planowanych na rok 2019
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12020 wzgledem roku poprzedniego, wybrano 26 rezerw zaplanowanych
na 2019 r39 W celu uzyskania materiatu poréwnawczego z innych lat, rezerwy
te przeanalizowano pod wzgledem stopnia rozdysponowania w latach 2016-202040.

W wyniku analizy danych zidentyfikowano grupe rezerw celowych, w przypadku

ktérych istotne rozbieznosci pomiedzy kwotg planowang a przeznaczong

na pierwotnie planowane cele wystapity juz w latach wcze$niejszych, a mimo

to réwniez w 2019 r. nie zdotano tych rozbieznosci wyeliminowac. Do rezerw takich

mozna zaliczy¢ rezerwe celowa;

—  poz. 4. Przeciwdziatanie i usuwanie skutkow klesk zywiotowych {(...),

— poz. 8 Rezerwa na realizacje projektow wspdtinansowanych z udziatem
$rodkow pochodzacych z budzetu UE {(...),

— poz. 21 Rezerwa na zwigkszenie wynagrodzen przeznaczonych na wypftaty
wynagrodzen dla 0sob odwofanych z kierowniczych stanowisk panstwowych
(-,

—  poz. 25 Srodki na zadania okre$lone w ustawie o pomocy spofecznej oraz
na optacenie sktadki na ubezpieczenie zdrowotne {(...),

—  poz. 29 Srodki na sfinansowanie kosztéw organizacji, funkcjonowania oraz
realizacji zadan Krajowego Zasobu Nieruchomosci,

—  poz. 32 Zwrot gminom utraconych dochoddw (...),

— poz. 33 Srodki na realizacje programu kompleksowego wsparcia dla rodzin
,Za zyciem” (...),

— poz. 34 Srodki na realizacje ustawy o $wiadczeniach rodzinnych, ustawy
0 pomocy osobom uprawnionym do alimentow (...),

—  poz. 43 Srodki na zadania zwigzane z realizacj ustawy o postepowaniu wobec
0S0b z zaburzeniami psychicznymi (...),

— poz. 45 Srodki na dofinansowanie zadari wlasnych jednostek samorzadu
terytorialnego oraz na zadania realizowane na poadstawie art. 20b ustawy
0 zasadach prowadzenia polityki rozwoju,

—  poz. 47 Srodki na uzupetnienie dotacji dla jednostek samorzadu {...),

— poz. 48 Rezerwa na finansowanie dziatan w zakresie rezerw strategicznych
(),

— poz. 49 Utrzymanie rezultatow niektorych projektow zrealizowanych przy
udziale srodkow z UE, w tym systemy informatyczne (...),

—  poz. 57 Utrzymanie systemow informatycznych w ochronie zdrowia oraz
realizacja niektorych zadan {(...),

— poz. 59 Dofinansowanie zadan z zakresu ochrony Srodowiska i gospodarki
wodnej,

— poz. 68 Przygotowanie i przeprowadzenie egzaminow potwierdzajgcych
kwalifikacje w zawoadzie,

— poz. 78 Wyplata odszkodowarn przez wojewodow za nieruchomosci
pozyskiwane pod gazociagi (...),

—  poz. 79 Uzupetnienie Srodkow na wyptate i waloryzacje $wiadczen emerytalno-
rentowych oraz na $wiadczenia uzupefniajgce.
(akta kontroli str.: 1793-1809, 2407-2710, 2616-2625)

Dyrektorzy odpowiednich departamentéw merytorycznych w Ministerstwie Finanséw
wskazywali m.in., ze prognozowanie wielkosci zapotrzebowania na $rodki rezerw

% Rezerwy celowe poz. 4, 8, 9, 17, 21, 24, 25, 29, 32, 33, 34, 43, 44, 45, 47, 48, 49, 57, 59, 65, 68, 70, 72, 78,
79, 81.

40 Cze$¢ rezerw byta tworzona tylko w niektdrych latach analizowanego okresu. Dane za 2020 r. obejmowaty
okres od poczatku roku do korca sierpnia.
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celowych byto zadaniem dysponentéw zgtaszajacych potrzebe utworzenia rezerwy,
ktérzy byli merytorycznie witasciwi w sprawach planowania i koordynacii
wykorzystania rezerw.

Na przyktad, w odniesieniu do rezerwy celowej poz. 4 przeznaczone;
na przeciwdziafanie i usuwanie skutkdw klesk zywiotowych, Dyrektor Departamentu
Finansowania Sfery Gospodarczej podafa, ze planowanie rezerwy nastepuje m.in.
w zwigzku z zapotrzebowaniem zgtaszanym przez Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji, ktory jest takze koordynatorem podziatu Srodkéw ujetych w tej
rezerwie, dokonuje priorytetyzacji finansowanych z niej zadan oraz decyduje
o terminach ich dofinansowania.

(akta kontroli str. 2185-2279)

W przypadku rezerwy celowej poz. 25 Srodki na zadania okre$lone w ustawie
0 pomocy spotecznej oraz na opfacenie sktadki na ubezpieczenie zdrowotne
za osoby pobierajgce nigktore Swiadczenia z pomocy spofecznej, w 2017 r.
z pierwotnie zaplanowanej rezerwy w wysokosci 998,4 min zt rozdysponowano
83,8%, a w 2018 r. z zaplanowanej kwoty 852,4 min zt na cele, dla ktdrych
utworzono rezerwe, rozdysponowano 71,7% $rodkéw. Mimo to w 2019 r.
zwigkszono kwote rezerwy do 943,5 min zt. Z kwoty tej na realizacje pierwotnie
planowanych celdéw przeznaczono 68,1% $Srodkdw.

Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej poinformowata, ze wzrost
planowanej wielko$ci rezerwy w 2019 r. wzgledem 2018 r. wynikat przede wszystkim
z podwyzszenia kwot kryteridw dochodowych uprawniajgcych do pobierania
Swiadczenn z pomocy spotecznej. Ponadto zwigkszono dotacje na finansowanie
rozwoju o$rodkéw wsparcia dla 0s6b z zaburzeniami psychicznymi.

(akta kontroli str.: 1837-1845, 2320-2347, 2407-2410, 2616-2625)

W przypadku rezerwy celowej poz. 33 Srodki na realizacje programu
kompleksowego wsparcia dla rodzin ,Za Zyciem” ustanowionego na podstawie
ustawy o wsparciu kobiet w cigzy i rodzin ,Za zyciem”, z wyfaczeniem art. 10 tej
ustawy, w 2018 r. w rezerwie celowej zaplanowano 223,9 min z, z czego
na realizacje celdw, dla ktdrych utworzono rezerwe, wykorzystano 44,4% $rodkow,
Mimo tak niskiego stopnia rozdysponowania Srodkdw, w 2019 r. rezerwe
zaplanowano w wysoko$ci 198,7 min zt. W trakcie wykonywania budzetu panstwa
wykorzystano zaledwie 36,6% S$rodkoéw z tej rezerwy. Z wyjadniern Dyrektor
Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej wynika, ze o utworzenie rezerwy
w tej kwocie (po uwzglednieniu korekty polegajacej na przeniesieniu czesci $rodkow
do planéw finansowych wojewodéw w trakcie prac nad ustawg budzetowg)
wnioskowat Minister Rodziny, Pracy i Polityki Spoteczne;.

(akta kontroli str.: 1837-1845, 2320-2347, 2407-2410, 2616-2625)

W 2019 r. utworzono rezerwe celowg poz. 65 na zasilenie Funduszu Doptat
w kwocie 520 min zt, z ktdrej na zadania zwigzane z celem utworzenia rezerwy
przekazano 0,1%. Mimo to na 2020 r. w rezerwie poz. 61 zaplanowano $rodki
na wskazany cel w kwocie 292,5 min z, z czego do konca sierpnia 2020 r.
wykorzystano zaledwie 5,7% Srodkow na realizacje celdw, dla ktorych utworzono
rezerwe, a 39,9% $rodkéw rezerwy przekazano na inne cele na skutek zmiany ich
przeznaczenia. Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej wskazata
na trudno$ci z oszacowaniem zapotrzebowania na $rodki przeznaczone na nowo
wprowadzone zadania oraz poinformowata, ze Srodki zostaty zaplanowane zgodnie
z zapotrzebowaniem dysponenta.

(akta kontroli str.: 2215-2279, 2407-2410, 2616-2625)
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W przypadku rezerwy celowej poz. 43 Srodki na zadania zwigzane z realizacjg
ustawy o postepowaniu wobec 0s6b z zaburzeniami psychicznymi stwarzajgcych
zagrozenie Zzycia, zdrowia lub wolno$ci seksualnej innych o0sob, w 2017 r.
z zaplanowanej pierwotnie kwoty 23,4 min zt na realizacje celéw utworzenia rezerwy
przeznaczono 2,6% srodkow, a na inne cele, objete zmiang przeznaczenia — 76,5%.
W 2018 r. rezerwe w wysokosci 19 min zt rozdysponowano w 20,8% na cele, dla
ktérych utworzono rezerwe, a w 79,1% na inne cele. Mimo bardzo niskiego
wykorzystania $rodkoéw na realizacje celéw rezerwy w poprzednich latach, na rok
2019 zwiekszono planowang kwote rezerwy do 28,4 min zt. Z kwoty tej
wydatkowano zaledwie 4,7% Srodkow.

Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej wskazata, ze S$rodki
na2019 r. zostaly zaplanowane z uwzglednieniem zapotrzebowania Ministra
Zdrowia oraz maksymalnego limitu wydatkow, okre$lonego w projekcie ustawy
0 szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2019,
pomniejszonego o zwigkszenia czesci 46 Zdrowie.

(akta kontroli str.: 1837-1845, 2320-2347, 2407-2410, 2616-2625)

W przypadku rezerwy celowej poz. 68. Przygotowanie i przeprowadzenie
egzaminow potwierdzajgcych kwalifikacje w zawodzie, na 2018 r. rezerwe
te zaplanowano w kwocie 4,4 min zt i nie wydatkowano z niej zadnych $rodkdw.
Mimo to na rok 2019 rezerwe zaplanowano w tej samej kwocie co rok wczesnie
i ponownie nie wydatkowano z niej zadnych $rodkéw. Dyrektor Departamentu
Finansowania Sfery Budzetowej poinformowata, ze o utworzenie rezerwy
w wysoko$ci 4462 tys. zt zwrdcit sie Minister Edukacji Narodowej. Rezerwa
ta stanowita tylko uzupetnienie $rodkdw na finasowanie zadan zwigzanych
z przeprowadzeniem egzamindw potwierdzajacych kwalifikacje w zawodzie.

(akta kontroli str.: 1837-1845, 2320-2347, 2407-2410, 2616-2625)

W przypadku rezerwy celowej poz. 8, utworzonej na realizacje projektow
wspétfinansowanych z udziatem $rodkédw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej
oraz z innych $rodkéw pomocy bezzwrotnej oraz na rozliczenia z budzetem ogéinym
Unii Europejskiej, na realizacje pierwotnych celdw tej rezerwy przeznaczono
w 2016 r. 36,5%, w 2017 r. — 8,6%, a w 2018 r. — 40,7% $rodkéw. Jednocze$nie
w2017 r. narealizacje innych, niz pierwotnie planowano, celéw przeznaczono
63,3% Srodkow rezerwy, a w 2018 r. — 28,1%. Mimo znaczacego niewykorzystania
rezerwy poz. 8 w wyzej wymienionych latach, w 2019 r. zaplanowano jg w kwocie
74452 min zk, czyli o potowe wyzszej niz w 2018 r., z czego na realizacje celow
utworzenia rezerwy przeznaczono 60,5% $rodkéw. W 2020 r. rezerwe zaplanowano
w wysokosci 6271,6 min zt, z czego do konca sierpnia rozdysponowano 20,7%
na realizacje celdow pierwotnie wskazanych przy tworzeniu rezerwy, za$ 41,7%
na inne cele.

Dyrektor Departamentu Instytucji Ptatniczej podata, ze realizacja projektow
z udziatem $rodkéw europejskich uzalezniona jest od wielu zmiennych, takich jak
problemy z realizacjg zadan przez wykonawce, zmiana cen rynkowych, problemy
z rozstrzygnieciami  postepowan przetargowych o zamowieniach publicznych.
Wptywajg one na trudnosci z doktadnym okresleniem harmonogramu pfatnosci.
Zadaniem Ministra Finanséw jest zapewnienie odpowiednich $rodkéw, ktdre
pozwolg na mozliwie najwigkszy poziom absorpcji Srodkéw europejskich. W zwigzku
z powyzszym wydatki na finansowanie projektdw z udziatem $rodkéw UE i EFTA
w ustawie budzetowej nie powinny by¢ niedoszacowane.

Zdaniem NIK, powtarzajacy sie z roku na rok, wysoki stopien niewykorzystania
rezerwy poz. 8 wskazuje na potrzebe przeanalizowania metodyki kalkulowania jej
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wysokosci. Przeznaczenie do konca sierpnia 2020 r. — w trybie art. 154 ust. 9 ufp -
$rodkéw tej rezerwy (ponad 2,6 mid zt) na realizacje innych zadan, niz pierwotnie
planowano, a jednoczesne jej tylko czesciowe (0 1,5 mid zt) zwigkszenie w wyniku
nowelizacji ustawy budzetowej, Swiadczy o tym, Ze rezerwa ta zostata zaplanowana
Z pewnym zapasem.

(akta kontroli str.: 2157-2166, 2407-2410, 2616-2625)

W przypadku rezerwy celowej poz. 21 Rezerwa na zwigkszenie wynagrodzen
przeznaczonych na wypfaty wynagrodzen dla 0séb odwofanych z kierowniczych
stanowisk panstwowych (..), w latach 2016-2018 nastepowato stopniowe
zmniejszanie wysokosci rezerwy, a mimo to za kazdym razem odnotowywano jej
znaczace niewykorzystanie. W 2019 r. rezerwe celowg zaplanowano na poziomie
22018 r., w wysokosci 4 min zt, a rozdysponowano niespetna potowe tej kwoty.
Natomiast w 2020 r. w ustawie budzetowej zaplanowano 10 min zt, a do konca
sierpnia wykorzystano zaledwie 17,8% Srodkow.

Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej podata, ze w 2020 r.
rezerwa zostata zaplanowana w wyzszej kwocie ze wzgledu na odbywajace sie
w 2019 r. wybory parlamentarne, ktére mogty skutkowa¢ zmianami na kierowniczych
stanowiskach panstwowych. Ponadio wykonanie tej rezerwy ksztattowato sie
w przeszto$ci na roznym poziomie, na przyktad w 2008 r. zapotrzebowanie na $rodki
byto wyzsze, niz zaplanowano w rezerwie.

(akta kontroli str.: 2320-2347, 2407-2410, 2616-2625)

W przypadku rezerwy celowej poz. 32 Zwrot gminom utraconych dochodow {...),
mimo ze w 2017 r. z kwoty 12 min zt*! rozdzielono 48,2%, a w 2018 r. z kwoty
10 min zt rozdzielono 59,8%, to na 2019 r. zaplanowano rezerwe w kwocie
11 min 2, czyli wyzszej niz w 2018 r. Z kwoty tej wykorzystano 50,8%. Na 2020 r.
rezerwe te zaplanowano w wysokosci 20 min z, z czego do konca sierpnia
wykorzystano 30,5%. Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej
wskazafa, ze rezerwa jest planowana na podstawie zapotrzebowania zgtaszanego
przez dysponentdw, korekt wnioskdw zgtaszanych za lata poprzednie, wyrokow
sqdowych, jakie moga zapas¢ w toczacych sie postepowaniach, a takze zmian
przepisow.

(akta kontroli str.: 2215-2279, 2407-2410, 2616-2625)

W przypadku rezerwy poz. 47 Srodki na uzupefnienie dotacji dla jednostek
samorzadu fterytorialnego z przeznaczeniem na realizacje zadan wynikajgcych
z ustawy — Prawo o aktach stanu cywilnego, ustawy o ewidencji ludnosci oraz
ustawy o dowodach osobistych (...) a takze na inne zadania, ktérych koszt realizacji
kalkulowany jest w ujednolicony sposéb, w 2017 r. z rezerwy zaplanowane;
w kwocie 160 min zt na realizacje celdw jej utworzenia przeznaczono 58%,
a w 2018 r. z rezerwy zaplanowanej w kwocie 160,4 min zt na realizacje tych celdow
przeznaczono 53,9%. Mimo niskiego stopnia rozdysponowania rezerwy
na realizacje tych celdw, na rok 2019 zwiekszono kwote rezerwy, wzgledem kwoty
22018 r., ustalajac jg na 165,4 min zt. Z kwoty tej rozdzielono 66,4% $rodkow.

Dyrektor Departamentu  Finansowania Sfery Budzetowej poinformowata,
ze zwigkszenie Srodkow rezerwy w roku 2019 wynikato m.in. ze wzrostu stawki
roboczogodziny dotyczacej zadan finansowanych ze $rodkdw rezerwy.

(akta kontroli str.: 1837-1845, 2320-2347, 2407-2410, 2616-2625)

W przypadku rezerwy poz. 78 Wyptata odszkodowan przez wojewodow
za nieruchomosci pozyskiwane pod gazociggi stanowigce inwestycje towarzyszace

41 Wysoko$¢ rezerwy przed nowelizacjg ustawy budzetowej na 2017 r.
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budowie gazoportu w Swinoujsciu warto zauwazyé, ze w 2016 r. zaplanowano
ja w kwocie 21,5 min zt i nie wydatkowano zadnych $rodkéw, w 2017 r. — w kwocie
10,1 min zt, z czego na cel utworzenia rezerwy przeznaczono 13,1%, a w 2018 r.
z zaplanowanej kwoty 21,1 min zt na cel utworzenia rezerwy przeznaczono zaledwie
2,5%. Na 2019 r., mimo niskiego stopnia rozdysponowania rezerwy w poprzednich
latach, zaplanowano jg w podobnej wysoko$ci co wczesniej, a jej stopiert wykonania
wynidst 6,3%. Na 2020 r., rezerwa na ten cel (poz. 54) zostata zaplanowana
w wysokoéci 10,1 min zt, z czego do korica sierpnia wykorzystano zaledwie 8,7%
Srodkow.

Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej wskazata, ze przy
planowaniu rezerwy brano pod uwage maksymalne limity wynikajace z ustaw:
0 zmianie ustawy o inwestycjach w zakresie terminalu regazyfikacyjnego
skroplonego gazu ziemnego w Swinoujéciu oraz niektérych innych ustaw (rok 2019
i rok 2020) oraz o przygotowaniu i realizacji strategicznych inwestycji w sektorze
naftowym (rok 2020). Ponadto odpowiadajacy za realizacje harmonogramu prac
zwigzanych z budowag gazociggéw i naftociggdw Petnomocnik Rzadu do spraw
strategicznej infrastruktury energetycznej nie informowat o jakichkolwiek zmianach
lub przesunieciach w terminarzu.

(akta kontroli str.: 1837-1845, 2215-2279, 2407-2410, 2616-2625)

Zdaniem NIK, odpowiednie departamenty merytoryczne w Ministerstwie Finansow
powinny w odniesieniu do wyzej wymienionych rezerw podjg¢ dziatania zmierzajace
do ograniczenia ich wysokosci, o ile nie wystapity dodatkowe okolicznoSci
wskazujace na prawdopodobny wzrost wydatkéw w kolejnym roku. W przypadku
wystgpienia takich okolicznosci nalezato pobra¢ dodatkowe wyjasnienia
i przeanalizowac, czy dotychczasowa wysoko$¢ rezerwy nie bedzie wystarczajaca,
biorac pod uwage jej niepetne wykonanie w poprzednich latach. W czasie prac nad
projektem ustawy budzetowej na rok kolejny nalezato dokona¢ weryfikacji kwot
rezerw, o jakie wnioskowali poszczegdini ministrowie, pod katem niepetnego
wykonania w latach poprzednich i nizszego zaawansowania w trakcie danego roku
budzetowego. O tym, Zze w przypadku niektorych rezerw takiej weryfikacii
dokonywano, $wiadczg zaréwno uzyskane w trakcie kontroli dane, jak i wyjasnienia
dotyczace przyczyny zmian wysokoSci rezerw zgtaszanych przez wiasciwych
dysponentow.

W opinii NIK, podziat odpowiedzialnosci przy planowaniu niektorych, wyzej
wymienionych rezerw, wskazujgcy na wiodaca role ministrow wiasciwych w sprawie
szczego6towej kalkulacji i rozdysponowania wnioskowanych przez nich $rodkoéw,
Swiadczy o niecelowosci utrzymywania rozwigzania polegajacego na ustanowieniu
Ministra Finanséw dysponentem tych $rodkéw w sytuacji, gdy mozna je
przyporzadkowa¢ do zadan podlegajacych merytorycznemu nadzorowi innych
ministrow. Powyzsze przyktady stanowig o stuszno$ci tezy wskazanej przez NIK we
wczesniejszej czesci wystapienia.

W przypadku niektorych rezerw w Ministerstwie Finanséw dokonywano weryfikacji
kwot zgtaszanych przez wiasciwe organy administracji rzadowej, opierajac sie
na danych historycznych. Na przyktad w przypadku rezerwy poz. 29, przeznaczone;
na realizacie zadan Krajowego Zasobu Nieruchomosci, w 2018 r. z zaplanowane;
kwoty 125 min zt rozdysponowano na cele, dla ktérych utworzono te rezerwe,
zaledwie 9 min zt. Mimo to Minister Inwestycji i Rozwoju zwrdcit sie w kolejnym roku
o utworzenie rezerwy w wysoko$ci 50 min zt. Minister Finanséw, uwzgledniajac niski
poziom wykorzystania tej rezerwy w roku poprzednim, stusznie zaproponowat jej
zmniejszenie do 25 min zt. Jednakze Minister Inwestycji i Rozwoju we wrze$niu
2018 r. zwrdcit sie¢ z propozycjg zwiekszenia rezerwy do 50 min zt. Propozycja
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ta zostata przyjeta przez Rade Ministrow, po czym w 2019 r. z rezerwy tej
rozdysponowano zaledwie 18,6 min zt.

(akta kontroli str.: 1837-1845, 2215-2279, 2407-2410, 2616-2625)

Podobnie byto w przypadku zaplanowanej na 2019 r. rezerwy poz. 45 Srodki
na dofinansowanie zadan wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego oraz
na zadania realizowane na podstawie art. 20b ustawy o zasadach prowadzenia
polityki rozwoju. Minister Inwestycji i Rozwoju wnioskowat o Srodki w wysokosci
900 min zt, a Minister Finanséw, na podstawie analizy wydanych zapewnien
finansowania i mozliwosci budzetu panstwa, zmniejszyt te kwote do 140 min zt.
Mimo tak znaczacej redukcji kwoty rezerwy, w trakcie wykonywania budzetu
rozdysponowano jedynie 70,2% jej $rodkdw, miedzy innymi z powodu licznych
opdznien w realizacji planowanych na rok 2019 projektéw. Na przyktad, z kwoty
15 min zt zaplanowanych na realizacje rzadowego programu ,Mosty dla Regionow”
wydatkowano zaledwie 625 tys. zt.

(akta kontroli str.: 1837-1845, 2215-2279, 2407-2410, 2616-2625)

Oprdcz rezerw, w przypadku ktorych problem planowania zbyt wysokich Srodkow
wzgledem rzeczywistych potrzeb utrzymywat sie w  kolejnych latach,
zidentyfikowano réwniez rezerwy, w przypadku ktorych w okresie objetym kontrolg
nastgpito znaczace zmniejszenie stopnia ich wykorzystania wzgledem lat
poprzednich.

Na przyktad, w przypadku rezerwy poz. 9 Srodki na realizacje zadar wynikajacych
zustawy z dnia 22 listopada 2013 r. o systemie powiadamiania ratunkowego,
w2018 r. z zaplanowanej kwoty 25,5 min zt rozdysponowano 94% Srodkow.
W 2019 r. nastgpito znaczace zwiekszenie planowanej kwoty rezerwy wzgledem
2018 r. do 51,3 min zt. Z kwoty tej wykorzystano zaledwie 57% $rodkdw. Natomiast
w 2020 r., na skutek dziatania Ministra Finanséw — zaplanowano w tej rezerwie
12,7 min zt, mimo ze Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji wnioskowat
0454 min zt. Jak poinformowata Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery
Budzetowej, zaplanowanie w 2019 r. znaczaco wyzszych Srodkoéw w rezerwie poz. 9
w poréwnaniu do 2018 r. nastgpito na wniosek wiasciwego ministra i byto
spowodowane gtéwnie podwyzka wynagrodzen.

(akta kontroli str.: 1837-1845, 2320-2347, 2407-2410, 2616-2625)

W przypadku rezerwy poz. 24 Ochrona odbiorcy wrazliwego energii elektrycznej,
Minister Energii zgtosit na 2019 r. zapotrzebowanie do ujecia w rezerwach celowych
kwoty 136,1 min zt. Minister Finansdw, na podstawie $redniej wysoko$ci $rodkdw
uruchamianych w latach 2014-2017, zaplanowat rezerwe w wysokosci 20 min zt.
W trakcie 2019 r. rozdysponowano z tej rezerwy 68,5% Srodkéw.

(akta kontroli str.: 1837-1845, 2215-2279, 2407-2410, 2616-2625)

W przypadku niektorych rezerw obserwowano znaczace zmiany przeznaczenia
Srodkéw dokonywane w trakcie roku budzetowego. Wspomnie¢ w tym miejscu
nalezy przede wszystkim o rezerwie celowej poz. 70 utworzonej w 2019 r.
na wniosek Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji i rezerwie celowej poz. 49,
tworzonej co roku na wniosek Ministra Finanséw.

W przypadku rezerwy poz. 70 Uzupetnienie wydatkow na realizacje zadan przez
Stuzbe Ochrony Paristwa, Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji wnioskowat
0 utworzenie na 2019 r. rezerwy w wysokos$ci 4,3 min zt. W czasie prac nad ustawg
budzetowg zwigkszono kwote rezerwy do 126,1 min z, przenoszac Srodki
pierwotnie planowane w rezerwie poz. 73 utworzonej na zmiany systemowe
i niektére zmiany organizacyjne, w tym nowe zadania. W trakcie wykonywania
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budzetu panstwa z rezerwy poz. 70 rozdysponowano 50 min zt na inne cele, niz
pierwotnie zaplanowano. Na realizacje celéw, na ktdre utworzono te rezerwe,
przeznaczono 20,6 min zt, czyli zaledwie 16,4% jej Srodkow. Dyrektor Departamentu
Finansowania Sfery Budzetowej, wyjasniajac, w jaki sposéb zbadano celowos¢
tworzenia tej rezerwy, poinformowata, ze rezerwa zostata zaplanowana
na podstawie szacunkow zawartych w ocenie skutkéw regulacji do rzadowego
projektu ustawy o Stuzbie Ochrony Panstwa. Z wyjasnien i przedstawionych
dokumentéw nie wynika, aby w Ministerstwie Finanséw prowadzono dodatkowe
prace analityczne lub wykonywano dodatkowe obliczenia w zakresie planowania tej
rezerwy.

