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|. Dane identyfikacyjne

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

Andrzej Domariski, Minister Finanséw od 13 grudnia 2023 .

W okresie objetym kontrola, kierownikami jednostki byli réwniez:

Magdalena Rzeczkowska, Minister Finansow od 26 kwietnia 2022 r. do 27 listopada
2023 .

Andrzej Kosztowniak, Minister Finansow od 27 listopada do 13 grudnia 2023 .

1. Ocena sytuacji makroekonomicznej Polski i o0szacowanie wskaznikow
makroekonomicznych

Zastosowanie stabilizujacej reguty wydatkowej
Planowanie rezerw budzetu paristwa
Planowanie wydatkdw wybranych dysponentéw czesci budzetu paristwa

Opracowanie prognozy dochoddw (bez czesci 77) i limitéw wydatkéw budzetu
panfstwa

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

7. Rola budzetu paristwa w systemie finanséw publicznych

ok~ w0

Od 1 stycznia 2023 r. do 18 stycznia 2024 r. oraz okres wczesniejszy i pozZniejszy,
w ktorym mialy miejsce dziatania lub zaniechania zwiazane z opracowaniem ustawy
budzetowej na rok 2024

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

Najwyzsza Izba Kontroli
Departament Budzetu i Finansow

1. Jakub Czarnecki, gtowny specjalista kontroli paristwowej, upowaznienie do
przeprowadzenia kontroli nr KBF/72/2024 z 5 sierpnia 2024 .

2. Agnieszka Krasowska, gtowny specjalista kontroli pafistwowej, upowaznienie
do przeprowadzenia kontroli nr KBF/83/2024 z 26 sierpnia 2024 r.

3. Anna Pikuta, gtdwny specjalista kontroli parstwowej, upowaznienie
do przeprowadzenia kontroli nr KBF/82/2024 z 26 sierpnia 2024 r.

4. Marcin Tomalak, doradca ekonomiczny, upowaznienie do przeprowadzenia
kontroli nr KBF/73/2024 z 12 sierpnia 2024 r.

(akta kontroli: tom | str. 1-4)

1 Dz.U.z2022r. poz. 623, dalej: ustawa o NIK.
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OCENA OGOLNA

IIl. Ocena og6lna? kontrolowanej dziatalnosci

W pierwszych miesiacach po objeciu wladzy przez nowy Rzad Minister Finanséw
dokonat oceny stanu finansow publicznych, ktéra w wielu aspektach pokrywa sie z
ustaleniami przedstawionymi w niniejszym wystapieniu pokontrolnym. Najwyzsza
Izba Kontroli ocenia pozytywnie raport, ktéry powstat w Ministerstwie Finanséw w
wyniku analiz przeprowadzonych na poczatku 2024 r.3, liczac, ze realizacja wnioskow
z tego raportu doprowadzi do znaczacej poprawy zar6wno sytuacji finansowej
panstwa, jak i jawnosci oraz przejrzystosci finansow publicznych. Opisane ponizej
ustalenia odnosza, sie przede wszystkim do okresu przed objeciem przez obecnego
Ministra Finanséw petnionej przez niego funkcji, a wiec i przed sporzadzeniem raportu
Ministerstwa Finansow (dalej: MF).

W grudniu 2023 r., w czasie przekazania projektu ustawy budzetowej na rok 2024 do
Sejmu, prognoza makroekonomiczna stanowiaca podstawe opracowania tego
projektu byta juz czesciowo nieaktualna, gdyz sporzadzono ja w lipcu 2023 r. W tym
czasie zmienita sie zaréwno sytuacja gospodarcza kraju, jak i perspektywy jej
dalszego rozwoju. Szczegolnie istotne konsekwencje dla wykonania budzetu paristwa
w 2024 r. miato przyjecie wysokiej, w poréwnaniu z innymi osrodkami analitycznymi,
prognozy inflacji na rok 2024.

Najwyzsza Izba Kontroli pozytywnie ocenia opublikowanie przez Ministerstwo
Finanséw opisu nowego modelu ekonometrycznego, co umozliwia lepsze
zrozumienie jego zatozen oraz zaleznosci pomiedzy prognozowanymi zmiennymi.
Zauwaza jednak, ze mimo funkcjonowania w Ministerstwie Finansow systemu EZD,
poszczegdlne etapy sporzadzania prognozy makroekonomicznej odbywaly sie z jego
pominieciem. NIK zwraca uwage na przydatnosc systemu EZD przy dokumentowaniu
czynnosci zwiazanych ze sporzadzeniem prognozy makroekonomicznej w celu
zapewnienia wiekszej przejrzystosci tego procesu.

W celu sporzadzenia zatozer do projektu budzetu paristwa MF wykorzystato, poza
jedna zmiana, prognoze uwzgledniona w Wieloletnim Planie Finansowym Paristwa
na lata 2023-2026 (dalej: WPFP na lata 2023-2026), co zdaniem Najwyzszej Izby
Kontroli byto uzasadnione.

Kwota wydatkéw, o ktdrej mowa w art. 112aa ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 .
o finansach publicznych* (dalej: kwota wydatkow SRW i uofp), na 2024 r. zostata
obliczona zgodnie z tym przepisem, z uwzglednieniem art. 9 i 12 ustawy z dnia 13
lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektdrych innych ustaws
(dalej: ustawa 0 zmianie uofp oraz niektorych innych ustaw), przy czym do obliczenia
tej kwoty przyjeto m.in. kwote startowa z 2023 r. (dalej: kwota startowa) okreslona w
art. 9 pkt 1 tej ustawy w wysokosci 1 568 249,4 min zt. Wyzej wymieniona kwota
startowa zostata okreslona przez Sejm na podstawie obliczern wykonanych w
Ministerstwie Finanséw, ktére — zdaniem NIK - zostaly zawyzone w wyniku
uwzglednienia w nich dochoddw z tytutu optaty mocowej. W zwiazku z tym zawyzono
takze kwote wydatkéw SRW na 2024 r. 0 7394,7 min zt.

Ponadto w obliczeniach limitu wydatkdw, o ktérym mowa w art. 112aa ust. 3 uofp
(dalej: limit wydatkow SRW) przyjeto zawyzona o 120,4 min zt kwote wydatkow
Bankowego Funduszu Gwarancyjnego. Na skutek wystapienia wyzej opisanych

2 Najwyzsza Izba Kontroli formuluje ocene ogdlng jako ocene pozytywna, ocene negatywna albo
ocene w formie opisowej.

8 Ministerstwo Finanséw, Stan Polskich Finanséw Publicznych 2016-2023. Biata Ksiega.

4 Dz.U.z2024r. poz. 1530, ze zm.

5 Dz.U.poz. 1641, ze zm.



dwdch nieprawidtowosci limit wydatkéw SRW zostat zawyzony w ustawie budzetowe;
na rok 2024 o 7274,3 min zt.

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje rowniez na zanizenie o0 253,1 min zt planowanych
wydatkéw Funduszu Kolejowego, objetych stabilizujaca reguta wydatkowa, Wynikato
to z niezaliczenia do tych wydatkow Srodkdw przekazanych z tego funduszu na sptate
rat kapitatowych od kredytow stanowigcych zobowigzania finansowe PKP PLK S.A.
Biorac pod uwage te nieprawidtowosc oraz dwie wczesniej opisane, stwierdzono, ze
limit wydatkéw budzetu panstwa ustalony na podstawie stabilizujacej reguty
wydatkowej zostat zawyzony w obliczeniach MF 0 7527,4 min zt. Po wyeliminowaniu
tych nieprawidtowosci nierozdzielona kwota limitu wydatkéw SRW byta rowna 5956,7
min zt. Stwierdzone nieprawidtowosci nie spowodowaty wiec przekroczenia limitu
wydatkéw SRW.

Stalo sie tak wytacznie dlatego, ze wprowadzone w 2022 r. i w latach wczesniejszych
przepisy umozliwity omijanie stabilizujacej reguty wydatkowej, z czego Minister
Finansow skorzystat rowniez w 2023 r. przy opracowaniu projektu ustawy budzetowej
na rok 2024. Powotujac sie na wprowadzony w 2022 r.5 przepis art. 112aa ust. 2b
uofp, w budzecie paristwa zaplanowano — z pominieciem reguty wydatkowej — wptaty
do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 i do Funduszu Pomocy w tacznej wysokosci
12 500 min zt. Warto zaznaczy¢, ze gdyby wptaty te zostaty objete reguta wydatkowa,
to zaplanowane w ustawie budzetowej na rok 2024 wydatki budzetu paristwa
musiatyby by¢ mniejsze 0 6543,3 min zi, tj. nie mogtyby przekroczy¢ 859 832,4 min
zt.

Ponadto w 2024 r. ponownie skorzystano ze stosowanego w latach wczesniejszych
mechanizmu omijania stabilizujacej reguly wydatkowej, polegajacego na
przekazywaniu podmiotom nieobjetym ta reguta skarbowych papieréw wartosciowych
w miejsce wydatkow. W art. 5 ust. 3 ustawy budzetowej na rok 2024 ustalono, ze
nominalna warto$¢ nowo wyemitowanych skarbowych papierdw wartosciowych m.in.
na opisany powyzej cel nie moze przekroczy¢ 24 mid zt. Oprdcz tego zaplanowano
przekazanie Bankowi Gospodarstwa Krajowego obligacji o tacznej wartosci 10 mid zt.
Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenia fakt niepodjecia w 2023 r. prac nad
wyeliminowaniem zarowno tego, jak i innych, opisanych w rozdziale 2 niniejszego
wystapienia pokontrolnego, mechanizméw omijania lub ostabiania stabilizujacej
reguty wydatkowe;.

Najwyzsza Izba Kontroli zauwaza dziatania Ministra Finanséw podjete w 2024 r. na
rzecz wzmocnienia stabilizacyjnej funkcji reguly wydatkowej, w tym dotyczace
wiaczenia do tej reguly operacji zwigzanych z przekazywaniem skarbowych papieréw
wartosciowych  uprawnionym  pomiotom,  objecia  wydatkdw  Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 i Funduszu Pomocy limitem wydatkow SRW oraz
uchylenia kwestionowanego przez NIK art. 112aa ust. 2b uofp. Wprowadzenie tych
rozwiazan moze przyczynic sie do przywrdcenia rownowagi finanséw publicznych w
nastepnych latach.

Rezerwe 0going budzetu paristwa zaplanowano w wysokosci mieszczacej sie w
ustawowym limicie (art. 140 ust. 1 uofp), przy czym jej wielkos¢ byta kilkukrotnie
zmieniana na réznych etapach prac nad projektem ustawy budzetowej. Poczatkowo
rezerwa ta miata wynosi¢ 985 min zt, nastepnie 200 min zt, p6zniej 450 min zt i
ostatecznie w ustawie budzetowej zostata ustalona w kwocie 649 min zt. W ocenie
Najwyzszej Izby Kontroli zmniejszenie rezerwy do 200 min zt nie byto uzasadnione,

6 Art. 1 pkt 2 lit. b ustawy z dnia 23 czerwca 2022 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
ustawy - Prawo ochrony srodowiska (Dz. U. poz. 1747, ze zm.).
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biorac pod uwage, ze wykorzystanie tej rezerwy w latach 2022 i 2023 przekraczato
900 min zt.

Limit okreslony w art. 140 ust. 3 uofp dla rezerw celowych budzetu paristwa — na
etapie opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2024 z sierpnia 2023 r. —
zostat przekroczony, przy czym opracowano projekt przepisu znoszacego
obowigzywanie tego limitu w 2024 r. Na pdZniejszym etapie prac nad ustawa,
budzetowa, szereg wydatkow witaczono do odpowiednich czesci budzetowych, w
wyniku czego rezerwy miescity sie w ustawowym limicie, co NIK ocenia pozytywnie.
Rezerwy celowe na ogdt zaplanowano rzetelnie i celowo, w szczegdlnosci na
podstawie potrzeb zgtoszonych przez wiasciwych dysponentow. Niektore elementy
planowania wymagaja jednak doskonalenia, na co wskazuja wymienione w
wystapieniu nieprawidtowosci, tj. przypadki zastosowania niewtasciwej klasyfikacji
budzetowej lub nadania rezerwie niejasnego tytutu. NIK negatywnie ocenia
ujmowanie znacznych Srodkéw w rezerwach o ogdlnych tytutach, bez wskazania
konkretnego celu ich utworzenia, oraz zaplanowanie wydatkow na realizacje tzw.
,bonusu frekwencyjnego” powiazanego z udzialem wybranych grup obywateli w
wyborach parlamentarnych.

Szacowane przez MF kwoty wydatkow byly powiazane z wyjsciowymi kwotami
wydatkéw z 2022 r. lub kwotami wynikajacymi z ustawy budzetowej oraz uwzgledniaty
skutki przechodzace decyzji podejmowanych w 2023 r. i latach wcze$niejszych.
Uwzgledniaty tez w znaczacej wiekszosci informacje wynikajace z przedtozonych
materiatow planistycznych. Wydatki na wynagrodzenia i pochodne zostaty ustalone
w sposob jednolity z uwzglednieniem zatozen dotyczacych ich planowanego wzrostu.
Ponadto jednolicie zaplanowano wzrost wydatkow na dotacje na zadania zlecone w
dwoch badanych wojewddztwach. We wstepnych kwotach nie przewidziano, co do
zasady, wzrostu pozaptacowych wydatkdw biezacych u zadnego z badanych
dysponentow czesci budzetowych.

Stwierdzone nieprawidtowosci w obszarze planowania przez MF wydatkdéw czterech
wybranych dysponentéw dotyczyty ujecia w bazie limitowej, stanowiacej podstawe
opracowania wstepnych kwot wydatkow, wielkosci znaczaco przewyzszajacych
potrzeby dysponenta czesci 42 — Sprawy wewnetrzne w niektorych podziatkach
klasyfikacji budzetowe;.

Co do zasady proces opracowania prognozy dochoddw? i limitéw wydatkéw budzetu
pafistwa przebiegat jednak prawidlowo. W obszarze tym Izba ponadto
zakwestionowata brak aktualizacji prognozy makroekonomicznej wykorzystanej do
opracowania projektu ustawy budzetowej przed jego przekazaniem do Sejmu oraz
uwzglednienia dochodach wptaty z zysku Narodowego Banku Polskiego (dalej: NBP)
w wysokosci 6 mid zt bez weryfikacji, czy prognoza NBP w tym zakresie z sierpnia
2023 r. jest aktualna, oraz pomimo informacji w mediach ogdlnopolskich o
prawdopodobnej stracie NBP w 2023 .

Naktady na ochrone zdrowia, obrone narodowa, infrastrukture transportu ladowego
oraz szkolnictwo wyzsze i nauke zostaly zaplanowane zgodnie z wymogami
ustawowymi okreslajacymi minimalna wysokosc tych naktadow.

Minister Finanséw terminowo wywiazat sie z obowiazkow zwigzanych z
przygotowaniem projektu ustawy budzetowej na rok 2024 oraz Wieloletniego Planu
Finansowego Paristwa (dalej; WPFP), zawierajacego program konwergencji i
okreslenie celdw gtownych funkcji paristwa wraz z miernikami stopnia ich realizacj.

7 Bez czesci 77 — Podatki i inne wplaty na rzecz budzetu panstwa, ktdra jest objecia oddzielng
kontrolg NIK.
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Zarowno projekt ustawy budzetowej przedstawiony przez Ministra Finanséw Radzie
Ministrow, jak i uzasadnienie tego projektu zawieraty wszystkie elementy wskazane
w uofp. Réwniez plany finansowe jednostek objetych badaniem bylty kompletne, a
tresci w nich zawarte zgodne z art. 123 uofp. Jednakze, tak jak w latach
wczesniejszych, opis najwazniejszych zagadnien zawarty w uzasadnieniu projektu
ustawy budzetowej byt niepetny i nie wystarczat do zrozumienia proceséw
ksztattujacych budzet paristwa. Dotyczyto to w szczegdlnosci omdwienia wptywu
czynnikdw makroekonomicznych, zmian systemowych i stabilizujacej reguty
wydatkowej na ten budzet. Ponadto uzasadnienie nie zawierato informacji o
niektdrych, istotnych kwotowo pozycjach w budzecie paristwa ani 0 prognozowane;
sytuacji finanséw publicznych w zakresie dochoddw i wydatkéw publicznych i w
zakresie dtugu publicznego. Brak jasnych powiazari pomiedzy oméwieniem budzetu
paistwa a innymi fragmentami uzasadnienia — prognoza makroekonomiczna,
stabilizujaca reguta wydatkowa, sytuacja, sektora finanséw publicznych — stanowi
podstawowa, stabos¢ tego dokumentu.

NIK stwierdzita, ze w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowe] na rok 2024, w
zakresie dwoch paristwowych osdb prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 14 uofp,
w opisie planu finansowego pominieto informacje istotne z punktu widzenia analizy i
oceny sytuacji finansowej opisywanych jednostek.

NIK ocenia pozytywnie podjecie dziatari wzmacniajacych pozycje budzetu paristwa w
systemie finansow publicznych. Finansowanie dodatkowych Swiadczen emerytalno-
rentowych, czyli tzw. trzynasta i czternasta emerytura, zostato wiaczone do budzetu
panstwa. Zaplanowano w nim rowniez wptate do Funduszu Przeciwdziatania COVID-
19 Funduszu Pomocy. Ponadto znacznie wigksza niz w latach wczesniejszych czesc¢
nierdwnowagi finansowej pafistwa zostata wykazana w budzecie paristwa, natomiast
zmniejszyt sie udziat instytucji pozabudzetowych w tworzeniu deficytu sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych.

Podejmowane dziatania byly jednak niewystarczajace, zeby przywréci¢ budzetowi
panistwa nalezna mu role centralnego planu finansowego panstwa. W dalszym ciagu
znaczna czesé wydatkow publicznych (okoto 157 mid zt) miata by¢ realizowana z
funduszy funkcjonujacych w Banku Gospodarstwa Krajowego, ponadto tak samo jak
w latach poprzednich wybrane podmioty mialy otrzymywac dofinansowanie w formie
obligacji Skarbu Paristwa zamiast Srodkéw z budzetu parstwa.

Nowelizacja ustawy budzetowej umozliwita wykonanie planu wydatkow budzetu
panstwa w wysokosci ustalonej w ustawie budzetowej z dnia 18 stycznia 2024 r. mimo
obnizenia prognozy dochoddw o 56 300 min zt. W uzasadnieniu projektu nowelizacji
ustawy budzetowej na rok 2024 omowiono przyczyny i zakres zmian wprowadzonych
w tej ustawie, natomiast nie omowiono wplywu nowelizacji na sytuacje finansow
publicznych mimo znaczacego zwiekszenia deficytu budzetu panistwa.
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Opis stanu
faktycznego

lll. Opis ustalonego stanu faktycznego oraz oceny
czastkowe?® kontrolowanej dziatalno$ci

1. Ocena sytuacji makroekonomicznej Polski
i oszacowanie wskaznikéw makroekonomicznych

W 2023 r. tryb sporzadzenia prognozy makroekonomicznej stanowiace] podstawe
opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2024 byt podobny jak w latach
wczeshiejszych. MF przygotowato prognoze na lata 2023-2024, wykorzystujac w tym
celu wiasny model ekonometryczny NEMPF opracowany w 2021 r. i rozwijany w
kolejnych latach. W numerze 10 pisma ,MF Opracowania i Analizy” Ministerstwo
Finansow opublikowato szczegdtowy opis tego modelu, co umoZliwito lepsze
zrozumienie jego zatozen oraz zaleznosci. Na potrzebe sporzadzenia takiego opisu
NIK wskazywata w wystapieniu pokontrolnym po kontroli P/22/009 — Opracowanie
ustawy budzetowej na rok 2023°.

Przy opracowaniu projektéw ustawy budzetowej na rok 2024 z sierpnia, wrzesnia i
grudnia 2023 r. wykorzystano prognoze makroekonomiczng, przygotowana, w lipcu
2023 r., co oznacza, ze pomiedzy sporzadzeniem tej prognozy a przyjeciem przez
Rade Ministrow projektu, na podstawie ktérego Sejm uchwalit ustawe budzetowa,
uptyneto blisko pot roku. W tym czasie zmienita sie zaréwno sytuacja gospodarcza
kraju, jak i perspektywy jej dalszego rozwoju. Z tego powodu, zdaniem Najwyzsze]
Izby Kontroli, zasadne bylo skorygowanie prognozy makroekonomicznej — zarwno
na 2023r., jak i na 2024 r. - i wprowadzenie odpowiednich zmian w projekcie budzetu
panstwa, a w szczegolnosci w prognozie dochoddéw tego budzetu.

Odnosnie prognozy makroekonomicznej na 2023 r. nalezy zauwazy¢, ze w czasie
przyjecia przez Rade Ministrow projektu ustawy budzetowej na rok 2024, tj. w dniu 19
grudnia 2023 r. byto wiadomo, ze tempo wzrostu produktu krajowego brutto bedzie
nizsze od prognozy MF wynoszacej 0,9%1°. Wskazywaly na to zaréwno dane za
pierwsze trzy kwartaly 2023 r. oraz dane za pazdziernik 2023 ., jak i prognozy innych
oSrodkow analitycznych. Na przyktad Narodowy Bank Polski w listopadzie 2023 r.
prognozowat ten wskaznik w wysokosci 0,3%, a z grudniowych prognoz
makroekonomicznych profesjonalnych prognostow wynikato, ze wzrost gospodarczy
bedzie bliski 0,5%. Ponadto wedtug informacji GUS z 30 listopada 2023 r. dynamika
realna PKB w pierwszych trzech kwartatach 2023 r. wyniosta odpowiednio: 99,7, 99,4
1 100,5.

Budzet panstwa na 2024 r. opracowano przy zatozeniu poprawy sytuaci
gospodarczej w Polsce. W projekcie ustawy budzetowej na rok 2024, przekazanym
do Sejmu w dniu 19 grudnia 2023 r. Ministerstwo Finanséw prognozowato tempo
wzrostu produktu krajowego brutto w 2024 r. w wysokosci 3%. Oczekiwano, ze
ozywienie gospodarki nastapi w wyniku zwiekszenia sie dynamiki spozycia — zaréwno
prywatnego, jak i publicznego — oraz w wyniku wzrostu dynamiki naktadéw brutto na
srodki trwate. Popyt krajowy, na ktory sktadaja, sie wyzej wymienione pozycje wraz ze
zmiana, zapasow, miat wzrosnag o 3,2%.

8  Oceny czastkowe to oceny dziatalnosci w poszczegdinych obszarach badari kontrolnych. Ocena
czastkowa moze by¢ sformutowana jako ocena pozytywna, ocena negatywna albo ocena w formie
opisowej.

® Nr ewidencyjny: P/22/009/KBF. Wystapienie jest dostepne na stronie NIK pod adresem
https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/22/009/KBF/.

10 Qile nie podano inaczej, informacje na temat wzrostu produktu krajowego brutto i jego sktadowych
podane sa w wielkosciach realnych, czyli po wyeliminowaniu inflacji.
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Spozycie prywatne (konsumpcja) miato wrécic w 2024 r. na Sciezke wzrostu, po
spadku w 2023 r. o prawie 1% w stosunku do wielkosci z roku poprzedniego.
Ministerstwo Finanséw prognozowato na 2024 r. tempo wzrostu konsumpcji w
wysokosci 3,3%. Do wzrostu konsumpcji w najwiekszym stopniu mialy przyczynic sie:
— wazrost realnych wynagrodzeri o okoto 3 procent, w tym wzrost wynagrodzeri
minimalnych?,
— wysoka, wynoszaca 12,12% waloryzacja Swiadczeri emerytalno-rentowych??,
— podwyzszenie wysokosci Swiadczenia wychowawczego (program Rodzina
500 plus) z 500 zt do 800 zt,
— wzrost liczby zatrudnionych; Ministerstwo Finanséw prognozowato wzrost
przecietnego zatrudnienia w gospodarce narodowej 0 1,2% w stosunku do
2023r.

Zdaniem Ministerstwa Finansow, w 2024 r. wzrosna¢ miato takze, o 2,5%, spozycie
publiczne, czyli wydatki paristwa na dobra i ustugi realizowane na rzecz okreslonych
grup ludnosci lub ogdlnospoteczne (miedzy innymi w zakresie bezpieczenstwa
publicznego, ochrony zdrowia, oswiaty, nauki, obrony narodowej, administracji
publicznej, opieki spotecznej i kultury). Rowniez w przypadku tej sktadowej produktu
krajowego brutto miata nastapi¢ poprawa dynamiki, gdyz szacowano, ze w 2023 r.
spozycie publiczne wzrosnie 0 0,9% w odniesieniu do roku poprzedniego, czyli
znacznie mniej niz w 2024 r. Biorac pod uwage wzrost planowanych na 2024 r.
wydatkow panistwa, w tym wzrost wynagrodzen pracownikow panstwowej sfery
budzetowej 0 20% i wynagrodzeri nauczycieli o ponad 30%, mozna wskazac, ze
prognoza ta zostata wowczas zanizona.

Mimo planowanego wzrostu spozycia publicznego, to nakfady brutto na Srodki trwate,
czyli inwestycje, miaty by¢ drugim, obok konsumpcji, motorem wzrostu
gospodarczego w 2024 r. Ministerstwo Finanséw prognozowato, ze tempo wzrostu
inwestycji zwiekszy sie z 3,8% w 2023 r. do 4,4% w 2024 r. Wzrostowi dynamiki
naktaddw brutto na Srodki trwate miaty sprzyja¢ zwiekszone wydatki inwestycyjne na
zakup uzbrojenia, uruchomienie projektow wspieranych ze srodkow europejskich w
ramach Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci (dalej: KPO), a takze
korzystniejszy dostep do kredytéw inwestycyjnych wynikajacy ze spadku
oprocentowania. Wedtug zatozeri Ministerstwa Finanséw stopa referencyjna
Narodowego Banku Polskiego, oddziatujaca na oprocentowanie kredytow
bankowych, a w rezultacie takze na wielko$¢ inwestycji, miata sie zmniejszy¢ z 6,8%
w 2023 1. do 5,8% w 2024 r.

Ministerstwo Finansow prognozowato, Ze wielkos¢ zapaséw pozostanie w 2024 r. na
zblizonym poziomie co w 2023 r. Oznaczato to, ze zmiana stanu zapasow nie bedzie
oddziatywata na zmiane wielkosci produktu krajowego brutto w 2024 r.

Wzrost dynamiki popytu krajowego miat spowodowac powrdt dynamiki importu na
Sciezke wzrostu. O ile w 2023 r. import miat sie zmniejszy¢ az 0 2,9% w stosunku do
roku poprzedniego, to w nastepnym roku miat wzrosnaé o 3,9%. Poniewaz dynamika
importu miata w 2024 r. nieznacznie przewyzsza¢ dynamike eksportu, to wplyw
wymiany handlowej (eksportu netto) na tempo wzrostu gospodarczego miat by¢
negatywny. Oznacza to, ze dodatni wzrost produktu krajowego brutto w 2024 r. miat
wynika¢ w catosci ze wzrostu popytu krajowego.

Powazne konsekwencje dla wykonania budzetu panstwa w 2024 r. miato przyjecie
wysokiej, w poréwnaniu z innymi osrodkami analitycznymi, prognozy inflacji na rok

11 W dniu 1 stycznia 2024 r. minimalne wynagrodzenie za prace wzrosto z 3600 zt do 4242 z}, czyli o
17,8%, a w dniu 1 lipca 2024 r. do 4300 zt, czyli o kolejne 1,4% (Dz. U. z 2023 r. poz. 1893).
12 M. P. poz. 114.
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2024. O ile w lipcu 2023 r., gdy pracowano na pierwsza, wersjg projektu ustawy
budzetowej na rok 2024, przyjecie prognozy inflacji w wysokosci 6,6% mogto byc
uzasadnione, to w grudniu 2023 r. istniato znaczace ryzyko, ze warto$¢ ta byta
zawyzona. Od lutego 2023 r. inflacja systematycznie spadata, a prognozowana, przez
MF na 2024 r. wartos¢ osiagneta juz w paZdzierniku 2023 r. Powszechnie
przewidywano, ze w 2024 r., mimo okresowych wahan, srednia inflacja bedzie jeszcze
nizsza. Przyktadowo Narodowy Bank Polski prognozowat w listopadzie 2023 r.
wskaznik cen towardw i ustug konsumpcyjnych na 2024 r. w wysokosci 4,6%, a bank
Pekao S.A. w pazdzierniku 2023 r. — w wysokosci 5,5%, tj. w takiej samej, jak
centralna prognoza profesjonalnych prognostéw z grudnia 2023 r. (wg informacji
Narodowego Banku Polskiego).

Dyrektor Departamentu Polityki Makroekonomicznej w MF podat, ze przewidywana
Srednioroczna dynamika cen towaréw i ustug konsumpcyjnych miescita sie w
przedziale prognoz rynkowych z listopada 2023 r. i byta tylko nieznacznie wyzsza od
mediany prognoz rynkowych i prognozy Komisji Europejskiej. Wskazat takze, ze
szeroki przedziat prognoz inflacji wynikat z wysokiej niepewnosci, zwiazanej z jedne;
strony z toczaca sie wojng w Ukrainie, a z drugie] — z nieustalonym horyzontem
utrzymywania sie instrumentow polityki gospodarczej oddziatujacych na ceny energii
dla gospodarstw domowych i przedsigbiorstw (m.in. mrozenie cen) oraz na ceny
zywnosci (obnizony VAT).

Najwyzsza Izba Kontroli zauwaza, ze w listopadzie 2023 r. mediana prognoz
rynkowych inflacji wyniosta 5,7%, a w grudniu 2023 r. — kiedy prowadzono ostatnie
prace nad projektem ustawy budzetowej na rok 2024 — wartos¢ ta wyniosta 5,3%, przy
czym wyzsza inflacje niz przyjeto MF prognozowata wowczas jedynie Polityka, a
prognozy pozostatych 17 respondentow, gtéwnie bankdw, nie przekraczaty 5,8%, w
tym siedem osrodkéw prognozowato na 2024 r. inflacje ponizej 5%. Jednoczesnie
pomiedzy lipcem a grudniem 2023 r. nastapit wyrazny spadek wartoSci
prognozowanej na 2024 r. inflacji. Mediana prognoz rynkowych inflacji obnizyta sie w
tym okresie z 6,1% do 5,3%, a Srednia z 6,39% do 5,16%.

Powyzsze dane wskazuja, ze skorygowanie przez MF prognozy makroekonomicznej
w grudniu 2023 r. byloby zasadne i celowe, gdyz pozwolitoby zaplanowac budzet
paistwa, w tym zwlaszcza jego dochody, bardziej realistycznie. Nawet jesli nie
zapobiegtoby to decyzji 0 nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2024, to przynajmniej
nie byloby wtedy potrzeby dokonywania w trakcie roku budzetowego tak duzej
zmiany. Najwyzsza Izba Kontroli zgadza sie z argumentem podnoszonym przez
Dyrektora Departamentu Polityki Makroekonomicznej w MF, ze przedtozony projekt
budzetu, z przyczyn niezaleznych od nowego Rzadu, tworzony byt pod wyjatkowo
wysoka, presja, czasu, ale jednoczesnie zauwaza, ze czesc¢ prac nad aktualizacja,
prognozy makroekonomicznej mozna byto wykonac z wyprzedzeniem, w ramach prac
biezacych departamentu.

Istotne rozbieznosci pomiedzy prognoza makroekonomiczng MF a prognozami
innych osrodkow analitycznych dotyczyly rowniez:

— tempa wzrostu naktadéw brutto na srodki trwate w 2023 r.; MF szacowato ten
wskaznik na 3,8%, podczas gdy inne osrodki prognostyczne w czwartym
kwartale 2023 r. prognozowaty na ogot znacznie wyzszy wzrost inwestycji w
omawianym roku,

— tempa wzrostu spozycia publicznego w 2023 r.; MF szacowato ten wskaznik
na 0,9%, podczas gdy w listopadzie 2023 r. Narodowy Bank Polski
prognozowat te wielkos¢ na 4,3%,

— tempa wzrostu spozycia publicznego w 2024 r.; w projekcie ustawy
budzetowej z sierpnia 2023 r. MF szacowato ten wskaznik na 2,5%, wartos¢
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ta zostata utrzymana w projekcie z grudnia 2023 r. mimo znaczacego wzrostu
planowanych ptac pracownikéw panstwowej sfery budzetowej i nauczycieli;
w listopadzie 2023 r. Narodowy Bank Polski prognozowat te wielkos¢ na
5,6%;

— naktaddw brutto na Srodki trwate w 2024 r.; Ministerstwo Finanséw szacowato
ten wskaznik na 4,4%, podczas gdy niemal wszystkie, przeanalizowane przez
NIK prognozy innych osrodkoéw analitycznych wskazywaly na znacznie
nizsze inwestycje w 2024 r.z

O ile w przypadku oszacowania dynamiki naktadow brutto na Srodki trwate w 2024 .
mozna sie zgodzi¢ z wyjasnieniami przedstawionymi przez Dyrektora Departamentu
Polityki Makroekonomicznej w MF, ktory wskazat, ze w grudniu 2023 r. znaczaco
wzrosto prawdopodobieristwo rychtego odblokowania Srodkéw z KPO oraz
planowano wyrazny wzrost wydatkdw na obronnos¢, co uzasadniato utrzymanie
stosunkowo wysokiej prognozy omawianego wskaznika, to w przypadku dynamiki
spozycia publicznego mozna méwic o zanizeniu przez MF prognozowanej wartosci.
Warto zauwazyc, ze na wielkos¢ spozycia publicznego znaczacy wplyw majg
rozwiazania, ktorych skutki sa uwzglednione w projekcie ustawy budzetowej, co
oznacza, ze Minister Finanséw powinien posiada¢ wieksza wiedze na temat
ksztaltowania sie w przysztosci tego wskaznika niz na temat ksztattowania sie innych
sktadowych produktu krajowego brutto, zwtaszcza ze w pewnym stopniu Minister
Finansow swoimi decyzjami réwniez oddziatuje na przyszta wielko$¢ spozycia
publicznego.

Prognozowany wzrost dynamiki produktu krajowego brutto i spadek inflacji Swiadczyty
0 oczekiwanej poprawie sytuacji gospodarczej w Polsce w 2024 r. Towarzyszy¢ temu
mialo utrzymanie sie zrdwnowazonego salda obrotéw biezacych w bilansie
ptatniczym, niewielka aprecjacja ztotego wzgledem euro, a takze obnizenie stopy
referencyjnej przez Narodowy Bank Polski.

(akta kontroli: tom VIII str. 32-138, 204-216, tom XI str. 270-271, 277-288, 313-317,
tom XII str. 98-100 pliki 20, 25, 30)

Mimo ze system obiegu dokumentow w Ministerstwie Finansow odbywa sie z
wykorzystaniem systemu EZD, poszczegllne etapy tworzenia prognozy
makroekonomicznej — tj. omdwienie i przyjecie zatozer do modelu, omdwienie
prognoz innych instytucji, sporzadzenie raportu z wynikami modelu, omowienie
prognozy i zgtoszenie ewentualnych korekt, akceptacja prognozy makroekonomicznej
przez kierownictwo Ministerstwa — odbywaly sie z pominieciem tego systemu.
Prognozy makroekonomiczne stanowiace podstawe sporzadzenia WPFP na lata
2023-2026 oraz projektu ustawy budzetowej na rok 2024 zostaty udokumentowane w
postaci raportow, ktore zawieraty wyniki modelu oraz najwazniejsze zatozenia. W EZD
odbywata sie jedynie akceptacja dokumentow koricowych, takich jak projekt ustawy
budzetowej wraz z uzasadnieniem zawierajacym dane makroekonomiczne, oraz
wytycznych dotyczacych stosowania jednolitych wskaznikdw makroekonomicznych.
Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage na przydatnos¢ systemu EZD przy
dokumentowaniu wyzej wymienionych czynnosci zwiazanych ze sporzadzeniem
prognozy makroekonomicznej w celu zapewnienia wiekszej przejrzystosci tego
procesu. Zasadne bytoby zatozenie dla danej rundy prognostycznej osobnej sprawy
w EZD.

13 Analiza NIK objeto prognozy opracowane przez: OECD, Miedzynarodowy Fundusz Walutowy,
Komisje Europejska, NBP, Polski Instytut Ekonomiczny, Pekao, mBank, Alior Bank, BNP Paribas,
Citi Handlowy, Santander, ING Bank Slaski oraz przez Instytut Prognoz i Analiz Gospodarczych,
przy czym nie kazda prognoza zawierata wszystkie analizowane przez NIK zmienne.
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Stwierdzone
nieprawidtowosci

OCENA CZASTKOWA

Na problem niedostatecznego dokumentowania prac nad prognoza, NIK wskazywata
réwniez w przesztosci. W wystapieniu pokontrolnym do Ministra Finansow po kontroli
P/21/012 - Opracowanie ustaw budzetowych na lata 2021-2022 podata, ze ze
wzgledu na realizacje celéw kontrolnych i nadzorczych, a takze z uwagi na
przejrzystos¢ sposobu ustalania wskaznikow makroekonomicznych poszczegdlne
etapy przygotowania prognoz makroekonomicznych powinny by¢ dokumentowane. Z
dokumentéw sporzadzonych w czasie prac prognostycznych w Ministerstwie
Finansow powinno wynika¢, w jaki sposob wskazZniki makroekonomiczne zostaty
skalkulowane i jak przebiegat proces akceptacji na poszczegdlnych poziomach
decyzyjnych. Zaniechanie tych dziatan narusza podstawowa zasade finansow
publicznych dotyczaca jawnosci i przejrzystosci, ktorej poswiecono rozdziat 4 uofp.

(akta kontroli: tom VIII str. 32-96, 204-216)

W celu sporzadzenia zatozen do projektu budzetu paristwa wykorzystano prognoze
uwzgledniona, w WPFP na lata 2023-2026. Jedyna zmiana w zatozeniach do
prognozy dotyczyta podwyzszenia wielkosci Swiadczenia wychowawczego z 500 zt
do 800 zt. Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, ze wzgledu na krétki czas dzielacy
sporzadzenie WPFP na lata 2023-2026 i opracowanie zatozen do projektu budzetu
panstwa wykorzystanie tej samej prognozy byto zasadne, zwtaszcza ze nie pojawity
sie w tym czasie zadne istotne informacje, ktore wskazywalyby na konieczno$é
sporzadzenia nowej prognozy.