(akta kontroli str.: 1837-1845, 2320-2347, 2407-2410, 2616-2625)

W 2019 r. w rezerwie celowej poz. 49 zaplanowano 363,6 min zt z przeznaczeniem
na utrzymanie rezultatéw niektorych projektdw zrealizowanych przy udziale $rodkow
z UE, w tym systemy informatyczne, a takze na wsparcie potencjatu realizacji zadan
publicznych. Mimo niskiego wykorzystania planowanej kwoty rezerwy, na poziomie
67%, na 2020 r. zaplanowano te rezerwe w wysoko$ci 1010,7 min zt, czyli blisko
trzykrotnie wyzszej niz w 2019 r. Do konca sierpnia 2020 r. dokonano zmiany
przeznaczenia $rodkdw rezerwy na kwote 650 min zt, stanowigcq 64,3% kwoty
rezerwy. Biorac pod uwage, ze roéwniez w latach wcze$niejszych dokonywano
znaczacych zmian przeznaczenia tej rezerwy (w 2018 r. zmieniono przeznaczenie
76% $rodkow rezerwy, w 2017 r. — 95%, a w 2016 r. — 27%), mozna wskazac,
ze petnita ona czeSciowo role rezerwy o charakterze ogoinym, pozwalajac
na finansowanie potrzeb pojawiajacych sie w trakcie roku budzetowego. Byto
to widoczne zwtaszcza w 2020 r., gdy rezerwa ta byta prawie czterokrotnie wyzsza
od rezerwy ogodlnej, za$ wysoko$¢ Srodkow, w stosunku do ktdrych dokonano
W poz. 49 zmiany przeznaczenia, przewyzszata wysokos¢ rezerwy ogolnej okoto
dwa i pot razy.

Jak podata Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa, od momentu opracowania
projektu budzetu panstwa do chwili uptywu terminu podziatu rezerw moze uptyng¢
blisko rok. W tym czasie mogg sie zmaterializowa¢ przestanki powodujace nizsze
zapotrzebowanie na $rodki, niz pierwotnie planowano. Jednoczesnie rezerwy
zapewniajg elastyczno$¢ w zarzadzaniu budzetem. Od 2019 r. rezerwa obejmuije,
oprécz Srodkéw na utrzymanie rezultatow niektorych projektow, réwniez $rodki
na wsparcie potencjatu realizacji zadan publicznych, co przektada si¢ na planowanie
wyzszej rezerwy. Jej wysokosS¢ jest uzalezniona od zgtoszonych zapotrzebowan
w zderzeniu z dostepnymi srodkami, obliczonymi z uwzglednieniem regut fiskalnych.

W opinii NIK, przy tak duzej skali niewydatkowania $rodkéw rezerwy celowej
poz. 49 na cele pierwotnie w niej planowane oraz dokonywania zmian jegj
przeznaczenia, mimo ze pozwalata ona na finansowanie szerokiego przekroju
zadan, nalezy wskaza¢ na niecelowo$¢ jej tworzenia w obecnej formie. Dysponenci
zobowigzani do utrzymania rezultatdw projektow zrealizowanych w przeszto$ci
powinni planowa¢ wydatki na te projekty w swoich cze$ciach budzetowych.
W przypadku przesunigcia termindw realizacji tych projektow lub wystapienia
nizszych kosztow ich realizacji, wydatki powinny by¢ blokowane. Wskaza¢ takze
nalezy, ze planowanie rezerw celowych w wezszym zakresie, czyli na okre$lony cel,
pozwala tatwiej oszacowac potrzebng kwote srodkow.

(akta kontroli str.: 1837-1845, 1929-1937, 2407-2410, 2437-2625)

Podobnie jak rezerwa poz. 49, réwniez rezerwa celowa poz. 44 charakteryzowata
sie w latach 2019-2020 wysokg dynamika. W 2018 r. rezerwe te zaplanowano
w wysoko$ci 598,5 min zt, a stopien wykorzystania rezerwy na realizacje celéw, dla
ktorych zostata ona utworzona, byt rowny 89,4%. W roku nastepnym zaplanowano
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ja w wysokosci 865,1 min zt, a na realizacje celdw, dla ktérych zostata utworzona,
przeznaczono 79,6% jej Srodkow. W 2020 r. rezerwa zostata zaplanowana
w wysokoSci 1449,4 min zt. Jak poinformowata Dyrektor Departamentu Budzetu
Panstwa, wyjasniajac przyczyny wysokiej dynamiki tej rezerwy, od 2019 r. obejmuje
ona, oprocz Srodkdw na zadania kontynuowane, réwniez $rodki na zadania
zwigzane z odbudowg dochoddéw budzetu panstwa oraz zadahn zwigzanych
z poprawg finansdw publicznych. Ponadto w 2020 r. ujeto w niej $rodki na realizacje
programu ,Modernizacja Krajowej Administracji Skarbowej w latach 2020-2022”.

(akta kontroli str.: 1828-1845, 1929-1937, 2407-2410, 2437-2625)

W okresie objetym kontrolg w niektdrych rezerwach celowych wystapit niedobor
Srodkdw uniemozliwiajacy petng realizacje zadan. W trakcie 2019 r. zidentyfikowano
niedobdr Srodkdw w rezerwie celowej poz. 77 w zwigzku z rozszerzeniem zakresu
podmiotowego Programu ,Rodzina 500+”. Minister Finansow, w celu zapewnienia
wojewodom Srodkéw na sfinansowanie tego zadania, podejmowat decyzje
0 blokowaniu wydatkéw budzetu pafstwa i dokonywat przeniesien tych Srodkéw do
czesci budzetowych, ktérych dysponentami sg wojewodowie. Niedobdr Srodkéw
wystapit rdwniez w przypadku rezerwy celowej poz. 38, przeznaczonej m.in. na
dofinansowanie zadan realizowanych przez zespoty do spraw orzekania
0 niepetnosprawnosci. Minister Finanséw wystapit do Przewodniczacego Komis;i
Finanséw Publicznych o wyrazenie pozytywnej opinii w sprawie zmiany
przeznaczenia kwoty 3620 tys. zt ujetej w rezerwie celowej poz.25 w celu
dofinansowania zadan realizowanych przez zespoty do spraw orzekania
0 niepetnosprawnosci. Niedobor stwierdzono takze w $rodkach rezerwy 16,
przeznaczonej na zobowigzania wymagalne Skarbu Panstwa. W zwigzku z tym
zostata utworzona nowa rezerwa na zobowigzania wymagalne Skarbu Panstwa —
poz. 99.

W trakcie 2020 r. (do konca sierpnia) wystapit niedobdr srodkow w rezerwie celowej
poz. 7 Doptaty do paliwa rolniczego, poz. 12 Zwalczanie chorob zakaznych zwierzat
(...) i poz. 16 Zobowigzania wymagalne Skarbu Paristwa. W celu petnej realizacji
zadan finansowanych $rodkami z tych rezerw, w nowelizacji ustawy budzetowe;
na rok 2020 dokonano ich zwigkszenia.

(akta kontroli str.: 1901-1922, 2215-2279, 2294-2319, 2407-2410)

W wigkszosci przypadkdéw tytuty rezerw celowych jasno okreslaty cel utworzenia,
a z analizy ich opisu, zawartego w informacjach o rezerwie ogélnej i rezerwach
celowych budzetu panstwa ujetych w uchwalonej przez Sejm RP ustawie
budzetowej na rok 2019 i 2020 wynikato, ze zakres przedmiotowy rezerw byt spojny
z ich nazwami. Mozna jednak wskazac i takie rezerwy celowe, ktdrych zakres
przedmiotowy nie byt spdjny z nazwg, co powodowato, ze nazwa i opis rezerwy
wskazywaty na realizacje réznych celéw.

Jako przyktad mozna podaé rezerwe celowa poz. 5 Srodki na zadania w obszarze
transportu lgdowego, ktorg utworzono w 2020 r. Z opisu rezerwy zawartego
w Informacji o rezerwie ogdinej i rezerwach celowych budzetu panstwa ujetych
w uchwalonej przez Sejm RP ustawie budzetowej na rok 2020 wynikafo, ze zostata
ona zaplanowana w celu sfinansowania dotacji celowej do Funduszu Drdg
Samorzadowych i dofinansowania realizacji zadan wfasnych organizatoréw
w zakresie przewozow autobusowych o charakterze uzyteczno$ci publicznej.
Rzeczywisty cel utworzenia rezerwy byt wigc znacznie wezszy od celu wskazanego
W nazwie rezerwy.

Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej podata, ze w odniesieniu
do rezerwy celowej poz. 5 przewidziano, ze jej Srodki zostang w szczegdlnosci
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przekazane Ministrowi Infrastruktury na zadania zwigzane z wejSciem w zycie ustaw
powotujacych Fundusz Drég Samorzadowych oraz Fundusz Rozwoju Przewozdéw
Autobusowych o charakterze uzytecznosci publicznej. NIK jednak zauwaza,
Ze z opisu rezerwy, zamieszczonego w wyzej wymienionej Informacji, jednoznacznie
wynika, ze zostata ona zaplanowana na dwa wyzej wymienione zadania, natomiast
nie wynika, ze miaty z niej by¢ finansowane jakiekolwiek inne zadania. Jest to o tyle
istotne, ze 25 marca 2020 r. Minister Finanséw wydat decyzje w sprawie zmian
w budzecie panstwa na rok 2020, przenoszac Srodki z rezerwy poz. 5 do czesci
85/14 Wojewddztwo mazowieckie, zgodnie z wnioskiem Wojewody Mazowieckiego
idwoma decyzjami Prezesa Rady Ministréw, polecajacymi Przedsigbiorstwu
Komunikacji Samochodowej POLONUS i spotce PKP Intercity realizacje programu
#LotdoDomu. Jak zauwazono w notatce Zastepcy Dyrektora Departamentu Budzetu
Panstwa, Gtownego Ksiegowego Budzetu Panstwa oraz Radcy Generalnego w
Departamencie Finansowania Sfery Gospodarczej, rezerwa zostata przewidziana na
realizacie zadan zwigzanych z transportem lagdowym, na wniosek Ministra
Infrastruktury, na dofinansowanie Funduszu Droég Samorzadowych oraz na tzw.
Fundusz Autobusowy. W dalszej czeSci notatki pominigto jednak to, Ze cel
utworzenia rezerwy zostat doprecyzowany poprzez wskazanie sposobu jej
wykorzystania. Napisano natomiast, ze, majgc na uwadze brzmienie i cel rezerwy —
zadania w obszarze transportu lgdowego, istnieje mozliwoSC przeznaczenia
Srodkéw rezerwy na zadania priorytetowe, polegajace na realizacji transportu
kolejowego i autobusowego w ramach programu #LotdoDomu.

Zdaniem NIK, nazwa rezerwy nie odpowiadata rzeczywistemu celowi jej utworzenia,
jakim byto finansowanie zadan dwdch wyzej wymienionych funduszy.
Sformutowanie nazwy wskazujacej na znacznie szerszy zakres przedmiotowy niz
wskazany w opisie cel utworzenia rezerwy spowodowato wykorzystanie jej $rodkdw
w wysokosci 3 989 429 zt niezgodnie z tym celem. Podkresli¢ nalezy, ze zawarty
W wyzej wymienionej informacji opis rezerwy stanowi jednoznaczne doprecyzowanie
celu jej utworzenia. O ile w przypadku niektorych rezerw zakres zadan, na realizacje
ktérych utworzono rezerwe, nie zostat Scisle okreslony — np. w opisie rezerwy
poz. 35 zapisano: ,Srodki rezerwy zostang przeznaczone w szczegolnosci na: (...)"
- to z opisu rezerwy poz. 5 wynikato, ze — mimo jej nazwy — obejmowata ona
zamkniety katalog zadan.

(akta kontroli str.: 1209-1235, 2215-2279, 2537-2615)

Podobnie w przypadku rezerwy poz. 16 Zobowigzania wymagalne Skarbu Panstwa
tytut rezerwy wskazywat, ze jest ona utworzona na zobowigzania wymagalne, czyli -
zgodnie z definicjg tych zobowigzan — na wszystkie bezsporne zobowigzania
wynikajace z ewidencji ksiegowej, ktdrych termin ptatnosci minagt, a nie
sg przedawnione ani umorzone*2. Natomiast z opisu rezerwy wynikato, ze byta ona
tworzona m.in. na coroczng optate dla gminy Rozan z tytutu zlokalizowania na jej
terenie  Krajowego Skfadowiska Odpaddw Promieniotworczych.  Dyrektor
Departamentu Budzetu Panstwa wskazata, ze opfata ta stanowi zobowigzanie
Skarbu Panstwa, dlatego planowana jest w tej wtasnie rezerwie. Zdaniem NIK,
optata ta nie jest jednak zobowigzaniem wymagalnym, ktérego termin ptatnosci
minat, dlatego tytut rezerwy byt nieadekwatny do celu jej utworzenia.

(akta kontroli str.; 1901-1922, 2437-2615)

Cele utworzenia rezerw, opisane w informacjach o rezerwie ogolnej i rezerwach
celowych budzetu panstwa ujetych w uchwalonych przez Sejm RP ustawach
budzetowych na rok 2019 i 2020, byty na ogét jasno okre$lone. Mimo to, ze wzgledu

42 Por.https://stat.gov.pl/metainformacje/slownik-pojec/pojecia-stosowane-w-statystyce-publicznej/
2205, pojecie.html

31



na niejednorodne kryteria wyboru oraz tworzenie celéw obejmujacych wiele zadan
publicznych, te same zadania mogty by¢ finansowane z réznych rezerw celowych,
a jednoczesnie w przypadku niektérych zadan nie byto wiadomo, czy mieszczq sie
jeszcze w celu utworzenia rezerwy, czy juz nie. Niektdre rezerwy zostaty utworzone
w celu finansowania konkretnego zadania (np. poz. 7 Dopfaty do paliwa rolniczego)
lub kilku zadan, inne — w celu realizacji okre$lonych ustaw, grup ustaw albo
programéw, jeszcze inne obejmowaty duze obszary dziatalno$ci panstwa, takie jak
zdrowie lub kultura, zawierajace duzqg liczbe rdznorodnych zadan. Oprocz tego
tworzono rezerwy, w przypadku ktérych kryterium wyboru zadan do finansowania
zalezato od tego, czy byly to nowe zadania, czy zadania kontynuowane. Przy tak
zroznicowanych kryteriach, jedno zadanie mogto by¢ finansowane z rznych rezerw,
tak jak to miato miejsce w przypadku zwigkszania $rodkéw na wynagrodzenia
w niektorych jednostkach budzetowych. Wobec tego roéwniez cele i rezultaty
realizacji poszczegolnych rezerw nie byty roztaczne. Prowadzito to do sytuacii,
w ktérej nie byto wiadomo, jakie dokfadnie zadania zostang sfinansowane
za pomocg danej rezerwy celowej i w jakiej proporcji oraz jakie sg oczekiwane
rezultaty wykorzystania tej rezerwy. Ponadto w przypadku niektérych rezerw nie
byto réwniez mozliwe przypisanie odpowiedzialnosci za ich realizacje, gdyz byty one
planowane na zadania z obszaru wiasciwo$ci réznych ministréw, co uniemozliwiato
zastosowanie zasady rozliczalnosci.

(akta kontroli str. 1760-1790)

Na przykfad rezerwa celowa poz. 44 Dofinansowanie realizacji niektorych zadan
kontynuowanych, w tym $rodki na odbudowe dochodow budzetu paristwa i zadania
zwigzane z poprawg finansow publicznych i rezerwa celowa poz. 49 Utrzymanie
rezultatow niektorych projektow zrealizowanych przy udziale $rodkéw z UE, w tym
systemy informatyczne, a takze Srodki na wsparcie potencjatu realizacji zadan
publicznych byly na tyle ogdlnie okre$lone, ze mozna byto w nich zaplanowac,
a nastepnie finansowac, niemal dowolne zadania z kazdego obszaru dziatalno$ci
panstwa. Wobec tego miaty one charakter ogolny, roznigc sie od rezerw
zaplanowanych na realizacje konkretnego celu.

Dyrektor Departamentu Budzetu Paristwa podafa, ze cele utworzenia tych rezerw,
atakze najwazniejsze zadania finansowane w ramach ich  Srodkéw
sq przedstawiane Sejmowi. Poniewaz Srodki rezerw obejmujg wiele zadan o rdznej,
w tym niewielkiej skali wartosci, nie bytoby zasadnym tworzenie dla kazdego z nich
oddzielnej rezerwy.

NIK wskazuje, ze w informacjach o rezerwie ogdlnej i rezerwach celowych budzetu
panstwa ujetych w uchwalonej przez Sejm RP ustawie budzetowej na rok 2019
i 2020 nie byt okre$lony cel tworzenia rezerw poz. 44 i poz. 49. Zamiast tego podano
niepetng liste zadan z réznych obszardw dziafalnosci panstwa, ktore miaty by¢
finansowane $rodkami z tych rezerw. Nalezy zatem stwierdzi¢, ze zaréwno rezerwa

poz. 44, jak i rezerwa poz. 49 zostaty utworzone na rézne, niepowigzane ze sobg
i nie do konca sprecyzowane cele.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 1901-1922, 2437-2615)

Niejasny byt takze cel i zakres tworzenia rezerwy poz. 73 w 2019 r. i poz. 56
w 2020 r. Rezerwa na zmiany systemowe i niektére zmiany organizacyjne, w tym
nowe zadania, zwtaszcza ze $rodki na nowe zadania lub zmiany systemowe
i organizacyjne byty planowane réwniez w innych rezerwach, w bardziej zawezonym
zakresie co do rodzaju zmian, np. w 2019 r. w rezerwie poz. 29 Srodki
na sfinansowanie kosztéw organizacji, funkcjonowania oraz realizacji zadan
Krajowego Zasobu Nieruchomosci.
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Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa poinformowatfa, ze w przypadku rezerw
celowych, ktorych cel przeznaczenia jest w sposdb przedmiotowy szerszy,
potencjalna liczba zadan moze by¢ rézna w czasie planowania i w czasie realizacji
budzetu panstwa. NIK, nie negujac potrzeby zabezpieczenia w budzecie panstwa
$rodkéw na finansowanie zadan, ktére zostang dopiero wprowadzone i ktére nie
Sg znane W momencie planowania, wskazuje jednak, ze najbardziej przejrzystym
zrodtem ich finansowania jest rezerwa ogdlna, niepowigzana z zadnym konkretnym
celem ani obszarem dziafalnosci panstwa. Natomiast w odniesieniu do zadan, nad
wprowadzeniem ktorych trwaty zaawansowane prace, nalezato rozwazy¢ utworzenie
odrebnych rezerw celowych dla kazdego zadania.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 1901-1922, 2437-2615)

W rezerwie celowej poz. 65 w 2019 r. i poz. 61 w 2020 r. Zasilenie Funduszu Dopftat
Z przeznaczeniem na sfinansowanie wyptat finansowego wsparcia budownictwa
socjalnego i komunalnego oraz na dopfaty do czynszu zaplanowano $rodki na rézne
cele (wsparcie dla gmin w rozwoju budownictwa spofecznego i doptaty do czynszu),
w dodatku realizowane na podstawie réznych przepisow.

Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej podata, ze ujecie
$rodkéw na dwa programy w jednej pozycji rezerwy wynikato z tego, ze sg one
obstugiwane przez ten sam Fundusz Doptat. Zdaniem NIK, jezeli kryterium
tworzenia rezerw jest celowe, a nie podmiotowe, to Srodki planowane na realizacje
roznych zadan powinny by¢ przyporzadkowane do zadan, a nie do obstugujacych
je podmiotdw.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 2215-2293, 2437-2615)

Na 2019 r. rezerwe celowg poz. 40 utworzono na zadania w obszarze kultury.
Rezerwy takiej nie utworzono ani na 2018 r., ani na 2020 r. W opisie zawartym
w Informacji o rezerwie ogdinej i rezerwach celowych budzetu panstwa ujetych
w uchwalonej przez Sejm RP ustawie budzetowej na rok 2019 nie okreslono
szczegotowej listy zadan finansowanych z tej rezerwy. Mozna zatem wskazac,
ze w obszarze kultury utworzono rezerwe o charakterze ogdlnym, potencjalnie
obejmujaca swoim zakresem wszystkie zagadnienia zwigzane z kultura.

Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej poinformowata, ze rezerwa
byta planowana na rézne (i jednoczesnie wiele) cele. W zwigzku z tym nie
wyszczegolniono jednego, konkretnego celu, gdyz to by de facto oznaczato
koniecznoS¢ tworzenia wielu pozycji rezerw. Takie rozwigzanie umozliwiato
elastyczne gospodarowanie Srodkami.

Zdaniem NIK, rezerwa tworzona na wiele réznorodnych zadan traci cechy
charakterystyczne dla rezerwy celowej i upodabnia sie do rezerwy ogdlnej,

w przypadku ktorej nie jest mozliwe wskazanie planowanych rezultatow i rozliczenie
wtasciwego organu z ich osiggniecia.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 1828-1845, 2294-2319, 2437-2536)

Ten sam problem dotyczyt rezerwy celowej poz. 91 w 2019 r. i poz. 68 w 2020 r.
Srodki na zadania w obszarze zdrowia. Na przyktad w opisie rezerwy zawartej
w Informacji o rezerwie ogdinej i rezerwach celowych budzetu panstwa ujetych
w uchwalonej przez Sejm RP ustawie budzetowej na rok 2020 wskazano, ze Srodki
zostang przeznaczone na finansowanie lub dofinansowanie zadan zwigzanych
z ochrong zdrowia, w tym objetych zapewnieniami finansowania oraz innych zadan.

Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej podata, ze rezerwa ta nie
ma charakteru ogolnego, gdyz jej charakter determinuje przypisanie jej do dziatu
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851 Ochrona zdrowia, a nie, jak wigkszosci rezerw, do dziatu 758 Rdzne rozliczenia.
Precyzuje to przypisanie jej zadan scisle zwigzanych z ochrong zdrowia. NIK nie
kwestionuje faktu przypisania rezerwy do obszaru ochrony zdrowia. Na ogdlny
charakter rezerwy wskazuje brak jasno sprecyzowanego celu jej utworzenia
(w znaczeniu funkcjonalnym), otwarta lista zadan oraz szeroki zakres rezerwy,
obejmujacy caty obszar dziatalno$ci panstwa w zakresie ochrony zdrowia.

(akta kontroli str.: 1760-1790, 2294-2319, 2437-2615)

W opinii NIK, tworzenie odrebnych rezerw celowych na poszczegdlne cele stuzy
realizacji zasady rozliczalnosci i przejrzystosci. Informacja o kwocie planowanych
$rodkdw na zadanie i planowanych rezultatach powinna stanowi¢ podstawe
do przyznania srodkow i rozliczenia organu odpowiedzialnego za realizacje zadania
w oparciu o kryterium celowosci i efektywno$ci. Bez szczegdtowej wiedzy, jakie
$rodki planowano przeznaczy¢ na dane zadanie, jakie dzieki temu planowano
osiggna¢ rezultaty, jaka kwote wydatkowano, jakie osiggnieto efekty, a takze jakie
byty przyczyny i skutki niewydatkowania okre$lonej czesci Srodkéw, nie jest mozliwa
petna ocena jego wykonania.

Po kontroli P/19/008 Planowanie i realizacjia zadaniowego uktfadu wydatkow
w kontekscie reformy systemu budzetowego NIK wnioskowata o ujednolicenie
uktadu celéw obowigzujacych podczas tworzenia rezerw celowych z uktadem celow
budzetu zadaniowego, tak aby rezerwy celowe mozna byto powigza¢ z konkretnymi
zadaniami. Dzieki temu organy witasciwe w sprawach zwigzanych z realizacjg
poszczegdlnych zadan posiadatyby petng informacje o planowanych $rodkach
na te zadania nie tylko w czesciach budzetowych wtasciwych dysponentéw, lecz
rowniez w rezerwach celowych. Jednoczesnie organy te mogtyby zostaé
zobowigzane przy planowaniu rezultatbw zadan do uwzgledniania efektow
wydatkowania Srodkéw zaplanowanych w rezerwach celowych.

Minister Finanséw nie podjat dziafan zmierzajgcych do realizacji wskazanego
wniosku. W wyjasnieniach Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa przywotata
tre$¢ pisma Ministra Finanséw do Wiceprezes Najwyzszej Izby Kontroli z 29 maja
2020 r., w ktérym Minister wskazat, ze postulat NIK jako kierunkowo zasadny
zostanie wykorzystany w pracach koncepcyjnych dotyczacych kierunkdw i zmian
przygotowywanych w odniesieniu do nowego systemu budzetowego, a nie
do obecnego ukfadu zadaniowego, bedacego wtérnym odzwierciedleniem
obowigzujgcego systemu budzetowego.

(akta kontroli str. 1929-1937)

W projekcie ustawy budzetowej na rok 2019, zatwierdzonym przez Rade Ministrow
25 wrze$nia 2018 r. i przekazanym do Sejmu, uwzgledniono kwoty wynikajace
z zapewnien finansowania lub dofinansowania zadan w kwocie 3633,6 min zt, z tego
297 min zt w rezerwach budzetu paristwa i 2336,6 min zt w rezerwie budzetu
Srodkéw europejskich poz. 98 Finansowanie programow z budzetu $rodkow
europejskich. W uchwalonej ustawie budzetowej na rok 2019 w rezerwach celowych
zaplanowano Srodki na podstawie udzielonych zapewnien finansowania lub
dofinansowania zadan w kwocie 2985,5 min z, z tego 1356 min zt w ramach
budzetu panstwa i 1629,5 min zt w ramach budzetu Srodkdw europejskich.

W projekcie ustawy budzetowej na 2020 r., przyjetym przez Rade Ministréw w dniu
23 grudnia 2019 r. i przekazanym do Sejmu, uwzgledniono kwoty wynikajace
z zapewnien finansowania lub dofinansowania zadan w kwocie 3873,3 min zt, z tego
2010,3 min zt w rezerwach budzetu panstwa i 1862,9 min zt w rezerwie budzetu
Srodkéw europejskich poz. 98 Finansowanie programow z budzetu $rodkow
europejskich. W uchwalonej ustawie budzetowej na rok 2020, w rezerwach
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celowych zaplanowano $rodki na podstawie udzielonych zapewnien finansowania
lub dofinansowania zadan w kwocie 3987,5 min zt, z tego 2075,2 min zt w ramach
budzetu panstwa i 1912,2 min zt w ramach budzetu Srodkdw europejskich.

Departamenty merytoryczne w Ministerstwie Finansow ustalaty wysoko$¢ rezerw
z uwzglednieniem wysoko$ci Srodkow wynikajacych z wydanych lub bedacych
w trakcie rozpatrywania zapewnien finansowania. Dane te byly poréwnywane
z danymi z ewidencji wydanych decyzji o zapewnieniu finansowania, prowadzonej
w Departamencie Budzetu Panstwa. Po przekazaniu projektu ustawy budzetowej
do Sejmu decyzje o zapewnieniu finansowania na kolejny rok budzetowy byty
wydawane w oparciu 0 monitoring wysokosci srodkéw mozliwych do wykorzystania
w poszczegolnych rezerwach celowych. Departamenty merytoryczne zajmowaty sie
analiza wnioskow o zapewnienie finansowania, m.in. pod katem dostepnosci
Srodkdw. Nastepnie projekty decyzji o zapewnieniu finansowania byty weryfikowane
w Departamencie Budzetu Panstwa rowniez pod wzgledem dostepnosci $rodkow
w danej rezerwie. Pozwalato to zapobiec sytuacji, w ktérej na zadanie, na ktdre
wydano decyzje o zapewnieniu finansowania, zabraknie Srodkow w rezerwie
celowe.

(akta kontroli str.: 1821-1827, 1846-1900, 2365-2378)

Srodki na pokrycie wydatkow wynikajacych z wydanych wcze$niej zapewnien
finansowania sg planowane w rezerwach celowych. Dyrektor Departamentu
Finansowania Sfery Gospodarczej poinformowata, ze w $wietle art. 153 ust. 1 pkt 2
i 3 ufp Minister Finanséw udziela zapewnienia finansowania wytacznie na wydatki
ujmowane w rezerwach celowych. Dodatkowym argumentem przemawiajacym
za planowaniem $rodkdw w rezerwach celowych sg czeste zmiany harmonogramow
zadan objetych zapewnieniami finansowania, skutkujgce = zmniejszeniem
planowanych srodkéw w danym roku. Planujac te $rodki w rezerwach, mozna nimi
bardziej efektywnie zarzadzac.

NIK wskazuje, ze w my$| art. 153 ust. 1 ufp Minister Finanséw moze udzieli¢
zapewnienia finansowania lub dofinansowania z budzetu panstwa w danym roku
budzetowym, jezeli $rodki na ten cel zostaty ujete w rezerwie celowej, oraz
w kolejnych latach. Przepis taczy zatem mozliwosC udzielenia zapewnienia
finansowania z obowigzkiem finansowania tego zapewnienia ze Srodkdw rezerwy
celowej w danym roku budzetowym. Natomiast udzielenie zapewnienia
finansowania lub dofinansowania z budzetu panstwa w latach kolejnych nie wigze
sie z obowigzkiem planowania tych Srodkéw w rezerwie celowej. Rozwigzanie to jest
spojne z tredcig art. 140 ust. 2 ufp, w ktérym wskazano przypadki, w jakich tworzy
sie rezerwy celowe. Zgodnie z tym przepisem udzielenie zapewnienia nie stanowi
okolicznosci pozwalajacej na utworzenie rezerwy celowej. Dopiero po spetnieniu
jednego z czterech wskazanych tam warunkéw $rodki objete zapewnieniem
finansowania moga by¢ zaplanowane w rezerwie.

NIK nie kwestionuje, ze planowanie $rodkéw w rezerwie pozwala elastycznie nimi
zarzadza¢. Warto jednak zauwazy¢, Ze nic nie stoi na przeszkodzie, aby $rodki
zaplanowane w odpowiednich cze$ciach budzetowych, po ich uprzednim
zablokowaniu, zostaty wykorzystane na finansowanie innych zadan.

(akta kontroli str. 2280-2293)

W wyniku kontroli P/20/001 Wykonanie budzetu paristwa w 2019 r. w czesci 62
Rybotéwstwo ustalono, ze Ministerstwo Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srédladowej*3
otrzymato od Ministra Finanséw zapewnienie finansowania zakupu dwdéch statkéw
patrolowych. Srodki na ten zakup w wysokosci 15,8 min zt zostaly ujete zaréwno

43 Ministerstwo to zostato zlikwidowane w dniu 6 pazdziernika 2020 r.
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w czesci 62 Rybotdwstwo, jak i w rezerwie celowej utworzonej w budzecie panstwa
i budzecie $rodkéw europejskich (zakup miat by¢ finansowany czesciowo
ze $rodkdw europejskich, a czesciowo — ze Srodkow krajowych).44

NIK juz wczesniej, po kontroli P/16/008 Wykorzystanie mechanizmu zapewnienia
finansowania lub dofinansowania realizacji wybranych zadan wskazywata na ryzyko
podwdjnego ujmowania wydatkdw w budzecie panstwa. Sformutowata wéwczas
wniosek o wyeliminowanie mozliwosci podwdjnego ujmowania wydatkéw na ten
sam cel w planie wydatkéw dysponenta i w rezerwie celowej objetej zapewnieniem
finansowania*.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa wyjasnita, ze kwoty udzielonych
zapewnien finansowania powinny by¢ planowane w cato$ci w rezerwach celowych.
Zgodnie z art. 175 ufp, na dysponentéw czesci budzetowych natozono obowigzek
nadzoru i kontroli nad gospodarkg finansowg podlegtych im jednostek.
Monitorowanie realizacji zadan i sposobu ich finansowania nalezy do obowigzkéw
poszczegdlinych dysponentdw. Jednoczes$nie z zasad dokonywania wydatkdw
okre$lonych w art. 44 ufp wynika, ze planowane $rodki nie moga przekracza¢
zaciggnietych zobowigzan.

Zdaniem NIK, przywotany przez Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa przepis
ustawy o finansach publicznych (art. 44 w zakresie dokonywania wydatkdw) nie
odnosi sie do kwestii planowania, nie moze by¢ wiec uznany za mechanizm
uniemozliwiajacy planowanie tych samych wydatkéw w réznych cze$ciach budzetu
panstwa. Biorac pod uwage wyzej wskazane ustalenia kontroli wykonania budzetu
panstwa w 2019 r., mozna wskaza¢, ze wniosek NIK sformutowany po kontroli
wykorzystania mechanizmu zapewnienia finansowania lub dofinansowania realizacji
wybranych zadan nie zostat zrealizowany.

W opublikowanej na stronie Ministerstwa Finanséw Procedurze uruchamiania oraz
przyznawania zapewnienia finansowania lub dofinansowania przedsiewziecia
ze Srodkow rezerw celowych budzetu panstwa na realizacje projektow
wspdtfinansowanych z udziatem Srodkéw pochodzacych z budzetu UE {...)
wskazano m.in., ze ,dysponent cze$ci budzetowej niezwtocznie wystepuje
do Ministra Finanséw za posrednictwem instytucji odpowiedzialnej za przygotowanie
i realizacje programu (...) 0 zmiane decyzji o zapewnieniu finansowania lub
dofinansowania realizacji przedsiewziecia w przypadku, gdy przedsiewziecie
w danym roku budzetowym moze zosta¢ sfinansowane ze $rodkéw ujetych w czesci
budzetowej, ktorej dysponentem jest wnioskodawca”.

Wyzej wymieniona procedura dotyczy $rodkéw na realizacje projektow
wspétfinansowanych z udziatem $rodkédw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej
oraz ze $rodkéw pomocy bezzwrotnej. Na stronie Ministerstwa Finanséw nie
zamieszczono  procedury uruchamiania oraz przyznawania zapewnienia
finansowania lub dofinansowania przedsiewziecia na realizacje innych projektow,
wtym finansowanych w catosci ze Srodkéw krajowych. Jak wyjasnita Dyrektor
Departamentu Budzetu Panstwa, stworzenie jednolitej procedury, ktéra miataby
okresla¢ zasady weryfikacji wszystkich wnioskow o udzielenie lub zmiane
zapewnienia, zawierajgce miedzy innymi wskazania co do oceny celowosci
udzielania zapewnienia oraz wnioskéw o dokonanie podziatu $rodkéw z rezerw

44 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli Wykonanie budzetu parstwa w 2019 r. w cze$ci 62 -
Rybotowstwo, str. 9, https://www.nik.gov.pl/plik/id,22368.pdf.

4 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli Wykorzystanie mechanizmu zapewnienia
finansowania lub dofinansowania realizacji wybranych zadan, str. 45, hitps://www.nik.gov.pl/kontrole
/P/16/008/ KBF/.
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celowych na zadania objete zapewnieniem dla 60 (2020) — 83 (2019) pozycji
réznorodnych rezerw celowych, nie byto uzasadnione.

W Ministerstwie Finanséw nie zidentyfikowano przypadkéw planowania na rok 2019
lub 2020 Srodkdw na to samo zadanie — w danej cze$ci budzetowej i w rezerwie
celowej, powodujacego powielanie sie finansowania tych samych wydatkow
z dwdch réznych zrodet.

(akta kontroli str.: 1824-1827, 1846-1900, 1938-1943, 2007, 2379-2401)

Minister Finansdéw nie kierowat dodatkowych wytycznych lub zalecen majgcych
na celu zapobieganie wystepowaniu przypadkéw podwdjnego planowania wydatkéw
w czesci budzetowej i w rezerwie celowej. W zakresie planowania $rodkéw
na zadania finansowane ze $rodkdw europejskich Minister Finansow uzgadniat
z wiasciwymi ministrami tre$¢ pism limitowych kierowanych do poszczegdlnych
dysponentéw. Minister wifasciwy do spraw rozwoju regionalnego okreslit,
ze w rezerwach powinny zosta¢ zaplanowane wydatki na przedsiewziecia objete
decyzjami o zapewnieniu finansowania lub wnioskami o0 udzielenie zapewnienia.

(akta kontroli str.: 1824-1827, 1846-1900, 2379-2401)

Procedura planowania rezerw celowych w budzecie $rodkéw europejskich oraz
rezerwy celowej poz. 8 Rezerwa na realizacje projektow wspdtfinansowanych
Z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu UE oraz ze $rodkéw pomocy
bezzwrotnej, rozliczenia programéw i projektow finansowanych z udziatem tych
Srodkow, a takze rozliczenia z budzetem ogdinym Unii Europejskiej tworzone;
w budzecie panstwa, odrdznia sie od procedury planowania innych rezerw
celowych. Rezerwy w budzecie $rodkéw europejskich i rezerwa celowa poz. 8
w budzecie panstwa sg tworzone na podstawie formularzy planistycznych,
przekazywanych Ministrowi Finanséw przez ministrow nadzorujgcych programy
finansowane ze $rodkéw europejskich. W okresie objetym kontrolg formularze byty
przekazywane przez Ministra Inwestycji i Rozwoju6, Ministra Gospodarki Morskie]
i Zeglugi Srédladowej*’, Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej*8 oraz Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wsi na podstawie zgtoszeh poszczegdlnych dysponentow
czesci budzetu panstwa. Ponadto poszczegdlni dysponenci zgtaszaja bezposrednio
Ministrowi Finanséw zapotrzebowanie na tak zwane ,inne $rodki”, o ktérych mowa
wart. 5 ust. 3 pkt 6 ufp, stuzace m.in. wspdffinansowaniu udziatu panstwowych
jednostek budzetowych w realizacji projektéw wytanianych przez Komisje
Europejskg w trakcie roku budzetowego w drodze konkurséw. Nastepnie Minister
Finansow w pismach limitowych skierowanych do ministrow nadzorujgcych
programy finansowane ze $rodkéw europejskich informuje o procentowym podziale
wydatkéw pomigdzy czesci dysponentéw i rezerwy celowe.

Ministrowie nadzorujgcy programy finansowane ze $rodkdéw europejskich,
przekazujac Ministrowi Finanséw formularze planistyczne, moga proponowac
sposdb podziatu $rodkdw przeznaczonych na realizacje tych programéw, w tym
proporcje podziatu $rodkéw pomiedzy czesci budzetowe dysponentdw i rezerwy
celowe.

Na przykfad, w trakcie prac nad ustawg budzetowg na 2019 r. Minister Inwestycji
i Rozwoju zaproponowat Ministrowi Finanséw ujecie w czesciach budzetowych
dysponentéw catosci wydatkdbw na pomoc techniczng, a w zakresie innych
projektow ujecie w czesciach budzetowych dysponentéw 60% planowanych
wydatkéw, z wyjatkiem Programu Operacyjnego Wiedza Edukacja Rozwoj

46 0d 6 pazdziernika 2020 r. jest to zadanie Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej.
47.0d 6 pazdziernika 2020 r. jest to zadanie Ministra Infrastruktury.
48 Od 6 pazdziernika 2020 r. jest to zadanie Ministra Rodziny i Polityki Spotecznej.
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(dalej: POWER), w ktérym zaproponowat ujecie w cze$ciach budzetowych 80%
$rodkéw, oraz wydatkéw na projekty kolejowe w budzecie panstwa i wydatkdw
na Mechanizmy Finansowe |Ill Perspektywy, dla ktérych proponowat ujecie
w czesciach budzetowych 40% $rodkdéw. Minister Finanséw zgodzit sie
na zaproponowany sposob podziatu wydatkéw w budzecie $rodkoéw europejskich.
Natomiast odnosnie planowania budzetu panstwa zaproponowat istotnie wyzszg
rezerwe, niz wstepnie proponowat Minister Inwestycji i Rozwoju. Co prawda Minister
Finansdw zgodzit sie na ujecie w czesSciach budzetowych dysponentéw catosci
wydatkéw na pomoc techniczna, w pozostatym jednak zakresie zaproponowat ujecie
w czesciach budzetowych dysponentéw zaledwie 40% $rodkéw, z wyjatkiem
POWER, w ktérym zaproponowat ujecie w cze$ciach budzetowych 60% $rodkdw.

Podobnie w trakcie prac nad ustawg budzetowg na 2020 r. Minister Inwestycji
i Rozwoju zaproponowat ujecie w cze$ciach budzetowych dysponentéw cafoSci
wydatkéw na pomoc techniczna, a w zakresie innych projektéw ujecie w czesciach
budzetowych dysponentéw 70% planowanych wydatkéw, z wyjatkiem POWER,
w ktdrym zaproponowat zaplanowanie w czesciach budzetowych 80% Srodkow.
W odpowiedzi Minister Finanséw zaproponowat uja¢ 65% wydatkéw w budzetach
dysponentéw oraz 35% w rezerwie celowej. Natomiast w zakresie budzetu panstwa
Minister Finansdw poinformowat, ze podziatu $rodkéw na dysponentow i rezerwe
celowg nalezy dokona¢, uwzgledniajac stopien zaawansowania realizacji danego
programu. Niemniej jednak kwota rezerwy celowej nie powinna by¢ nizsza niz
2,3 mld zt.

Dyrektor Departamentu Instytucji Ptatniczej poinformowata, ze podziatu wydatkow
na budzety dysponentow i rezerwe celowg dokonuje sig, biorac pod uwage poziom
wykorzystania  Srodkow w  poszczegdlnych  programach  finansowanych
w poprzednim roku budzetowym, jak réwniez zaawansowanie i tempo realizacji
projektow. W szczegdlnosci w rezerwie ujmowane sg kwoty na projekty dopiero
planowane do realizacji oraz $rodki na zapewnienia finansowania. Okreslenie
w 2020 r. facznej kwoty 2,3 mid zt rezerwy celowej, zamiast udziatéw procentowych
dla kazdego programu, dawato Ministrowi Inwestycji i Rozwoju mozliwo$¢ bardziej
elastycznego planowania $rodkéw w poszczegdlnych programach, nad ktorymi
sprawowat nadzor.

Zdaniem NIK, okres$lanie sztywnych proporcji podziatu $rodkéw pomiedzy czesci
budzetowe i rezerwe celowg nie stuzy zapewnieniu efektywnosci planowania
wydatkéw ani realizacji zasady rozliczalnosci. NIK po raz kolejny podkresla,
ze, co do zasady, wydatki budzetowe powinny by¢ planowane w odpowiednich
czesciach budzetowych. Tworzenie duzych rezerw celowych w stosunku do ogétu
wydatkow budzetowych, planowanych na realizacje poszczegolnych programow,
pozwala co prawda na bardziej elastyczne zarzadzanie srodkami publicznymi, ale
odbywa sie to kosztem przejrzystosci budzetu panstwa, a ponadto zmniejsza role
planowania budzetowego i ogranicza odpowiedzialno$¢ dysponentow za petng
i terminowq realizacje zadan. O ile pewien ograniczony stopien elastycznosci
w gospodarowaniu $rodkami budzetowymi w trakcie roku budzetowego jest
uzasadniony, to planowanie ponad 40% wydatkéw budzetowych, zwigzanych
z realizacjg, projektow unijnych, w rezerwach wskazuje na problemy z planowaniem
tych wydatkdw.

W budzecie Srodkow europejskich tworzone byty tylko dwie rezerwy celowe: poz. 98
Finansowanie programéw z budzetu $rodkow europejskich i poz. 99 Finansowanie
wynagrodzen w ramach budzetu $rodkow europejskich. W ustawie budzetowej
na 2020 r., w rezerwie celowej poz. 98 zaplanowano 33 942,7 min zt, a w rezerwie
celowej poz. 99, majacej charakter wspomagajacy, 30,5 min zi. Rezerwie celowej
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poz. 98 odpowiadata w budzecie panstwa rezerwa celowa poz. 8 Rezerwa
na realizacje projektow wspdtfinansowanych z udziatem Srodkéw pochodzacych
Zbudzetu UE oraz ze S$rodkow pomocy bezzwrotnej, rozliczenia programow
i projektow finansowanych z udziatem tych $rodkow, a takze rozliczenia z budzetem
ogolnym  Unii  Europejskiej, w ktorej planowano m.in. krajowe $rodki
na wspodffinansowanie zadan finansowanych ze Srodkdw Unii Europejskiej i krajow
EFTA.

Zdaniem Dyrektor Departamentu Instytucji Ptatniczej, aktualna liczba rezerw
celowych utworzonych na finansowanie programéw i projektéw finansowanych
ze Srodkdw Unii Europejskiej i krajow EFTA jest optymalna. Planowanie tych
$rodkéw w jednej rezerwie utworzonej w budzecie Srodkéw europejskich i jednej
rezerwie utworzonej w budzecie panstwa pozwala na elastyczne uruchamianie
Srodkdw na poszczegolne programy i zadania zgodnie z biezacym
zapotrzebowaniem. Planujgc $rodki w oddzielnych rezerwach celowych,
przeznaczonych na realizacje poszczegolnych programéw, nalezatoby w przypadku
przenoszenia $rodkdw pomiedzy programami wystepowac do Komisji Finansow
Publicznych o zmiang przeznaczenia $rodkdw rezerwy, co jest procesem
czasochtonnym.

W opinii NIK, nalezy zgodzic sie ze stwierdzeniem, ze dysponowanie jedng wspding
rezerwg, ktéra w istocie petni funkcje rezerwy o charakterze ogoélnym, zapewnia
wiekszg elastyczno$¢ i tatwos¢ w dysponowaniu $rodkami publicznymi.
Jednoczes$nie trzeba zauwazy¢, ze Srodki z wyzej wymienionych rezerw celowych
poz. 8 i poz. 98 sg przeznaczone na tak szeroki zakres zadan, ze trudno
w przypadku kazdej z nich wskaza¢ jaki$ konkretny cel, na jaki zostaty utworzone.
Z zatgcznika nr 2 oraz nr 4 do ustawy budzetowej nie wynika, na jakie projekty lub
programy zostaty zaplanowane $rodki w dwdch wyzej wymienionych rezerwach,
mimo ze ich taczna kwota przekracza w 2020 r. 40 mld zt, a decyzje alokacyjne
i realokacyjne podejmowane sg poza mechanizmami kontrolnymi Sejmu. Zmiana
planowane] alokacji Srodkdw z tych dwdch rezerw pomiedzy poszczegdlne
programy powoduje faktyczng zmiane przeznaczenia tych Srodkdéw, a mimo
to ze wzgledu na przyjete rozwigzanie odbywa sie to bez udziatu Komisji Finanséw
Publicznych. Ponadto brak mozliwo$ci przyporzadkowania $rodkéw rezerwy
do poszczegolnych programéw i zadan utrudnia przypisanie poszczegdlnym
dysponentom i ministrom nadzorujgcym realizacje programéw odpowiedzialnosci
za terminowe wykorzystanie tych srodkow.

Pierwotna alokacja Srodkow ujetych w rezerwach na poszczegdlne programy, jak
i jej zmiany, powinny stanowi¢ przejrzyste zrddto informacji dla organéw Sejmu
na etapie projektowania ustawy budzetowej oraz w czasie jej wykonywania. Biorac
powyzsze pod uwage, nalezy zakwestionowa¢ zamieszczanie w zatgczniku nr 4
do ustawy budzetowej niepetnych danych w zakresie planowanej alokacji Srodkéw
w ramach budzetu $rodkéw europejskich. W zataczniku tym zaprezentowano
wysoko$¢ $rodkdw planowanych na poszczegdline programy przewidziane
do realizacji przez dysponentéw czesci budzetowych, natomiast w przypadku rezerw
celowych, oprécz $rodkdw na wynagrodzenia, nie wskazano szczeg6towego
podziatu $rodkéw na programy.

Wstepna alokacja $rodkdw ujetych w rezerwie celowej poz. 8 w zakresie realizaciji
zadan wspieranych srodkami z budzetu Unii Europejskiej i z bezzwrotnej pomocy
zagranicznej wyniosta:
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1) w2019r.
— 2462,1 min zt na programy nadzorowane przez Ministra Inwestycii
i Rozwoju%9,
— 75,2 min zt na Program Operacyjny ,Rybactwo i Morze”,
— 31,7 min zt na Program Operacyjny ,Pomoc Zywno$ciowa 2014-2020”,
— 1641,6 min zt na Wspdlng Polityke Rolng;
2) w2020r.:
— 2199 min zt na programy nadzorowane przez Ministra Inwestycji
i Rozwoju,
— 102,3 min zt na Program Operacyjny ,Rybactwo i Morze”,
— 37,1 min zt na Program Operacyjny ,Pomoc Zywno$ciowa 2014-2020”,
— 1354,6 min zt na Wspdlng Polityke Rolna.

Wstepna alokacja Srodkow ujetych w rezerwie celowej poz. 98 wyniosta:
1) w2019r.
25534,7 min zt na programy nadzorowane przez Ministra Inwestycji
i Rozwoju,
—  243,3 min zt na Program Operacyjny ,Rybactwo i Morze”,
— 178,4 min zt na Program Operacyjny ,Pomoc Zywnos$ciowa 2014-2020",
— 10 023,4 min zt na WspdIng Polityke Rolna;
2) w2020r.:
— 24998,7 min zt na programy nadzorowane przez Ministra Inwestycji
i Rozwoju,
— 296,5 min zt na Program Operacyjny ,Rybactwo i Morze”,
— 212,7 min zt na Program Operacyjny ,Pomoc Zywnosciowa 2014-2020",
—  8434,9 min zt na Wspdlng Polityke Rolng.

W kontrolowanym okresie zmiany w alokacji rezerw poz. 8 i poz. 98 byly
dokonywane przede wszystkim przez Ministra Inwestycji i Rozwoju. Z dokumentéw
przedstawionych przez Dyrektor Departamentu Instytucji Ptatniczej wynika,
ze w 2019 r. wyzej wymieniony minister dokonat zmian alokacji rezerwy celowej
poz. 8 w wysokosci 52,6 min zt, co stanowito 2,1% $rodkéw zaplanowanych w tej
rezerwie z przeznaczeniem na realizacje programéw nadzorowanych przez Ministra
Inwestycji i Rozwoju. W wyniku realokacji zwiekszono: o 40 min zt Srodki
na PO Polska Wschodnia, o 8,5 min zt — na Norweski Mechanizm Finansowy
2009-2014 i o 4,1 min zt - na Mechanizm Finansowy Europejski Obszar
Gospodarczy 2009-2014. Jednocze$nie zmniejszono: o 40 min zt Srodki
na PO Infrastruktura i Srodowisko 2014-2020, 0 8,5 min z — na Norweski
Mechanizm Finansowy Il Perspektywa Finansowa i 0 4,1 min zt — na Mechanizm
Finansowy EOG Il Perspektywa Finansowa.

W 2020 r. Minister Funduszy i Polityki Regionalnej dokonat zmian alokacji rezerwy
celowej poz. 8 w wysoko$ci 30,7 min zt, co stanowito 1,4% Srodkéw zaplanowanych
w tej rezerwie z przeznaczeniem na realizacje programéw nadzorowanych przez
wyzej wymienionego ministra. Ze wzgledu na jednoczesna realokacje i zmniejszenie
rezerwy poz. 8 nie jest mozliwe wskazanie programéw, na ktére zmniejszono
finansowanie w wyniku realokacji $rodkéw. Zwigkszenia dokonano na realizacje
POWER (o 29 min zt), PO Polska Wschodnia (0 1 min zt) i Europejskiego
Instrumentu Sasiedztwa 2014-2020 (o 0,7 min zt). Znacznie wiekszej realokacii
Minister Funduszy i Polityki Regionalnej dokonat w zakresie rezerwy celowe;
poz. 98. W 2020 r. minister dokonat przesuniecia $rodkow w ramach rezerwy

49.0d 6 pazdziernika 2020 r. przez Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej.
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Opis stanu
faktycznego

poz. 98 nataczng kwote 1955 min zt z przeznaczeniem na realizacje PO
Inteligentny Rozwéj. W tym celu o 1355 min zt zmniejszyt $rodki przeznaczone
na PO Infrastruktura i Srodowisko 2014-2020 i o 600 min zt na Regionalne
Programy Operacyjne 2014-2020.

(akta kontroli str.: 1822-1823, 1949-1959, 2008-2027, 2034-2166)

Informacje o rezerwie ogolnej i rezerwach celowych budzetu panstwa ujetych
w projekcie ustawy budzetowej na rok 2019 i 2020 nie uwzgledniaty opisu rezerw
celowych poz. 98 oraz 99 planowanych w ramach wydatkow budzetu Srodkdw
europejskich — w zataczniku nr 4 do ustawy budzetowej. Informacje te zawieraty
jedynie opis rezerw celowych ujetych w zatgczniku nr 2 do ustawy budzetowej
w ramach wydatkéw budzetu panstwa.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa wyjasnita, ze opis rezerw ujety w tej
informacji jest sporzadzany na potrzeby prac parlamentarych nad projektem
ustawy budzetowej. Zakres informacji jest zgodny z wnioskami sejmowej Komisji
Finanséw Publicznych skierowanymi do Ministerstwa Finanséw. Jednakze
w materiatach dotyczacych rezerw budzetu panstwa na rok 2021 przedstawiono
réwniez opisy rezerw tworzonych w budzecie $rodkdw europejskich.

(akta kontroli str.: 1901-1922, 2437-2615)

W dziafalnosci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujgce nieprawidtowosci:

1. Dostepne dane nie pozwalaty na doktadne obliczenie wartosci rezerw
utworzonych na rok 2019 na podstawie art. 140 ust. 2 pkt 1 ufp%0. Nie mozna
wiec byto rowniez obliczy¢ doktadnej wartosci relacji, o ktérej mowa w art. 140
ust. 3 ufpst.