(akta kontroli: tom VIII str. 32-96, 204-216)

Model prognostyczny, ktorym postugiwato sie MF w celu wykonania prognozy
makroekonomicznej w badanym okresie pozwalat na dokonywanie symulacji roznych
zatozen. W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2024 z grudnia 2023 r.,
na str. 14-16 przedstawiono analize wrazliwosci wyniku i diugu sektora instytuci
rzadowych i samorzadowych w latach 2023-2027 na nizsze tempo wzrostu
gospodarczego w kraju oraz wzrost stopy procentowej (odchylenia od scenariusza
bazowego). Ponadto na str. 22-23 tego uzasadnienia przedstawiono analize
wrazliwosci w zakresie poziomu kwoty wydatkow SRW przy réznych zatozeniach
dotyczacych wzrostu gospodarczego.

W zwiazku z tym, ze uzasadnienie dotyczy projektu ustawy budzetowej opracowanej
przede wszystkim w celu sporzadzenia budzetu panstwa, zasadne jest, aby
Ministerstwo Finansow zamieszczato w tym uzasadnieniu rowniez analize wrazliwosci
prognozy dochodow budzetu paristwa na zmiane najwazniejszych dla tej prognozy
parametrow makroekonomicznych.

(akta kontroli: tom VIII str. 103-138, 204-216, tom XII str. 1-40)

W dziatalno$ci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie stwierdzono
nastepujaca, nieprawidtowosc:

W Ministerstwie Finansow nie zaktualizowano prognozy makroekonomicznej z lipca
2023 r. przed przekazaniem projektu ustawy budzetowe] na rok 2024 do Sejmu,
co przyczynito sie do zaplanowania zbyt wysokich dochodow budzetu parstwa
w2024 .

Sporzadzona w lipcu 2023 r. prognoza makroekonomiczna stanowigca podstawe
opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2024 byta juz czesciowo nieaktualna
w momencie przekazania ww. projektu do Sejmu w grudniu 2023 r. Od lipca zmienita
sie bowiem zarowno sytuacja gospodarcza kraju, jak i perspektywy jej dalszego
rozwoju. Tym samym, zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, zasadne byto skorygowanie
prognozy makroekonomicznej — zaréwno na 2023 r., jak i na 2024 r. — i wprowadzenie
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odpowiednich zmian w projekcie budzetu paristwa, a w szczegdlnosci w prognozie
dochodow. Szczegdlnie powazne konsekwencje dla wykonania budzetu paristwa w
2024 r. miato przyjecie wysokiej, w poréwnaniu z innymi osrodkami analitycznymi,
prognozy inflacji na rok 2024.

Najwyzsza Izba Kontroli pozytywnie ocenia opublikowanie przez Ministerstwo
Finanséw opisu nowego modelu ekonometrycznego, co umozliwia lepsze
zrozumienie jego zalozen oraz zaleznosci pomiedzy prognozowanymi zmiennymi.
Zauwaza jednak, ze mimo funkcjonowania w Ministerstwie Finansoéw systemu EZD,
poszczegdlne etapy sporzadzania prognozy makroekonomicznej odbywaly sie z jego
pominieciem.

2. Zastosowanie stabilizujacej reguty wydatkowej

Zawarta w ustawie budzetowej na rok 2024 kwota wydatkow SRW wyniosta
17039959 min zt. Byta ona o 24,1% wyzsza od analogicznej kwoty wydatkow
zawartej w znowelizowanej ustawie budzetowej na rok 2023. Tak wysoki wzrost tej
kwoty wynikat przede wszystkim z uwzglednienia przy jej obliczaniu:

— wydatkéw inwestycyjnych budzetu panstwa, jednostek samorzadu
terytorialnego i ich zwiazkow, panstwowych funduszy celowych i funduszy
utworzonych, powierzonych lub przekazanych Bankowi Gospodarstwa
Krajowego na podstawie ustaw, wylaczonych w poprzednich latach ze
stabilizujacej reguty wydatkowej (dalej: klauzula inwestycyjna),

— klauzuli obronnej, stanowiacej réznice pomiedzy planowanymi wydatkami na
zakup sprzetu wojskowego a wartoscig, dostaw tego sprzetu planowang, do
otrzymania w 2024 r.,

— stosunkowo wysokiej inflacji prognozowanej na 6,6% w 2024 .

Kwota wydatkdw SRW na 2024 r. zostata policzona zgodnie z art. 112aa ust. 1 uofp,
z uwzglednieniem art. 9 i 12 ustawy z dnia 13 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy 0
finansach publicznych oraz niektorych innych ustaw. Do obliczenia tej kwoty przyjeto:

— kwote startowa, z 2023 r. w wysokosci 1 568 249,4 min zi,

— prognozowany w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2024
Srednioroczny wskaZznik cen towardw i ustug konsumpcyjnych w roku 2024
rowny 6,6%,

— wskaznik Sredniookresowej dynamiki wartosci produktu krajowego brutto w
cenach statych okreslony w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok
2024 przediozonego Sejmowi w wysokosci 1,0384,

— wielkos¢ korekty kwoty wydatkéw okreslona w uzasadnieniu projektu ustawy
budzetowej na rok 2024 przeditozonego Sejmowi w wysokosci 45 250,3 min
zt,

— prognozowanga wartosc¢ ogotem dziatari dyskrecjonalnych, o ktérych mowa w
art. 12 ustawy z dnia 13 lipca 2023 r o zmianie uofp oraz niektdrych innych
ustaw, w wysokosci 13 297,1 min zt.

Wyzej wymieniona kwota startowa zostata okreslona przez Sejm na podstawie
obliczen wykonanych w Ministerstwie Finanséw. Kwota startowa w tej samej
wysokosci zostata wczesniej okreslona w rzadowym projekcie ustawy o zmianie
ustawy o finansach publicznych, wniesionej do Sejmu w dniu 30 czerwca 2023 r.» Z
uzasadnienia tej ustawy wynika, ze kwote startowa, stanowita suma kwoty wydatkéw
SRW na 2023 r., ktdra zostata okreslona w art. 1 pkt 1 ustawy z dnia 7 lipca 2023 r. 0

4 Druk nr 3422. Adres publikacyjny: Druk nr 3422 - Sejm Rzeczypospolitej Polskiej (dostep
26.01.2025).
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zmianie ustawy budzetowej na rok 2023w, w wysokosci 1373 371,1 min zt oraz
klauzuli inwestycyjnej wynoszacej w 2023 r. 194 878,3 min zt.

Nalezy przypomnieé, ze w kwocie wydatkdw SRW na 2023 r. zawartej w nowelizacji
ustawy budzetowej na rok 2023 byt uwzgledniony skutek dziatania dyskrecjonalnego
dotyczacego wprowadzenia optaty mocowej. Jak wskazata Najwyzsza Izba Kontroli
w wystapieniu pokontrolnym po kontroli P/24/001 - Wykonanie budZetu paristwa w
2023 r. — Wykonanie przez Ministra Finansow zadari z zakresu budzetu parnstwa
okreslonych w ustawie o finansach publicznych, opracowanie projektu zmiany ustawy
budzetowej na rok 2023 oraz wykonanie budzetu paristwa w czesciach 81 — Rezerwa
ogolna i 83 — Rezerwy celowe Ministerstwo Finanséw nie podjeto w 2023 r. dziatan
nad wyeliminowaniem z obliczen limitu wydatkéw SRW wartosci dziatania
dyskrecjonalnego dotyczacego poboru optaty mocowej. W zwiazku z tym limit ten, a
w konsekwencji rowniez limit okreslony dla wydatkow budzetu paristwa w oparciu 0
stabilizujaca regute wydatkowa, zostat zawyzony o prawie 6,7 mld zi"w
Niewyeliminowanie tego dziatania dyskrecjonalnego z obliczen oznaczato réwniez, ze
zawyzona zostata kwota wydatkdbw SRW na 2023 r., ktora wykorzystano przy
obliczaniu kwoty startowej na 2024 r. Po przeliczeniu — na wartos¢ z 2024 r. — wartosci
opisywanego dziatania dyskrecjonalnego dotyczacego poboru optaty mocowej,
uwzglednionego w stabilizujacej regule wydatkowej w 2021 i zaktualizowanego w
latach 2022-2023, otrzymano kwote 7394,7 mld zt. Kwota ta stanowita, zdaniem
Najwyzszej Izby Kontroli, wielko$¢ zawyzenia kwoty wydatkow SRW na 2024 r. w
zwigzku z zawyzeniem przez MF obliczen kwoty startowej.

Dyrektor Departamentu Polityki Makroekonomicznej w MF podat, ze optata mocowa
nie zostata uwzgledniona w kwocie wydatkdw wynikajacej ze stabilizujacej reguty
wydatkowe] na rok 2024. Ustawa z dnia 13 lipca 2023 r. o zmianie uofp oraz
niektdrych innych ustaw okresla w art. 9 pkt 1 wartos¢ kwoty startowej stanowiace;
podstawe obliczenia kwoty wydatkéw SRW na rok 2024 w sposéb nominalny.
Ponadto w art. 12 tej ustawy wskazano, ktére dziatania dyskrecjonalne powinny byc
uwzglednione w projekcie ustawy budzetowej na rok 2024. Nie byto wsrod nich optaty
mocowej. Oprocz tego z tresci ustawy wynika, ze skutki dziatari dyskrecjonalnych
wprowadzonych przed 2024 r. nie podlegaja aktualizacji.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli uchwalenie przez Sejm rzadowego projektu ustawy
zawierajacej nieprawidtowo obliczona, przez Ministerstwo Finanséw kwote startowa
nie oznacza, ze kwota ta stata sie prawidtowa. Minister Finansow oraz Dyrektor
Departamentu Polityki Makroekonomicznej w 2023 r. mieli mozliwos¢ zaznajomienia
sie, przed opracowaniem projektu ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych,
z trescia wystapienia pokontrolnego P/22/009 — Opracowanie ustawy budzetowej na
rok 20231 i wystapienia pokontrolnego P/21/012 — Opracowanie ustaw budzetowych
na lata 2021-2022:, w ktorych NIK zakwestionowata ujecie w stabilizujacej regule
wydatkowej optaty mocowej. Mimo to nie podjeli dziatari w celu wyeliminowania optaty
mocowej z tej reguty przy obliczaniu kwoty startowej, ujetej w projekcie ustawy
przekazanym do Sejmu. W wyniku tego limit wydatkéw SRW oraz limit wydatkow
ustalony dla budzetu paristwa w oparciu o stabilizujaca regute wydatkowa, zostaty
zawyzone 0 7394,7 min zt.

(akta kontroli: tom VIII str. 32-96, 103-151, 166-179, 217-220, tom XI str. 268-269,
tom XII str. 89-100, pliki 4, 14)

5 Dz.U. poz. 1574.

16 Adres publikacyjny https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/24/001/KBF/ (dostep: 26.01.2025).
17 Adres publikacyjny https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/22/009/KBF/ (dostep 26.01.2025).
18 Adres publikacyjny https://www.nik.gov.pl/kontrole/P/21/012/KBF/ (dostep 26.01.2025).
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Wartosci pozostatych elementow wzoru na kwote wydatkéw SRW byly zgodne z
obowiazujacymi przepisami lub zostaly obliczone na podstawie danych, ktorymi
dysponowato Ministerstwo Finansow.

(akta kontroli: tom VIII str. 32-96, 166-171, tom XII str. 98-100, plik 14)

Ministerstwo Finanséw, w celu obliczenia limitu wydatkéw SRW, o ktérym mowa w
art. 112aa ust. 3 uofp, odjeto od kwoty wydatkéw SRW planowane wydatki lub koszty:
jednostek samorzadu terytorialnego oraz ich zwiazkow,
— organdw i jednostek, o ktérych mowa w art. 139 ust. 2 uofp,
— Narodowego Funduszu Zdrowia (dalej: NFZ),
— Bankowego Funduszu Gwarancyjnego,
— Funduszu Przeciwdziatania COVID-19,
— Funduszu Pomocy
oraz dodato:
— kwote prognozowanych na 2024 r. dziatan jednorazowych i tymczasowych,
— wartos¢ klauzuli obronnej, o ktérej mowa w art. 112aa ust. 4a uofp.

W obliczeniach uwzgledniono wszystkie sktadniki wymienione w art. 112aa ust. 3
uofp. Warto$¢ klauzuli obronnej zostata ustalona na podstawie danych przekazanych
przez Ministra Obrony Narodowej na etapie opracowania projektu ustawy budzetowe.
Z obliczen limitu wydatkéw SRW wyeliminowano transfery Srodkéw od jednostek
objetych stabilizujaca reguta wydatkowa do wyzej wymienionych jednostek, dzieki
czemu nie liczono tych samych wydatkéw dwukrotnie.

W obliczeniach limitu wydatkéw SRW przyjeto 0 120,4 min zt za duza kwote wydatkéw
Bankowego Funduszu Gwarancyjnego, co skutkowato zanizeniem o te wielkosc limitu
wydatkow SRW oraz limitu wydatkdw budzetu paristwa obliczonego na podstawie
stabilizujacej reguty wydatkowej. W obliczeniach tych uwzgledniono kwote wydatkow
réwna, 1106,6 min z4, stanowiaca sume nastepujacych pozycji zawartych w Prognozie
finansowej Bankowego Funduszu Gwarancyjnego na lata 2023-2027 z 21 lutego 2023
r.

— koszty Bankowego Funduszu Gwarancyjnego,

— naktady na Srodki trwate i wartosci niematerialne i prawne,

— zobowigzania i rezerwy zwiazane z restrukturyzacja 1 przymusowa
restrukturyzacja,

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, w obliczeniach limitu wydatkéw SRW nalezato
uwzgledni¢ dane ze zaktualizowanej prognozy finansowej Bankowego Funduszu
Gwarancyjnego z 25 lipca 2023 r. Zgodnie z tg prognoza suma wyzej wymienionych
trzech pozycji wyniosta 986,3 min zt.

Zastepca Dyrektora Departamentu Rozwoju Rynku Finansowego wyjasnit, ze w
wyniku omytki we wprowadzaniu danych na dysku sieciowym do tego przeznaczonym
nie zamieszczono danych zaktualizowanych, lecz powtérzono dane z dokumentu
wczesniejszego, tj. prognozy finansowej z 21 lutego 2023 .

Na skutek wystapienia opisanych powyzej dwoch nieprawidtowosci limit wydatkow
SRW zostat zawyzony w ustawie budzetowej na rok 2024 o 7274,3 min zt.

(akta kontroli: tom VIII str. 221-231, 238-306, tom IX str. 1-355, tom X str. 1-213,
219-227, 255-318, 324-329, tom Xl str. 1-46, 84-158, tom XII, str. 98-100, plik 14)

Limit wydatkow SRW zostat okreslony w art. 1 ust. 4 ustawy budzetowej na rok 2024
z dnia 18 stycznia 2024 r. Wynidst on 1 319 104,8 min zt. Limit ten zostat podzielony
pomiedzy poszczegoine jednostki w nastepujacy sposab:
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— wydatki budzetu panistwa uwzgledniane w limicie wydatkdw SRW
zaplanowano na poziomie 831 532,3 min zi,

— wydatki funduszy zarzadzanych przez Zaktad Ubezpieczeri Spotecznych
uwzgledniane w ww. limicie — 348 365,2 min zi,

— wydatki funduszy utworzonych, powierzonych lub przekazanych Bankowi
Gospodarstwa Krajowego na podstawie odrebnych ustaw uwzgledniane w
ww. limicie — 65 269,7 min z4,

— wydatki paristwowych funduszy celowych uwzgledniane w ww. limicie -
43 913,2 min zt,

— wydatki Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej
uwzgledniane w ww. limicie — 11 042,7 min zi,

— wydatki funduszy zarzadzanych przez Kase Rolniczego Ubezpieczenia
Spotecznego uwzgledniane w ww. limicie — 3485,5 min zi,

— wydatki z wyodrebnionych rachunkdéw przy jednostkach budzetowych
uwzgledniane w ww. limicie — 2012,2 min zt.

Pozostata, niepodzielona czesc limitu wydatkow SRW wyniosta 13 484,1 min zt.

Z obliczen wykonanych w Ministerstwie Finansow wynika, ze na wydatki budzetu
panstwa planowano przeznaczy¢ 63% limitu wydatkow SRW, na wydatki funduszy
zarzadzanych przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych — 26,4%, a na wydatki
pozostatych jednostek objetych tym limitem — 9,5%. Ponadto nierozdzielone zostato
1% limitu wydatkow SRW.

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje na nieprawidtowe ustalenie kwoty wydatkdw
funduszy utworzonych, powierzonych lub przekazanych Bankowi Gospodarstwa
Krajowego na podstawie odrebnych ustaw, uwzglednionych w 2024 r. w limicie
wydatkéw SRW w wysokosci 65 269,7 min zt. Kwota ta powinna by¢ o 253,1 min zt
wyzsza, poniewaz do wydatkdw Funduszu Kolejowego nie zaliczono srodkow
przekazanych z tego funduszu na sptate rat kapitatowych od kredytow stanowiacych
zobowigzania finansowe PKP PLK S.A.

Zastepca dyrektora Departamentu Wspierania Polityk Gospodarczych wskazat, ze
Ministerstwo Finansow traktuje Srodki przyznane spétce PKP PLK w ramach kredytow
EBI, gwarantowane przez Skarb Paristwa i sptacane przez Fundusz Kolejowy jako
Srodki publiczne w rozumieniu art. 6 ust. 1 uofp. PKP PLK SA i Fundusz Kolejkowy
zaliczane sa do sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Zgodnie z art. 112aa
uofp do stabilizujacej reguty wydatkowej zalicza sie wydatki m.in. funduszy
utworzonych, powierzonych lub przekazanych Bankowi Gospodarstwa Krajowego.
Natomiast w ustawie 0 Funduszu Kolejowym stosuje sie termin: ,Srodki Funduszu
Kolejowego przeznacza sie” i nie wspomina sie 0 wydatkach. Zdaniem Zastepcy
Dyrektora Departamentu Wspierania Polityk Gospodarczych srodki przekazywane
przez Fundusz Kolejowy na splate kredytow zaciagnietych przez PKP PLK to
rozchody, a nie wydatki publiczne, zgodnie z rozréznieniem wskazanym w art. 6 uofp.
W wyjasnieniach zwrdcono takze uwage, ze w uzasadnieniu ustawy z dnia 28
czerwca 2024 r. o zmianie uofp oraz niektorych innych ustaw wskazano, ze do
wydatkow SRW nie wlicza sie sptat wartosci nominalnych instrumentéw dtuznych.
Ponadto zgodnie z art. 112aa ust. 2 pkt 7 uofp w kwocie wydatkow SRW i w limicie
wydatkow SRW nie uwzglednia sie wydatkow na sptaty wartosci nominalnych
instrumentdw dtuznych, w szczegdlnosci kredytow.

NIK nie podziela opinii przedstawionej w powyzszych wyjasnieniach. Art. 6 uofp
odnosi sie do Srodkdw publicznych, do ktdrych nie zaliczaja, sie kredyty zaciagniete
przez spotke PKP PLK SA. Ponadto kazdy wydatek wigze sie z przekazaniem
srodkow, dlatego stwierdzenie: ,Srodki Funduszu Kolejowego przeznacza sie...” nie
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0znacza, ze w opisanej sytuacji nie nastepuje wydatek. NIK nie kwestionuje tego, ze
do wydatkow objetych SRW nie wlicza sie sptat kredytow, jednak dotyczy to kredytow
zaciagnietych przez podmioty objete reguta wydatkowa, a nie przez dowolny podmiot.
Dzieki takiemu rozwiazaniu wyeliminowano ryzyko podwdjnego liczenia wydatkow:
najpierw w momencie sfinansowania celéw, na ktore zaciagnieto dany kredyt, a
nastepnie w momencie spfaty rat tego kredytu. W opisanym przypadku sytuacja jest
jednak inna: poniewaz spotka PKP PLK SA nie jest objeta reguta wydatkowa, to jej
wydatki realizowane ze Srodkow pozyskanych z kredytu nie sa uwzgledniane w
obliczeniach. Gdyby to Fundusz Kolejowy zaciagnat kredyt i dokonat z pozyskanych
Srodkow wydatkow, ktore zostatyby uwzglednione w regule wydatkowej, to splata
kredytu nie bytaby w tej regule uwzgledniona. Natomiast przekazanie Srodkow
funduszu na sptate kredytu zaciagnietego przez inny podmiot, w dodatku nieobjety
reguta wydatkowa, powinno by¢ zaliczone do wydatkéw Funduszu Kolejowego
Odniesienie sie do art. 112aa ust. 2 pkt 7 uofp jest bezprzedmiotowe juz chocby z
tego powodu, ze przepis ten nie obowiazywat w 2023 r., gdy obliczano limit wydatkow
SRW na 2024 r. Wprowadzono go ustawa z dnia 28 czerwca 2024 r. 0 zmianie ustawy
o finansach publicznych oraz niekt6rych innych ustaw:e.

(akta kontroli: tom X str. 255-318, 324-329, tom XI str. 1-46, tom XII str. 98-100, plik
14)

Po doliczeniu do kwoty planowanych wydatkéw budzetu parfstwa, ustalonych na
podstawie podziatu limitu wydatkow SRW w wysokosci 831 532,3 min zt, wydatkow
budzetu paristwa wytaczonych z tego limitu:
— podlegajacych refundacji ze Srodkéw Unii Europejskiej, w wysokosci 2300
min zt,
— stanowigcych pozostate wydatki jednostek i organdw, o ktérych mowa w art.
139 ust. 2 uofp, w wysokosci 19 612,2 min z,
— sfinansowanych z pozostatych srodkéw przekazanych od innych jednostek
objetych stabilizujaca reguta wydatkowa, w wysokosci 431,3 min zi,
— wplaty z budzetu parstwa do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, w
wysokosci 12 000 min zt,
— wpfaty z budzetu panstwa do Funduszu Pomocy, w wysokosci 500 min zt

obliczono limit wydatkow budzetu panstwa ustalony w art. 1 ust. 2 ustawy budzetowe;
na rok 2024 w wysokosci 866 375,7 min zt. Po doliczeniu nierozdzielonych, w wyniku
podziatu limitu wydatkéw SRW, srodkow w wysokosci 13 484,1 min zt limit wydatkow
budzetu paristwa ustalony przy uwzglednieniu stabilizujacej reguty wydatkowej mogt
wyniesc, wedtug obliczeri Ministerstwa Finanséw, 879 859,9 min zt.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli kwota ta zostata zawyzona o 7527,4 min zt w
wyniku:

— opisanego wczesniej zawyzenia limitu wydatkdw SRW spowodowanego
nieprawidtowym obliczeniem kwoty startowej w 2023 r. i uwzglednienia
btednej kwoty wydatkow Bankowego Funduszu Gwarancyjnego,

— nieuwzglednienia w limicie wydatkow SRW wydatkow Funduszu Kolejowego
przekazanych na sptate rat kapitatowych od kredytéw stanowiacych
zobowigzania finansowe PKP PLK S.A.

Po wyeliminowaniu tych nieprawidtowosci nierozdzielona kwota limitu wydatkow SRW
byta réwna 5 956,7 min zt. Oznacza to, ze mimo stwierdzonych nieprawidtowosci
zaplanowanie w ustawie budzetowej na rok 2024 wydatkéw budzetowych w
wysokosci 866 375,7 min zt nie spowodowato przekroczenia limitu wydatkow SRW.

19 Dz, U. poz. 1089,
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(akta kontroli: tom VIII str. 244-306, tom IX str. 1-337, tom X str. 15-213, 219-227,
255-318, 324-329, tom XI str. 1-46, 96-158, tom XII str. 98-100, plik 14)

Bylo to mozliwe wytacznie dlatego, ze wprowadzone w 2022 r. i w latach
wczesniejszych przepisy umozliwity omijanie stabilizujacej reguly wydatkowej, z
czego Minister Finansow skorzystat rowniez w 2023 r. przy opracowaniu projektu
ustawy budzetowej na rok 2024. Z pominieciem reguty wydatkowej zaplanowano w
budzecie panistwa na 2024 r. wptate do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 i do
Funduszu Pomocy w facznej wysokosci 12 500 min zt. Powotano sie przy tym na
wprowadzony w 2022 r.2 przepis art. 112aa ust. 2b uofp, zgodnie z ktorym ,wydatki i
koszty organdw i jednostek, o ktérych mowa w ust. 1, pomniejsza sie 0 przeptywy
finansowe miedzy tymi organami i jednostkami a funduszami utworzonymi,
powierzonymi lub przekazanymi Bankowi Gospodarstwa Krajowego na podstawie
odrebnych ustaw, ktére nie sa objete nieprzekraczalnym limitem wydatkéw
okreslonym w ust. 3". Jednoczes$nie z art. 112aa ust. 2 pkt 5 i ust. 2a uofp wynika, ze
w kwocie wydatkow SRW nie uwzglednia sie wptaty z budzetu panstwa do Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 i Funduszu Pomocy. Oznacza to, Ze jezeli wydatki tych
funduszy sa finansowane ze Srodkdw pozyskanych przez Bank Gospodarstwa
Krajowego, na przyktad w formie emisji obligacii, to wydatki te sa objete stabilizujaca,
reguta wydatkowa, lecz jezeli te same wydatki zostana sfinansowane ze $rodkow
budzetu panistwa, pozyskanych na przyktad w formie emisji obligacji, to nie sa one
wliczane do stabilizujacej reguty wydatkowej. Od strony ekonomicznej takie
rozrdznienie nie ma sensu, umozliwia ono jednak tatwe omijanie reguty wydatkowej,
Co uczyniono w 2024 r. Warto zaznaczyc, ze gdyby nie skorzystano z takiego
mechanizmu, to zaplanowane w ustawie budzetowej na rok 2024 wydatki budzetu
paristwa musiatyby by¢ mniejsze o 6543,3 min z, tj. nie moglyby przekroczyc
859 832,4 min zt.

Mechanizm wylaczenia przeptywéw pomiedzy budzetem paristwa a Funduszem
Przeciwdziatania COVID-19 i Funduszem Pomocy spod rygordw stabilizujacej reguty
wydatkowej oznacza, ze zgodnie z przepisami mozliwe byloby zaplanowanie
dowolnie duzej kwoty wydatkéw publicznych, gdyby tylko zaplanowano ich
przekazanie z budzetu parstwa do ktoregokolwiek z ww. funduszy lub na odwrot.
Tworzenie takich mechanizméw nalezy zatem uzna¢ na niebezpieczne dla
zachowania stabilnych, zréwnowazonych finansow publicznych.

Rownoczesnie z wyzej opisanym mechanizmem zastosowano takze drugi
mechanizm omijania stabilizujacej reguty wydatkowej. W planach finansowych
Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 i Funduszu Pomocy na rok 2024,
stanowiacych Zrodta danych do obliczen limitu wydatkéw SRW nie uwzgledniono
wplaty zaplanowanej w budzecie panstwa. Stato sie tak, gdyz do obliczen tych
przyjeto nieaktualne juz wtedy plany ww. funduszy. Zgodnie z art. 112aa ust. 3 pkt 5
uofp, do obliczenia limitu wydatkéw SRW bierze sie pod uwage planowane wydatki
Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 okreslone w planie finansowym w terminie, o
ktdrym mowa w art. 65 ust. 24a ustawy z dnia 31 marca 2020 r. 0 zmianie ustawy 0
szczegdlnych rozwiazaniach zwiazanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i
zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaZznych oraz wywotanych nimi sytuacii
kryzysowych oraz niektorych innych ustawz, tj. w terminie do 31 lipca roku
poprzedzajacego rok, ktorego dotyczy ten plan. Oznacza to, ze zaplanowana w
sierpniu 2023 r. wptata z budzetu panistwa do tego funduszu nie mogtaby zosta¢
uwzgledniona w obliczeniach po stronie wydatkdw funduszu, gdyz przepisy

20 Art. 1 pkt 2 lit. b ustawy z dnia 23 czerwca 2022 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
ustawy - Prawo ochrony Srodowiska.
2 Dz. U. poz. 568, ze zm.
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obligowaty Ministra Finanséw do postugiwania sie nieaktualnym juz wowczas planem
finansowym. Analogiczne rozwiazanie przyjeto wzgledem Funduszu Pomocyz.
Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli natozenie obowiazku korzystania, przy obliczaniu
limitu wydatkéw SRW, z nieaktualnych danych jest niecelowe i przyczynia sie do
nieprawidtowego dziatania stabilizujacej reguty wydatkowej, umozliwiajac jej omijanie.
Zamiast tego nalezy wprowadzi¢ obowigazek postugiwania sie w obliczeniach
aktualnymi planami finansowymi i prognozami, spojnymi z innymi zrddtami danych.

Trzecim mechanizmem omijania stabilizujacej reguty wydatkowej stosowanym
zarowno w 2024 r., jak i w latach poprzednich, jest wytaczenie wydatkéw Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 i Funduszu Pomocy z limitu wydatkéw SRW. Oznacza
to, ze co prawda wydatki tych funduszy ujete w ich planach finansowych na dzier 31
lipca roku poprzedzajacego sa, co do zasady, odejmowane od kwoty wydatkéw SRW
przy obliczaniu limitu wydatkow SRW, ale pdZniejsze zwiekszanie planowanych
wydatkdw tych funduszy nie ma juz wptywu na realizacje reguty wydatkowej, gdyz nie
sg one wliczane do ww. limitu. O ile w przypadku Funduszu Pomocy mozna
argumentowac, ze istnieje wciaz duze ryzyko wystapienia nagtej potrzeby
zwiekszenia wydatkéw w zwiazku z wojng w Ukrainie, to w przypadku Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 nie byto zadnych przestanek, zeby zaktadac, ze wydatki
tego funduszu wzrosna znaczaco na skutek nieprzewidzianych zdarzer zwiazanych
w epidemig, COVID-19. W dniu 14 czerwca 2023 r. Minister Zdrowia wydat
rozporzadzenie w sprawie odwofania na obszarze Rzeczypospolitej Polskiej stanu
zagrozenia epidemicznego z dniem 1 lipca 2023 rz Tym samym wylaczenie
wydatkdw Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 z limitu wydatkow SRW w 2024 r.
stracito uzasadnienie i stuzyto jedynie omijaniu reguty wydatkowe;.

(akta kontroli: tom VIII str. 180-191, tom IX str. 1-337, tom X str. 15-213, tom XI str.
1-46, 84-95, tom Xl str. 98-100, plik 14, str. 101-104)

Czwarty mechanizm omijania stabilizujacej reguty wydatkowej, stosowany zardwno w
2024 r., jak i w latach poprzednich, polegat na przekazywaniu podmiotom nieobjetym
ta reguta skarbowych papieréw wartosciowych w miejsce wydatkéw. Mimo Ze sa to
operacje podobnego typu co subwencje i dotacje, to nie sa zaliczane do wydatkdw,
czego konsekwencja jest ich wytaczenie z reguty. W art. 5 ust. 3 ustawy budzetowe;
na rok 2024 ustalono, Zze nominalna wartos¢ nowo wyemitowanych skarbowych
papieréw wartosciowych, przeznaczonych m.in. na opisany powyzej cel, nie moze
przekroczy¢ 24 mid zt. Oprocz tego zaplanowano przekazanie Bankowi
Gospodarstwa Krajowego obligacji o tacznej wartosci 10 mid zt.

(akta kontroli: tom VIII str. 1-17, tom X str. 228-254, 330-334, tom XI str. 159-168,
tom XII str. 98-100, plik 14, str. 101-104)

Kolejny mechanizm, w znacznym stopniu ostabiajacy mozliwos¢ stabilizowania
finansow publicznych za pomoca reguly wydatkowej, zostat zastosowany po raz
pierwszy przy planowaniu wydatkow budzetu pafistwa na 2024 r. Do obliczenia kwoty
wydatkéw SRW na rok 2024 przyjeto kwote startowa z roku 2023. O kwocie tej
napisano juz powyzej, jednak jej przyjecie miato duzo wiekszy wptyw na pogtebienie
nieréwnowagi finansdw publicznych, wykraczajacy poza opisana, nieprawidtowosc.

Nalezy zauwazyc¢, ze rok 2023 byt specyficzny dla finanséw publicznych w Polsce,

gdyz wydatki sektora instytucji rzadowych i samorzadowych stanowity az 47%
produktu krajowego brutto, byty wiec o 4,3 punktu procentowego wyzsze, w relacji do

2 art. 112aa ust. 3 pkt 6 uofp w zwiazku z art. 14 ust. 31 ustawy z dnia 12 marca 2022 r. 0 pomocy
obywatelom Ukrainy w zwiazku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego pafistwa (Dz. U. z 2024
r. poz. 167, ze zm.).

% Dz.U. poz. 1118.
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PKB, niz Srednio w latach 2013-2022, a po wyeliminowaniu z tej Sredniej danych z
pierwszego roku epidemii COVID-19 w Polsce (tj. z 2020 r.), wyzsze az 0 4,9 punktu
procentowego. Wyzsze niz w 2023 r. wydatki tego sektora w ostatnim dziesiecioleciu
zdarzyly sie tylko raz — wtasnie w 2020 r. — a w pozostatych latach nie przekraczaty
43,6%. Wydatki sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w relacji do PKB byty
w 2023 r. w relacji do PKB niewiele tylko nizsze (0 0,7 punktu procentowego) niz w
szczegolnym pod tym wzgledem roku 2020. Ustalenie kwoty startowej, stanowiacej
punkt odniesienia na lata kolejne, na podstawie kwoty wydatkow SRW z 2023 r.
oznaczato zatem, ze punkt startowy ustalony zostat na szczegdlnie wysokim
poziomie, zwiagzanym z bardzo wysokimi wydatkami publicznymi. Wiazaly sie one
takze z bardzo wysokim deficytem (5,3% PKB), oznaczajacym duza nieréwnowage
finansowa, parstwa. Przy tak ustalonym punkcie startowym nie mozna bylo
oczekiwaé, ze bedzie on prowadzit w kolejnych latach do stabilizacji sytuacii
finansowej panstwa, czyli do realizacji celu, dla ktérego wprowadzono stabilizujaca,
regute wydatkowa,

W odrdznieniu od kwoty startowej z roku 2013, ktdra zostata obliczona na podstawie
planowanych lub prognozowanych wydatkéw lub kosztdw jednostek objetych SRW, a
w przypadku Funduszu Strefowego i Krajowego Funduszu Kapitalowego S.A.
wydatkéw wykonanych w 2012 r., kwota startowa z 2023 r. nie zostata obliczona na
podstawie planowanych lub prognozowanych wydatkéw lub kosztéw jednostek
objetych SRW, tylko na podstawie kwoty wydatkéw SRW ujetej w znowelizowane;
ustawie budzetowej na 2023 r?* Kwota ta byla wyzsza od sumy wydatkdw
zaplanowanych na podstawie SRW. Swiadczy o tym zestawienie otrzymane z
Departamentu Budzetu Paristwa, zgodnie z ktérym limit wydatkow wyznaczony na
podstawie SRW wynosit — na etapie przyjecia nowelizacji ustawy budzetowej na rok
2023 — niemal 728,7 mld zt, podczas gdy w nowelizacji tej uchwalono wydatki budzetu
panstwa w wysokosci 693,4 mld zt. Oznacza to, Ze nie caly limit wydatkow wynikajacy
z zastosowania SRW zostat wykorzystany przy planowaniu wydatkéw jednostek
objetych reguta wydatkowa, Kwota startowa w 2023 r. byta zatem wyzsza nawet od i
tak juz zaplanowanych na wysokim poziomie wydatkow jednostek objetych SRW.

W uzasadnieniu projektu ustawy, w ktérym ujeto kwote startowa w wysokosci
ustalonej w Ministerstwie Finansowz, argumentowano, Ze istnieje potrzeba
wprowadzenia takiej kwoty, gdyz dotychczasowa kwota wydatkdw SRW jest
,Zakotwiczona w kwocie wydatkow na rok 2013 r. (punkt startowy)”, dlatego ,nie
uwzglednia rzeczywistego poziomu wydatkow podmiotéw objetych reguta”. Mimo tej
argumentacji kwote startowa, z 2023 r. obliczono nie na podstawie rzeczywistego
poziomu wydatkdw podmiotow objetych ta reguta poniesionych na przyktad w 2022 r.
i zaktualizowanych do wartosci z 2023 r., tylko na podstawie kwoty wydatkéw SRW
zawartej w nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2023, czyli — znowu - na podstawie
kwoty zakotwiczonej w kwocie wydatkéw na rok 2013 (powiekszonej o klauzule
inwestycyjna). Oznacza to, ze w uzasadnieniu przepiséw wprowadzajacych kwote
startowa, samo Ministerstwo Finansow przedstawito argument kwestionujacy
poprawno$¢ jej obliczenia na podstawie kwoty wydatkow SRW zawartej w
znowelizowanej ustawie budzetowej na rok 2023.

W projekcie ustawy uchwalonej przez Sejm w dniu 13 lipca 2023 r. przewidziano
takze, oprécz wprowadzenia kwoty startowej, odstapienie od aktualizowania skutkdw
dziatan dyskrecjonalnych oddziatujacych na poziom dochodow w zakresie podatkow
i sktadek w 2023 r. i latach poprzednich. Doprowadzito to m.in. do zniesienia wymogu

2 Powiekszonej o wielkos¢ klauzuli inwestycyjnej.
% Rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych, druk nr 3422. Adres
publikacyjny https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=3422. Dostep 20.01.2025.

19



https://www.sejm.gov.pl/Sejm9.nsf/druk.xsp?nr=3422

aktualizowania skutkéw dziatari dotyczacych uszczelniania podatku od towardw i
ustug. Byto to o tyle istotne, ze w ustawie budzetowej na rok 2023 z dnia 15 grudnia
2022 r. dochody z podatku od towardw i ustug zaplanowano w wysokosci 286,3 mid
zt, natomiast wykonano je w kwocie 244,3 mld zi, czyli znacznie ponizej prognozy.
Jak pokazato Ministerstwo Finansow w raporcie ,Stan polskich finanséw publicznych
2016-2023. Biata Ksiega” z kwietnia 2024 r., szacunki luki VAT dla lat 2022-2023,
pomimo uwzglednienia wptywu istotnych zmian systemowych (m.in. tarcze
antyinflacyjne) wskazuja na znaczacy wzrost luki wzgledem poziomu obserwowanego
w 2021 r.” W Wieloletnim Planie Finansowym Parstwa na lata 2024-2027 z kwietnia
2024 r. wskazano, ze ,obecny szacunek luki VAT w 2022 r. jest wyzszy niz
przedstawiony w roku ubiegtym w Programie konwergenciji” oraz ,najnowsze szacunki
dotyczace luki VAT w Polsce wskazuja na jej powiekszenie w latach 2022-2023"¢
Rowniez w Sprawozdaniu z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do
31 grudnia 2023 r. potwierdzono wzrost luki VAT .z

Biorac pod uwage rozszczelnienie w latach 2022-2023 systemu VAT, nalezy
wskazac, ze zasadne bylo skorygowanie kwoty wydatkdw SRW o wartos¢ tego
rozszczelnienia. Wprowadzenie do ustawy o finansach publicznychz w lipcu 2023 r.
zasady nieaktualizowania wartosci dziatari dyskrecjonalnych wprowadzonych przed
rokiem 2024 sprawito, ze kwota ta nie mogta by¢ zmniejszona w wyniku wzrostu luki
VAT. Byt to kolejny mechanizm ostabiajacy dziatanie reguty wydatkowej, bowiem
wynik obliczen kwoty startowej z 2023 r. zostat zawyzony nie tylko z powodu
uwzglednienia w nich wptywdw z optaty mocowej, ale takze ze wzgledu na przyjecie
zbyt wysokich skutkdw uszczelnienia podatku VAT.