(akta kontroli str.: 1759, 1791-1792, 1810-1811, 1923-1928, 2215-2293)

2. Rezerwy celowe planowane byty w nadmiernej wysokosci kosztem planowania
wydatkow w cze$ciach budzetowych poszczegoinych dysponentow oraz
ujmowania $rodkéw na nieprzewidziane zdarzenia w rezerwie ogdlnej. Niektore
z pozyciji rezerw celowych nie spetiaty kryteriow okre$lonych w art. 140 ust. 2
ufp.52

(akta kontroli str.: 1016-1035, 1760-1790, 1828-1845, 1901-1926,
1929-1937, 1947-1948, 1960-2006, 2185-2347,
2402-2410, 2437-2625)

1.2. Planowanie rezerwy ogélinej budzetu panstwa

W projekcie ustawy budzetowej na 2019 r. uchwalonym przez Rade Ministrow
w dniu 25 wrze$nia 2018 r. i przekazanym do Sejmu zaplanowano rezerwe 0gding
w wysoko$ci 235 min zt, co stanowito 0,056% tacznej kwoty wydatkéw budzetu
panstwa. W projekcie ustawy budzetowej na 2020 r. z dnia 23 grudnia 2019 r.
zaplanowano rezerwe ogdlng w wysokosci 250 min zt, co stanowito 0,057% tacznej
kwoty wydatkéw budzetu panstwa. Warto podkresli¢, ze udziat rezerwy ogéine;
w wydatkach ogdtem budzetu panstwa zaplanowanych w obydwu wyzej
wymienionych projektach ustaw budzetowych byt nizszy od udziatu rezerwy ogéinej

50 Zgodnie z ktérym w budzecie panstwa moga by¢ tworzone rezerwy celowe na wydatki, ktérych szczegétowy
podziat na pozycje klasyfikacji budzetowej nie jest mozliwy do dokonania w okresie opracowywania projektu
ustawy budzetowej.

51 Tj. suma rezerw celowych, o ktérych mowa w ust. 2 pkt 1 i 4, nie moze przekroczy¢ 5% wydatkow budzetu.

52 Rezerwy celowe poz. 4, 5, 9, 10, 16, 22, 23, 28, 31, 33, 35, 40, 43, 44, 45, 49, 50, 57, 58, 60, 61, 63, 65, 67,
70,71,73,80,81i91w2019r.ipoz. 4,5,9, 16, 22, 23, 25, 29, 30, 31, 33, 44, 45, 49, 50, 57, 58, 61, 68 i 73
w2020 1.
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w wydatkach ogétem zaplanowanych w ustawie budzetowej na rok 2017 i na 2018,
gdzie wynidst odpowiednio 0,059% i 0,066%. Jednoczesnie byt wyzszy od udziatu
rezerwy ogolnej w wydatkach ogétem zaplanowanych w ustawie budzetowej na rok
2016, wynoszacego 0,046%.

Proponowana przez Ministra Finanséw wysoko$¢ rezerwy ogdlnej byta ustalana
woparciu o analize jej wykorzystania w latach wczesniejszych, mozliwosci
wydatkowych budzetu panstwa oraz uwarunkowan zewnetrznych, ktére mogq
wptywaC na zapotrzebowania na $rodki tej rezerwy w trakcie realizacji budzetu
panstwa.

(akta kontroli str.: 1753-1754, 1824-1827, 1846-1900)

Wysoko$¢ rezerwy ogdinej byta zmieniana zaréwno na etapie prac parlamentarnych
nad ustawg budzetowg na rok 2019, jak i na rok 2020. W czasie prac Sejmu nad
ustawq budzetowg na 2019 r. zwiekszono wysoko$¢ rezerwy ogoinej o0 2,5 min z,
czyli do poziomu 237,5 min zt, przesuwajac w tym celu $rodki z cze$ci 13 Instytut
Pamigci Narodowej Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu.
Przesuniecie tych $rodkéw do rezerwy ogolnej uzasadniano tym, ze w ocenie
skutkdw regulacji do projektu ustawy o grobach weteranéw walk o wolnos¢
i niepodlegto$¢ Polski zostato przewidziane finansowanie czesci wydatkéw Instytutu
w wysokosci 2,5 min zt ze $rodkdw rezerwy ogolnej budzetu panstwa.

W czasie prac parlamentarnych nad ustawg budzetowg na 2020 r. zwigkszono
wysoko$¢ rezerwy ogdlnej o 7,9 min zt czyli do poziomu 257,9 min zt. Najpierw
Komisja Finansow Publicznych, po rozpatrzeniu projektu ustawy budzetowej wraz
ze stanowiskami przekazanymi przez wiasciwe komisje, wniosta o uchwalenie
projektu ustawy, w ktérym rezerwe ogolng zaplanowano w wysokosci 291,7 min zt,
. 0 41,7 min zt wyzszej od wysokosSci rezerwy ogdlnej ujetej w projekcie
przekazanym przez Rade Ministrows3. W dalszych pracach nad ustawa budzetowg
Komisja Finanséw Publicznych wniosta o przyjecie m.in. o$miu poprawek
zmniejszajacych wysoko$¢ rezerwy ogdlnej tacznie o 33,8 min zt, do poziomu
257,9 min zI%4. Rezerwa w takiej wysoko$ci zostata ujeta w uchwalonej przez Sejm
ustawie budzetowe;.

(akta kontroli str.: 1753-1758, 1824-1827, 1846-1900, 2626-2627)

Wyzej wymienione dane o wysoko$ci rezerwy ogolnej $wiadczg o tym, ze stanowi
ona bardzo niewielkg czes¢ planowanych wydatkow budzetu panstwa, w latach
2019-2020 nieprzekraczajacg 0,06%. Przy tak niskiej — w stosunku do catego
budzetu — rezerwie nie moze ona odgrywa¢ znaczacej roli w finansowaniu
nieprzewidzianych wydatkéw budzetowych, dlatego jej rola sprowadza sie przede
wszystkim do finansowania réznych, niewielkich potrzeb, zgtaszanych w trakcie roku
budzetowego, a czasem takze do finansowania wydatkéw, ktére mogty i powinny
zosta¢ zaplanowane w budzecie panstwa w odpowiednich czesciach budzetowych
(np. wydatki biezace i wydatki na prace budowlane prowadzone w Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow). W zwigzku z tym mozna wskazaé, ze rezerwa ogolna —
ze wzgledu na jej relatywnie niskg wysokoS¢ — nie spetnia swojej podstawowej
funkciji, jakaq w zwyczajnych okoliczno$ciach powinno by¢ zapewnienie Srodkéw
na finansowanie nieprzewidzianych wydatkéw wymagajacych natychmiastowego
wsparcia finansowego lub wydatkéw, ktdrych zaplanowanie albo nie byto mozliwe
na etapie prac nad projektem ustawy budzetowej, albo wystapity okolicznosci
uzasadniajace ich zwiekszenie w trakcie wykonywania budzetu panstwa.

53 Druk nr 204. Sprawozdanie Komisji Finansow Publicznych o rzadowym projekcie ustawy budzetowej na rok
2020 (druki nr 112 112-A).

5 Druk nr 204-A. Dodatkowe sprawozdanie Komisji Finanséw Publicznych o rzadowym projekcie ustawy
budzetowej na rok 2020 (druki nr 112 i 112-A).

42



Mimo Ze gdrny limit rezerwy ogdlnej, o ktdrym mowa w art. 140 ust. 1 ufp, wynosi
zaledwie 0,2% planowanych wydatkéw budzetu panstwa, to w okresie objetym
kontrolg, podobnie jak w latach wcze$niejszych, rezerwa ogdlna byta okoto trzy lub
czterokrotnie nizsza od tego limitu. Potwierdzato to matg istotno$¢ tego narzedzia
w zabezpieczeniu finansowania nieprzewidzianych wydatkéw budzetu panstwa.
Nalezy przy tym wskaza¢, ze zaplanowanie rezerwy ogdlnej w wysokosci
dopuszczalnego limitu gérmego, ktdry w 2019 r. wynosit 832 min zt, a w 2020 r. -
871 min zt, nawet w zwyczajnych okoliczno$ciach nie rozwigzatoby problemu
zapewnienia $rodkéw na finansowanie nieprzewidzianych zdarzen.

Zdaniem Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa, podwyzszenie gornego limitu
rezerwy ogdlnej nie byto uzasadnione w sytuacji, gdy jej planowany poziom nie
zblizat sie nawet do obecnego limitu 0,2%. Podwyzszenie limitu, zdaniem Dyrektor,
statoby w sprzecznoci z dazeniem do osiggniecia Sredniookresowego celu
budzetowego i mogtoby prowadzi¢ do zwiekszenia puli Srodkéw w rezerwach.
Pamietajac o ograniczonych mozliwosciach wydatkowych, nalezatoby oczekiwac,
ze samo podwyzszenie ustawowego limitu rezerwy ogolnej nie spowodowatoby
znaczacej zmiany jej wysokosci w stosunku do poziomu obserwowanego
w ostatnich latach. Dyrektor Departamentu Budzetu Paristwa wskazata ponadto,
ze finansowanie nieprzewidzianych zdarzen dokonywane jest nie tylko ze Srodkdéw
rezerwy ogolnej, lecz takze z rezerw celowych, ktdre czesciowo tworzy sie na tego
typu zdarzenia, a ponadto w uzasadnionych przypadkach istnieje mozliwo$¢ zmiany
ich przeznaczenia. Rezerwa ogdlna jest wiec tylko dodatkowym Zrodtem
finansowania takich wydatkéw.

Biorac pod uwage argumenty przedstawione przez Dyrektor Departamentu Budzetu
Panstwa, NIK wskazuje, ze zwigkszenie limitu rezerwy ogdlnej powinno iS¢ w parze
ze zmianami w planowaniu rezerw celowych, a przede wszystkim z ograniczeniem
ich liczby oraz wielkosci. Konieczno$¢ zapewnienia réwnowagi finansowe;
w sektorze publicznym wymaga, aby wydatki byty dokonywane w sposéb oszczedny
i celowy. W zwigzku z tym, w opinii NIK, taczna kwota rezerw powinna sie
zmniejsza¢ na korzy$¢ planowania Srodkéw na okre$lone zadania od razu
w odpowiednich czesciach budzetowych. Realizacji tego celu moze stuzy¢, miedzy
innymi, skumulowanie w jednej rezerwie ogolnej srodkéw na roznego rodzaju
nieprzewidziane lub nietypowe zdarzenia, ktdre obecnie planuje sie w réznych
rezerwach celowych, czesto w kwotach znaczaco przewyzszajacych rzeczywiste
zapotrzebowanie na srodki tych rezerw. W skrajnych przypadkach Srodki rezerwy
celowej nie sg w ogole wykorzystywane. Uwzglednienie w jednej rezerwie
prawdopodobienstwa realizacji réznych ryzyk, wymagajacych ponoszenia
nieplanowanych wydatkéw budzetu panstwa, pozwolitoby na racjonalizacje
planowania tych wydatkéw i obnizenie tacznej kwoty rezerw. Racjonalizacja taka
bytaby mozliwa pod warunkiem, ze zostatby jasno wskazany cel tworzenia rezerwy
ogllnej oraz kryteria wykorzystania jej Srodkéw. Nalezy podkresli¢, Zze bez
spetnienia tych warunkéw przyjecie rozwigzania polegajacego na zwiekszeniu
wysoko$ci rezerwy ogolnej miatoby negatywne skutki.

Niska funkcjonalno$¢ stosowanego obecnie rozwigzania w zakresie rezerwy ogoinej
doprowadzita do sytuacji, w ktorej potencjalne cele ustanowienia tej rezerwy
sq realizowane przy pomocy rezerw celowych. Po pierwsze, niektdre rezerwy
celowe majg na tyle szeroko zdefiniowany zakres przedmiotowy, ze mozna z nich
finansowac bardzo duzg cze$¢ zadan publicznych, bez koniecznosci dokonywania
zmiany przeznaczenia rezerwy. Po drugie, niektore rezerwy celowe sg przynajmniej
w czesci tworzone na réznego rodzaju nieprzewidziane zdarzenia. Po trzecie,
istotna cze$¢ Srodkow z rezerw celowych jest w trakcie wykonywania budzetu
panstwa wykorzystywana na inne cele, niz pierwotnie zaplanowano. W 2019 r.
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Minister Finanséw wydat decyzje w sprawie zmiany przeznaczenia rezerw celowych
0 tacznej wartosci 1374,4 min zt, a w 2020 r.(do konica sierpnia) o tacznej wartosci
3557,4 min zt. Rdéwniez w latach 2016-2018 dokonywano znaczacych zmian
przeznaczenia rezerw celowych, wynoszacych od 1229,9 min zt w 2016 r.
do 5568,4 min zt w 2018 r.

Warto rowniez wskaza¢, ze w zwigzku z zaistnialg sytuacjg epidemiologiczng
zwigzang z pandemig COVID-19, do 30 wrzesnia 2020 r. wydatkowano z budzetu
panstwa Srodki na przeciwdziatanie skutkom tej pandemii w wysoko$ci prawie
4,3 mid zt, z czego 4,2 mid zt pochodzito z czesci 83 Rezerwy celowe, a zaledwie
54 min zt z cze$ci 81 Rezerwa ogdina.

Nie ulega watpliwosci, ze rezerwy celowe powinny odgrywa¢ wazng role
w finansowaniu zadan publicznych i ze nie mogg by¢ zastgpione przez rezerwe
0gdlng w sytuaciji, gdy wystepuje potrzeba zaplanowania $rodkéw na okre$lony cel
publiczny, a nie jest mozliwe zaplanowanie wydatkdw w czesciach budzetowych
dysponentéw. Uzasadniony jest rowniez pewien stopieh wymienno$ci w stosowaniu
réznych narzedzi utatwiajgcych planowanie i wykonywanie budzetu pafistwa. Nalezy
jednak podkresli¢, ze rozwigzanie prowadzace do marginalizacji znaczenia rezerwy
ogdlnej i zastepowania jej rezerwami celowymi nie stuzy zapewnieniu efektywnosci
finansowania zadan publicznych.

(akta kontroli str.: 268-272, 1753-1754, 1760-1790, 1793-1808, 1824-1827,
1846-1922, 1929-1937, 2407-2410, 2616-2633)

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

1.3. Planowanie rezerw w budzetach wojewodéw

Wysoko$¢ planowanych $Srodkéw przez poszczegdlinych wojewoddw na podstawie
art. 140 ust. 4 ufp (tzw. rezerwa wojewody) weryfikowana byta w Ministerstwie
Finansdw, w Departamencie Finansowania Sfery Budzetowej, na etapie sktadania
materiatow do ustawy budzetowej na dany rok oraz na kazdym kolejnym etapie
procedowania projektu ustawy budzetowej. Pracownicy Ministerstwa sprawdzali, czy
zaplanowane przez wojewodoéw kwoty rezerwy nie przekraczajg przyjetego
w ustawie o finansach publicznych poziomu, tj. 1% planowanych wydatkow,
z wyfgczeniem dotacji dla jednostek samorzadu terytorialnego. Ujete w budzetach
poszczegdlnych czesci wydatki byty odpowiednio pomniejszane o kwoty dotacji dla
jednostek samorzadu terytorialnego oraz wydatki na wspdffinansowanie projektow
z udziatem Srodkéw Unii Europejskiej i na tej podstawie szacowany byt maksymalny
poziom rezerwy, a nastepnie porownywany do faktycznej wysokosci wydatkéw
zaplanowanych w rezerwie przez dysponentdw. Weryfikacja przeprowadzona
na wstepnym etapie prac nad projektami ustaw budzetowych na lata 2019 i 2020
(wg tzw. bazy limitowej) wykazafa, ze w Zadnym przypadku planowana rezerwa nie
przekraczata dozwolonego limitu. W wojewddztwie dolno$lgskim nie utworzono
rezerwy w oglle, za$ w pozostatych wojewodztwach jej wysokos¢ w 2019 r.
stanowita od 15,6% do 94,1% dopuszczalnego limitu, zas w 2020 r. — od 14,5%
do 66,9% limitu. Réwniez rezerwy wojewoddw ostatecznie ujete w ustawach
budzetowych na rok 2019 i 2020 w zadnym przypadku nie przekroczyty
dopuszczalnego limitu.

(akta kontroli str.: 2643-2644, 3020-3043)

W dziatalnoéci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie
stwierdzono nieprawidtowosci.
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1.4. Tworzenie nowych rezerw celowych w trakcie roku

W trakcie 2019 r. utworzono dwie nowe rezerwy celowe. W dniu 16 grudnia 2019 .,
Minister Finanséw, dziatajac na podstawie art. 177 ust. 6 i 7 ufp, po uzyskaniu
pozytywnej opinii sejmowej Komisji Finanséw Publicznych, utworzyt rezerwe
na zobowigzania wymagalne Skarbu Panstwa w kwocie 550 min zt (poz. 99).
Nastepnie Minister Finanséw zablokowat czes¢ Srodkow z tej rezerwy w kwocie
300 min zt,

Srodki zablokowane w 67 czesciach budzetowych, w tym w rezerwach celowych,
zostaty wykorzystane do utworzenia 31 grudnia 2019 r. rezerwy celowej poz. 100
w kwocie 3593,7 min zt na realizacje wydatkéw okreslonych w art. 24d5 ustawy
z dnia 9 listopada 2018 r. 0 szczegdInych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy
budzetowej na rok 2019. Srodki z tej rezerwy zostaly przeznaczone na wptaty
na fundusz zapasowy Narodowego Funduszu Zdrowia oraz na Fundusz Wsparcia
Policji — fundusz centralny.

(akta kontroli str. 2672-2747)

W budzecie $rodkdéw europejskich w trakcie 2019 r. nie tworzono nowych rezerw.

W okresie pierwszych o$miu miesiecy 2020 r. nie tworzono nowych rezerw
celowych w budzecie panstwa ani w budzecie $rodkdw europejskich.

W wyniku nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2020, uchwalonej 28 pazdziernika

2020 r., w budzecie panstwa utworzono dwie nowe rezerwy celowe:

—  poz. 71 Srodki na realizacje ustawy o $wiadczeniu pienieznym przystugujacym
osobom zestanym lub deportowanym przez wtadze Zwigzku Socjalistycznych
Republik Radzieckich w latach 1936-1956, w kwocie 290,4 min zt;

— poz. 72 Srodki na obstuge dtugu Skarbu Parstwa, a takze uzupefnienie
$rodkow na rozliczenia z budzetem ogdlnym Unii Europejskiej z tytutu Srodkéw
wiasnych, w kwocie 700 min zt.

(akta kontroli str. 2901-2944)

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

1.5. Zmiany przeznaczenia rezerw celowych

W 2019 r., na podstawie art. 154 ust. 9% ufp, sejmowa Komisja Finanséw
Publicznych pozytywnie zaopiniowata zmiany przeznaczenia cze$ci wydatkdw
ujetych w 14 tytutach rezerw na kwote 1375 min zl, co stanowito 5% limitu
(po zmianach) cze$ci 83 Rezerwy celowe. Po zmianach przeznaczenia Srodki miaty
by¢ wykorzystane m.in. na:

- pokrycie prognozowanego niedoboru w limicie czesci 84, tj. na zaptate polskiej
sktadki do budzetu Unii Europejskiej z tytutu srodka wtasnego DNB oraz tytutu
udziatéw w opfatach celnych (610 min z);

- sfinansowanie skutkéw wejscia w zycie uchwaty nr 86/2019 Rady Ministréw
zdnia 6 wrzesnia 2019 r. w sprawie ustanowienia programu pomocy dla
rolnikdw i producentéw rolnych, ktdrzy poniesli szkody w gospodarstwach
rolnych spowodowane wystgpieniem w 2019 r. suszy, gradu, deszczu
nawalnego, przymrozkdw wiosennych lub powodzi oraz rozporzadzenia Rady
Ministrow z dnia 27 stycznia 2015 r. w sprawie szczegétowego zakresu

5 Przepis art. 24d dodany przez art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 grudnia 2019 r. (Dz. U. poz. 2490), zmieniajacej
przedmiotowg ustawe z dniem 24 grudnia 2019 r.

5 Przepis ten stanowi, ze Minister Finanséw moze, po uzyskaniu pozytywnej opinii sejmowej komisji wiasciwej
do spraw budzetu, dokona¢ zmiany przeznaczenia rezerwy celowe;.
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i sposobu realizacji niektorych zadan Agencji Restrukturyzacji i Modemizacii
Rolnictwas7 (500 min z1);

- sfinansowanie Swiadczenia rekompensacyjnego z tytutu utraty prawa
do bezptatnego wegla (74 min z).

W oparciu o pozytywne opinie sejmowej Komisji Finanséw Publicznych decyzjami
Ministra Finansow rozdysponowano 1374,4 min zt.

Biorac pod uwage:

— zmiany przeznaczenia dokonane w trybie art. 154 ust. 9 ufp w kwocie
1374,4 min zt oraz

—  przeniesienia dokonane na podstawie ustawy z dnia 26 kwietnia 2019 r.
0 zmianie ustawy o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci oraz niektérych
innych ustaws® (dalej: ustawa rozszerzajgca Program ,Rodzina 500+”) oraz
ustawy okotobudzetowe] w tacznej kwocie 6873 min zi,

mozna stwierdzi¢, ze 27,5% kwoty rezerw celowych budzetu panstwa

zaplanowanych w ustawie budzetowej na rok 2019 ostatecznie zostato

przeznaczonych na inne cele niz pierwotnie zaplanowano.

(akta kontroli str.: 2746-2747, 2786-2788, 2791-2793)

W 2020 r. (do konica sierpnia) zmian przeznaczenia dokonywano w réznym trybie,

tj.. na podstawie art. 154 ust. 9 ufp oraz na podstawie przepiséw ustawy z dnia

2marca 2020 r. oszczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem,
przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaznych oraz
wywotanych nimi  sytuacji  kryzysowych% (dalej: ustawa o przeciwdziataniu

COVID-19).

W okresie od 1 stycznia do 31 sierpnia 2020 r., na podstawie art. 154 ust. 9 ufp,

sejmowa Komisja Finanséw Publicznych pozytywnie zaopiniowata zmiany

przeznaczenia czesci wydatkow ujetych w dziewieciu tytutach rezerw na kwote

1469,4 min zt, co stanowito 6,4% limitu czeSci 83 Rezerwy celowe. Po zmianach

przeznaczenia Srodki miaty by¢ wykorzystane miedzy innymi na:

- pomoc dla podmiotow, ktére poniosty szkody w gospodarstwach rolnych lub
rybackich, spowodowane wystgpieniem w 2019 r. suszy, huraganu, deszczu
nawalnego, przymrozkow wiosennych lub powodzi oraz pomoc producentom
rolnym, ktérym zagrazata utrata ptynnoSci finansowej w zwigzku
z ograniczeniami na rynku rolnym spowodowanymi epidemiq COVID-19
(1286 min zt);

— zakup odtworzeniowy asortymentéw rezerw strategicznych tworzonych
na podstawie art. 14 ustawy z dnia 29 pazdziernika 2010 r. o rezerwach
strategicznych, w zwigzku ze zmiang zagrozen bezpieczenstwa panstwa
(130 min zt).

Do 31 sierpnia 2020 r. w oparciu 0 pozytywne opinie sejmowej Komisji Finanséw
Publicznych decyzjami Ministra Finanséw rozdysponowano 1449,2 min zt.
(akta kontroli str.: 2656-2657, 2789-2790, 2794-2900)

Na podstawie polecen Prezesa Rady Ministréw dotyczacych zmiany przeznaczenia
rezerw celowych, wydanych w trybie art. 15zmso ustawy o przeciwdziataniu COVID-

5 Dz. U. poz. 187, ze zm.

5 Dz. U. poz. 924.

59 Dz. U. poz. 1842, ze zm.

80 Przepis ten stanowi, ze Prezes Rady Ministréw w celu finansowania zadan zwiazanych z przeciwdziataniem
COVID-19 moze wydac¢ Ministrowi Finanséw wigzace polecenia zmiany przeznaczenia rezerwy celowej wraz
ze wskazaniem jej pozycji i kwoty. Zmiana przez Ministra Finanséw przeznaczenia rezerwy celowej nie
wymaga uzyskania opinii sejmowej komisji wtasciwej do spraw budzetu. Art. 15zm zostat dodany przez art. 1
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19, do konca sierpnia 2020 r. Minister Finanséw wydat tacznie 220 decyzji na faczng
kwote 2108,2 min zt, z tego:

—  Zrezerwy poz. 8 rozdysponowano 1981,4 min z,

—  zrezerwy poz. 49 rozdysponowano 126,8 min zt.

Srodki zostaly przeznaczone na finansowanie zadan zwiazanych ze zwalczaniem
zakazenia, zapobieganiem rozprzestrzenianiu sie, profilaktyka oraz zwalczaniem
skutkdw choroby zakaznej wywotanej wirusem SARS-CoV-2, zwanej COVID-19.

Do 31 sierpnia 2020 r. Minister Finansdw jeden raz skorzystat z uprawnienia
okre$lonego w art. 3108! ustawy o przeciwdziataniu COVID-19. Na wniosek Szefa
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, za zgodg Prezesa Rady Ministrow, 21 kwietnia
2020 r. Minister Finanséw przesunat $rodki w kwocie 95 min zt z rezerwy celowej
poz. 16 do czesci 16 Kancelaria Prezesa Rady Ministrow z przeznaczeniem na
realizacje rzadowego programu zapewnienia taricucha dostaw Srodkéw ochrony
indywidualnej oraz produktéw medycznych isanitarnych, niezbednych do
przeciwdziatania skutkom trwajacej pandemii wirusa SARS-CoV-2, oraz pomocy dla
0s6b niemajacych mozliwosci powrotu do kraju lub gdy powrét ten jest dla nich
znacznie utrudniony.

Ponadto w marcu 2020 r. Minister Finanséw wydat 101 decyzji na faczng kwote
940,2 min zt na podstawie art. 34 ustawy o przeciwdziataniu COVID-19. Wymieniony
przepis upowazniat ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych do podziatu,
na wniosek ministra wiasciwego do spraw wewnetrznych, rezerwy celowe;
zaplanowanej w ustawie budzetowej zprzeznaczeniem na przeciwdziatanie
i usuwanie skutkéw Kklesk zywiotowych (...), takze na finansowanie zadan
zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19. Przepis art. 34 ustawy
0 przeciwdziataniu COVID-19 przestat obowigzywa¢ 31 marca 2020 r., w zwigzku
z uchyleniem przez art. 1 pkt 18 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. 0 zmianie ustawy
0 szczegdlnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacii
kryzysowych oraz niektérych innych ustaw. W tym dniu na podstawie art. 34 wydano
41 decyzji na faczng kwote 142,5 min zt.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa wyjasnita, ze ustawa zmieniajgca zostata
uchwalona, podpisana przez Prezydenta RP i nastepnie ogtoszona w Dzienniku
Ustaw w dniu 31 marca 2020 r. Ogtoszenie nastgpito okoto godziny 23.00, czyli juz
po wydaniu wspomnianych 41 decyzji. Rzadowy projekt ustawy nowelizujace;
ustawe o przeciwdziataniu COVID-19 wptynat do Sejmu 26 marca 2020 r. i w art. 92
przewidywat, ze, z wyjatkiem enumeratywnie wskazanych przepiséw, ustawa
wchodzi w zycie z dniem nastepujgcym po dniu ogtoszenia. W toku prac
parlamentarnych zmodyfikowano brzmienie przepisu, stanowigc, ze ,ustawa
wchodzi w zycie z dniem ogtoszenia”. Dyrektor Departamentu BP wyjasnita, ze ze
wzgledu na dokonang pézno publikacje aktu prawnego, ktéry uchylat podstawe
prawng do wydania przedmiotowych decyzji, brak byto mozliwo$ci zapobiezenia
zaistniatej sytuacii.

pkt 14 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. (Dz. U. poz. 568), zmieniajacej ustawe o przeciwdziataniu COVID-19
z dniem 31 marca 2020 r.

61 Przepis ten stanowi, ze w roku 2020 $rodki ujete w rezerwach celowych budzetu parstwa moga by¢
przekazywane na realizacje zadan zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19, niezaleznie od przeznaczenia
rezerw. Podziat rezerwy celowej na realizacje zadan, o ktérych mowa w ust. 1, nie wymaga zmiany
przeznaczenia rezerwy. Podziatu rezerwy celowej na zadania, o ktérych mowa w ust. 1, gdy zadania te nie sg
zgodne z przeznaczeniem rezerwy, dokonuje Minister Finansdw na wniosek wtasciwego dysponenta
realizujgcego zadanie, o ktérym mowa w ust. 1, za zgoda Prezesa Rady Ministrow. Art. 310 zostat dodany
przez art. 1 pkt 17 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. zmieniajacej ustawe o przeciwdziataniu COVID-19 z dniem
31 marca 2020 r.

47



Stwierdzone
nieprawictowosci

Opis stanu
faktycznego

W 2020 r. (do konca sierpnia) z rezerw celowych budzetu panstwa rozdysponowano

14 498 min 21, tj. 63,8% dostepnych srodkdw, z tego:

— 10845,6 min zt (74,8% podzielonych $rodkéw) zgodnie z pierwotnym
przeznaczeniem okreslonym w ustawie budzetowej (w tym 940,2 min zt
na podstawie art. 34 ustawy o przeciwdziataniu COVID-1962),

— 1449,2 min zt (10% podzielonych Srodkdéw) w wyniku zmian przeznaczenia
dokonanych w trybie art. 154 ust. 9 ufp,

— 2203,2 min zt (15,2% podzielonych $rodkéw) w wyniku zmian przeznaczenia
dokonanych w trybie art. 15zm i 310 ustawy o przeciwdziataniu COVID-19.

(akta kontroli str.: 2646-2671, 2960-2962, 2984-3001)

W roku 2019, jak i 2020 (do korica sierpnia) nie dokonywano zmian przeznaczenia
rezerw celowych w ramach budzetu $rodkéw europejskich. Biorac pod uwage
bardzo ogdlny tytut rezerwy poz. 98 (Finansowanie programow z budzetu Srodkoéw
europejskich), nie wystapita potrzeba dokonywania takich zmian. Zmiana alokacji
$rodkéw pomigdzy programami nie wymagata stosowania trybu okreslonego w art.
154 ust. 9 ufp.

(akta kontroli str. 2901-2905)

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

1.6. Blokowanie wydatkow w czesci 83 Rezerwy celowe

W 2019 r. Minister Finanséw podjat siedem decyzji o zablokowaniu wydatkéw
w czesci 83 Rezerwy celowe na kwote 6873 min zt.

W okresie od 5 wrze$nia do 5 grudnia 2019 r. Minister Finanséw, dziatajac
na podstawie art. 14 ust. 1 i 2 ustawy rozszerzajgcej Program ,Rodzina 500+,
wydat pie¢ decyzji blokujacych wydatki w kwocie 5213,4 min zt, ujetych
w 59 pozycjach rezerw celowych. Srodki te, na podstawie art. 14 ust. 3 i 4
wymienionej ustawy, zostaty przeniesione do czesci budzetowych, ktorych
dysponentami sg wojewodowie, w celu sfinansowania wydatkéw zwigzanych
z przyznaniem $wiadczenia wychowawczego (,500+”) na kazde dziecko.
Zablokowanie wydatkow nastgpto po dokonaniu uzgodnien z witasciwymi
dysponentami (ktérzy wnioskowali o utworzenie rezerw) lub w zwigzku z uptywem
terminu, wynikajacego z art 154 ust. 1 ufp, przewidzianego na dokonanie podziatu
niektdrych pozyciji rezerw celowych.

W dniu 11 grudnia 2019 r. Minister Finanséw, na podstawie art. 177 ust. 1 pkt 3
i ust. 3 pkt 1 ufp, zablokowat wydatki w kwocie 988 min zt, ujete w rezerwie poz. 8.
Czes¢ tych $rodkow wykorzystano do utworzenia 16 grudnia 2019 r. nowej rezerwy
celowej w kwocie 550 min zt na zobowigzania wymagalne Skarbu Panstwa (nowa
poz. 99). W dniu 30 grudnia 2019 r. Minister Finansdw, na podstawie art. 177 ust. 1
pkt 3 i ust. 3 pkt 1 ufp, zablokowat 671,6 min zt, ujete w 15 pozycjach rezerwss,
w tym w nowo utworzonej rezerwie poz. 9. Srodki te oraz pozostate $rodki z decyzji
z 11 grudnia 2019 r. (438 min z), wraz z $rodkami zablokowanymi w innych
czesciach budzetowych, postuzyty do utworzenia — na podstawie art. 24d ustawy
okotobudzetowej — nowej rezerwy celowej (poz. 100), przeznaczonej na wptaty

62 Jwzgledniono stanowisko Dyrektor Departamentu BP, ze rozdysponowanie $rodkéw rezerwy celowej poz. 4
Przeciwdziatanie i usuwanie skutkow klesk zywiofowych, w tym 40 min zt na dofinansowanie zakupu pojazdéw
ratowniczo-ga$niczych na finansowanie zadan zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19 byto zgodne
z pierwotnym przeznaczeniem tej rezerwy.

63 Poz. 4, 8,9, 15, 44, 45, 48, 49, 59, 66, 69, 73, 78, 91 99.
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na fundusz zapasowy Narodowego Funduszu Zdrowia oraz na Fundusz Wsparcia
Policji — fundusz centralny.

W okresie od 1 stycznia do 31 sierpnia 2020 r. nie blokowano wydatkéw w czesci
83 Rezerwy celowe w zakresie budzetu panstwa, jak i budzetu $rodkéw
europejskich.

(akta kontroli str.; 2638-2642, 2672-2785)

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

1.7.Zmiany planu rezerw budzetowych w wyniku nowelizacji
ustawy budzetowej

W opracowanym w Ministerstwie Finansow projekcie ustawy o zmianie ustawy
budzetowej na rok 2020 z 14 sierpnia 2020 r. w istotny sposdb zwiekszono kwote
Srodkéw ujetych w rezerwach budzetu panstwa i budzetu Srodkéw europejskich.
Rezerwa ogolna miata by¢ dwukrotnie wyzsza, w stosunku do wielkosci ujetej
w ustawie, i wynosi¢ 507,9 min zt. Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa
poinformowata, ze zwigkszenie rezerwy ogdlnej miato na celu zabezpieczenie
mozliwie wysokich $rodkdw, ktdre bedzie mozna szybko uruchomi¢ w dalszej czesci
roku. Sytuacja zwigzana z pandemig COVID-19 uzasadniata przyjecie scenariusza
wystgpienia nagtych potrzeb.

Rezerwy celowe budzetu panstwa miaty wzrosna¢ o 6621,7 min zt (0 29,1%),
do poziomu 293559 min zi, arezerwy budzetu Srodkdw europejskich -
0 14954 min zt (0 4,4%), do poziomu 35468,6 min zt. Dyrektor Departamentu
Budzetu Panstwa wskazata, ze w trakcie realizacji budzetu w 2020 r., w zwigzku
z konsekwencjami  wybuchu pandemii COVID-19 i potrzebg szybkiej relokacji
Srodkéw, w pierwszej kolejnosci prowadzono zmiany przeznaczenia i Srodki
z rezerw kierowano na dziatania zwigzane z przeciwdziataniem pandemii. Dopiero
po przeprowadzeniu odpowiedniej analizy potrzeb przygotowano nowelizacje
ustawy budzetowej. Niektdre rezerwy celowe musiaty zosta¢ zwiekszone, gdyz
wczesniej czeS¢ Srodkdw zostata rozdysponowana na przeciwdziatanie skutkom
COVID-19.

Najwiekszy wzrost planowanych wydatkow dotyczyt rezerw budzetu panstwa
poz. 68, poz. 5 i poz. 8 oraz rezerwy budzetu Srodkéw europejskich poz. 98.

Rezerwe poz. 68 Srodki na zadania w obszarze zdrowia zwiekszono, na wniosek
Ministra Zdrowia, 0 2 mld zt w zwigzku z powstaniem Funduszu Medycznego,
powofanego ustawg z dnia 7 pazdziernika 2020 r. o Funduszu Medycznyms®4,
W okresie przygotowywania projektu nowelizacji ustawy budzetowej trwaty prace
nad projektem ustawy o Funduszu Medycznym we wiasciwej komisji sejmowe;.

Rezerwe poz. 5 Srodki na zadania w obszarze transportu ladowego zwiekszono
0 1850 min zt, w zwigzku z zapotrzebowaniem zgtoszonym 11 sierpnia 2020 r. przez
Ministra Infrastruktury. Srodki zostaly zaplanowane z przeznaczeniem
na dokapitalizowanie PKP Polskie Linie Kolejowe S.A., z tego 1 mid zt na realizacje
Programu budowy/ modernizacji przystankéw kolejowych i 850 min 2zt na
dokapitalizowanie spétek zaleznych od PKP PLK S.A. Dyrektor Departamentu
Finansowania Sfery Gospodarczej wyjasnita, ze $rodki zaplanowano w rezerwie
celowej z uwagi na fakt, ze réwnolegle do projektu nowelizacji ustawy budzetowej
na 2020 r. procedowany byt projekt ustawy o zmianie niektorych ustaw w celu

64 Dz.U. poz. 1875.
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przeciwdziatania  spoteczno-gospodarczym skutkom COVID-19, zawierajacy
podstawe prawng do dokonania wymienionych wydatkéw.

Rezerwy celowe poz. 8 i 98, przeznaczone na finansowanie i wspétfinansowanie
projektow z udziatem $rodkéw Unii Europejskiej, zostaty zwiekszone odpowiednio
01463,6 min zt i 14954 min zt na wniosek Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi
z 10 sierpnia 2020 r. Srodki miaty byé przeznaczone na realizacje Wspéinej Polityki
Rolnej. Zwigkszenie wydatkdw wynikato z konieczno$ci sfinansowania nowego,
ustanowionego w 2020 r., dziafania finansowanego ze S$rodkdw Europejskiego
Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszaréw Wiejskich (EFRROW),
o charakterze tymczasowym, majacego na celu zapewnienie pomocy dla rolnikéw
oraz matych i Srednich przedsiebiorstw, szczegoinie dotknietych kryzysem
wywotanym  epidemiqg  COVID-19, prowadzacych dziatalno$¢  zwigzang
z przetwarzaniem, wprowadzaniem do obrotu lub rozwojem produktéw rolnych.
Ponadto zaplanowana zostafa wyptata maksymalnego poziomu zaliczek w ramach
Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich 2014-2020 oraz sfinansowanie dziatan
inwestycyjnych w ramach tego programu. Oprdcz tego do rezerwy poz. 8
przywrdcona zostata kwota 400 min zt, uprzednio przesunigta — w trybie zmiany
przeznaczenia — na realizacie przez Agencje Restrukturyzacji i Modernizacii
Rolnictwa pomocy dla podmiotdw, ktdre poniosty szkody w gospodarstwach rolnych
lub rybackich, spowodowane wystapieniem w 2019 r. suszy, huraganu, gradu,
deszczu nawalnego, przymrozkdw wiosennych lub powodzi.

W projekcie ustawy, w wydatkach cze$ci 83, dodano nowg pozycie rezerw
celowych, tj. poz. 71 Srodki na realizacje ustawy o $wiadczeniu pienigznym
przystugujgcym osobom zestanym lub deportowanym przez wiadze Zwigzku
Socjalistycznych Republik Radzieckich w latach 1936-1956, w kwocie 290,4 min zt.
O utworzenie rezerwy 10 sierpnia 2020 r. wnioskowat Szef Urzedu do spraw
Kombatantéw i Osob Represjonowanych, w zwigzku z trwajacymi w parlamencie
pracami nad wymieniong w tytule rezerwy ustawg. Ustawa ta zostata ostatecznie
uchwalona 14 sierpnia 2020 r. i weszta w zycie 21 wrzesnia 2020 r.65

W projekcie ustawy o zmianie ustawy budzetowej na rok 2020 przyjetym przez Rade
Ministréw 20 sierpnia 2020 r. i przekazanym do Sejmu RP, w stosunku do projektu
opracowanego przez Ministerstwo Finansdw, wprowadzono zmiany polegajace
na zwiekszeniu rezerwy ogolnej o dalsze 50 min zt (do kwoty 557,9 min zt) i rezerw
celowych budzetu panstwa — 0 202 min zt (do kwoty 29 557,9 min zt).

Na etapie prac parlamentarnych kwota rezerw celowych budzetu panstwa zostata
po raz kolejny zwiekszona o 706,6 min zt (do kwoty 30264,5 min zt). Oprdcz
wymienionej w projekcie ustawy rezerwy poz. 71, utworzono rezerwe celowg
poz. 72 Srodki na obstuge dtugu Skarbu Paristwa, a takze uzupetnienie $rodkow
na rozliczenia z budzetem ogdlnym Unii Europejskiej z tytutu $rodkow wtasnych,
w kwocie 700 min zt.

Ostatecznie w ustawie z dnia 28 pazdziernika 2020 r. 0 zmianie ustawy budzetowe;
na rok 202096, podpisanej 29 pazdziernika 2020 r. przez Prezydenta RP, ujeto
rezerwy celowe w kwocie 30 264,5 min zt (0 33,1% wyzszej niz w ustawie z dnia
14 |lutego 2020 r.) i rezerwe 0gdlng w kwocie 557,9 min zt (0 116,3% wyzszej).

(akta kontroli str.: 2906-2983, 3002-3019)

8 Ustawa z dnia 14 sierpnia 2020 r. o $wiadczeniu pienieznym przystugujgcym osobom zestanym lub
deportowanym przez wiadze Zwigzku Socjalistycznych Republik Radzieckich w latach 1936-1956 (Dz. U.
poz. 1428).

8 Dz. U. poz. 1919.
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W dziatalnoci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie
stwierdzono nieprawidtowosci.

NIK pozytywnie ocenia zaplanowanie rezerw budzetowych na lata 2019-2020
w wysokosciach nieprzekraczajacych limitow okreslonych w art. 140 ust. 1 i 3 ufp,
a takze planowanie przez Ministerstwo Finansow wiekszosci $rodkéw w rezerwach
celowych zgodnie z regulacjami okreSlonymi w art. 140 ust. 2 ufp oraz
weryfikowanie wysoko$ci rezerw zgtaszanych przez poszczegdlnych dysponentow.

NIK ocenia negatywnie brak mozliwo$ci obliczenia w 2019 r. wartosci relacji, o ktore;
mowa w art. 140 ust. 3 ufp, a takze nadmierne stosowanie rezerw celowych
kosztem planowania wydatkow bezpo$rednio w czesciach budzetowych, w ktdrych
sq ponoszone. Ponadto w przypadku planowania niektérych pozycji rezerw
celowych nie podejmowano dziatan w celu zmniejszenia ich kwoty, chociaz
w poprzednich latach wysoko$¢ tych rezerw w znaczacym stopniu przewyzszata
zgtaszane w trakcie roku zapotrzebowanie. Zdaniem NIK rezerwa ogdlna byta
planowana w wysokosci uniemozliwiajacej spetnianie przez te rezerwe jej
podstawowej funkcji, jaka w zwyczajnych okoliczno$ciach powinno by¢ zapewnienie
Srodkéw na finansowanie  nieprzewidzianych ~ wydatkéw  wymagajacych
natychmiastowego wsparcia finansowego lub innych wydatkdw, ktorych
zaplanowanie na etapie prac nad projektem ustawy budzetowej nie byto mozliwe.

Podejmowane przez Ministra Finansow w trakcie roku dziatania zwigzane
z zarzadzaniem budzetem panstwa, polegajace na tworzeniu nowych rezerw
celowych, blokowaniu wydatkdéw w cze$ci 83 i dokonywaniu zmian przeznaczenia
rezerw byty zgodne z obowigzujgcymi przepisami.

2. Zasady przyznawania srodkéw z rezerw budzetowych

2.1.Zasady obowigzujace przy przyznawaniu srodkéw z rezerw
celowych budzetu panstwa i budzetu sSrodkéw europejskich

Proces uruchamiania srodkéw z rezerw budzetu panstwa, co do zasady, nie zostat
sformalizowany poprzez opracowanie procedur lub wytycznych uruchamiania
poszczegdlinych pozycji rezerw celowych. Proces ten zostat sformalizowany
wytacznie w odniesieniu do projektow finansowanych z udziatem $rodkéw
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi $rodkéw
z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie EFTA. W pozostatym zakresie
proces ten opiera sie na praktyce wypracowanej w Ministerstwie Finanséw.

W regulaminie organizacyjnym Ministerstwa Finanséwé” wskazano, ze Departament
Budzetu Panstwa odpowiada za realizacje zadahn zwigzanych z wykonaniem
budzetu panstwa, planowaniem i zarzadzaniem limitami wydatkow, prowadzeniem
ewidencji, sprawozdawczosci i weryfikacji zmian planu finansowego w zakresie
rezerwy ogolnej i rezerw celowych (cze$¢ 81 i 83). W departamencie tym
realizowane sg zadania gtdwnego ksiegowego budzetu panstwa. Departamentami
merytorycznymi bioracymi udziat w procesie przygotowania projekiu decyzji
zwigkszajgcej budzet dysponenta z rezerw celowych sg przede wszystkim
Departament Finansowania Sfery Budzetowej oraz Departament Finansowania
Sfery Gospodarczej, ktére koordynujq prowadzenie spraw zwigzanych
z planowaniem i wykonaniem budzetu panstwa w okre$lonych dziatach oraz
czesciach budzetowych. Ponadto projekty decyzji budzetowych sg przygotowywane

67 Zarzadzenie Ministra Finanséw z dnia 17 kwietnia 2019 r. w sprawie ustalenia regulaminu organizacyjnego
Ministerstwa Finanséw (Dz. Urz. MF z 2020 r. poz. 80, ze zm.).
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przez Departament Finanséw Samorzadu Terytorialnego%, Departament

Wspétpracy Miedzynarodowejs® oraz Departament Finansdw i KsiegowosSci?.

Departament Instytucji Ptatniczej przygotowuje projekty decyzji w sprawie zmian

w budzecie panstwa w zakresie rezerw celowych na realizacje projektéw z udziatem

Srodkéw UE i EFTA, tj. dla rezerwy celowej budzetu panstwa poz. 87! oraz rezerw

celowych budzetu $rodkdéw europejskich poz. 9872 i poz. 9973. Dla wymienionych

pozycji rezerw (8, 98 i 99) obowigzuja dwie procedury:

—  procedura opracowana przez Ministra Inwestycji i Rozwoju w uzgodnieniu
z Ministrem Finanséw — w zakresie programow nadzorowanych przez ministra
wtasciwego do spraw rozwoju regionalnego?,

—  procedura opracowana przez Ministra Finansow — w pozostatym zakresie™.

(akta kontroli str. 879-1015)

W wyjasnieniach odnosnie opracowania procedur uruchamiania oraz przyznawania
Srodkéw z rezerw celowych budzetu panstwa Dyrektor Departamentu Budzetu
Panstwa wskazafa, ze proces podziatu $rodkdw z rezerw celowych budzetu panstwa
realizowany jest w Informatycznym Systemie Obstugi Budzetu Parstwa TREZOR.
W systemie tym usystematyzowany jest caty proces od momentu wnioskowania
o Srodki z rezerw celowych przez dysponenta do przygotowania projektu decyzji
iwydania decyzji w sprawie zmian w budzecie panstwa. Nie opracowano
dodatkowych procedur ogdlnie obowigzujacych dla wszystkich pozycji rezerw
celowych, kazdy wniosek pod wzgledem merytorycznym rozpatrywany jest odrebnie
i stosowane jest podejscie kompleksowe, biorac pod uwage charakter
poszczegdlnych rezerw, ich przeznaczenie oraz zrddta finansowania. Departamenty
merytoryczne przy opracowaniu projektu decyzji zwigkszajacej budzet dysponenta
ze Srodkow z rezerwy biorg pod uwage miedzy innymi:

- wskazanie wtasciwej pozycji rezerwy celowej budzetu panstwa i jej nazwy;

- zgodno$¢ wnioskowanego przeznaczenia $Srodkéw z celem, na jaki dana

rezerwa zostata zaplanowana;

8 W regulaminie organizacyjnym MF wskazano, ze odpowiada m.in. za realizacje zadan w zakresie systemu
finanséw samorzadu terytorialnego, w szczegdlnosci za prowadzenie spraw zwigzanych z planowaniem
i ustalaniem kwot poszczegdlnych czesci subwencji ogélnej i wpfat do budzetu panstwa oraz podziatem
rezerw subwencji ogdlnej dla jednostek samorzadu terytorialnego.

8 W regulaminie organizacyjnym MF wskazano, Zze odpowiada za koordynowanie spraw wynikajacych
zcztonkostwa RP w UE, realizacje zadan Ministra wynikajacych z czlonkostwa i wspétpracy
realizacje zadan w obszarze dwustronnej i wielostronnej wspdtpracy migdzynarodowe oraz w zakresie
wspétpracy rozwojowe;.

70 W regulaminie organizacyjnym MF wskazano, ze odpowiada za: 1) planowanie i realizowanie budzetu czgsci
19 Budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe oraz nadzér nad wykonaniem budzetu czesci 19;
2) planowanie i realizowanie budzetu dysponenta trzeciego stopnia w Ministerstwie i nadzér nad jego
wykonaniem; 3) obstuge finansowo-ksiegowa i sprawozdawczo$¢ w zakresie: a) czesci 19 Budzet, finanse
publiczne i instytucje finansowe, b) dysponenta trzeciego stopnia w Ministerstwie, c) Funduszu
Reprywatyzacji.

" Rezerwa na realizacje projektow wspdtfinansowanych z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu UE oraz
$rodkéw pomocy bezzwrotnej, rozliczania programdw i projektow finansowanych z udziatem tych $rodkdw,
a takze rozliczania z budzetem ogélnym Unii Europejskiej.

72 Finansowanie programéw z budzetu $rodkéw europejskich.

73 Finansowanie wynagrodzen w ramach budzetu $rodkdéw europejskich.

7 Procedura uruchamiania oraz przyznawania zapewnienia finansowania lub dofinansowania przedsiewziecia
ze Srodkdéw rezerwy celowej budzetu panstwa i budzetu Srodkéw europejskich dla programdw i projektow
realizowanych z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi
srodkéw z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu,
a takze rozliczen programdw i projektow finansowych z udziatem tych srodkéw z czesci 83, poz. 8, 98, 99.

75 Procedura uruchamiania oraz przyznawania zapewnienia finansowania lub dofinansowania przedsiewziecia
ze $rodkdéw rezerw celowych budzetu panstwa na realizacje projektdéw wspdtfinansowanych z udziatem
srodkéw pochodzacych z budzetu UE oraz ze $rodkdw pomocy bezzwrotnej, rozliczenia programow
i projektow finansowanych z udziatem tych $rodkéw, a takze rozliczania z budzetem ogdlnym Unii Europejskiej
(dotyczy poz. 8i98).
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- wskazania przez wnioskodawce podstawy prawnej umozliwiajacej danemu
dysponentowi realizacje i finansowanie okres$lonego zadania;

- poprawno$¢ zaproponowanej klasyfikacji budzetowej, w tym w szczegdInosci
w zakresie czesci, dziatu, rozdziatu i paragraféw oraz z uwzglednieniem jej
zgodnosci ze wskazanym w uzasadnieniu przeznaczeniem $rodkow;

- wspotakceptacie w systemie TREZOR wnioskow przez wiasciwych
dysponentow — je$li taka jest wymagana;

- faktyczng potrzebe zwigkszenia planu w oparciu m.n. o analize
przewidywanego wykonania, a takze wptywu przyznania dodatkowych $rodkéw
z rezerwy celowej na prawidtowa realizacje budzetu panstwa;

- potwierdzenie zapotrzebowania na wnioskowane $rodki wynikajacego
np. z koniecznosci podpisania umowy, rozpisania przetargu oraz terminéw
ptatnoéci;

- stopien wykorzystania Srodkdw z wskazanej rezerwy celowe.

Po zaakceptowaniu projektu decyzji przez departament merytoryczny dokument ten
trafia do Departamentu Budzetu Panstwa, gdzie jest weryfikowany m.in. pod
wzgledem poprawno$ci  przedfozonych  projektdw  decyzji w  stosunku
do zataczonych do nich wnioskéw, wiasciwej klasyfikacji wydatkéw budzetowych
oraz innych formalnych dokumentoéw niezbednych do wydania decyzji. Rdwnolegle
prowadzona jest kontrola rozdysponowania rezerw celowych do wysokosci
wynikajacej z ustawy budzetowej oraz dostepnosci srodkow pozostajacych w danej
pozycji rezerw, z uwzglednieniem podziatu na grupy ekonomiczne.

(akta kontroli str. 885-891)

Z przedtozonych w ramach niniejszej kontroli dokumentéw (tj. wnioskéw
dysponentow i decyzji dotyczacych rozdysponowania srodkéw z rezerw celowych)
wynika, ze niejednokrotnie zwigkszenia w planach finansowych poszczegdlnych
czesci budzetowych dokonywano w innej grupie ekonomicznej niz zmniejszenia
w czesci 83 budzetu panstwa, co oznacza, ze podziat na grupy ekonomiczne
przyjety w ustawie budzetowej nie byt zachowywany przy rozdysponowywaniu
Srodkéw z rezerw. Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa wyjasnita,
ze rozdysponowanie rezerw celowych dokonywane jest zgodnie z grupg
ekonomiczng odpowiadajacq realizowanemu wydatkowi. Rezerwy celowe tworzy sie
na wydatki, ktdrych szczegdtowy podziat na klasyfikacje budzetowe nie jest mozliwy
do dokonania w okresie opracowania projekiu ustawy budzetowej, w zwigzku
zczym ostateczne uruchomienie moze réznic sie od planu. Czynnikiem
determinujgcym uruchomienie $rodkéw z rezerwy celowej jest cel, na ktory dana
rezerwa zostata zaplanowana. W przypadku wystapienia dysponentéw czesci
budzetowych na wydatki kwalifikowane w innej grupie ekonomicznej, niz pierwotnie
zostato to przyjete w ustawie budzetowej, jesli jest to uzasadnione, zostaje
dokonane przekwalifikowanie wydatkow do innej grupy ekonomiczne;.

(akta kontroli str. 1200-1208)

Jedng z komérek merytorycznych przygotowujacych projekty decyzji budzetowych
jest Departament Finanséw i Ksiegowosci (FK). Departament ten — zgodnie
zregulaminem organizacyjnym Ministerstwa Finanséw - odpowiada m.in.
za realizacje zadan zwigzanych z:
1. planowaniem i realizowaniem budzetu czesci 19 Budzet, finanse publiczne
I instytucje finansowe oraz nadzorem nad wykonaniem budzetu tej czesci;
2. planowaniem i realizowaniem budzetu dysponenta trzeciego stopnia
w Ministerstwie i nadzorem nad jego wykonaniem;
3. obstugq finansowo-ksiegowa i sprawozdawczo$cig w zakresie:
—  cze$ci 19 Budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe,
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— dysponenta trzeciego stopnia w Ministerstwie,
—  Funduszu Reprywatyzacji.