Najwyzsza Izba Kontroli podziela poglad Ministerstwa Finanséw o potrzebie
wprowadzenia nowej kwoty startowej przy obliczaniu kwoty wydatkdw SRW. Kwota
ta powinna byc jednak ustalona na poziomie gwarantujacym stabilizacje finansow
publicznych i niski poziom ich nieréwnowagi, na przyktad poprzez odniesienie te
kwoty do rzeczywistego wykonania kwoty wydatkéw SRW w roku, w ktérym wystapit
niski deficyt sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, a wydatki publiczne w
relacji do PKB nie byly wyzsze od wieloletniej Srednie;j.

Najwyzsza Izba Kontroli zauwaza dziatania Ministra Finansow podjete w 2024 r. na
rzecz wzmocnienia stabilizacyjnej funkcji reguly wydatkowej, w tym dotyczace
wiaczenia do reguty operacji zwiazanych z przekazywaniem skarbowych papieréw
wartosciowych  uprawnionym  pomiotom,  objecia  wydatkdw  Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 i Funduszu Pomocy limitem wydatkow SRW oraz
uchylenia kwestionowanego przez NIK art. 112aa ust. 2b uofp. Wprowadzenie tych
rozwiazan moze przyczynic sie do przywrdcenia rownowagi finanséw publicznych w
nastepnych latach.

(akta kontroli: tom VIII str. 180-191, tom XI str. 250-267, 312, tom XII str. 101-104)

Ze wzgledu na zastosowanie wyzej opisanych mechanizmdéw ostabiajacych dziatanie
stabilizujacej reguty wydatkowej, nie spetniata ona swojej roli i nie zapewniata
rownowagi finansow publicznych w 2024 r. Wedtug szacunkow Ministerstwa
Finanséw przedstawionych w ,Sredniookresowym Planie Budzetowo-Strukturalnym
na lata 2025-2028" opublikowanym w paZdzierniku 2024 r.22 nominalny deficyt sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych miat wzrosna¢ z 5,1% PKB w 2023 r. do 5,7%

% Wieloletni Plan Finansowy Paristwa na lata 2024-2027, str. 12-13.

2 Omdwienie, str. 65-66.

2 Art. 112aa ust. 1 uofp.

2 Sredniookresowy Plan Budzetowo-Strukturalny na lata 2025-2028, str. 9.
https://www.gov.pl/web/finanse/sredniookresowy-plan-budzetowo-strukturalny, dostep
21.06.2025
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PKB w 2024 r., a diug brutto z 49,6% PKB do 54,6% PKB. Warto zauwazyc¢, ze mimo
zaplanowania tak wysokiego deficytu oraz wysokich wydatkéw publicznych na
poziomie 49,5% PKBx, nie podzielono, wedtug obliczeri Ministerstwa Finansdw,
13 484,1 min zt limitu wydatkéw SRW. Wskazuije to, ze przy petnym zaplanowaniu
limitu wydatkéw SRW deficyt sektora instytuciji rzadowych i samorzadowych mdgt byc¢
jeszcze wyzszy i przekroczy¢ 6% PKB::.

(akta kontroli: tom XI str. 1-46, tom XII str. 62, 98-100, plik 14, str. 105-109)

Podobnie jak w kontrolach za lata poprzednie, Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje na
mate wykorzystanie stabilizujacej reguty wydatkowe] w procesie planowania
wydatkow budzetu paristwa. Limit wydatkow SRW zostat ustalony dopiero na
potrzeby przygotowania projektu ustawy budzetowej na rok 2024 w sierpniu 2023 r.,
Co oznacza, ze reguta wydatkowa nie stanowita punktu odniesienia na etapie
tworzenia w Ministerstwie Finanséw pism zawierajacych wstepne limity wydatkdw
budzetu pafistwa w 2024 r. W zwigzku z tym, Ze nierozdzielona cze$¢ limitu wydatkéw
SRW wyniosta blisko 13,5 mld zt, co stanowito dos¢ duzy zapas Srodkow, na dalszych
etapach prac nad projektem ustawy budzetowej nie byto konieczne dostosowywanie
limitow wydatkdw przyznanych poszczegdlinym dysponentom do rygoréw
wynikajacych ze stosowania stabilizujacej reguty wydatkowe;.

(akta kontroli: tom XI str. 1-78, 84-95)

Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage na potrzebe doprecyzowania przepisow
dotyczacych obliczania kwoty wydatkow SRW i w rezultacie takze limitu wydatkéw
SRW na wczesniejszych etapach prac nad projektem ustawy budzetowej, w tym na
etapie opracowania projektu ustawy budzetowe] przekazywanego Radzie Dialogu
Spotecznego. W art. 112aa ust. 1 uofp wskazano, ze przy ustalaniu zaréwno same;
kwoty wydatkow SRW, jak i niektorych sktadnikdw wzoru przyjetych do jej obliczenia
lub do obliczania limitu wydatkow SRW nalezy wzia¢ pod uwage wielkosci zawarte w
projekcie ustawy budzetowe] przedtozonym Sejmowi. Dotyczy to:

— prognozowanego w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok n
deflatora produktu krajowego brutto w roku n-1 i w roku n,

— wskaznika Sredniookresowej dynamiki wartosci produktu krajowego brutto w
cenach statych,

— wielkosci korekty kwoty wydatkdw,

— prognozowanej rocznej dynamiki wartosci produktu krajowego brutto w
cenach statych w roku n-1 i w roku n,

— spetnienia warunku 0,03% wartoSci produktu krajowego brutto przy ustalaniu
wartosci  dziatari  dyskrecjonalnych oraz dziatai jednorazowych i
tymczasowych objetych stabilizujaca reguta wydatkowa,

— prognozowanych wydatkéw jednostek, o ktdrych mowa w art. 9 pkt 2 i 2a
uofp,

— prognozowany produkt krajowy brutto w cenach biezacych w roku n.

Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage, Ze na wczesniejszych etapach opracowania
projektu ustawy budzetowej nie sa jeszcze znane wielkoSci zawarte w projekcie tej
ustawy przedtozonym Sejmowi.

(akta kontroli: tom VIII str. 192-197)

30 tamze, str. 29.

81 W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2024 z grudnia 2023 r. prognozowano na 2024
r. wartos¢ produktu krajowego brutto w cenach biezacych w wysokosci 3770,9 mid zk
Niepodzielona czes¢ limitu wydatkéw SRW stanowita wiec okoto 0,4% PKB.
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Stwierdzone
nieprawidtowosci

OCENA CZASTKOWA

OBSZAR

Opis stanu
faktycznego

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

1. Zawyzenie limitu wydatkéw SRW o 7274,3 mIn zt w zwiazku z uwzglednieniem
przy obliczaniu kwoty startowej z 2023 r. wplywéw z oplaty mocowej i
wykorzystaniem w obliczeniach danych zawartych w nieaktualnej prognozie
finansowej Bankowego Funduszu Gwarancyjnego, a takze zawyzenie 0 7527,4
min zt limitu wydatkow ustalonego dla budzetu paristwa w oparciu o stabilizujaca,
regute wydatkowa, w zwiazku z ww. zawyzeniem limitu wydatkéw SRW oraz
nieuwzglednieniem w obliczeniach wydatkow Funduszu Kolejowego Srodkow
przekazanych z tego funduszu na sptate rat kapitatowych od kredytow
stanowiacych zobowiazania finansowe PKP PLK S.A.

2. Niepodjecie w 2023 r., przed opracowaniem projektu ustawy budzetowej na rok
2024, prac legislacyjnych nad wyeliminowaniem mechanizméw umozliwiajacych
omijanie lub niewtasciwe stosowanie stabilizujacej reguty wydatkowej, co
umozliwito miedzy innymi zaplanowanie — z pominieciem reguty wydatkowej —
wplaty z budzetu panstwa do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 w
wysokosci 12 000 min zt oraz przekazanie skarbowych papieréw wartosciowych
w wysokosci 34 000 min zt.

Kwota wydatkdw SRW zostata obliczona zgodnie z art. 112aa ust. 1 uofp, z
uwzglednieniem art. 9 i 12 ustawy o zmianie uofp oraz niektdrych innych ustaw.
Niemniej jednak zostata ona zawyzona o 7394,7 mld zt z uwagi na uwzglednienie
przez Minister Finanséw dochoddw z tytutu optaty mocowej w wyliczeniach kwoty
startowej na 2023 r. stanowiacej podstawe obliczenia kwoty wydatkdw SRW na 2024
r.

Ponadto limit wydatkéw SRW zostat zawyzony w ustawie budzetowej na rok 2024 o
7274,3 min zt, a limit wydatkéw budzetu paristwa ustalony na podstawie stabilizujace;
reguty wydatkowej — 0 7527,4 min zt. Pomimo stwierdzonych nieprawidtowosci, przy
planowaniu wydatkow budzetu paristwa nie przekroczono limitu wydatkéw SRW.

Stalo sie tak wylacznie dlatego, ze wprowadzone w 2022 r. i wczesniej przepisy
umozliwity omijanie stabilizujacej reguly wydatkowej, z czego Minister Finanséw
skorzystat rowniez w 2023 r. przy opracowaniu projektu ustawy budzetowej na rok
2024. Warto zaznaczyC, ze gdyby nie skorzystano z opisanego mechanizmu,
zaplanowane w ustawie budzetowej na rok 2024 wydatki budzetu paristwa musiatyby
by¢ mniejsze 0 6543,3 min zi, tj. nie mogtyby przekroczy¢ 859 832,4 min zt.

W 2024 r. ponownie skorzystano ze stosowanego w latach wcze$niejszych
mechanizmu omijania stabilizujacej reguly wydatkowej polegajacego na
przekazywaniu podmiotom nieobjetym ta reguta skarbowych papieréw wartosciowych
w miejsce wydatkdw. Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenia fakt niepodjecia w
2023 r. prac nad wyeliminowaniem zarowno tego, jak i innych mechanizmdéw omijania
lub ostabiania stabilizujacej reguty wydatkowe.

3. Planowanie rezerw budzetu panstwa
Rezerwa ogdina

W opracowanym w Ministerstwie Finanséw projekcie ustawy budzetowej na rok 2024
z 23 sierpnia 2023 r. rezerwe ogolng zaplanowano w tej samej wysokosci, co
w budzetach na rok 2022 i 2023 (przed nowelizacja), tj. w kwocie 985 min zt. Rezerwa
ta stanowita 0,12% wydatkéw budzetu paristwa, co oznacza, ze jej wysokos¢ miescita
sie w limicie okreslonym w art. 140 ust. 1 uofp, wynoszacym 0,2% wydatkow budzetu.
W projekcie ustawy budzetowej przekazanym do Sejmu we wrzesniu 2023 r. wielkos¢
rezerwy ogdlnej nie ulegta zmianie.
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Na posiedzeniu 7 listopada 2023 r. Rada Ministrow przyjela opracowana w
Ministerstwie Finanséw autopoprawke do rzadowego projektu ustawy budzetowej na
rok 2024, w ktorej rezerwa ogdlna zostata zmniejszona do wysokosci 200 min zt, tj. o
kwote 785 min zl. Jednoczesnie autopoprawka przewidywata utworzenie nowej
rezerwy celowej poz. 70 Dodatkowe srodki na dziatalnosc kot gospodyn wiejskich,
orkiestr detych oraz klubow sportowych w gminach o wielkosci do 20 tys.
mieszkaricéw w wysokosci 1065,5 min zt. Zrédiem sfinansowania tych wydatkow
miato by¢ miedzy innymi zmniejszenie rezerwy ogdlnej. W uzasadnieniu podano, ze
potrzeba utworzenia nowej rezerwy celowej zwiazana jest z przeprowadzong, akcja,
profrekwencyjna, przez Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz Ministra Sportu i
Turystyki przed wyborami parlamentarnymi, ktére odbyly sie 15 paZdziernika 2023 r.

Zdaniem NIK zmniejszenie rezerwy ogdlnej do kwoty 200 min zt nie znajdowato
uzasadnienia, biorac pod uwage role, jaka rezerwa ta powinna petni¢ w finansach
publicznych. Rezerwa ta stanowi zabezpieczenie na wypadek wystapienia
nieprzewidzianych zdarzen, wymagajacych szybkiej interwencji finansowej.
Przyktadem takiej sytuacji moze byé powddz, ktéra wystapita we wrzesniu 2024 r.
w dorzeczu Odry w potudniowo-zachodniej czesci kraju. Rezerwa w tak niewielkiej
wysokosci nie mogtaby stanowiC wystarczajacego zabezpieczenia nawet
najpilniejszych potrzeb na wypadek tego typu zdarzen.

Po wyborach parlamentarnych i powotaniu Rady Ministréw w nowym skladzie
w grudniu 2023 r. w projekcie ustawy budzetowe] na rok 2024 wprowadzono zmiane
polegajaca na zwigkszeniu rezerwy ogdlnej do 450 min zt. Rada Ministrow przyjeta
projekt ustawy budzetowej w dniu 19 grudnia 2023 r. i w tym samym dniu przyjeta
uchwate nr 249/2023 w sprawie przyznania Ministrowi Infrastruktury Srodkow
finansowych w wysokosci 220 min zt z przeznaczaniem na pokrycie zmniejszonych
wptywdéw do Krajowego Funduszu Drogowego w zwiazku z wdrozeniem procedury
umozliwiajacej zaprzestanie stosowania optat za przejazd autostrada A1 na odcinku
Gdanisk - Toruri od niektérych rodzajéw pojazdéw samochodowych. Oznacza to, ze
wprawdzie zwiekszono rezerwe ogoina 0 250 min zi, ale jednoczesnie srodki te w
wiekszosci zostaly rozdysponowane na konkretne zadanie podczas tego samego
posiedzenia Rady Ministrow.

NIK od lat stoi na stanowisku, e Srodki na konkretne zadania powinny by¢ planowane
we wilasciwych czesciach budzetowych, a w przypadku wydatkéw spetniajacych
przestanki wymienione w art. 140 ust. 2 uofp — w rezerwach celowych.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa, w odpowiedzi na pytanie dotyczace
przyczyn zwigkszenia rezerwy ogdlnej o 250 min zt, poinformowata, ze zwiekszenie
to nie bylo skorelowane z pokryciem zmniejszonych wplywow do Krajowego
Funduszu Drogowego. Wskazata jednoczesnie, ze w latach 2022 - 2023
wykorzystanie rezerwy ogdlnej wyniosto odpowiednio 975,9 min zti928,2 min zt.

Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw podejmujaca decyzje w sprawach
zwigzanych z planowaniem budzetu paristwa, w odpowiedzi na pytanie dotyczace
przyczyn niezaplanowania Srodkow dla Krajowego Funduszu Drogowego w czesci 39
— Transport lub w czesci 83 — Rezerwy celowe, poinformowata, ze Minister
Infrastruktury, na etapie prac nad projektem ustawy budzetowej na rok 2024, nie
zgtaszat dodatkowej potrzeby w celu zabezpieczenia srodkow w budzecie paristwa
na pokrycie zmniejszonych wplywow do Krajowego Funduszu Drogowego.

W trakcie prac parlamentarnych rezerwe ogdlna zwiekszono do 649 min zt. Wedtug
ustawy budzetowej na rok 2024 udziat tej rezerwy w wydatkach budzetu parstwa
wynidst 0,07% i byt znacznie nizszy niz latach 2022 (0,19%) i 2023 (0,15%, przed
nowelizacja).
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(akta kontroli: tom Il str. 297-318, 376-380, 399-408, tom IlI str. 342, 358, 370, 415,
430, 443, tom VIII str. 1-17)

Rezerwy celowe

W projekcie ustawy budzetowej na rok 2024 z 24 sierpnia 2023 r. przekazanym
Radzie Dialogu Spotecznego, w zataczniku nr 2 zaplanowano rezerwy celowe
w kwocie 75729,9 min zi, stanowiacej 8,9% wydatkéw budzetu parstwa. Udziat
rezerw celowych w wydatkach budzetu panistwa byt taki sam jak w budzecie na rok
2022 r., lecz wyzszy niz w ustawach budzetowych: na rok 2023 (7,6%), i na lata
wczesniejsze, tj. 2015-2021, gdy wynosit od 5,2% do 7,2% wydatkéw budzetu
paristwas2,

Suma rezerw celowych, o ktérych mowa w art. 140 ust. 2 pkt 1 i 4 uofp, wynosita
54 306,9 min zt i stanowita 6,4% wydatkéw budzetu paristwa, tj. powyzej limitu
okreslonego w art. 140 ust. 3 tej ustawy. Przepis ten stanowi, ze suma rezerw
celowych, o ktorych mowa w ust. 2 pkt 1 i 4, nie moze przekroczy¢ 5% wydatkéw
budzetu®®. W zwiazku z tym przedtozony przez Ministra Finanséw projekt ustawy
0 szczegolnych rozwiazaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2024
z 24 sierpnia 2023 r. w art. 7 przewidywat wytaczenie obowigzywania tzw. reguty 5%.
Zawieszenie limitu i zwiekszenie poziomu Srodkéw planowanych w czesci 83 —
Rezerwy celowe uzasadniono brakiem mozliwosci szczegdtowego zaplanowania
wydatkéw w poszczegdlnych czesciach budzetowych, z podziatem na pozycje
klasyfikacji budzetowej, na etapie opracowywania projektu ustawy budzetowej na rok
2024. Argumentowano, ze zaproponowane rozwiazanie pozwoli elastycznigj
zaplanowac¢ srodki budzetowe i dokonac ich podziatu na etapie realizacji ustawy
budzetowej w sposob bardziej racjonalny i efektywny.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze znowelizowana w trakcie 2023 r. treS¢ art. 140 ust. 2
uofp poprzez dodanie nowej przestanki tworzenia rezerw (pkt 3a)%, pozwolita na
tworzenie dodatkowych rezerw nieobjetych limitem, t. na wydatki zwiazane
z przeciwdziataniem chorobie zakaZnej wywotanej wirusem SARS-CoV-2 (COVID-
19) lub na rzecz pomocy Ukrainie w zwiazku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego
kraju. Na podstawie tego przepisu zaplanowano rezerwy na wptaty do Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 w wysokosci 12 000 min zt oraz do Funduszu Pomocy
w wysokosci 500 min zt. Pomimo tej zmiany Minister Finansdw proponowat,
analogicznie jak w latach poprzednich, zawieszenie obowiazywania limitu.