W praktyce Departament FK, na podstawie zgtoszen od departamentow
merytorycznych i jednostek podlegtych, funkcjonujacych w ramach resortu finanséw,
przygotowuje wnioski dysponenta czeSci 19 w sprawie uruchomienia $rodkéw
zrezerw celowych. Nastepnie ten sam departament rozpatruje te wnioski jako
departament merytoryczny i przygotowuje projekt decyzji zwiekszajacej budzet
czesci 19 Srodkami z rezerw celowych.

Zdaniem NIK, fakt przygotowywania wniosku oraz oceny jego poprawno$ci
i zasadno$ci przyznania Srodkow przez te samg komorke organizacyjng moze
wptywa¢ na wnikliwos¢ prowadzonej analizy. Moze tez powodowaé stosowanie
niejednolitych kryteriow przy przyznawaniu $rodkéw dla czesci 19 i dla pozostatych
czesci budzetowych, zwtaszcza ze na dalszym etapie decyzja jest weryfikowana
gtéwnie pod wzgledem formalno-rachunkowym, zgodnoSci z  wnioskiem,
prawidtowosci klasyfikacji budzetowej oraz pod wzgledem dostepnosci $rodkdw
W rezerwie.

Przyjete rozwigzanie stoi rdwniez w sprzecznosci z przyjetymi standardami kontroli
zarzadczej dla sektora finanséw publicznych przedstawionymi w Komunikacie nr 23
Ministra Finanséw z 16 grudnia 2009 r. w sprawie standarddw kontroli zarzadcze;
dla sektora finanséw publicznych®, gdzie w czesci C. Mechanizmy kontroli,
w pkt 14, wyraznie wskazano na konieczno$¢ podziatu kluczowych obowigzkdw.

Odnoszac sie do powyzszego, Sekretarz Stanu Sebastian Skuza wskazat, ze zanim
wnioski wptyng do Departamentu FK, podlegajg weryfikacji i akceptacji przez
departamenty merytoryczne lub nadzorujace jednostki podlegte (Departament
Budzetu, Majatku i Kadr Krajowej Administracji Skarbowej w zakresie KAS oraz
Departament Informatyzacji w zakresie Centrum Informatyki Resortu Finansdw).
Nastepnie Departament FK, petnigc role departamentu merytorycznego w zakresie
czesci 19, dokonuje weryfikacji wnioskéw, biorac pod uwage przede wszystkim:
— faktyczng potrzebe zwigkszenia planu;
— wplyw przyznania dodatkowych $rodkdéw z rezerwy celowej na prawidfowg
realizacje budzetu panstwa (czy wydatki objete wnioskiem w cato$ci lub
w czesci nie moga by¢ sfinansowane w ramach budzetu czesci 19);
— zgodno$¢ przeznaczenia Srodkéw z celem, na jaki dana rezerwa zostata
zaplanowana;
— wskazanie przez wnioskodawce podstawy prawnej umozliwiajacej
dysponentowi realizacje i finansowanie okre$lonego zadania;
— poprawnos¢ klasyfikacji budzetowej, z uwzglednieniem jej zgodnosci
ze wskazanym w uzasadnieniu przeznaczeniem $rodkow.
Nastepnie Departament FK jako, obstugujacy dysponenta czesci 19, sporzadza
wniosek o uruchomienie rezerwy celowej, a po jego podpisaniu przez Dysponenta
czesci 19, przygotowuje na tej podstawie projekt decyzji zwigkszajacej budzet
czesei 19.
(akta kontroli str.; 3105-3108, 3124-3129)

NIK zauwaza, ze czynnosci weryfikacyjne dokonywane przez Departament FK
odpowiadajg dziataniom wykonywanym w innych resortach przez komorki
budzetowo-finansowe obstugujace dysponentdw czesci budzetowych. Tam réwniez
wnioski dysponenta czesci sg przygotowywane na podstawie zgtoszen/wnioskow
innych komorek organizacyjnych i jednostek podlegtych. Decyzje zwiekszajace
budzety tych czesci z rezerw celowych nie sg jednak przygotowywane przez

76 Dz. Urz. MF z 2009 r. Nr 15, poz. 84.
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te resorty, lecz przez komorki organizacyjne Ministerstwa Finanséw w pionie
budzetowym, po dokonaniu odpowiedniej analizy i weryfikacji wniosku. Proces
analizy wnioskow dysponenta czesci 19 jest odmienny od sposobu procedowania
wnioskow innych dysponentdw i zdaniem NIK powinien zosta¢ zmieniony.

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

2.2.Zasady obowigzujace przy przyznawaniu srodkow z rezerwy
ogolnej

Rozdysponowanie rezerwy ogoinej dokonywane jest, w oparciu o art. 155 ufp, przez
Rade Ministrow oraz — na podstawie upowaznien wynikajacych z rozporzadzenia
Rady Ministrow z dnia 27 lutego 2017 r. w sprawie dysponowania rezerwg ogding
budzetu panstwa’” — przez Prezesa Rady Ministrdw i Ministra Finanséw. Prezes
Rady Ministréw, na wniosek wfasciwego ministra lub innego dysponenta czesci
budzetowej, moze przyzna¢ z rezerwy ogolnej do 10 min zt w poszczegdinych
przypadkach, a uprawnienie Ministra Finanséw ograniczone jest do kwoty 2 min zt.

W Ministerstwie Finansow podziat rezerwy ogoinej odbywa sie:

— jako wykonanie uchwat Rady Ministrow i zarzadzeh Prezesa Rady Ministréw
przyznajacych srodki z rezerwy ogdlnej; w uchwale oraz w zarzadzeniu
wskazuje sie, ze Minister Finanséw na wniosek witasciwego dysponenta
zwieksza budzet jego czesci na cel wskazany w tych dokumentach;

— na podstawie § 1 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie dysponowania rezerwg
0g06Ing budzetu panstwa.

Przygotowywanie projektow decyzji w sprawie zmian w budzecie panstwa
kierujacych $rodki rezerwy ogolnej do odpowiednich czesci nalezy do kompetencii
departamentéw merytorycznych nadzorujacych wykonywanie budzetu w okreslonej
czesci lub rodzaju wydatkdw. W praktyce wszystkie decyzje wydane w okresie
objetym kontrolg zostaty przygotowane przez Departament Finansowania Sfery
Budzetowej (FS) lub Departament Finansowania Sfery Gospodarczej (FG).

Proces przygotowania i wydawania decyzji jest prowadzony w Informatycznym
Systemie Obstugi Budzetu Parstwa TREZOR.

Departament przygotowujacy projekt decyzji analizuje wniosek i ewentualnie

pozyskuje stanowiska innych komorek organizacyjnych Ministerstwa Finansow.

Whiosek, przed dotaczeniem do decyzji, sprawdzany jest pod katem spetnienia

nastepujacych wymogow:

— istnienia podstawy prawnej w przepisach prawa powszechnie obowigzujacego
do wydatkowania wnioskowanych Srodkow;

— zastosowania prawidtowej klasyfikacji budzetowej dla wnioskowanych $rodkéw;

— spetnienia wymogdéw formalnych, takich jak kompletno$¢ ztozonego wniosku,
pozytywna opinia ministra witasciwego do spraw rozwoju regionalnego
wprzypadku  zadan  wiasnych  jednostek  samorzadu terytorialnego
finansowanych na podstawie art. 20a ustawy o zasadach prowadzenia polityki
rozwoju;

— Zlozenia deklaracji/ przedstawienia informacji 0 wymaganym udziale $rodkéw
wtasnych przy zadaniach jednostek samorzadu terytorialnego oraz jednostek
niezaliczanych do sektora finansdw publicznych.

W przypadku decyzji Ministra Finansdw przyznajacych $rodki z rezerwy, oprécz
wyzej wymienionych warunkow, brana jest pod uwage rowniez celowo$¢

7 Dz. U. poz. 500.
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i konieczno$¢ wydatkowania $rodkéw. Analizowana jest mozliwo$¢ sfinansowania
zadan w ramach budzetu danej cze$ci, a takze stopien wykorzystania $rodkow
zrezerwy ogolnej. W przypadku dofinansowania zadan wiasnych jednostek
samorzadu terytorialnego istotne jest uzasadnienie wskazujace na potrzebe
wyasygnowania $rodkdw budzetu panstwa na dane zadanie, w tym wskazanie
na brak mozliwo$ci realizacji zadania w oparciu o $rodki wtasne.

W przypadku wystapienia we wniosku brakéw lub btedéw formalnych pracownik
weryfikujacy wniosek kontaktuje sie z dysponentem (co do zasady telefonicznie lub
e-mailowo) z prosbg o wyjasnienia lub skorygowanie wniosku, a wniosek jest
zwracany do dysponenta w systemie TREZOR do uzupetnienia lub skorygowania.
Zwroty wnioskéw (do uzupetnienia lub korekty) oraz ich anulowania odbywajg sie
réwniez na prosbe dysponenta.

Po wyjasnieniu wszystkich kwestii i pozyskaniu ewentualnych opinii od innych
komorek organizacyjnych Ministerstwa Finansow, pracownik prowadzacy sprawe
przygotowuje w systemie TREZOR projekt decyzji Ministra Finansow, akceptuje
opracowany dokument i przekazuje przetozonemu. Nastepnie projekt decyzji
akceptuje naczelnik kierujgcy wydziatem lub pracownik kierujacy zespotem oraz
dyrektor departamentu lub zastepca dyrektora departamentu, po czym projekt
decyzji przekazywany jest do Departamentu Budzetu Panstwa (BP).
W Departamencie BP weryfikacja polega na sprawdzeniu zgodnosci projekiu decyzji
z zarzadzeniem Prezesa Rady Ministréw lub uchwatg Rady Ministrow, wtasciwej
klasyfikacji wydatkéw budzetowych oraz dostepnosci $rodkdéw pozostajacych
w rezerwie. Po zweryfikowaniu projekitu decyzji nastepuje jego akceptacja
na kolejnych poziomach, podpisanie przez gtowng ksiegowg budzetu panstwa
i przedtozenie do podpisu przez Ministra Finanséw lub upowaznionego
podsekretarza stanu.

Minister Finanséw nie otrzymywat od Rady Ministrow lub Prezesa Rady Ministrow
wytycznych dotyczacych podziatu rezerwy ogdlnej. Ani w zapisach ustawowych, ani
w regulacjach wewnetrznych nie okreslono kryteriow przyznawania $rodkéw
z rezerwy ogolnej. Decyzje podejmowane przez Ministra Finanséw miaty charakter
uznaniowy. Przypadki odmiennego podejécia do wnioskéw réznych dysponentéw
zaprezentowano w dalszej czeSci wystapienia, w punkcie 3. Przestrzeganie zasad
przyznawania $rodkow z rezerw budzetowych.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa wyrazita opinie, ze ze wzgledu
na incydentalno$¢ i niejednorodno$¢ zadan objetych dofinansowaniem ze $rodkow
rezerwy ogodlnej, nie da sie okresli¢ jednolitych kryteriow oceny zasadnosci
przyznania $rodkéw. Takze Sekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw przedstawit
opinie, ze bardzo trudno bytoby wyznaczy¢ enumeratywne spektrum celéw
przeznaczenia rezerwy bez ryzyka pominiecia waznych i pojawiajacych sie
na biezaco intencji docelowych. Jednocze$nie musiatoby sie to wigzaé
ze zdefiniowaniem uzywanych w przepisie pojeC na gruncie ustawy systemowej
i innych aktéw prawnych.

(akta kontroli str.: 111-124, 783-790)

W ocenie NIK, stosowane obecnie rozwigzania, pozwalajgce na catkowitg
dowolnos¢ wyboru zadan finansowanych ze $rodkéw rezerwy ogdlnej, zwigzang
z brakiem kryteriow takiego wyboru, umozliwiaty nieefektywng alokacje $rodkow
publicznych. Brak zdefiniowanych celéw ustanowienia rezerwy ogolnej i kryteridw
wyboru wydatkéw finansowanych z tej rezerwy powodowaty, ze rezerwa
ta funkcjonowata na uboczu systemu finanséw publicznych ze wzgledu na maty
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Stwierdzone
nieprawidtowosci

OCENA CZASTKOWA

komplementarno$¢ z innymi jego elementami. Jednoczes$nie funkcje rezerwy ogoinej
byty przejmowane przez rezerwy celowe, powodujac zacieranie sie roznicy miedzy
tymi dwoma Zzrddtami finansowania wydatkéw i mniejsza przejrzystos¢ budzetu
panstwa.

Nie przesadzajac o tym, jakim celom powinna stuzy¢ rezerwa ogdlna, mozna
wskaza¢ jedno z mozliwych rozwigzan, ktore zakfadatoby finansowanie w pierwszej
kolejno$ci zadan, w przypadku ktorych brak realizacji oznaczatby narazenie interesu
Skarbu Panstwa lub interesu innych oséb na znaczacq szkode, np. w wyniku
powstania zobowigzan wymagalnych Skarbu Panstwa. W szczegdlno$ci z rezerwy
ogdlnej mozna bytoby finansowaC zadania zwigzane z wystgpieniem nagtych
sytuacji badz zdarzen, ktérych nie mozna lub trudno byto przewidzie¢ na etapie
opracowywania ustawy budzetowej, co bytoby zgodne ze stanowiskiem Ministerstwa
Finansow prezentowanym w korespondenciji z Kancelarig Prezesa Rady Ministrow
i niektérymi  dysponentami czesci. W przypadku stwierdzenia w trakcie roku
budzetowego, ze kwota pozostatych $rodkéw w rezerwie ogdlnej umozliwia
sfinansowanie dodatkowych zadan, mozliwe bytoby przekierowanie $rodkéw
na wczesniej okreslone zadania priorytetowe, ktore — ze wzgledu na ograniczenia
budzetowe — nie zostaty ujete w budzecie panstwa na dany rok.

Okreslenie odpowiednich kryteriow wyboru wydatkéw finansowanych z rezerwy
0gdlnej powinno ogranicza¢ uznaniowo$¢ i w ten sposob poprawiaé efektywno$c¢
alokaciji srodkéw publicznych.

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

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie sposdb organizacji procesu
uruchamiania Srodkéw z rezerw budzetowych w oparciu 0 wypracowane praktyki
i ustalony wielostopniowy proces akceptacji decyzji w systemie TREZOR oraz
dokumentowanie przeprowadzonych czynnosci sprawdzajacych w formie notatki
stuzbowej. Zastrzezenia NIK budzi fakt przygotowywania wnioskow i projektow
decyzji zwiekszajacych plan wydatkdéw czesci 19 Srodkami z rezerw przez te samg
jednostke organizacyjng (Departament FK). Stan faktyczny zaprezentowany
w punkcie 3. Przestrzeganie zasad przyznawania $rodkow z rezerw budzetowych
Swiadczy o potrzebie wprowadzenia pewnych regulacji na poziomie ustawowym lub
wewnetrznym. Stwierdzone przypadki dtugotrwatego rozpatrywania wnioskow
dysponentdw wskazujg na potrzebe okreslenia w regulacjach wewnetrznych
instrukcyjnych termindw zatatwiania tego rodzaju spraw. Z kolei, w opinii NIK,
przepisy ustawy o finansach publicznych dotyczace dysponowania rezerwg 0going
wymagaja pewnego uscislenia lub doprecyzowania, tak aby Srodki z rezerwy ogolnej
stuzyty — zgodnie z deklaracjami Ministerstwa Finanséw zawartymi w informacjach
0 rezerwie ogolnej i rezerwach celowych — przede wszystkim finansowaniu skutkow
nieprzewidzianych zdarzen i umozliwiaty reagowanie w sytuacjach nagtych.
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3. Przestrzeganie zasad przyznawania srodkow z rezerw
budzetowych

3.1. Podziat rezerw celowych budzetu parnstwa i budzetu Srodkéw
europejskich

W 2019 r. z rezerw celowych budzetu panstwa rozdysponowano 27 131,7 min zt.
Badanie przeprowadzone na probie 6778 celowo dobranych decyzji dotyczacych
uruchomienia $rodkow z rezerw celowych budzetu panstwa na taczng kwote
6856,4 min zt, tj. 25,3% rozdysponowanych $rodkéw z rezerw celowych budzetu
panistwa w 2019 r. wykazato, Ze:

- przy podziale rezerw przestrzegano termindw okreslonych w art. 154 ufp;

- Minister Finanséw dokonat zmiany klasyfikacji wydatkow w trzech przypadkach,
z zachowaniem terminu okreslonego w art. 154 ust. 8 ufp;

- decyzje dokonujgce zmian w planie wydatkéw dysponentéw wydawane byty
Srednio w ciggu 11 dni od otrzymania wniosku. W szeSciu sprawach czas
rozpatrywania wniosku przekroczyt 30 dni, a w najdtuzej procedowanej sprawie
wyniost 53 dni.

Badanie wykazato, ze rezerwy celowe budZetu panstwa zostaty przeznaczone

na cele, na jakie zostaty utworzone. NIK zwraca jednak uwage, ze niektore cele byty

okre$lone w sposéb nieprecyzyjny, ogdlny, z uzyciem takich sformutowan, jak:

,realizacja niektorych zadan”, ,utrzymanie rezultatdw niektdrych projektow”, ,wparcie

potencjatu realizacji zadan publicznych”. Ustalanie bardzo ogdinych tytutdw rezerw

powoduje, ze prawie kazdy rodzaj wydatku mozna zakwalifikowa¢ do sfinansowania

z tych rezerw. Na przyktad, w sytuacji niedoboru Srodkdw na funkcjonowanie Policji,

na wniosek Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji zwiekszono plan

wydatkow czesci 42 Sprawy wewnetrzne z kilku rezerw celowych, tj. z poz.:

— 44 Dofinansowanie realizacji niektdrych zadan kontynuowanych, w tym $rodki
na odbudowe dochodow budzetu panstwa | zadania zwigzane z poprawg
finansow publicznych — o 56,2 min zt, z przeznaczeniem na uzupetnienie
wydatkow zwigzanych z realizacjg zadan przez Policie, w tym najpilniejszych
wydatkow dotyczacych biezacego funkcjonowania jednostek Policji™;

— 49 Utrzymanie rezultatow niektorych projektow zrealizowanych przy udziale
Srodkow z UE, w tym systemy informatyczne, a takze Srodki na wsparcie
potencjatu realizacji zadan publicznych® — o 29,2 min z, z przeznaczeniem
na uzupetnienie  wydatkow Policji w  zakresie wydatkow osobowych
niezaliczanych do uposazen wyptacanych funkcjonariuszom, réwnowaznikow
pienieznych i ekwiwalentéw oraz pozostatych naleznosci dla funkcjonariuszy;

— 99 Zobowigzania wymagalne Skarbu Paristwas’ — o 77,5 min zt oraz z poz. 16
Zobowigzania wymagalne Skarbu Paristwa — o0 30 min zt z przeznaczeniem dla
Policji na uregulowanie zobowigzan w zakresie wydatkow biezacych m.in.

8 Poz. 4 Przeciwdziatanie i usuwanie skutkow klesk zywiotowych, w tym realizacja zadari w dorzeczach Odry
igomej Wisty — 10 decyzji; poz. 16 Zobowigzania wymagalne Skarbu Panstwa — 10 decyzji; poz. 44
Dofinansowanie realizacji niektorych zadan kontynuowanych, w tym $rodki na odbudowe dochoddw budzetu
panstwa i zadania zwiqzane z poprawg finanséw publicznych — 10 decyzji; poz. 49 Utrzymanie rezultatow
niektdrych projektow zrealizowanych przy udziale $rodkéw z UE, w tym systemy informatyczne, a takze $rodki
na wsparcie potencjatu realizacji zadan publicznych — 10 decyzji, poz. 73 Rezerwa na zmiany systemowe
i niektdre zmiany organizacyjne, w tym nowe zadania — 10 decyzji; poz. 99 Zobowigzania Skarbu Panstwa
(rezerwa utworzona wtrakcie 2019 r) - 7 decyzji; poz. 8 Rezerwa na realizacje projektdw
wspdtfinansowanych z udziatem $rodkdéw pochodzacych z budzetu UE (...) - 10 decyzji.

7 Decyzja nr MF/FS7.4143.3.211.2019.MF.5315 z 15 pazdziernika 2019 1.

8 Decyzja nr MF/FS7.4143.3.210.2019.MF.5314 z 15 pazdziernika 2019 1.

8 Decyzja nr MF/FS7.4143.3.221.2019.MF.6379 z 27 grudnia 2019 r. na kwote 47,5 min zt oraz
MF/FS7.4143.3.222.2019.MF.6389 z dnia 27 grudnia 2019 r. na kwote 30 min zt.

8 Decyzja nr MF/FS7.4143.3.213.2019.MF.5617 z 13 grudnia 2019 r.
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z tytutu zakupu paliwa, zakupu energii, krajowych podrézy stuzbowych, sktadek
na ubezpieczenie spofteczne za funkcjonariuszy zwalnianych ze stuzby bez
nabycia prawa do emerytury badz renty policyjnej oraz w zakresie
pozaptacowych Swiadczen pienieznych, wyptacanych pracownikom cywilnym
i funkcjonariuszom Policj.

Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej wyjasnita, ze S$rodki
zrezerwy celowe] poz. 44 zostaly uruchomione na kontynuacje zadan
realizowanych w poprzednich latach i w tym przypadku byty to najpilniejsze wydatki
dotyczace biezacego funkcjonowania jednostek Policji oraz niezbedne wydatki
w zakresie wynagrodzen bezosobowych. Brak dodatkowych $rodkéw na ten cel
mogtby skutkowaé konieczno$cig zaniechania do konca 2019 r. realizacji zadan,
w szczegolnosci  zwigzanych z  bezpieczenstwem wewnetrznym.  Odno$nie
do rozdysponowania rezerwy celowej poz. 49 Dyrektor Departamentu FS podniosta,
ze — jak wskazuje nazwa tej rezerwy — Srodki mogq by¢ przeznaczone m.in.
na wsparcie potencjatu realizacji zadan publicznych. W ocenie Dyrektor, Srodki
na uzupetnienie wydatkoéw Policji w zakresie wydatkow osobowych niezaliczanych
do uposazen wyptacanych funkcjonariuszom, réwnowaznikow pienieznych
i ekwiwalentéw oraz pozostatych naleznosci dla funkcjonariuszy mieszczg sie
W przeznaczeniu wymienionej rezerwy. W opinii Departamentu FS, uruchomienie
$rodkdw na zobowigzania wymagalne Skarbu Panstwa uzaleznione jest
od faktycznego  zapotrzebowania  poszczegdinych  dysponentéw  czeSci
budzetowych. Planowane sg w niej Srodki finansowe na rzecz zdarzen, kiére,
co do zasady, sg niemozliwe do oszacowania na etapie ksztattowania budzetu, gdyz
majg charakter niepewny i nieprzewidziany.

(akta kontroli str.: 1049-1054, 1063-1158, 1706-1723, 2647-2648)

Zdaniem NIK, wymienione wydatki na zakup paliwa, energii czy optacenie sktadek
na ubezpieczenie spoteczne powinny by¢ prawidtowo oszacowane i zaplanowane
w budzecie czesci 42. Z Opisu rezerw na rok 2019 nie wynika, aby $rodki
na biezace finansowanie dziatalnosci Policji byty planowane w wymienionych wyze;
rezerwach celowych poz. 44 czy 49. Ogodlinie i bardzo szeroko sformutowane tytuty
rezerw pozwolity jednak na sfinansowanie tych wydatkéw bez dokonania zmiany
przeznaczenia rezerwy. Prowadzi to jednak do wniosku, ze w istocie wymienione
rezerwy majg charakter rezerwy ogolnej. Zdaniem NIK, rezerwy celowe powinny
miec jasno sprecyzowane cele, aby nie byto mozliwosci finansowania tak szerokiego
spektrum zadan z jednej pozycji rezerw, jak to sie dzieje obecnie.

Z rezerw celowych budzetu panstwa do 31 sierpnia 2020 r. rozdysponowano
14 498 min zt. Badanie przeprowadzone na prdbie 5588 celowo dobranych decyzii
dotyczacych uruchomienia srodkéw z rezerw celowych budzetu panstwa na taczng
kwote 2066,1 min zt, tj. 14,3% rozdysponowanych $rodkdw z rezerw celowych
budzetu paristwa w 2020 r., wykazato, ze $rodki uruchomiono na cele zgodne z ich
przeznaczeniem. Czas od wptywu wniosku do wydania decyzji budzetowej na ogot
nie przekraczat 30 dni i Srednio wynidst 12 dni. W czterech przypadkach czas

8 Poz. 4 Przeciwdziatanie i usuwanie skutkow klesk zywiotowych, w tym 40 min zt na dofinansowanie zakupu
pojazdéw ratowniczo-gasniczych dla jednostek ochotniczych strazy pozarnych - 10 decyzji; poz. 5 Srodki
na zadania w obszarze transportu ladowego — 5 decyzji; poz. 44 Dofinansowanie realizacji niektdrych zadan
kontynuowanych, w tym $rodki na odbudowe dochoddw budzetu paristwa i zadania zwigzane z poprawa
finansow publicznych — 10 decyzji; poz. 49 Utrzymanie rezultatéw niektdrych projektow zrealizowanych przy
udziale $rodkdw z UE, w tym systemy informatyczne, a takze $rodki na wsparcie potencjatu realizacji zadan
publicznych — 10 decyzji, poz. 56 Rezerwa na zmiany Systemowe i niektdre zmiany organizacyjne, w tym
nowe zadania — 10 decyzji; poz. 99 Zobowigzania Skarbu Paristwa (rezerwa utworzona w trakcie 2019 r.) -
7 decyzji; poz. 8 Rezerwa na realizacje projektow wspdtfinansowanych z udziatem $rodkéw pochodzacych
z budzetu UE {(...)- 10 decyzji.
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rozpatrywania sprawy byt dtuzszy niz 30 dni, w tym w dwdch przekraczat 45 dni
(wynidst 47 i 87 dni).

Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej wyjasnita, ze przyczyng
wydania decyzji w terminie 47 dni byto Zzaangazowanie pracownikéw
w kontunuowanie prac w parlamencie nad ustawg budzetowg na rok 2020 oraz
konieczno$¢ realizacji aktualnych priorytetdbw Rady Ministrow zwigzanych
z przeciwdziataniem skutkom pandemii COVID-19, w tym uruchamianie $rodkéw
na ten cel. Ponadto nastapity zmiany organizacyjne w pracy Ministerstwa Finansow
w zwigzku z przejsciem w tryb pracy zdalnej, co miato réwniez wptyw na trudnosci
zwigzane z ostatecznym uzgodnieniem sprawy.

Podobne wyjasnienia przedstawiono odnos$nie do decyzji
nr MF/FK1.4143.3.3.2020.MF.410 z 21 maja 2020 r., wydanej po 87 dniach
od sporzadzenia wniosku dysponenta czesci 19. W wyjasnieniach Departamentu
Budzetu Panstwa wskazywano na przypadajacy w okresie od 27 lutego do 27 marca
kulminacyjny etap prac parlamentarnych nad uchwalong przez Sejm ustawg
budzetowa, oczekiwanie na ostateczny ksztatt ustawy budzetowej, stan niepewnosci
finansowej zwigzany z pojawieniem si¢ na terenie Polski zachorowar na COVID-19,
konieczno$¢ zapewnienia finansowania dziatan zwigzanych z przeciwdziataniem
i zwalczaniem epidemii. Pdzniejsze wydanie decyzji uruchamiajacej $rodki dla 1zby
Administracji Skarbowej w Olsztynie nie miato negatywnych skutkéw, poniewaz
ze wzgledu na opdznienie w realizacji inwestycji przez wykonawce prac,
spowodowane nieprzewidzianymi trudno$ciami zwigzanymi z wystapieniem epidemii
COVID-19, termin pfatno$ci ulegt przesunieciu.

(akta kontroli str.: 1353-1362, 1414-1415, 1609-1612, 1724-1739,
1744-1749, 2646, 3093-3104)

Zgodnie z art. 153 ust 1 ufp, Minister Finansdw, na wniosek dysponenta czesci
budzetowej, moze udzieli¢ zapewnienia finansowania lub dofinansowania z budzetu
panistwa w danym roku budzetowym, jezeli Srodki na ten cel zostaty ujete w rezerwie
celowej. Na wniosek Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw z 16 marca 2020 r.,
Minister Finanséw tego samego dnia wydat decyzje o zapewnieniu finansowania
wydatkéw na podjecie dziatan w ramach Programu #LotdoDomu, zgodnie z uchwatg
Rady Ministrow nr 30/2020 z dnia 15 marca 2020 r. w sprawie ustanowienia
rzadowego programu pomocy dla osob, ktdre z powodu zakazu wykonywania
miedzynarodowych lotéw do kazdego cywilnego portu lotniczego na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej nie majg mozliwosci powrotu do kraju lub powrdt ten jest
dla nich znacznie utrudniony, jak rdwniez dziafan w celu sprowadzenia drogg
lotniczg towardw stuzacych przeciwdziataniu COVID-19 — Program #LotdoDomu, na
taczna kwote 200 min zt. Srodki zostaty zapewnione z rezerwy poz. 49 Utrzymanie
rezultatéw niektorych projektow zrealizowanych przy udziale $rodkéw z UE {...),
w wysokosci 50 min zt oraz z poz. 56 Rezerwa na zmiany systemowe i nigktore
Zmiany organizacyjne, w tym nowe zadania w wysokosci 150 min zt. W zwigzku
z realizacjg Programu #LotdoDomu wydano trzy decyzje w sprawie zmian
w budzecie panstwa polegajace na przeniesieniu Srodkow z czesci 83 Rezerwy
celowe do czesci 16 Kancelaria Prezesa Rady Ministrows4. Dyrektor Departamentu
Finansowania Sfery Budzetowej wyja$nita, ze $rodki z poz. 49 zostaty uruchomione
zgodnie z celem rezerwy, bowiem jak wskazuje nazwa ww. rezerwy celowej, $rodki

8 Z rezerwy celowej poz. 56 uruchomiono $rodki decyzjg z 16 marca 2020 r. nr MF/FS3.4143.3.55.2020.MF.733
na kwote 200 min zt i decyzjg z 30 marca 2020 r. nr MF/FS3.4143.3.60.2020.MF.972 na kwote 150 min zt.;
nastepnie decyzjg z 8 czerwca 2020 r. nr MF/FS3.4143.3.60.2020.MF.972.K01 zmniejszono $rodki w czesci
16 o kwote 18,4 min zt. Z rezerwy celowej pozycja 49 uruchomiono $rodki decyzja z 23 kwietnia 2020 r.
nr MF/FS3.4143.3.84.2020.MF.1463 na kwote 8,5 min zt; nastepnie decyzjag z 8 czerwca 2020 r.
nr MF/FS3.4143.3.84.2020.MF.1463.K01 zmniejszono $rodki w cze$ci 16 o kwote 8,5 min zt.
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z niej pochodzace mogg by¢ przeznaczone m.in. na wsparcie potencjatu realizacii
zadan publicznych. W ocenie Departamentu FS, $rodki na wydatki zwigzane
z dziataniami Prezesa Rady Ministrdw, Rady Ministrow oraz cafej administracji
rzadowej w zakresie zapobiegania, przeciwdziatania i zwalczania COVID-19,
w szczegolnosci pomocy dla osob, ktdre z powodu zakazu wykonywania
miedzynarodowych lotéw do kazdego cywilnego portu lotniczego na terytorium
Rzeczypospolitej Polskiej nie majq mozliwosci powrotu do kraju lub powrét ten jest
dla nich znacznie utrudniony, jak réwniez dziatan w celu sprowadzania drogq
lotniczg towardw stuzacych przeciwdziataniu COVID-19 mieszczg sie w celach ww.
rezerwy. Ochrona obywateli RP przez organy administracji rzadowej jest zadaniem
publicznym. Analogiczna sytuacja dotyczy rezerwy poz. 56 Rezerwa na zmiany
systemowe i niektore zmiany organizacyjne, w tym nowe zadania. Przeciwdziatanie
zakazeniom wirusem SARS-CoV-2 i rozprzestrzenianiu sie choroby zakaznej
u ludzi, wywotanej tym wirusem oraz zwalczanie skutkéw tej choroby jest nowym
zadaniem dla organdw administracji rzadowej.

(akta kontroli str. 1236-1270)

Odnoszac sie do powyzszego, NIK zwraca uwage, ze na etapie planowania
ustawodawca nie mogt przewidzie¢ potrzeb zwigzanych ze stanem epidemii
na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej, ktora wystgpita nagle i niespodziewanie,
a zgodnie z art. 140 ust. 2 ufp rezerwe celowg tworzy sie na wydatki, ktdrych
szczegotowy podziat na pozycje klasyfikacji budzetowej nie jest mozliwy
do dokonania w okresie opracowywania projektu ustawy budzetowej, czyli,
co do zasady, cel wydatkow powinien byC¢ znany. Nie dokonano zmiany
przeznaczenia rezerw poz. 49 i 56 w trybie okreslonym w art. 154 ust. 9 ufp badz
na podstawie innych przepiséw ustawowych, poniewaz uznano, ze cel jest zgodny
z pierwotnym przeznaczeniem rezerwy celowej okreslonym w ustawie budzetowej
z dnia 14 lutego 2020 r. Ponadto zadania, na ktére uruchomiono $rodki z poz. 49
i 56, zostaty zakwalifikowane jako wsparcie potencjatu realizacji zadan publicznych
oraz jako nowe zadanie, pomimo Zze cel i zakres w kazdym przypadku byt ten sam.
Powyzszy przyktad pokazuije, ze rezerwy celowe budzetu panstwa tworzone sg bez
wskazania jasno okreslonego celu/tytutu rezerwy, co powoduje, ze prawie kazdy
rodzaj wydatku mozna zakwalifikowaé do sfinansowania. Zdaniem NIK,
finansowaniu zadan, ktérych nie mozna byto przewidzie¢ na etapie opracowywania
projektu ustawy budzetowej, co do zasady, powinna stuzy¢ rezerwa ogdlna,
zaplanowana w odpowiedniej wysokosci.

Zaréwno w 2019 r., jak i w 2020 r. objete badaniem decyzje uruchamiajace $rodki
zrezerwy na realizacje projektdw wspdtfinansowanych z udziatem $rodkéw
pochodzacych z budzetu UE (poz. 8), podejmowane byly na podstawie wnioskow
dysponentdw sporzadzonych wedtug ustalonych wzoréw. Wnioski te zostaty
zaakceptowane przez wiasciwych ministréw, o ktérych mowa w art. 154 ust. 5i 6
ufp, w zaleznoci od programu, ktdrego dotyczyt wniosek. W przypadkach
wymagajacych spetienia — okreslonego w procedurach — warunku uruchomienia
rezerwy celowej dopiero po wydatkowaniu 70% S$rodkéw ujetych w czesSciach
budzetowych dysponenta, warunek ten byt weryfikowany przed przyznaniem
Srodkow.

(akta kontroli str. 1723, 1729)

W 2019 r. z rezerw celowych budzetu $rodkéw europejskich rozdysponowano
24 004,6 min zt, a w 2020 r. (do 31 sierpnia) — 7824,9 min zt.

Uruchamianie $rodkdéw z rezerw celowych budzetu $rodkdéw europejskich
nastepowato zgodnie z obowigzujacymi procedurami, po wydatkowaniu $rodkéw
ujetych w budzecie dysponenta w wysoko$ci nie mniejszej niz 70%. Badaniem
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objeto probe 20 decyzjis> z 2019 r. na taczng kwote 16 491,5 min zt oraz 20 decyz;jieé
z 2020 r. na faczng kwote 6791,4 min zt, dobranych w sposéb celowy wedtug
kryterium najwigkszej wartosci. Zgodnie z art. 154 ust 5 i 6 ufp podziatu rezerw
celowych przeznaczonych na realizacje programéw dokonat minister wiasciwy
do spraw budzetu na wniosek ministra wtasciwego do spraw rozwoju regionalnego
oraz Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Wszystkie wnioski ztozone byty
na obowigzujgcych formularzach i zawieraty uzasadnienie do uruchomienia $rodkéw
Z rezerwy.

(akta kontroli str.: 860-878, 1706-1712, 1730-1735)

W 2019 r. Minister Finanséw w 140 przypadkach odmodwit przyznania $rodkdw
zrezerw celowych budzetu panstwa, a w okresie od 1 stycznia do 31 sierpnia
2020 r. — w 43 przypadkach. W wyniku szczegdtowego badania 30 odmdw
(15 z kazdego badanego okresu) stwierdzono, ze rozstrzygniecie sprawy
poprzedzone byto  przeprowadzeniem analizy pod katem  podstaw
materialnoprawnych do dokonania wydatku z budzetu panstwa. Gtownymi
powodami odmowy przyznania $rodkéw byly: brak wystarczajgcej analizy
wskazujacej na brak mozliwosci sfinansowania zadania w ramach $rodkow
pozostajacych w dyspozycji dysponentdw, niezgodno$¢ zadania z celem, na jaki
zostata utworzona rezerwa, oraz braki formalne wnioskéw, np. niewskazanie
podstawy prawnej.

W 2019 r. Minister Finansow w jednym przypadku odmdwit przyznania Srodkdw
zrezerw celowych budzetu Srodkéw europejskich. Jako przyczyne odmowy
wskazano nizsze wykonanie wydatkdéw, niz wynikato to ze wskaznika uptywu czasu.
W okresie od 1 stycznia do 31 sierpnia 2020 r. w dwoch przypadkach odmdwiono
uruchomienia $rodkdw z rezerw celowych budzetu $rodkéw europejskich. Przyczyng
byto wydatkowanie $rodkéw w ramach budzetu dysponenta w wysoko$ci nizszej niz
70%, co oznacza, ze nie spetniono warunku okreslonego w punkcie 26 ,Procedury

uruchamiania oraz przyznawania zapewnienia finansowania lub dofinansowania
przedsiewzigcia ze Srodkow rezerwy celowej buadzetu Srodkow europejskich (...)".

(akta kontroli str. 1736-1740)

Zrédtem finansowania czeéci wydatkéw na wynagrodzenia pracownikéw

i funkcjonariuszy  zatrudnionych w jednostkach budzetowych byty  Srodki

zaplanowane w rezerwach celowych budzetu panstwa. W 2019 r. Srodkami

pochodzacymi z 12 pozycji rezerw celowych zwiekszono plany wydatkéw 34 czesci
budzetowych facznie o 3548,3 min zt¥ z przeznaczeniem na podwyzki
wynagrodzen, z tego:

— 1506 min zt na podwyzki wynagrodzen w panstwowych jednostkach
budzetowych, klasyfikowane w grupie wydatkow biezacych jednostek
budzetowych;

— 2042,3 min zt na podwyzki wynagrodzen w jednostkach niefinansowanych
bezposrednio z budzetu panstwa, klasyfikowane w grupie dotacje i subwencje.

Kwoty przekazane do czterech czesci budzetowych stanowity 78,5% wszystkich
rozdysponowanych Srodkdéw z rezerw celowych na podwyzki wynagrodzen wraz
z pochodnymi. Najwiecej $rodkdw na podwyzki przekazano do czesci:

810 decyzji dotyczacych poz. 98 na kwote 16 484,7 min zt oraz 10 decyzji dotyczacych poz. 99 na kwote
6,7 min zt.

810 decyzji dotyczacych poz. 98 na kwote 6787 min zt oraz 10 decyzji dotyczacych poz. 99 na kwote
4,4 min zt. Badaniem objeto decyzje wydane w okresie od 1 stycznia do 31 sierpnia 2020 r.

87 Wynagrodzenia — 3410,8 min zt, pochodne od wynagrodzen — 137,5 min zt.
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- 82 Subwencje ogdine dla jednostek samorzadu terytorialnego — 1 mld zt z poz.
73 Rezerwa na zmiany systemowe i niektore zmiany organizacyjne, wtym
nowe zadania, na zwigkszenie czesci oSwiatowej subwencji ogdlnej na 2019 r.
wcelu zapewnienia $rodkdw na realizacje podwyzek wynagrodzen dla
nauczycieli, wprowadzonych od 1 wrzesnia 2019 r.;

— 28 Nauka - 746,3 min zt, w tym 745,5 min zt przekazane w formie dotacji
z rezerwy poz. 71 na zwiekszenie wynagrodzen pracownikéw uczelni;

— 42 Sprawy wewnetrzne — 609,2 min zt, w tym 608,9 min zt z rezerwy poz. 69
na podwyzki wynagrodzen w Policji, Strazy Granicznej, Stuzbie Ochrony
Panstwa i Panstwowej Strazy Pozamej;

- 19 Budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe — 431,2 min zt z rezerw
poz. 44 (400,1 min zi) i poz. 49 (31,1 min zt) na podwyzki wynagrodzen dla
pracownikéw i funkcjonariuszy zatrudnionych w izbach administracji skarbowej,
Ministerstwie Finanséw, Krajowej Informacji Skarbowej, Krajowej Szkole
Skarbowosci i Centrum Informatyki Resortu Finansow.

Dyrektor Departamentu Finanséw Samorzadu Terytorialnego wyjasnit, ze $rodki dla
czesci 82 zostaty uruchomione z poz. 73 rezerw ze wzgledu na porozumienie
miedzy strong rzadowa a przedstawicielami NSZZ Solidarnos¢, podpisane
7 kwietnia 2019 r. W porozumieniu uwzgledniono podwyzki wynagrodzen dla
nauczycieli 0 9,6% od 1 wrze$nia 2019 r. W zwigzku z tym, Zze zmiany nastepowaty
w trakcie roku budzetowego, nie byto mozliwosci zaplanowania ich w projekcie
ustawy budzetowe] w planie dysponenta. Dyrektor Departamentu Finansowania
Sfery Budzetowej wyjasnita natomiast, ze na etapie tworzenia budzetu Minister
Nauki i Szkolnictwa Wyzszego nie dokonat podziatu $rodkéw na poszczegoinych
dysponentéw nadzorujacych uczelnie, co uniemozliwito ujecie ich we wiasciwych
czesciach budzetowych. Odno$nie Srodkéw przekazanych do czesci 42 z rezerwy
poz. 69 podata, ze konieczno$¢ ujecia Srodkow na wynagrodzenia w tej rezerwie
wynikafa z realizacji ustawy z dnia 15 grudnia 2016 r. o ustanowieniu ,Programu
modemizacji Policji, Strazy Granicznej, Panstwowej Strazy Pozamej i Stuzby
Ochrony Panstwa w latach 2017-202078. Dyrektor Departamentu Finanséw
i Ksiggowo$ci wyjasnita, ze zaplanowanie wydatkdw na podwyzki wynagrodzen
w czesci 19 nie byto mozliwe na etapie prac nad projektem ustawy budzetowej
w zwigzku z toczacymi sie rozmowami ze zwigzkami zawodowymi. Rozmowy
pomiedzy Szefem KAS a ,strong spoteczng” zakonczyty sie 21 listopada 2018 r.,
a zatem juz po skierowaniu projektu ustawy budzetowej do Parlamentu.

(akta kontroli str.: 1016-1034,1349-1354, 1408-1411, 1675-1680,
1682-1684, 1686-1705)

W okresie od 1 stycznia do 31 sierpnia 2020 r. Srodkami pochodzacymi z czterech
pozycji rezerw celowych zwigkszono plany wydatkéw 24 czesci budzetowych
tacznie 0 406,6 min z{89 z przeznaczeniem na podwyzki wynagrodzen, z tego:

— 4041 min zt na podwyzki wynagrodzen w panstwowych jednostkach
budzetowych, klasyfikowane w grupie wydatkow biezacych jednostek
budzetowych;

— 25 min zt na podwyzki wynagrodzen w jednostkach niefinansowanych
bezposrednio z budzetu panstwa, klasyfikowane w grupie dotacje i subwencje.

Najwiecej $rodkéw (309 min zt) przekazano do czesci 19 budzetu panstwa. Srodki te
zostaty uruchomione z poz. 44 Dofinansowanie realizacji niektorych zadan
kontynuowanych, w tym $rodki na odbudowe dochodow budzetu panstwa i zadania
zZwigzane z poprawg finansow publicznych.

8 Dz. U. 22019 r. poz. 2198.
8 Wynagrodzenia — 350,8 min zt, pochodne od wynagrodzen - 55,8 min z.
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Dyrektor Departamentu Finanséw i Ksiegowo$ci wyjasnita, ze zaplanowanie
wydatkow na podwyzki wynagrodzen w czesci 19 wynikato z zadan ujetych
w Uchwale nr 44/2019 Rady Ministrow z 28 maja 2019 r. w sprawie ustanowienia
programu wieloletniego ,Modemizacja Krajowej Administracji Skarbowej w latach
2020-2022", ktdre zostaty zabezpieczone w rezerwie celowej poz. 44.

(akta kontroli str.: 1035, 1676, 1681, 1685,1353-1354, 1360-1362)

Nalezy zauwazy¢, ze wymieniona uchwata zostata podjeta w maju 2019 r., a wiec
nie byto przeszkdd w uwzglednieniu wydatkdw na realizacje programu modernizacii
w planie finansowym czesci 19. W odniesieniu do powyzszych wyjasnien NIK
zwraca uwage, ze zwiaszcza $Srodki na podwyzki wynagrodzen, w zwigzku
z powstawaniem skutkdw finansowych na lata przyszte, powinny by¢, co do zasady,
planowane we wiasciwych czeSciach budzetowych, w planach finansowych
jednostek zatrudniajacych pracownikéw, a nie finansowane z rezerw celowych.

W grudniu 2019 r. Minister Finansow, na wnioski wojewodow zaakceptowane przez
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji, wydat decyzje zwigkszajace plany
wydatkow poszczegolnych czesci, ktorych dysponentami sg wojewodowie z rezerwy
poz. 4 Przeciwdziatanie i usuwanie skutkéw klesk zywiotowych (...) o kwoty
od 85 tys. do 320 tys. zI, tacznie 0 2600 tys. zt. Srodki miaty by¢ przeznaczone
na ,doposazenie techniczne oraz wymiane zuzytego lub wyeksploatowanego
sprzetu wykorzystywanego podczas dziatan ratowniczych, prowadzonych przez
jednostki  organizacyjne  Panstwowej  Strazy  Pozarnej,  zwigzanych
z przeciwdziataniem i usuwaniem skutkdw klesk zywiotowych, takich jak powodzie,
silne wiatry, traby powietrzne, intensywne opady deszczu, osuwiska ziemi”. Wnioski
zostaty sporzadzone w dniach od 30 wrzesnia (w jednym przypadku)
do 3 pazdziernika 2019 r. i zaakceptowane przez Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji w dniach od 1 do 3 pazdziernika 2019 r. Oznacza to, ze wnioski
zostaty przekazane do Ministra Finansdw po terminie okre$lonym w art. 154 ust. 2
ufp. Przepis ten stanowi, Zze wiasciwi ministrowie lub inni dysponenci czesci
budzetowych wystepujq do Ministra Finanséw do 30 wrzesnia o podziat rezerw
celowych, w wyniku ktorego nastepuje zwiekszenie wydatkow czesci budzetowych
panstwa, ktérych dysponentami sq wojewodowie. Cytowany przepis nie zawiera
zadnego wytaczenia lub zastrzezenia co do niestosowania go do rezerw
przeznaczanych na przeciwdziatanie kleskom zywiotowym i usuwanie ich skutkéw
oraz na finansowanie zobowigzan Skarbu Panstwa, czy tez tych, na ktére udzielono
zapewnienia finansowania lub dofinansowania (art. 153 ufp). Nalezy wiec przyjac,
ze wskazany termin 30 wrzeSnia na przekazywanie wnioskéw wojewodow
do Ministra Finanséw dotyczy wszystkich, bez wyjatku, pozycji rezerw celowych,
w tym rezerwy poz. 4 jak i poz. 16.

Podobna sytuacja miata miejsce w przypadku:

— wniosku Wojewody Lubelskiego z 15 pazdziernika 2019 r. o przyznanie
z rezerwy celowej poz. 4 $rodkow w kwocie 213,3 tys. zt na realizacje przez
Gming Tyszowce zadania pn. ,Odbudowa drogi gminnej nr 111502L
od km 0+390 do km 1+370 w miejscowosci Mikulin, uszkodzonej w wyniku
gwattownego sptywu wod opadowych w 2016 r.”, zwigzanego z usuwaniem
skutkow klesk zywiotowych, jakie miaty miejsce w infrastrukturze komunalnej
jednostek samorzadu terytorialnego; decyzjg®® z 23 grudnia 2019 r. Minister
Finansdw zwigkszyt plan wydatkéw czesci 85/06 Wojewddztwo Ilubelskie
0 wnioskowang kwote;

— wniosku Wojewody Slaskiego z 3 grudnia 2019 r. o przyznanie $rodkéw
z rezerwy celowej poz. 16 Zobowigzania wymagalne Skarbu Paristwa w kwocie

9 Nr MF/FG6.4143.3.257.2019.MF.5350.
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Stwierdzone
nieprawidtowosci

Opis stanu
faktycznego

15 120,4 tys. zt na uregulowanie zobowigzania wynikajacego z ugody zawartej
przed sadem; decyzja®! z 9 grudnia 2019 r. Minister Finanséw zwigkszyt plan
wydatkow czesci 85/24 Wojewddztwo Slgskie o wnioskowang kwote.

NIK nie podwaza potrzeby wystepowania przez wojewodéw o $rodki z rezerw
celowych po 30 wrzesnia w okreslonych sytuacjach, szczegdlnie w przypadku
wystapienia nagtych zdarzen o charakterze kleski Zzywiotowej lub koniecznoSci
uregulowania wymagalnego zobowigzania wynikajacego na przyktad z orzeczenia
sqdu. Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze pomimo pojawiajacych sie watpliwosci
co do rozbieznosci pomiedzy brzmieniem art. 154 ust. 2 ufp a stosowang praktyka,
Ministerstwo Finanséw nie podejmowato dziatanh w kierunku doprecyzowania tego
przepisu. Zgodnie z regulaminem organizacyjnym Ministerstwa Finansow komdrka
organizacyjng wiasciwg w sprawach ustawy o finansach publicznych byt
Departament Budzetu Panstwa. Dyrektor Departamentu BP wyrazita opinig,
ze przyjecie interpretacji, ze w przypadku rezerw celowych, ktorych podziat jest
przeprowadzany w terminie innym niz do 15 pazdziernika roku budzetowego,
ma zastosowanie ust. 2 art. 154 ufp, jest nielogiczne i niezasadne. Zdaniem
Dyrektor, wyktadni nalezy dokonywac w stosunku do catego przepisu, a nie do jego
poszczegdlnych czesci.

(akta kontroli str. 3130-3193)

NIK zauwaza, ze zadaniem Ministerstwa Finanséw, w tym Departamentu Budzetu
Panstwa, jest opracowywanie projektéw przepisdw z zakresu finansdw publicznych,
przy czym nalezy dazy¢ do tego, aby obowigzujace przepisy nie budzity watpliwosci
interpretacyjnych, a jesli tak sie dzieje, Ministerstwo Finanséw powinno podejmowaé
odpowiednie dziatania w kierunku doprecyzowania przepisow.

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

3.2. Podziat rezerwy ogolinej

Analiza Informacji o wykorzystaniu ogdlnej rezerwy budzetowej na dzief 31 grudnia
2019 r. i Informacji o wykorzystaniu ogdlnej rezerwy budzetowej na dzien
31 sierpnia 2020 r. wykazata, ze rezerwa ogdlna zostata rozdysponowana przez
wtadciwe organy, w granicach ich upowaznien, okreslonych w art. 155 ustawy
o finansach publicznych oraz w rozporzadzeniu w sprawie dysponowania rezerwg
0g0Ing budzetu panstwa.

(akta kontroli str. 4-57)

W 2019 r. wydano 176 decyzji o rozdysponowaniu srodkdw z rezerwy ogolnej oraz
19 decyzji korygujacych (facznie 195 decyzji). Po uwzglednieniu korekt, z rezerwy
ogdlnej rozdysponowano 232,6 min zt (97,9% kwoty planowanej w ustawie
budzetowej na rok 2019).

Badaniem objeto 26 decyzji na taczng kwote 72,6 min zt, w tym:

— wszystkie (trzy) decyzje wydane przez Ministra Finanséw na podstawie
upowaznienia wynikajacego z § 1 ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia
27 lutego 2017 r. w sprawie dysponowania rezerwg 0golng budzetu panstwa,

— 23 decyzje dobrane w sposdb celowy wedtug osadu kontrolera. Po dokonaniu
analizy wskazanej powyzej Informacji wzieto pod uwage decyzje w sprawach
budzacych watpliwosci co do koniecznoSci niezwtocznego wsparcia
finansowego w zwigzku z wystapieniem nagtych, nieprzewidzianych zdarzen
(19 spraw) oraz decyzje w sprawach o najdtuzszym okresie rozpatrywania,
tl. 0 najdtuzszym przedziale czasowym pomiedzy datg zarzadzenia Prezesa

9" Nr MF/FG3.4143.3.346.2019.MF .6131.
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Rady Ministrdw a datq decyzji Ministra Finanséw zwiekszajacej plan
dysponenta Srodkami z rezerwy (cztery sprawy).

W 2020 r. (do konca sierpnia) wydano 69 decyzji o rozdysponowaniu Srodkéw
zrezerwy ogolnej oraz sze$¢ decyzji korygujacych (tacznie 75 decyzji).
Po uwzglednieniu korekt, z rezerwy ogolnej rozdysponowano 145 min zt, tj. 56,2%
kwoty planowanej w ustawie budzetowej na rok 2020 (przed nowelizacjq).