NIK podtrzymuje swoja opinie wyrazona w latach poprzednich, ze wydatki, co do
zasady, powinny by¢ planowane we wiasciwych czesciach budzetowych. Ponadto,
zdaniem NIK, projekt ustawy budzetowej powinien by¢ opracowany zgodnie
z przepisem obowiazujacym w okresie prac nad tym projektem (tj. zgodnie z art. 140
ust. 3 uofp), a nie w oparciu o tres¢ przepisu dopiero projektowanego (art. 7 projektu

32 Wzieto pod uwage wielkosci ujete w ustawach budzetowych w ich pierwotnym brzmieniu, przed
nowelizacja,

3 Limitem nie sa objete rezerwy na: 1) wydatki, ktérych realizacja jest uwarunkowana zaciagnieciem
kredytu w miedzynarodowej instytucji finansowej lub pozyskaniem srodkdéw z innych Zrédet, 2)
wydatki zwiazane z realizacja, programéw wspdtfinansowanych z udziatem srodkdw, o ktdrych
mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 uofp (tj. Srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz
niepodlegajacych zwrotowi Srodkéw z pomocy udzielanej przez paristwa czlonkowskie
Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu), 3) wydatki zwiazane z przeciwdziataniem
chorobie zakaZznej wywotanej wirusem SARS-CoV-2 (COVID-19) lub na rzecz pomocy Ukrainie w
zwiazku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego kraju. Ostatnia przestanka po raz pierwszy miata
zastosowanie przy opracowaniu projektu ustawy budzetowej na rok 2024.

3 Przepis art. 140 zostat zmieniony ustawa, z dnia 13 lipca 2023 r. 0 zmianie ustawy o finansach
publicznych oraz niektorych innych ustaw (Dz. U. poz. 1641), ktéra weszta w zycie 19 sierpnia
2023r.
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ustawy okotobudzetowej). Nie ma przeciez pewnosci, ze przepis tzw. ustawy
okotobudzetowej ostatecznie zostanie uchwalony i wejdzie do porzadku prawnego.
Gdyby tak sie nie stato, projekt ustawy budzetowej bythy niezgodny z obowiazujacymi
przepisami.

Dyrektor Departamentu Budzetu Paristwa argumentowata, ze projekt ustawy
0 szczegoinych rozwiazaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowe] jest
procedowany réwnolegle, wraz z projektem ustawy budzetowej. Podata, ze jest to
projekt komplementarny do projektu ustawy budzetowej, zawierajacy szczegotowe
przepisy, ktorych skutki sa zaimplementowane w projekcie ustawy budzetowej i ze
dotyczy to nie tylko rozwiazari w obszarze rezerw celowych.

(akta kontroli: tom Il str. 131-132, 139-140, tom IIl str. 366, 381-386, tom VII str. 1-6)

Projekt ustawy budzetowej na rok 2024 przedtozony przez Rade Ministréw Sejmowi
we wrzesnhiu 2023 r. zawierat nizsza, kwote rezerw celowych i spetiat warunek
okreslony w art. 140 ust. 3 uofp — rezerwy objete limitem stanowity 4,7% wydatkéw
budzetu paristwa. Rowniez w projekcie przedtozonym przez nowa Rade Ministrow
w grudniu 2023 r. udziat rezerw celowych w wydatkach budzetu paristwa spetniat ten
warunek, gdyz wynidst 4,8%.

(akta kontroli: tom | str. 35)

W wystapieniach pokontrolnych skierowanych do Ministra Finanséw po kontrolach
dotyczacych opracowania ustaw budzetowych na lata 2021-2023%% NIK negatywnie
oceniata planowanie znacznych srodkéw w rezerwach celowych o bardzo ogdlnych
tytutach. Projekt z 24 sierpnia 2023 r. takze zawierat takie pozycje:

— poz. 44 Dofinansowanie realizacji niektorych zadan kontynuowanych w kwocie
5060,1 min zt,

—  poz. 49 Utrzymanie rezultatow niektdrych projektow zrealizowanych przy udziale
srodkéw z UE, w tym systemy informatyczne, a takze srodki na wsparcie
potencjatu realizacji zadan publicznych w kwocie 7160,6 min zt,

— poz. 56 Rezerwa na zmiany systemowe i niektore zmiany organizacyjne, w tym
nowe zadania w kwocie 2218,8 min zt.

Lacznie w tych trzech rezerwach zaplanowano 14 439,5 min z4, tj. blisko 1/5 wydatkéw
w czesci 83 budzetu paristwa (19,1%). Z projektu ustawy budzetowej nie wynika, na
jakie cele te Srodki miaty byé przeznaczone, poza tym, ze beda to zadania nowe lub
kontynuowane.

Dyrektorzy Departamentdw: Budzetu Panstwa, Finansowania Sfery Budzetowej
i Finansowania Sfery Gospodarczej w Ministerstwie Finansow nie wskazali
konkretnych celow, na jakie rezerwy te zostaty zaplanowane, wraz podaniem kwot
zaplanowanych na poszczegolne zadania. Z wyjasnieri wynika, ze rezerwy te
stanowity kompilacje zgtoszeri dysponentéw na etapie planowania budzetu. Mozna
wyciagna¢ wniosek, ze byta to pula Srodkoéw o charakterze ogdlnym, ktéra miata
zostac podzielona na dalszych etapach prac nad projektem ustawy budzetowej lub w
trakcie realizacji budzetu. Poniewaz nie przedstawiono szczegdtowych obliczen, na
podstawie ktdrych okreslono kwoty tych rezerw, NIK nie ma podstaw, aby uznac, ze
omawiane rezerwy zostaty zaplanowane rzetelne.

(akta kontroli: tom Il str. 148-150, 153-156, 166-167, 173-174, tom lII str. 381-386)

Na pdzniejszych etapach prac nad projektem ustawy budzetowej na rok 2024 r.
wprowadzono liczne zmiany w zakresie rezerw celowych, polegajace na rezygnacii

% Kontrole P/21/012 — Opracowanie ustaw budzetowych na lata 2021-2022 i P/22/009 -
Opracowanie ustawy budzetowej na rok 2023.
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z pieciu rezerw, utworzeniu dziewieciu nowych rezerw, potaczeniu dwach tytutow
w jedna, pozycje®, zmianie kwoty lub tytutu w 24 pozycjach. W przypadku 38 pozyciji
rezerw ich wysokos¢ i nazwa pozostaty niezmienione w poréwnaniu z projektem
ustawy budzetowej na rok 2024 z dnia 24 sierpnia 2023 .

W wyniku wprowadzonych zmian kwota rezerw celowych ulegta zmniejszeniu
| ostatecznie (w ustawie budzetowej) wyniosta 65018,9 min zi, stanowiac 7,5%
wydatkdw budzetu panstwa. Liczba pozyciji rezerw zwiekszyta sie z 68 do 71.

Rezygnacja z utworzenia rezerw dotyczyta srodkow na:

— realizacje programu wieloletniego ,Wyposazenie Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej
Polskiej w czotgi (poz. 69 w kwocie 4800 min zb),

— realizacje programOw poreczeniowo-gwarancyjnych, innych programow
rzadowych wspieranych gwarancjami Skarbu Paristwa oraz wydatkéw na
obstuge zadtuzenia, naleznosci i innych operacji finansowych Skarbu Paristwa
(poz. 36 w wysokosci 2652,1 min zty,

— finansowanie zadari w obszarze kolei (poz. 66 w wysokosci 2605,6 min z#)38,

— finansowanie zadan zwiazanych z informatyzacja panstwa (poz. 24 w wysokosci
409,4 min zb),

— realizacje programu wieloletniego pod nazwa ,Program Olimpia — Program
budowy przyszkolnych hal sportowych na 100-lecie pierwszych wystepow
reprezentaciji Polski na Igrzyskach Olimpijskich” (poz. 67 w wysokosci 286 min
zh).

Rezygnacja z utworzenia rezerwy na programy poreczeniowo-gwarancyjne nastapita
w zwiazku z aktualizacja zapotrzebowania na srodki budzetowe przedstawiona, przez
Bank Gospodarstwa Krajowego w grudniu 2023 r. Natomiast wydatki ujete w poz. 24,
66, 67 i 69 zostaly wiaczone do odpowiednich czesci budzetowych, tj. do cz. 27 -
Informatyzacja (poz. 24), cz. 39 — Transport (poz. 66), cz. 25 — Kultura fizyczna
(poz. 67) i cz. 29 — Obrona narodowa (poz. 69).

(akta kontroli: tom I, str. 67, 77-78, 146-161, 174, 177-178, 205-216, 299-300, 304,
312-324, tom Il str. 148, 155, 161-162, tom Il str. 381-386, 404-409, 431-436, 457-
462, tom VIl str. 1-154)

NIK pozytywnie ocenia wiaczenie tych Srodkdw do plandw wydatkow wiasciwych
czesci budzetowych, przy czym zauwaza, ze co najmniej w trzech przypadkach
(poz. 24, 67 i 69) mozna byto to uczyni¢ juz na wczesniejszym etapie prac nad
projektem ustawy budzetowe;.

Sposrdd dziewieciu rezerw dodanych na réznych etapach prac najwiecej srodkéw
zaplanowano na:

% W miejsce ujetych w projekcie z 24 sierpnia 2023 r. rezerw poz. 27 Srodki na finansowanie lub
dofinansowanie zadar wynikajacych z ustawy o wspieraniu rodziny i systemie pieczy zastepczej
(w tym na prowadzenie osrodkdw adopcyjnych oraz finansowanie pobytu dzieci cudzoziemcow w
pieczy zastepczej) w kwocie 20 min zt i rezerwy poz. 58 Srodki na realizacje ustawy o opiece nad
dzie¢mi w wieku do lat 3 w kwocie 98,6 min z, w ustawie budzetowej na rok 2024 r. zaplanowano
rezerwe poz. 58 Srodki na realizacje ustawy o opiece nad dziemi w wieku do lat 3 oraz na
finansowanie lub dofinansowanie zadari wynikajgcych z ustawy o wspieraniu rodziny i systemie
pieczy zastepczej (w tym na prowadzenie osrodkow adopcyjnych oraz finansowanie pobytu dzieci
cudzoziemedw w pieczy zastepczej) w kwocie 101,3 min zt.

87 W ustawie budzetowej na rok 2024 zaplanowano rezerwe celowa poz. 36 w kwocie 150,5 min zt,
ale obejmowata ona S$rodki na inny cel, t. na finansowanie instrumentdw i programow
miedzynarodowych instytucji finansowych, w tym Europejskiego Banku Inwestycyjnego,
Miedzynarodowego Funduszu Walutowego oraz Banku Rozwoju Rady Europy.

3 Wedtug projektu ustawy budzetowej z 24 sierpnia 2023 r. kwota rezerwy wynosita 2605,6 min zl, a
nastepnie zostata zwigkszona o 500 min zti wedtug projektu przekazanego do Sejmu we wrzesniu
2023 r. wynosita 3105,6 min zt.

26



— inwestycje KPO finansowane z wykorzystaniem srodkow pozyczki z Instrumentu
Odbudowy i Zwiekszenia Odpornosci w formie wsparcia o charakterze
bezzwrotnym (poz. 70 w kwocie 2733,4 min zt),

— realizacje zadan wynikajacych z ustawy o dodatku ostonowym (poz. 71 w kwocie
1430 min zb),

— dziatalno$¢ kot gospodyri wiejskich oraz orkiestr detych w gminach o wielkosci
do 20 tys. mieszkaricow (poz. 69 w kwocie 532,8 min z}).

Pozycje 70 i 71 zostaly dodane w projekcie ustawy budzetowej przedtozonym przez
nowa, Rade Ministrow w grudniu 2023 r. Odnosnie do rezerwy poz. 70 Dyrektor
Departamentu Instytucji Platniczej wyjasnita, ze wydatki na inwestycie KPO
finansowane z wykorzystaniem Srodkdw pozyczki z Instrumentu Odbudowy
I Zwigkszenia Odpornosci nie zostaly ujete w projektach ustawy budzetowej na rok
2024 z sierpnia i wrzesnia 2023 r. w zwiazku z trwajaca, rewizja KPO. Dopiero po
akceptacji przez Rade Unii Europejskiej rewizji KPO, ktdra zwiekszata m.in. pule
Srodkéw dla Polski, oraz spodziewanym otrzymaniem zaliczki z tytutu REPowerEU3°
zaplanowano rezerwe celowa poz. 70.

Z kolei rezerwe poz. 71 dodano w zwigzku z uchwaleniem ustawy z dnia 7 grudnia
2023 r. 0 zmianie ustaw w celu wsparcia odbiorcow energii elektrycznej, paliw
gazowych i ciepta®®, wprowadzajacej wyptaty dodatkéw ostonowych za pierwsze
potrocze 2024 r. Wedtug uzasadnienia projektu tej ustawy dodatki miaty stanowic
wsparcie dla 0s6b najubozszych w celu eliminacji zjawiska ubdstwa i wykluczenia
energetycznego. Zapotrzebowanie na $rodki zgtosit Minister Klimatu i Srodowiska.

(akta kontroli: tom | str. 67-68, 78, 169, tom Il str. 57-58, 62, 68-71, tom III str. 381-
386, 404-409, 431-436, 457-462, tom VI str. 1-154)

Ostatnia z wymienionych rezerw (poz. 69) zostata zgtoszona do ujecia w ustawie
budzetowej w ramach autopoprawki przyjetej przez Rade Ministrow 7 listopada 2023
r.4t Rzadowa autopoprawka przewidywata utworzenie rezerwy w kwocie 1065,5 min
zt pod nazwa, ,Dodatkowe Srodki na dziatalnos¢ kot gospodyn wiejskich, orkiestr
detych oraz klubéw sportowych w gminach o wielkosci do 20 tys. mieszkaricow™2,
przy jednoczesnym zmniejszeniu rezerwy ogolnej z 985 min zt do 200 min zi, a takze
rezerwy celowej poz. 36. Potrzebe zaplanowania srodkow na ten cel uzasadniono
bardzo wysoka frekwencja w wyborach parlamentarnych w pazdzierniku 2023 r.
w zwigzku z akcja profrekwencyjng przeprowadzong przez Ministra Rolnictwa
i Rozwoju Wsi oraz Ministra Sportu i Turystyki. Wymienieni ministrowie
w pazdzierniku 2023 r. wystapili do Ministra Finanséw o zabezpieczenie w rezerwie
celowej po 532,75 min zt dla kazdego z wymienionych resortdw na realizacje ,bonusu
frekwencyjnego dla gmin do 20 tys. mieszkaicow”. Wnioski zostaty uwzglednione
przez 6wczesne kierownictwo Ministerstwa Finanséw. Z wyjasnient dyrektoréw
departamentow odpowiedzialnych za opracowanie projektu ustawy budzetowe;
wynika*, ze decyzja w tej sprawie miata charakter polityczny i zostata im przekazana
przez nadzorujacego czionka kierownictwa Ministerstwa Finansow. Podkreslano
takze, Ze inicjatywa w zakresie opracowania autopoprawki do projektu ustawy
budzetowej nalezy do Rady Ministrow.

% Plan REPowerEU to plan Komisji Europejskiej, ktéry ma stuzy¢ zwiekszeniu niezaleznosci
energetycznej UE i poszczegdlnych paristw cztonkowskich, w tym od importu paliw kopalnych.

4 Dz. U. poz. 2760.

4 RM-0610-78-23.

42 Wedtug autopoprawki rezerwa ujeta pod poz. 70.

4 Wyjasnied w tej sprawie udzielili Dyrektorzy Departamentu Budzetu Paristwa, Departamentu
Finansowania Sfery Budzetowej oraz Zastepca Dyrektora Departamentu Finansowania Sfery
Gospodarcze;j.

27



NIK zauwaza, ze Minister Finansow nie ma obowiazku uwzgledniania wszystkich
wnioskdw ministrow odnosnie finansowania dodatkowych zadan, zwlaszcza
w sytuacji, gdy wczesniej nie zgtaszano takich wnioskdw, a budzet paristwa zostat
zaplanowany z bardzo wysokim deficytem. NIK ocenia utworzenie tej rezerwy jako
dziatanie niecelowe. Srodki mialy by¢ przekazywane m.in. do két gospodyri wiejskich,
niezaleznie od ich potrzeb, aktywnosci i prowadzonej dziatalnosci, a podstawowymi
kryteriami ich przyznania miaty by¢ frekwencja wyborcza (powyzej 60%) i wielkosc
gminy (do 20 tys. mieszkaricéw)*. Analogiczne kryteria miaty decydowad o podziale
Srodkéw przeznaczonych na lokalne kluby sportowe. Negatywnie nalezy oceni¢
kierowanie zachet do uczestnictwa w wyborach parlamentarnych do wybranych grup
obywateli, w tym przypadku do spotecznosci z gmin o liczbie mieszkaricéw do
20 tysiecy. Nalezy mie¢ na uwadze, ze udziat w wyborach parlamentarnych jest
prawem, a nie obowiazkiem obywateli (0 czym stanowi art. 62 Konstytucji RP).

W projekcie ustawy budzetowej na rok 2024 przekazanym do Sejmu przez nowa,
Rade Ministréw w grudniu 2023 r. omawiana, rezerwe — po uwzglednieniu wniosku
Ministra Sportu i Turystyki — zmniejszono o potowe, tj. 532,75 min zi, przy
jednoczesnym zwiekszeniu o te kwote wydatkéw zaplanowanych w czesci 25 —
Kultura fizyczna. W zwiazku z ta zmiana, tytut rezerwy zmieniono na ,Dodatkowe
Srodki na dziatalnos¢ kdt gospodyri wiejskich oraz orkiestr detych w gminach
0 wielkosci do 20 tys. mieszkaricow”.

(akta kontroli: tom I str. 67, 78, 162-165,218-222, 226-235, 357-404,
tom Il str.107-108, 113-114, 297, 301-316, 319-323, 328-335, tom |lI str. 435, 462,
tom VII str. 135-136, 146-151)

Istotne zmiany dotyczyly takze wymienionych wczesniej rezerw o o0gélnym
charakterze, tj. poz. 44, 49 i 56, ktdérych faczna kwota ulegta zmniejszeniu
08174,1 min zt (z 14 439,5 min zt do 6265,4 min z4)*, gtéwnie na skutek:

—  przeniesienia z rezerwy poz. 49 do rdznych czesci budzetowych Srodkéw
wwysokosci 3,5 mld zt na dalszy wzrost wynagrodzen w parstwowych
jednostkach budzetowych, tj. zwiekszenie funduszu wynagrodzen osobowych
pracownikow sfery budzetowej oraz uposazen funkcjonariuszy i zotnierzy
0 12,3%, w tym wzrost kwoty bazowej 0 6,6% — w konsekwencji ostatecznych
uzgodnien ze strong spoteczna,

— przeniesienia z rezerwy poz. 49 Srodkéw w wysokosci 1598,5 min zt na
uzupetnienie wydatkéw na szkolnictwo wyzsze i nauke, do czesci 28 -
Szkolnictwo wyzsze i nauka i czesci 30 — Oswiata i wychowanie, w zwiazKu
z uwzglednieniem potrzeb zgtoszonych przez Ministra Edukacji i Nauki,

—  przeniesienia z rezerwy poz. 44 do czesci 24 - Kultura i ochrona dziedzictwa
narodowego Srodkéw w wysokosci 970 min zt z przeznaczeniem na zadania
inwestycyjne w obszarze kultury — w zwiazku z uwzglednieniem dodatkowych
potrzeb zgtoszonych przez Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego.