Badaniem objeto 22 decyzje na taczng kwote 49,4 min zt, w tym:

— wszystkie (pie¢) decyzje wydane przez Ministra Finanséw na podstawie
upowaznienia wynikajacego z § 1 ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia
27 lutego 2017 r. w sprawie dysponowania rezerwg 0golng budzetu panstwa,

— 17 decyzji dobranych w sposob celowy wedtug osadu kontrolera. Po dokonaniu
analizy wskazanej powyzej Informacji wzigto pod uwage decyzje w sprawach
budzacych watpliwosci co do koniecznosci niezwtocznego wsparcia
finansowego w zwigzku z wystgpieniem nagtych, nieprzewidzianych zdarzen
(15 spraw) oraz decyzje w sprawach o najdtuzszym okresie rozpatrywania,
tj. 0 najdtuzszym odstepie pomiedzy datg zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow
a datg decyzji Ministra Finanséw zwiekszajacej plan dysponenta Srodkami
z rezerwy (dwie sprawy).

W badanej probie nie stwierdzono przypadkéw, aby wydana przez Ministra
Finansdw decyzja byta niezgodna z wnioskiem dysponenta lub zarzadzeniem
Prezesa Rady Ministréw (badz uchwatg Rady Ministrow). Kazdy wniosek zawierat
uzasadnienie, przy czym na ogot uzasadnienie nie byto obszerne i podawano w nim
przede wszystkim przeznaczenie $rodkdw. W kazdym zbadanym przypadku istniata
podstawa prawna przekazania $rodkéw z budzetu panstwa na wnioskowany cel.

Sposréd badanych 48 spraw dziewie¢ miato zwigzek z sytuacjami nagtymi, ktorych
nie mozna byto przewidzieC na etapie opracowywania ustawy budzetowe.
Pozostate zadania nie miaty zwigzku z sytuacjami nagtymi i zdaniem NIK mogty by¢
zaplanowane i uwzglednione w budzecie odpowiedniej czesci budzetowej.

Z notatek stuzbowych dofgczanych do kazdej sprawy nie wynika, aby pracownicy
Ministerstwa Finansdw weryfikowali warunek okreslony w art. 155 ust. 3 ufp, ktory
stanowi, ze rezerwa ogdlna nie moze by¢ przeznaczona na zwigkszenie wydatkow,
ktére zostaty zmniejszone w trakcie realizacji budzetu w wyniku przeniesien,
dokonanych na podstawie art. 171 ufp. W dziesieciu przypadkach wnioski
dysponentdw zawieraty informacje/o$wiadczenie, ze $rodki nie s przeznaczone
na zwigkszenie wydatkdw, ktore zostaty zmniejszone w trakcie realizacji budzetu
w wyniku przeniesien, dokonanych na podstawie art. 171 ufp. W pozostatych
przypadkach przedtozone do kontroli wnioski dysponentéw nie zawieraty takiego
o$wiadczenia.

(akta kontroli str.: 125-505, 2941, 2945, 3109-3123)

Dyrektorzy Departamentéw Budzetu Panstwa, Finansowania Sfery Budzetowe;
i Finansowania Sfery Gospodarczej przedstawili stanowisko, ze norma art. 155
ust. 3 ufp jest skierowana do dysponentdw poszczegdinych czesci budzetowych,
ktérzy dysponujg petniqg wiedzy o dokonanych w trakcie realizacji budzetu
przesunieciach wydatkow na poszczegdlne zadania. Wskazywali rowniez na przepis
art. 175 ufp, naktadajacy na dysponentdw czesci budzetowych obowigzek
sprawowania nadzoru i kontroli wykonania budzetu.

(akta kontroli str.: 111-113, 118-119, 535-536, 539-544, 546-547, 553-554)

NIK, podzielajgc stanowisko 0 obowigzku sprawowania kontroli przez dysponenta
czesci budzetowej, zauwaza jednak, ze wnioskodawca jest strong zainteresowang
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otrzymaniem $rodkéw z rezerwy ogolnej. Zdaniem NIK, pracownicy Ministerstwa
Finansdw, dysponujac informacjami o kwotach ujetych w planach finansowych
poszczegdinych czesci budzetowych, w ramach rozpatrywania wniosku — poza
innymi  elementami — mogliby dodatkowo weryfikowa¢, czy Srodki nie
sq przenoszone do podziatek klasyfikacji budzetowej, w ktérych nastapito
zmniejszenie w stosunku do planu wydatkow wedtug ustawy budzetowej, i wyjasnia¢
przypadki budzace watpliwosci. Wskazane bytoby takze wprowadzenie, np. poprzez
dodanie odpowiedniej rubryki w formularzu wniosku, obowigzku sktadania
o$wiadczenia/ podawania informaciji przez wnioskujacego dysponenta, ze Srodki nie
zostang przeznaczone na zwigkszenie wydatkow, ktore zostaty zmniejszone
w trakcie realizacji budzetu w wyniku przeniesien, dokonanych na podstawie
art. 171 ustawy o finansach publicznych. Wymuszatoby to zwrdcenie szczegdinej
uwagi na obowigzujacy warunek i ograniczatoby ryzyko nieSwiadomego naruszenia
omawianego przepisu.

W 2019 r. o$miu dysponentdw czesci budzetowych zwrdcito sie do Ministra
Finanséw z wnioskami o przyznanie Srodkow z rezerwy ogdlnej. Pozytywnie
rozpatrzono wnioski trzech dysponentdw, tj. Prezesa Instytutu Pamigci Narodowej —
Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, Ministra Inwestycji
i Rozwoju oraz Prokuratora Generalnego. Na podstawie wnioskéw wymienionych
dysponentdw Minister Finanséw zwigkszyt plan wydatkéw trzech czesci
budzetowych tacznie o 4780 tys. zt. Odpowiedzi odmownej udzielono na wnioski
ztozone przez: Rzecznika Praw Obywatelskich, Gtdwnego Inspektora Pracy, Szefa
Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Prezesa Paristwowej Agencji Atomistyki
i Wojewody Opolskiego.

Poréwnanie spraw zafatwionych pozytywnie i odmownie wykazato pewne
niekonsekwencje w dziataniach Ministra Finansow. Minister odmdwit przyznania
Srodkéw Szefowi Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, argumentujac, ze
rezerwa ogdlna stuzy finansowaniu skutkéw nieprzewidzianych zdarzen i umozliwia
reagowanie w sytuacjach nagtych, a z drugiej strony przyznat Srodki dysponentowi
czesci 13, z przeznaczeniem na ustawowq dziatalnos¢ Instytutu Pamieci Narodowej,
co nie miato zwigzku z zadng sytuacjg nagla. W przypadku Instytutu Pamieci
Narodowej $rodki przyznano niezwtocznie, tj. 7 lutego 2019 r., nastepnego dnia
po przekazaniu wniosku w systemie TREZOR, a w przypadku wnioskéw Rzecznika
Praw Obywatelskich analizowano stopien wykorzystania Srodkéw w poszczegdlnych
miesigcach i zwlekano z udzieleniem odpowiedzi do konca roku budzetowego.
W wyjasnieniach® dotyczacych przyczyn odmowy przesunigcia $rodkow z rezerwy
ogdlnej do czesci 08 Rzecznik Praw Obywatelskich Dyrektor Departamentu FS
powotata sie na tak zwang autonomie jednostek wymienionych w art. 139 ust. 2 ufp,
w tym Rzecznika Praw Obywatelskich, oraz na fakt okre$lenia budzetu dla tej czesci
budzetowej przez Parlament RP. Analogiczna sytuacja Instytutu Pamigci
Narodowej, ktory rowniez jest instytucjq wymieniong w art. 139 ust. 2 ufp, nie byta
przeszkodg w przyznaniu Srodkdw tej jednostce. Przytoczone przyktady wskazuja,
ze nie byto jasnych, jednolitych kryteriow przy przyznawaniu $rodkdw z rezerwy
ogolnej, a decyzje miaty charakter uznaniowy.

W 2020 r. (do korica sierpnia) dwdch dysponentéw czesci budzetowych zwrdcito sie
do Ministra Finanséw z sze$cioma wnioskami o przyznanie $rodkdéw z rezerwy
ogdlnej. W sprawach z 2020 r. nie stwierdzono niejednolitego postepowania.
Pozytywnie rozpatrzono pie¢ wnioskdw Ministra Zdrowia, na podstawie ktdrych
Minister Finansow zwiekszyt plan wydatkow czeSci 46 Zdrowie tacznie

92 Pismo FS3.0811.(3847829).2020 z 27 marca 2020 r., stanowigce odpowiedz na pismo kontroleréw 17 marca
2020 r. nr KBF.410.001.09.2020/AK-26.
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0 7783,7 tys. zt. Wszystkie wnioski dotyczyty zadan zwigzanych z profilaktyka lub
zwalczeniem choroby COVID-19. Odmownie rozpatrzono wniosek Prezesa
Panstwowej Agencji Atomistyki, uzasadniajac, ze rezerwa ogolna stanowi
szczegolny instrument wsparcia ze $rodkéw budzetu panstwa, ukierunkowany
na reagowanie w sytuacjach nagtych, losowych, ktorych wystapienia nie mozna byto
przewidzie¢ przy opracowywaniu budzetu, a wymagajacych niezwtocznego wsparcia
finansowego. W pisSmie do Prezesa Parnstwowej Agencji Atomistyki wskazano,
ze do grupy nadzwyczajnych sytuacji nie mozna zaliczy¢ spraw zwigzanych
z utworzeniem nowych miejsc pracy dla dziewieciu pracownikdw oraz ze istniata
mozliwo$¢ zgtoszenia potrzeby w tym zakresie na etapie prac planistycznych nad
budzetem panstwa na rok 2020.

(akta kontroli str.: 4-57, 133-154, 157-162, 255-267, 348-351, 595-702)

Badanie proby decyzji o uruchomieniu $rodkdw z rezerwy ogdlnej wykazato, ze czas

rozpatrywania spraw byt zréznicowany. W niektérych przypadkach sprawy byly

zatatwiane w dniu wptywu wniosku lub w dniu nastepnym. Stwierdzono réwniez

przypadki, gdy okres rozpatrywania sprawy przekroczyt 50 dni. Sposrod objetych

badaniem 48 spraw w:

— pieciu przypadkach decyzja zostata wydana w dniu wptywu wniosku
dysponenta,

—  siedmiu przypadkach decyzja zostata wydana w dniu nastepnym po otrzymaniu
whniosku,

— 26 przypadkach czas rozpatrywania wniosku dysponenta wynidst od dwdch
do 14 dni,

—  pieciu przypadkach czas rozpatrywania wniosku wyniést od 15 do 30 dni,

—  trzech przypadkach czas rozpatrywania wniosku wyniost od 31 do 40 dni,

—  jednym przypadku czas rozpatrywania wniosku wyniést 75 dni.

(akta kontroli str.: 125-126, 130-505)

Decyzje nr MF/FG6.4143.3.6.2020.MF.302 z 28 kwietnia 2020 r. wydano
po 75 dniach od przekazania (w systemie TREZOR) wniosku dysponenta (13 lutego
2020 r.). W przedmiotowej sprawie watpliwosci pracownikéw Departamentu FG
budzita klasyfikacja budzetowa wydatkdw wskazana przez wnioskujacego (§ 6530).
Departament FG zasiegat w tej sprawie opinii innych komodrek organizacyjnych
Ministerstwa Finansdw (Departamentu Prawnego, Departamentu Budzetu Panstwa,
Departamentu Rachunkowos$ci i Rewizji Finansowej). Odpowiedzi wymienionych
departamentdw zostaty udzielone od 2 do 6 marca 2020 r. Decyzja zostata wydana
dopiero 28 kwietnia, tj. po uptywie 53 dni od wptywu ostatniej opinii. Dyrektor
Departamentu FG wyjasnita, ze diugi czas procedowania wymienionej sprawy
wynikat przede wszystkim z trudno$ci ostatecznego uzgodnienia sprawy wobec
zaistnienia pandemii COVID-19, ktéra spowodowata konieczno$¢ zmian
organizacyjnych w pracy Ministerstwa (przejscie na prace zdalng od 16 marca) oraz
u dysponenta czesci budzetowej, przy jednoczesnej konieczno$ci realizacji pilnych
priorytetow Rady Ministrow zwigzanych z przeciwdziataniem skutkom pandemii
COVID-19.

Zdaniem NIK, powotywanie sie na zmiany organizacyjne, ktore wystapity
u dysponenta czesci, w zwigzku z pandemig COVID-19, nie odnosi si¢ do istoty
opisanej sytuacji. Kluczowym jest, ze kontrolujgcym nie przedtozono Zzadnych
dokumentoéw potwierdzajacych koniecznos¢ przeprowadzania dalszych weryfikacji
po uzyskaniu ostatniej opinii w sprawie, na przyktad, ze w okresie od marca
do kwietnia 2020 r. trwaty uzgodnienia z dysponentem. Przedstawione wyjasnienia
tylko czesciowo zastugujg na uwzglednienie, biorac pod uwage fakt, ze sprawa
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przyznania Srodkéw Wojewodzie Matopolskiemu zostata rozstrzygnieta przez
Prezesa Rady Ministrow, a Minister Finanséw - zarzadzeniem nr 9 z 6 lutego
2020 r. — zostat zobowigzany do dokonania odpowiednich zmian w budzecie
panstwa na rok 2020.

(akta kontroli str.: 487-505, 532, 540, 3065-3092)

Réwniez w przypadku spraw zatatwionych odmownie czas ich rozpatrywania byt
zroznicowany. Sposrod wszystkich 11 wnioskéw, ktére w okresie objetym kontrolg
zatatwiono odmownie, w:

— trzech przypadkach odpowiedzi udzielono w ciggu miesigca od wptywu
whiosku,

— jednym przypadku rozpatrywanie sprawy trwato dtuzej niz miesigc, ale ponizej
dwdch miesiecy,

— trzech przypadkach rozpatrywanie sprawy trwato od dwdch do czterech
miesiecy,

— pozostatych czterech przypadkach odpowiedzi na wnioski dysponenta
(Rzecznika Praw Obywatelskich) udzielono po uptywie ponad pdt roku
(po szesciu i pot miesigcach, siedmiu miesigcach, w dwdch przypadkach —
po dziewigciu i pét miesigcach).

(akta kontroli str.: 599, 615-702)

Biorac pod uwage zasade rocznoSci budzetu i stosunkowo dtugi okres
procedowania niektérych wnioskdw dysponentéw, w sytuacji gdy czas ich
rozpatrywania ma istotne znaczenie dla wykonywania budzetu w poszczegoinych
czesciach budzetowych, w ocenie NIK, istnieje potrzeba okre$lenia w wewnetrznych
regulacjach granicznych terminéw na zatatwianie tego rodzaju spraw. Wydaje sie,
ze szczegdlnie w przypadku spraw rozstrzygnietych przez Prezesa Rady Ministrow
(zarzadzeniem w sprawie przyznania Srodkéw z ogdlnej rezerwy budzetowej),
wydanie decyzji budzetowej przez Ministra Finanséw powinno nastepowaé
niezwlocznie. Mozna  dopuscic  odstepstwa w  sprawach  szczegdlnie
skomplikowanych, wymagajacych uzupetnienia badz zasiegniecia dodatkowych
informacii.

W Informacji o rezerwie ogdinej i rezerwach celowych opracowywanej wraz
z projektem ustawy budzetowej co roku wskazuje sie, ze ,rezerwa ogolna stanowi
szczegolny instrument finansowy umozliwiajacy Radzie Ministrow reagowanie m.in.
w sytuacjach nagtych, ktérych wystapienia nie mozna byto przewidziec,
a wymagajacych niezwtocznego wsparcia finansowego”. Na takie przeznaczenie
rezerwy ogdlnej wskazata w swoich wyjasnieniach réwniez Dyrektor Departamentu
Budzetu Panstwa: ,Rezerwa ogdlna stanowi szczegoiny instrument finansowy
umozliwiajacy, co do zasady, reagowanie w sytuacjach nieprzewidzianych,
wymagajacych niezwtocznego wsparcia finansowego, takze tych wynikajacych
ze zdarzen losowych, ktdrych skutkéw nie mozna byto zaplanowa¢ w trybie
przygotowania projektu budzetu na kolejny rok budzetowy. W konsekwencii
gospodarowanie Srodkami tej rezerwy uwzglednia mozliwoS¢ interwencii
w sytuacjach nadzwyczajnych w kazdym momencie roku budzetowego, zwtaszcza
ze nie stanowi ona zrodta odnawialnego, jak np. rezerwa celowa na zobowigzania
Skarbu Panstwa”. Takze w pismach kierowanych do Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw, w ramach opiniowania wnioskow o przyznanie $rodkow z rezerwy
0gdlnej, Minister Finanséw zajmowat podobne stanowisko w kwestii przeznaczenia
rezerwy 0golne;j®.

9 Pismo nr BP8.0811.12.2020 z 20 wrzes$nia 2020 r.
9 Jako przyktady mozna wskaza¢ pismo nr FG1.4143.24.2019 z 10 maja 2019 r. dotyczace wniosku Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wsi, pismo nr FG4.412.12.2019 z 7 czerwca 2019 r. dotyczace wniosku Prezesa Urzedu
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Analiza Informacji o wykorzystaniu ogdinej rezerwy budzetowej na dzien 31 grudnia
2019 r. wykazata, ze znaczna czesS¢ rezerwy rozdysponowana zostafa na wydatki,
ktére nie wynikaty z nagtych, nieprzewidzianych sytuaciji, ktore wystapity w 2019 r.,
lecz na wydatki, ktére mogty i powinny by¢ planowane na etapie opracowywania
ustawy budzetowej na rok 2019. Przyktadowo, z rezerwy ogdlnej przeznaczono
$rodki na przebudowe pomieszczen i modernizacje infrastruktury teleinformatycznej
Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, drugi etap budowy ,Parku Pamigci Narodowe]”
przez Fundacje ,Lux Veritatis”, prace remontowo-konserwatorskie przy obiektach
zabytkowych, przeprowadzenie kampanii informacyjno-promocyjnej dziatan Rzadu
RP oraz kampanii spotecznej majacej na celu zachecenie obywateli do udziatu
w wyborach do Parlamentu Europejskiego, dofinansowanie budowy budynku dla
uczelni publicznej, ustawowg dziafalnos¢ Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji
Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, pokrycie kosztéw dziatalnoci
misyjnej Polskiej Agencji Prasowej SA, dofinansowanie zorganizowanego w Polsce
Finatu Mistrzostw Europy w pitce siatkowej kobiet w roku 2019 (cho¢ decyzja
w sprawie organizacji zapadta juz 2017 r.), dotacje dla jednostek samorzadu
terytorialnego na przedsiewziecia o charakterze inwestycyjnym, niezwigzane
z zadnymi nagtymi zdarzeniami/wypadkami, takie jak: budowa lub rozbudowa szkot,
przedszkoli, obiektéw sportowych, rozbudowa i zakup wyposazenia szpitali.

W 2020 r. $rodki z rezerwy ogdlnej uruchomiono migdzy innymi na wymiane
laptopdw ankieterskich w Centrum Badania Opinii Spotecznej, dofinansowanie
zakupu 49 Srednich samochoddw ratowniczo-gasniczych na potrzeby ochotniczych
strazy pozarnych, budowe lub rozbudowe budynkéw przedszkoli i szkét, obiektow
sportowych (sal gimnastycznych, boiska, ptywalni), stacji uzdatniania wody,
dofinansowanie zakupu nieruchomos$ci przez Akademie Ignatianum w Krakowie,
adaptacje oraz wyposazenie pomieszczen funkcjonalno-uzytkowych Muzeum
Zotnierzy Wykletych w Ostrotece (w organizacii).

Podobnie wygladato rozdysponowanie rezerwy ogélnej w latach wcze$niejszych.
Dla poréwnania w 2018 r. rezerwy ogolnej przeznaczono $rodki na dotacje dla
jednostek samorzadu terytorialnego na przedsiewziecia o charakterze
inwestycyjnym, takie jak: budowa lub rozbudowa szkét, przedszkoli, obiektow
sportowych, rozbudowa i zakup wyposazenia szpitali, a takze na przebudowe
pomieszczen Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, pokrycie wydatkdw zwigzanych
z obchodami 100-lecia odzyskania przez Polske niepodlegtosci, remonty i prace
konserwatorskie w kosciotach. Ani rocznica odzyskania przez Polske niepodlegtosci,
ani inwestycje, takie jak: budowa, przebudowa lub rozbudowa obiektéw, nie
sq zdarzeniami nagtymi, ktérych nie mozna byto przewidzieC na etapie
opracowywania ustawy budzetowe;.

Pomimo istotnych rozbieznosci pomiedzy deklarowanym przeznaczeniem
a praktyka dysponowania rezerwg 0golng, nie podejmowano Zzadnych dziatan
w kierunku doprecyzowania przepiséw ustawy o finansach publicznych w zakresie
przeznaczenia rezerwy ogolnej i dysponowania tg rezerwa.

(akta kontroli str.: 4-110, 114-119, 733-734, 741-742, 747-748, 778-779)

W przywotanych juz w tresci niniejszego wystapienia pokontrolnego wyjasnieniach
Sekretarz Stanu Sebastian Skuza podnidst, ze bardzo trudno bytoby wyznaczy¢
enumeratywne spektrum celdw przeznaczenia rezerwy, bez ryzyka pominiecia
waznych i pojawiajacych sie na biezaco intencji docelowych. Ponadto Sekretarz
Stanu argumentowat, Zze przypisanie $rodkom rezerwy ogdlnej w ustawie

Regulacji Energetyki, pismo nr FG5.413.42.2019 z 26 wrze$nia 2019 r. dotyczace wniosku Ministra
Infrastruktury, pismo nr FG4.412.2.2020 z 15 kwietnia 2020 r. dotyczace wniosku Ministra Aktywéw
Panstwowych.
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Stwierdzone
nieprawictowosci

OCENA CZASTKOWA

Uwaga

Whniosek

systemowej ich przeznaczenia na etapie planu czynitoby z niej de facto rezerwe
celowg, rzadzacq sie odmiennymi od ustalonych systemowo dla rezerw celowych
uprawnieniami co do podziatu i dystrybucji $rodkdw.

(akta kontroli str. 783-790)

Intencjg. NIK nie jest ustalenie zamknietego katalogu celow, na jakie moga by¢
przeznaczane $rodki z rezerwy ogodlnej, lecz wskazanie ogolnych wytycznych,
kierunkéw wydatkowania $rodkow, tak jak przedstawiono w punkcie 2.2. Zasady
obowigzujace przy przyznawaniu Srodkow <z rezerwy 0gdlnej niniejszego
wystapienia.

W dziafalnosci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujaca nieprawidtowosc¢:

Minister Finanséw w sposéb nieprzejrzysty i niekonsekwentny postepowat przy
rozpatrywaniu wnioskow o przyznanie $rodkéw z rezerwy ogolnej w 2019 r.
Przyczyny odmowy przyznania $rodkdw z rezerwy ogolnej wskazywane w pismach
do jednych dysponentéw (Rzecznika Praw Obywatelskich, Prezesa Panstwowej
Agencji Atomistyki, Szefa Agencji Bezpieczeristwa Wewnetrznego) nie byty
przeszkodg w zwigkszeniu planu wydatkébw na wniosek innego dysponenta
(Prezesa Instytutu Pamieci Narodowej), pomimo wystepowania podobnych sytuacii.
Oznacza to, ze nie byto jasnych i jednolitych kryteriow przy przyznawaniu $rodkow z
rezerwy ogdlnej, a decyzje miaty charakter uznaniowy. NIK ocenia dziatanie Ministra
w tym zakresie jako nierzetelne.

(akta kontroli str. 595-702)

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie dziatania Ministerstwa Finansow
w zakresie podziatu rezerw celowych budzetu panstwa i budzetu Srodkéw
europejskich. Zastrzezenia NIK budzi niejednolite postepowanie przy rozpatrywaniu
wnioskow o przyznanie Srodkow z rezerwy ogoinej w 2019 r., przy braku kryteriow
oceny zasadnos$ci przyznania srodkéw. W ocenie NIK, Minister Finanséw powinien
dazy¢ do wprowadzenia zmian doprecyzowujgcych przepisy ustawy o finansach
publicznych w zakresie podziatu rezerw budzace watpliwosci interpretacyjne
(art. 154 ust. 2) lub dajace zbyt duzg swobode w dysponowaniu $rodkami rezerwy
ogllnej (art. 140 ust. 1, art. 155). Decyzje zwiekszajace plany wydatkow
poszczegdlnych czesci budzetowych Srodkami z rezerw na ogét byty wydawane bez
zbednej zwioki. Wystapity jednak pojedyncze przypadki dtugiego procedowania tego
rodzaju spraw, co wskazuje na potrzebe wprowadzenia procedur okre$lajgcych
instrukcyjne terminy ich zatatwiania.

IV. Uwagi i wnioski

W zwigzku ze stwierdzonymi nieprawidtowosciami, Najwyzsza Izba Kontroli,
na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy o NIK, przedstawia nastepujacg uwage
| wniosek:

Wydatki, ktére mozna przyporzadkowaé do okreslonych podziatek klasyfikacyjnych
i ktore nie spetniajg zadnego z warunkow okreslonych
w art. 140 ust. 2 pkt 2-4 ufp, powinny by¢ planowane w odpowiednich czesciach
budzetowych.

Nalezy wypracowaC reguty/kryteria przyznawania Srodkéw z rezerwy ogoinej
i je konsekwentnie stosowac.
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Prawo zgtoszenia
zastrzezen

Obowigzek
poinformowania

NIK o sposobie
wykorzystania uwag

i wykonania wnioskéw

V. Pozostate informacje i pouczenia

Wystapienie pokontrolne zostato sporzadzone w dwdch egzemplarzach; jeden dla
kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli.

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

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK nalezy poinformowac Najwyzszg Izbe Kontroli,
wterminie 21 dni od ofrzymania wystgpienia pokontrolnego, 0 sposobie
wykorzystania uwag i wykonania wnioskow pokontrolnych oraz o podjetych
dziataniach lub przyczynach niepodjecia tych dziatan.

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

Warszawa, 23 grudnia 2020 r.

Prezes
Najwyzsza Izba Kontroli
Marian Bana$
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Sprostowanie oczywistej omyfki pisarskiej

stwierdzonej w wystapieniu pokontrolnym nr KBF.410.005.01.2020 z dnia 23 grudnia 2020 r. skierowanym do
Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej po kontroli P/20/012 ,Planowanie i wykorzystanie rezerw
budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich” przeprowadzonej w Ministerstwie Finanséw

Na podstawie art. 35¢ ust. 112 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli®® w tresci wystapienia
pokontrolnego dokonano sprostowania oczywistej omytki pisarskiej poprzez zastapienie wskazanej na stronie 47,
w drugim akapicie od géry, w wierszu 12, w zdaniu zaczynajacym si¢ od stéw ,Na wniosek Szefa Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw”, pozycji 16 rezerw celowych, pozycjq 49 (jest ,poz. 16”, powinno by¢ ,poz. 49”).

Warszawa, dnia 27  stycznia 2021 r.

Najwyzsza Izba Kontroli
Departament Budzetu i Finanséw

Dyrektor
Stanistaw Jarosz

9 Dz.U. 22020 r. poz. 1200, ze zm.