W wymienionych trzech rezerwach zaplanowano znacznie mniej Srodkow niz
w rezerwach o analogicznych tytutach ujetych w ustawie budzetowej na rok 2023
(w jej pierwotnym brzmieniu). Wowczas w tych rezerwach zaplanowano 14 339,8 min

4 Warunki te zostaly okreslone w rozporzadzeniu Rady Ministréw z dnia 21 listopada 2023 r.
zmieniajacym rozporzadzenie w sprawie szczegdtowego zakresu i sposobdw realizacji niektdrych
zadan Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (Dz. U. poz. 2564). W trakcie 2024 r.
zasady przyznawania srodkdéw kotom gospodyri wigjskich byly zmieniane rozporzadzeniami Rady
Ministrow z 25 kwietnia 2024 r. (Dz. U. poz.657) i 8 paZdziernika 2024 r. (Dz. U. poz. 1506).

4 Rezerwe poz. 44 zmniejszono 0 3584,7 min zt (z 5060,1 min zt do 1475,4 min zt), rezerwe poz. 49
zmnigjszono 0 6340 min zt (z 7160,6 min zt do 820,6 min zt), zas$ rezerwe poz. 56 zwigkszono o
1750,6 min zt (z 2218,8 min zt do 3969,4 min z}).
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zt, tj. ponad dwukrotnie wiecej Srodkow. NIK pozytywnie ocenia zmniejszenie puli
Srodkow ujetych w rezerwach o ogdlnym charakterze, przy czym w dalszym ciagu
postuluje o0 poprawe przejrzystosci wykazu rezerw oraz zwiekszenie precyzji
planowania poprzez tworzenie rezerw na konkretne cele.

Z informacji oraz dokumentéw przekazanych przez Dyrektorow Departamentu
Finansowania Sfery Budzetowej i Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej
wynika, Ze poszczegolni ministrowie/dysponenci czesci budzetowych co do zasady
nie byli pisemnie informowani o uwzglednieniu na ich potrzeby Srodkow
w wymienionych rezerwach celowych. W niektdrych przypadkach dysponenci taka,
wiedze posiadali, na przyktad gdy zostata uprzednio wydana decyzja o zapewnieniu
finansowania lub dofinansowania. Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery
Gospodarczej podata, ze potwierdzenie informacji o zadaniach i kwotach ujetych
w tych rezerwach nastepowato tez podczas uzgodnier w ramach prac rzadowych nad
projektem ustawy budzetowe]. Zdaniem NIK taka sytuacja moze powodowac
niejasnosci co do uwzglednienia zadania zgtaszanego przez dysponenta do
sfinansowania z wyzej wymienionych rezerw oraz co do wielkosci Srodkéw
zaplanowanych na poszczegdlne zadania. Rodzi to ryzyko rezygnaciji dysponenta z
realizacji istotnego zadania z powodu braku wiedzy o mozliwosci jego sfinansowania
lub ryzyko wystepowania o srodki z rezerwy ogdlnej w sytuacji, gdy wydatki te zostaty
juz uwzglednione w rezerwie celowe;.

(akta kontroli: tom Il str. 148-257, 336-375, tom IlI str. 381-386, 404-409, 431-436,
457-462, tom VII str. 87-89, 99-101, 116-117)

Ostatecznie w ustawie budzetowej na rok 2024 rezerwy celowe zaplanowano

w kwocie 65 018,9 min zt, w tym najwiecej w:

—  poz. 57 Wpfata do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 — 12 000 min zi,

—  poz. 8 Rezerwa na realizacje projektow wspétfinansowanych z udziatem srodkow
pochodzacych z budzetu UE oraz ze srodkow pomocy bezzwrotnej, rozliczenia
programow i projektow finansowanych z udziatem tych Srodkow, a takze
rozliczenia z budzetem ogdlnym Unii Europejskiej — 8839,5 min zt,

—  poz. 52 Zwigkszenie dostepnosci wychowania przedszkolnego — 4190 min zt.

(akta kontroli: tom | str. 31-34, tom VIl str. 6)

W celu dokonania oceny rzetelnosci planowani rezerw celowych na 2024r.
przeanalizowano dane o rozdysponowaniu rezerw w latach 2021-2023 i pordwnano
z wykazem rezerw zaplanowanych na rok 2024. Poza jednym przypadkiem (poz. 17)
nie zidentyfikowano rezerw celowych, kidre w kazdym z lat 2021-2023 byly
rozdysponowane w niewielkim stopniu (ponizej 60%), a mimo to zostaly ujete
w ustawie budzetowej na rok 2024 w kwocie rownej lub wyzszej niz w latach
poprzednich. Rezerwa poz. 17 Srodki na finansowanie ustawowo okreslonych zadari
dotyczacych wyborow i referendow zostata zaplanowana na rok 2024 w kwocie
zgtoszonej przez Szefa Krajowego Biura Wyborczego, tj. 1595,7 min zt. Wysokos¢
rezerwy uzasadniono przede wszystkim koniecznoscia przeprowadzenia w 2024 r.
wyboréw samorzadowych i do Parlamentu Europejskiego, a takze zabezpieczenia
Srodkow na ewentualne referendum ogéinokrajowe.

Sposrad 10 rezerw 0 najnizszym stopniu rozdysponowania w 2022 r., w tym czterech

nierozdysponowanych w ogdle na cele okreslone w ustawie budzetowej:

— w dwdch przypadkach (poz. 63 i 75)* rezerwa o tozsamym tytule nie zostata
zaplanowana w budzecie na rok 2024,

% Poz. 63 Przygotowanie i realizacja inwestycji w zakresie odbudowy Pafacu Saskiego, Patacu
Brtihla oraz kamienic przy ulicy Krolewskiej w Warszawie i poz. 75 Srodki na nauczanie jezyka
polskiego w Niemczech.
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— w jednym przypadku (poz. 5) kwota rezerwy na 2024 r. zostata istotnie
zwiekszona, przy czym zmianie ulegt takze zakres zadan przewidzianych do
sfinansowania?’,

—  w dwdch przypadkach (poz. 60 i 62) wysokosc¢ rezerwy na 2024 r., w stosunku
do planowanej na 2022 r., ulegta niewielkiej redukcji (odpowiednio o 5,1%
i 00,7%)%,

— w pieciu przypadkach (poz. 17, 45, 48, 54 i 68) wysokos¢ rezerwy na 2024 r.,
w stosunku do planowanej na 2022 r., ulegta zwiekszeniu (odpowiednio
0 638,1%, 25,8%, 650%, 137,7% i 8494,2%)%.

Podstawa, do zwiekszenia badZ pozostawienia na zblizonym poziomie rezerw
wymienionych w trzech ostatnich tiret byly zapotrzebowania zgtoszone przez
wiasciwych ministréw/dysponentow i podane w nich uzasadnienia wskazujace na
konieczno$¢ zapewnienia wydatkéw w odpowiedniej wysokosci.

(akta kontroli: tom | str. 76-77, 126-145, 236-238, 243-247, 251-285, 303-304, 309-
311, tom Il str. 262-292, tom 1l str. 142, 151, 156, 169, 174, 176, 189, 192, tom VI
str. 155-174)

Analiza rezerw celowych ujetych w ustawie budzetowej na rok 2024 wykazata, ze
obok wspomnianych wczesniej rezerw o bardzo ogdlnych tytutach (poz. 44, 49 i 56),
tworzone byly takze rezerwy, w ktorych taczono rdzne zadania niepowigzane ze soba,
Przyktadem takiej rezerwy moze byc¢ rezerwa poz. 35 Uzupetienie Srodkow na
wypfate | waloryzacje Swiadczeri z zakresu rodziny i zabezpieczenia spotecznego
oraz na wypfate swiadczen socjalnych i Swiadczeri motywacyjnych, o ktérych mowa
w ustawie o Policji, ustawie o Paristwowej Strazy Pozarnej, ustawie o Strazy
Granicznej oraz ustawie o Stuzbie Ochrony Paristwa w kwocie 19655 min zt.
Zastepca Dyrektora Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej poinformowata,
ze rezerwe zaplanowano miedzy innymi na: uzupetnienie srodkéw na realizacje
Swiadczenia pielegnacyjnego® w zwiazku z coroczna jego waloryzacja, (924,1 min zt),
wyptate Swiadczen przez organy emerytalne i zabezpieczenie Srodkdw w zwiazku ze
zmianami decyzji organu emerytalnego (926,5 min zt) oraz wyptate Swiadczeri
motywacyjnych dla funkcjonariuszy Policji, Paristwowej Strazy Pozarnej, Strazy
Granicznej i Stuzby Ochrony Parstwa (97,9 min zt). Argumentowata, ze wszystkie
wymienione zadania odnosity sie do wyplaty okreslonych Swiadczen,

47 W budzecie na 2022 r. utworzono rezerwe poz. 5 Uzupetnienie srodkéw dla Funduszu rozwoju
przewozdw autobusowych o charakterze uzytecznosci publicznej w kwocie 200 min zt. W ustawie
budzetowej na rok 2024 w rezerwie poz. 5 zaplanowano takze $rodki na wptate do Rzadowego
Funduszu Rozwoju Drdg, a kwote rezerwy zwiekszono do 1765,6 min zt.

48 Rezerwe poz. 60 Srodki na przedsiewzigcia niskoemisyjne zmniejszono z 176,5 min zt do 167,5
min z}, a rezerwe poz. 62 Fundusz Gwarancji w Rolnictwie zmniejszono z 3000 min zt do 2979,5
min zt, przy czym w budzecie na 2024 r. Srodki ujeto w poz. 18.

4 Rezerwe poz. 17 Srodki na finansowanie ustawowo okreslonych zadari dotyczacych wyboréw i
referendéw zwigkszono z 216,2 min ztw 2022 r. do 1595,7 min ztw 2024 r., rezerwe poz. 45 Srodki
na dofinansowanie zadari wiasnych jednostek samorzadu terytorialnego — z 490 min zt w 2022 r.
do 616,2 min zt w 2024 r., rezerwe poz. 48 Rezerwa na finansowanie dziatari Prezesa Rady
Ministrow w zakresie rezerw strategicznych, w sytuacjach zagrozenia bezpieczenstwa i obronnosci
paristwa, bezpieczenstwa, porzadku i zdrowia publicznego oraz wystapienia kleski Zywiotowej lub
sytuacji kryzysowej, na skutek zdarzer, ktérych nie mozna byfo przewidziec ani im przeciwdziatac
—220minztw 2022 r. do 150 min ztw 2024 r., rezerwe poz. 54 Dotacja przedmiotowa dla operatora
wyznaczonego do swiadczonej publicznej ustugi rejestrowanego doreczenia elektronicznego
wynikajgca z ustawy o doreczeniach elektronicznych — z 38,7 min ztw 2022 r. do 92 min zt w 2024
r., poz. 68 Rezerwa na sfinansowanie kosztu netto dla operatora wyznaczonego z tytutu obowigzku
Swiadczenia ustug powszechnych — z 6,9 min zt w 2022 r. do 593 min zt w 2024 r. (w 2024 r. poz.
67).

50 Swiadczenie pielegnacyjne, o ktérym mowa w ustawie z dnia 28 listopada 2003 r. 0 $wiadczeniach
rodzinnych (Dz. U. z 2024 r. poz. 323, ze zm.).
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a skomasowanie w jednej rezerwie kilku przedsiewzie¢ mialo zapobiec
nieuzasadnionej dyspersji ilosci rezerw celowych i mnozenia niekiedy podobnych
celéw ich przeznaczenia w zataczniku nr 2 do ustawy budzetowe).

(akta kontroli: tom | str. 338-342, tom Il str. 277-278, tom VII str. 71-72)

Zdaniem NIK wigksza przejrzystos¢ budzetu zapewnitoby oddzielne prezentowanie
wydatkéw zaplanowanych na rdzne, niepowiazane ze soba zadania, szczegdlnie
W sytuacji przeznaczania na nie znacznych kwot liczonych w setkach milionow zt.

W przypadku trzech rezerw celowych (poz. 4, 17 i 37) Srodki zostaty
przyporzadkowane do niewtasciwych grup ekonomicznych.

a) W ramach rezerwy poz. 4 Przeciwdzialanie i usuwanie Sskutkow klesk
Zywiotowych (...) srodki na realizacje Projektu ochrony przeciwpowodziowej
w dorzeczu Odry i Wisty w wysokos$ci 890 min zt ujeto w grupie ekonomiczne;
,dotacje i subwencje”, pomimo ze projekt ten dotyczy finansowania gtownie
wydatkéw o charakterze inwestycyjnym (majatkowym). Przyporzadkowanie do
grupy ,dotacje i subwencje” nie bylo zgodne =z dotychczasowym
rozdysponowaniem rezerwy poz. 4 ani ze zgtoszeniem Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji (dalej: MSWIA) z lipca 2023 r. W latach 2021-2023
wydatki majatkowe stanowity okoto 98-99% srodkoéw przeznaczanych z rezerwy
poz. 4 na projekty przeciwpowodziowe. Dyrektor Departamentu Wspétpracy
Miedzynarodowej (dalej: Departament WM) poinformowat, ze planowanie
budzetu nie nalezy do zakresu merytorycznego Departamentu WM i w zwiazku
z tym pismo MSWIA, przy ktdrym przekazano projekt budzetu na 2024 r., nie byto
do tego departamentu przekazane.

NIK zauwaza, ze pracownicy Departamentu WM uczestniczyli w planowaniu
| podziale rezerwy poz. 4 w ostatnich latach oraz ze w trakcie prac nad budzetem
na 2023 r., w sierpniu 2022 r., Dyrektor Departamentu WM zasiegat informacji
w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji co do podziatu Srodkéw
planowanych na projekt przeciwpowodziowy w rezerwie poz.4 na paragrafy
budzetowe w latach 2023-2025. Nalezy takze zauwazyC, ze w ustawie
budZzetowej na rok 2023 Srodki zostaty whasciwie przyporzadkowane do grup
ekonomicznych, tj. zgodnie ze wskazaniem MSWIA, a w ustawie budzetowej na
rok 2024 - juz nie. Dane dotyczace podzialu rezerwy poz. 4 w 2024r.
potwierdzaja, ze Srodki przeznaczane byly gtéwnie na wydatki majatkowe.
Wedtug informacji udzielonej przez Departament WM w dniu 14 listopada
2024 ., z rozdysponowanej do tego dnia kwoty 587,4 min zt na wydatki
majatkowe przeznaczono 579,8 min z, tj. 98,7% srodkdow. Biorac powyzsze pod
uwage, NIK stoi na stanowisku, ze srodki w rezerwie poz. 4, w czesci
przeznaczonej na projekty przeciwpowodziowe, powinny zosta¢ zaplanowane
w grupie ,wydatki majatkowe”.

(akta kontroli: tom Il str. 1-37, tom Il str. 457, tom VII str. 7-9)

b) Wydatki w rezerwie poz. 37 Srodki na realizacje ,Rzadowego programu
ograniczania przestepczosci i aspotecznych zachowar Razem bezpiecznigj im.
Whadystawa Stasiaka na lata 2022-2024” w kwocie 12 min zt zostaly w catosci
ujete w grupie ekonomicznej ,dotacje i subwencje”, w sytuacji gdy w latach 2022
i 2023 Srodki na realizacje tego programu przeznaczane byty gtdwnie na wydatki
majatkowe. W 2023 r. na wydatki majatkowe uruchomiono 10,4 min zi, tj. 86,9%
podzielonych srodkow z rezerwy poz. 37, a w 2022 r. — 9,5 min z, tj. 79,6%
Srodkéw uruchomionych na ten program (w ramach rezerwy poz. 44). Dyrektor
Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej poinformowata, ze $rodki na
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2024 r. zaplanowano zgodnie ze zgtoszeniem dysponenta, tj. MSWIA, z 31 lipca
2023 .

Zdaniem NIK zgtoszenie dysponenta powinno by¢ zweryfikowane miedzy innymi
pod katem wtasciwej klasyfikacji budzetowej wydatkéw, a wszelkie watpliwosci
nalezato wyjasnic przed opracowaniem projektu ustawy budzetowej. Dane
dotyczace podziatu rezerwy poz. 37 w 2024 r. potwierdzaja, ze Srodki
przeznaczane byly gtownie na dotacje o charakterze inwestycyjnym, zaliczane
do wydatkéw majatkowych. Z rozdysponowanej kwoty 11,9 min zt na wydatki
majatkowe przeznaczono 9,7 min zi, tj. 81,2% Srodkow, za$ na dotacje na
zadania biezace — 2,2 min zt, tj. 18,8% Srodkow. Biorac powyzsze pod uwage,
NIK stoi na stanowisku, ze Srodki w rezerwie poz. 37 powinny zostaé
zaplanowane w grupie ,wydatki majatkowe”.

(akta kontroli: tom | str. 299-300, 304, tom IIl str. 227, 460, tom VII str. 75-
76)

W przypadku rezerwy poz. 17 Srodki na finansowanie ustawowo okreslonych
zadani dotyczacych wyborow i referendow niemal catos¢ wydatkdw ujeto
w grupie ekonomicznej ,wydatki biezace jednostek budzetowych”. Z kwoty
1595,7 min zt do tej grupy zakwalifikowano 1594 min zt (99,9% Srodkéw),
a pozostate 1,6 min zt zaliczono do wydatkéw majatkowych. Zadna kwota nie
zostata przypisana do ,dotacji i subwencji”, pomimo ze w latach 2021-2023
najwiecej srodkow z tej rezerwy rozdysponowywano wiasnie w tej grupie
ekonomicznej. Udziat dotacji w podzielonej kwocie wynosit: 59,1% w 2021 r.,
49,7% w 2022 r. i 71% w 2023 r. Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery
Budzetowe] wyjasnita, ze przedmiotowa rezerwa zostata zaplanowana
w wysokosci i zgodnie z klasyfikacja wynikajaca, ze zgtoszenia Szefa Krajowego
Biura Wyborczego (dalej: Szef KBW) z 27 lipca 2023 r. Minister Finansow wiaczyt
materialy przedtozone przez Szefa KBW do projektu ustawy budzetowe] na rok
2024 zgodnie z art. 139 ust. 2 uofp.

Szef KBW jako powod przypisania prawie catosci rezerwy do ,wydatkow
hiezacych jednostek budzetowych” wskazata brak mozliwosci podziatu Srodkow
na pozycie Kklasyfikacji budzetowej oraz okreslenia poszczegdinych
dysponentdw, ktdrzy beda realizowali te wydatki. Powotata sie przy tym na
brzmienie art. 148 ust. 1 uofp, ktdry naktada na dysponentéw czesci
budzetowych obowiazek przekazania jednostkom samorzadu terytorialnego
w terminie 21 dni od ogtoszenia ustawy budzetowe] informacji o kwotach dotacji
celowych, dotacji na zadania z zakresu administracji rzadowej, zadania inspekcji
i strazy, dotacji na realizacje zadan wiasnych oraz o kwotach dochoddw
zwigzanych z realizacja, zadan z zakresu administracji rzadowej oraz innych
zadan zleconych odrebnymi ustawami jednostkom samorzadu terytorialnego,
okreslonych w ustawie budzetowe]. Szef KBW argumentowata, ze nie ma
mozliwosci na etapie procedowania projektu ustawy budzetowej, ani na etapie
ogtaszania ustawy budzetowej na dany rok, zaplanowania dla kazdej jednostki
samorzadu terytorialnego kwot dotacji na zadania zlecone.

Zdaniem NIK obowiazek informacyjny okreslony w art. 148 ust. 1 uofp natozony
jest na dysponentow czesci budzetowych, a zatem odnosi sie do wydatkéw
zaplanowanych w poszczegdlnych czesciach budzetowych, tj. w przypadku
Krajowego Biura Wyborczego — w czesci 11. Nie dotyczy on natomiast rezerwy
ogdlnej i rezerw celowych, gdyz podziat tych Srodkéw dokonywany jest dopiero
na etapie realizacji ustawy budzetowej. Odmienna interpretacja omawianego
przepisu podwazataby sens tworzenia na przyktad rezerwy poz. 47 Srodki na
uzupetnienie dotacji dla jednostek samorzgdu terytorialnego (...), przypisanej do
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grupy ,dotacje i subwencje”, ktérej podziat dokonywany jest w trakcie roku
w zaleznosci od wystepujacych potrzeb. W ocenie NIK nie ma przeszkdd
prawnych, aby wydatki rezerwy celowej na finansowanie wybordw i referenddw
przyporzadkowywa¢ do grup ekonomicznych zgodnie z przewidywanym
wykorzystaniem. Dane dotyczace podziatu rezerwy poz. 17 w 2024r.
potwierdzaja, ze Srodki przeznaczane byly gtdwnie na dotacje dla jednostek
samorzadu terytorialnego. Z rozdysponowanej kwoty 861 min zt, na dotacje
przeznaczono 780 min zi, tj. 90,6% Srodkéw, a na wydatki biezace jednostek
budzetowych — 76,2 min zi, tj. 8,8% Srodkow.

(akta kontroli: tom | str. 298-299, 303-304, 309-311, tom Il str. 118-130,
381-390, tom Il str. 458, tom VI str. 34-36)

Stwierdzone przypadki niewtasciwego przyporzadkowania $rodkéw do grup
ekonomicznych dotyczyly stosunkowo niewielkiej czesci (ponizej 4%) wydatkow
zaplanowanych w rezerwach celowych. Nalezy jednak mie¢ na uwadze, Ze btedne
sklasyfikowanie Srodkdw znieksztatca obraz planowanych wydatkow budzetu
panstwa oraz powoduje rozbieznosci pomiedzy planem iwykonaniem wydatkow
w poszczegolnych grupach ekonomicznych.

W przypadku dwdch rezerw celowych (poz. 10 i 18) nadany tytut rezerwy byt niejasny
lub mylacy.

a) Tytut rezerwy poz. 10 Srodki na realizacje uméw zawartych przez Ministra

Klimatu i Srodowiska w zwiazku z poleceniem Prezesa Rady Ministréw w kwocie
3163,7 min zt zostat sformutowany w taki sposdb, ze nie wiadomo byto, na jaki
cel miaty byC przeznaczone Srodki w tak znacznej kwocie. Wiekszosc obywateli
nie posiadata wiedzy, o jakie umowy i jakie polecenie Prezesa Rady Ministrow
chodzi w tej sprawie, a w konsekwencji dla 0sob niewtajemniczonych niejasne
bylo przeznaczenie tych srodkow.

Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej wyjasnita, ze nazwa
I wysokos¢ Srodkdw tej rezerwy celowej byta skorelowana z wydana, 24 lipca
2023 r. decyzja Ministra Finanséw o zapewnieniu finansowania wydatkow.
Podkreslita takze, ze NIK w trakcie kontroli wykonania budzetu parstwa nie
zgtaszata zastrzezen do nazwy zadania objetego zapewnieniem finansowania.
Wskazata rowniez, ze na stronie internetowej Ministerstwa Finansow jest
publikowana Informacja o rezerwie ogdinej i rezerwach celowych budzetu
panstwa ujetych w projekcie ustawy budzetowej na rok 2024, w ktorej znajduja,
sie dodatkowe informacje o wydatkach planowanych w czesci 81 oraz 83, ujetych
w zataczniku nr 2 do projektu ustawy budzetowe.

(akta kontroli: tom | str. 65, 75-76, 83-125, 217-218, 226, tom Ill str. 457,
tom VIl str. 21)

NIK stoi na stanowisku, ze tytuty rezerw powinny byc formutowane w taki sposob,
aby byly zrozumiate i czytelne dla potencjalnych odbioréw, bez poszukiwania
dodatkowych informacji i objasnied na stronach internetowych Ministerstwa
Finansow. Nalezy tez zauwazyC, ze decyzja o zapewnieniu finansowania,
w odréznieniu od ustawy budzetowej, nie stanowi Zrodta prawa powszechnie
obowiazujacego i nie jest kierowana do szerokiego kregu odbiorcow.

W ustawie budzetowej na rok 2024 zaplanowano rezerwe poz. 18 Fundusz
Gwarancji w Rolnictwie w kwocie 2979,5 min zt. W ocenie NIK nadany tytut byt
mylacy i nieadekwatny do celu, na jaki rezerwa zostata utworzona. Pisownia
wyrazow sktadajacych sie na nazwe rezerwy wielkimi literami wskazywata, ze
chodzito 0 nazwe whasng, jakiegos funduszu, co z kolei sugerowato, ze rezerwa
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Stwierdzone
nieprawidtowosci

byta przeznaczona na zasilenie tego funduszu w formie wptaty badZ dotaciji.
Tymczasem fundusz o takiej nazwie nie istniat, a srodki rezerwy, zgodnie z je]
opisem zamieszczonym w Informacji o rezerwie ogolnej i rezerwach celowych
budzetu paristwa ujetych w uchwalonej przez Sejm RP ustawie budzetowej na
rok 2024 byly przeznaczone na realizacje przez Agencje Restrukturyzacii
i Modernizacji Rolnictwa réznych form pomocy producentom rolnym, miedzy
innymi w zwigzku z wystapieniem szkdd spowodowanych przez niekorzystne
zjawiska atmosferyczne oraz w zwiazku z zagrozeniem utrata plynnosci
finansowej na skutek ograniczen na rynku rolnym spowodowanych agresjg
Federacji Rosyjskiej wobec Ukrainy.

W opracowanym w Ministerstwie Finansow projekcie ustawy budzetowej na rok
2024 z 24 sierpnia 2023 r. tytut rezerwy brzmiat Srodki na realizacje zadari
Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa w Zzakresie dopfat do
oprocentowania kredytow oraz pomocy dla poszkodowanych w zwigzku
z wystapieniem w 2023 r. niekorzystnych warunkow atmosferycznych, a kwota
rezerwy wynosita 2479,5 min zt. Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery
Gospodarczej poinformowata, ze nazwe rezerwy zmieniono na ,Fundusz
Gwarancji w Rolnictwie” z inicjatywy 6wczesnego Ministra Rolnictwa i Rozwoju
Wsi. Zgtoszona przez niego 24 sierpnia 2023 r. uwaga do projektu ustawy
budzetowej zostata przyjeta przez Rade Ministrow.

Warto odnotowac, ze w projekcie ustawy budzetowej na rok 2025 przyjetym
przez Rade Ministrow w dniu 28 wrzesnia 2024 r. i przekazanym do Sejmu RP
nie wystepuje rezerwa pod nazwg, ,Fundusz Gwarancji w Rolnictwie”, zas
rezerwie poz. 18 nadano tytut ,Dofinansowanie zadan w obszarze rolnictwa,
w tym na pomoc dla poszkodowanych w zwiazku z wystapieniem niekorzystnych
zjawisk atmosferycznych”.

(akta kontroli: tom I str. 65-66, 76-77, 126-145, tom Il str. 104-105, 110-111,
tom IlI str. 360, 382, 405, 432, 457, tom VII str. 37-38)

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

1.

zaplanowanie — w projektach ustawy budzetowej na rok 2024 z sierpnia,
wrzesnia i grudnia 2023 r. — rezerw celowych poz. 44, 49156 o bardzo ogdlnych
tytutach, bez wskazania konkretnego celu przeznaczenia zaplanowanych w nich
srodkow i przedstawienia kalkulacji potwierdzajacej rzetelne zaplanowanie tych
Srodkow;

zaplanowanie — w projekcie autopoprawki do rzadowego projektu ustawy
budzetowej na rok 2024 z listopada 2023 r. — w rezerwach celowych Srodkow
w wysokosci 1065,5 min zt na realizacje tzw. ,bonusu frekwencyjnego” dla kot
gospodyn wiejskich, orkiestr detych i klubow sportowych w gminach o wielkosci
do 20 tys. mieszkaricéw, co w ocenie NIK byto dziataniem niecelowym,

przyporzadkowanie srodkow w rezerwach poz. 4 i 37 do niewtasciwych grup
ekonomicznychs;

nadanie niejasnego tytutu rezerwie poz. 10z,

51

52

W opisie stanu faktycznego jako niewtasciwie przyporzadkowane do grup ekonomicznych
wskazano takze Srodki w rezerwie poz. 17, przy czym ze wzgledu na specyfike tej rezerwy uznano,
ze Minister Finanséw nie ponosi odpowiedzialnosci za btedne sklasyfikowanie tych srodkéw.

W opisie stanu faktycznego jako niewtasciwy wskazano takze tytut rezerwy poz. 18, przy czym ze
wzgledu na fakt, ze Minister Finanséw w projekcie ustawy budzetowej na rok 2024 przedtozonym
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Rezerwe 0gdlna, zaplanowano w wysokosci mieszczacej sie w limicie okreslonym w
uofp. Najwyzsza Izba Kontroli zwraca jednak uwage, ze zmiany wielkosci tej rezerwy
wprowadzane na roznych etapach prac nad projektem ustawy budzetowej budza
watpliwosci. Jej wielkos¢ wahata sie od 200 min zt do 985 min zt.

Limit okreslony w art. 140 ust. 3 uofp dla rezerw celowych — na etapie opracowania
projektu ustawy budzetowej na rok 2024 z sierpnia 2023 r. — zostat przekroczony, przy
czym opracowano projekt przepisu znoszacego obowiazywanie tego limitu w 2024 .
Na poZniejszym etapie prac nad ustawa budzetowa, szereg wydatkéw wiaczono do
odpowiednich czesci budzetowych, w wyniku czego rezerwy miescity sie
w ustawowym limicie, co NIK ocenia pozytywnie. Rezerwy celowe na ogot
zaplanowano rzetelnie i celowo, w szczegdlnosci na podstawie potrzeb zgtoszonych
przez whasciwych dysponentéw. Niektdre elementy planowania wymagaja, jednak
doskonalenia, na co wskazuja wymienione wyzej nieprawidtowosci, tj. przypadki
zastosowania niewtasciwej klasyfikacji budzetowej lub nadania rezerwie niejasnego
tytutu. NIK negatywnie ocenia ujmowanie znacznych srodkow w rezerwach
0 og6Inych tytutach, bez wskazania konkretnego celu, oraz zaplanowanie wydatkéw
na realizacje tzw. ,bonusu frekwencyjnego” powiazanego z udziatlem wybranych grup
obywateli w wyborach parlamentarnych.

4. Planowanie wydatkow wybranych dysponentéw czesci
budzetu panstwa

Szczegbtowym badaniem w zakresie planowania wydatkdw objeto czesci budzetowe
pozostajace we wiasciwosci czterech dysponentow, tj..
Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministréw (dalej: KPRM) — w zakresie czesci
16 — Kancelaria Prezesa Rady Ministrow,
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji (dalej;: MSWiA) w zakresie
czesci:
- 17 — Administracja publiczna,
- 42 — Sprawy wewnetrzne,
- 43 — Wyznania religijne oraz mniejszosci narodowej i etniczne,
- 80 — Regionalne izby obrachunkowe,
Wojewody Matopolskiego — w zakresie czesci 85/12 — Wojewddztwo
matopolskie
Wojewody Mazowieckiego — w zakresie czesci 85/14 — Wojewddztwo
mazowieckie.

Badanie uwzgledniato pozycje klasyfikacji budzetowej objete wstepnymi kwotami
wydatkéw, o ile w wystapieniu nie wskazano inaczej.>

W zatozeniach do ustawy budzetowej>* na 2024 r. (dalej: zatozenia) oraz pismach
Ministra Finansow okreslajacych kwoty wstepne i wyjSciowe na lata 2024-2026 (dalej:
pisma limitowe) przyjeto, ze zardwno wzrost wynagrodzen w panstwowej sferze
budzetowejw 2024 r. jak i prognozowany wzrost cen towarow i ustug konsumpcyjnych
wyniesie 6,6%.

Radzie Ministréw proponowat inny tytut rezerwy, uznano, ze nie ponosi on odpowiedzialnosci na
nadanie btednego/mylacego tytutu tej rezerwie.

53 Tj. bez dzialu 752 — Obrona narodowa oraz: w MSWIA rozdz. 75301 — Swiadczenia pieniezne z
zaopatrzenia emerytalnego § 3110 — Swiadczenia spofeczne, u Wojewodéw bez dzialu 801 —
Oswiata i wychowanie, 854 — Edukacyjna opieka wychowawcza, rozdz. 75515 — Nieodpfatna
pomoc prawna, rozdz. 85502 — Swiadczenia rodzinne (...) oraz wydatkéw inwestycyjnych w rozdz.
60031 — Przejscia graniczne.

54 https:/iwww.gov.pliweb/finanse/zalozenia-do-ustawy4.
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Szacowane wielkosci wydatkéw, stanowiace podstawe ustalenia wstepnej kwoty
wydatkéw dla dysponentéw czesci na 2024 r., zostaly ujete w bazie limitowej.%

(akta kontroli: tom IV str. 459-499 plik: 014, 015, 199-203, 256)

Pisma limitowe do dysponentdw objetych szczegdtowym badaniem zostaty
sporzadzone 14 lipca 2023 r. Podstawa do ustalenia wstepnej kwoty wydatkow na
2024 r. byta wyjsciowa kwota wydatkdw wskazana przez dysponentow w 2022 r. z
uwzglednieniem m.in. skutkdw przechodzacych decyzji z 2023 r. oraz
obowiazujacych przepiséw prawa.

(akta kontroli: tom VI str. 26, 31-32, 40-41)

Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Budzetowe] wyjasnita, ze limity
wynagrodzen do ustawy budzetowej na dany rok sa ustalane w oparciu
0 wynagrodzenia z roku poprzedniego zwaloryzowane sredniorocznym wskaznikiem
wzrostu wynagrodzen. Limity te nie uwzgledniaty stanu zatrudnienia wynikajacego ze
sprawozdania Rb-70.

(akta kontroli: tom VI str. 197-198)

Z ustalen Najwyzszej Izby Kontroli wynika, ze kwoty wstepne planowanych wydatkdw
na rok 2024 okreslone w lipcu 2023 r. byly w znaczacej czesci powiazane z kwotami
wyjsciowymi z 2022 r.

Kwoty wydatkéw na wynagrodzenia i pochodne w 2024 1.5 zostaly obliczone na
podstawie analogicznych kwot ujetych w ustawie budzetowej na rok 2023. Limity tych
wydatkow zostaty, co do zasady, zwiekszone o zatozony wskaZznik wzrostu w
wysokosci 6,6%, z uwzglednieniem zmian wynikajacych z decyzji podejmowanych na
etapie projektowania ustawy budzetowej na rok 2023 oraz w trakcie roku
budzetowego 2023.

Ustalenie wstepnych kwot wydatkéw byto jednolite dla wszystkich objetych badaniem
dysponentow, jak rowniez w znaczacym stopniu byto zwiazane z kwota, wyjsciowa na
2024 r. okreslona w 2022 r. Na 1491 pozycji z bazy limitowej 1186°" pozycji réznito
sie od kwot zaplanowanych przez dysponenta w 2022 r. nie wiecej niz 0 10%. Zmiany
0 wiecej niz 10% wynikaty m.in. z jednolicie ustalonego wzrostu odpisu na Zaktadowy
Fundusz Swiadczeri Socjalnych, wzrostu dodatkowego wynagrodzenia rocznego oraz
wzrostu wydatkow na wynagrodzenia i pochodne, w szczegdlnosci wynikajacego ze
skutkdw przechodzacych decyzji zwiekszajacych wynagrodzenia pracownikow.

(akta kontroli: tom VI str. 459-499 pliki: 004, 014, 015, 204, 256)

Formularze OPBWss przedtozone przez ww. dysponentow byly zgodne ze wstepna,
kwota, wydatkow wskazana w pismach limitowych. Dysponenci wnioskowali 0
zwiekszenie przyznanej kwoty. Ich wnioski na dalszych etapach prac nad ustawa
budzetowa, zostaty czesciowo uwzglednione.

(akta kontroli: tom VI str. 307, 321-322, 347, 366-371, 459-499 pliki: 014-015, 022-
025, 033, 083-085, 096-099, 277-278, 280-281,301-319, 392)

W projekcie ustawy budzetowej z dnia 28 wrzesnia 2024 r., w czesci 16 — Kancelaria
Prezesa Rady Ministréw, w paragrafach klasyfikacji budzetowej z czwarta, cyfra 0
zaplanowano o 11,5% wieksze wydatki w porownaniu ze wstepna kwota wydatkow.
W czesciach, ktdrych dysponentem jest Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji

5 Baza_Limitowa_-_Wydatki ostateczna pisma limitowe.
% §§401-412

57 Pozycje, ktdre zostaly wskazane w OPBW w 2022 r.

8 Formularz Opracowanie projektu budzetu - Wydatki.
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zaplanowano o 26,7% wieksze wydatki w poréwnaniu ze wstepna kwota wydatkéw, a
po wylaczeniu srodkdw na finansowanie Programu Modernizacji Policji, Strazy
Granicznej, Paristwowej Strazy Pozarnej oraz Stuzby Ochrony Paristwa w latach 2022
- 2025%, nieujetego we wstepnej kwocie wydatkéw, wieksze o 18,7%. Wydatki
zaplanowane w czesci 85/12 — Wojewddztwo matopolskie byty o 11,3% wieksze od
wstepnej kwoty wydatkow, a wydatki zaplanowane w czesci 85/14 — Wojewddztwo
mazowieckie byty 0 12,2% wieksze.

Zwigkszenie wydatkéw budzetowych w projekcie ustawy budzetowej z 28 wrzesnia
2023 r. wynikato m.in. z dodatkowych $rodkéw na wynagrodzenia w wysokosci 5,7%,
wiaczenia do budzetow Srodkdéw, ktdre nie sa planowane we wstepnej kwocie
wydatkéw (np. Program Modernizacji, S$rodki na modyfikacje naleznosci
funkcjonariuszy, realizacje programu ,Positek w szkole”).

Ministerstwo Finansow jednolicie oszacowato w bazie limitowej w czesciach 85/12 —
Wojewddztwo mafopolskie i 85/14 — Wojewddztwo mazowieckie wzrost dotacji na
biezace zadania zlecone w stosunku do kwot ujetych w ustawie budzetowej na rok
2023.

taczny wzrost 12 najwiekszych pozycji bazy limitowej®°, stanowiacych 97,3% kwot
ujetych w 88 2010, 2110 i 2210 ogdtem w wojewodztwie matopolskim i 97,1%
w wojewddztwie mazowieckim, wyniést odpowiednio 9,1% i 8,2%, przy czym
w rozdz. 85157 - StaZe i specjalizacje medyczne w wojewddztwie matopolskim
zatozono wzrost na poziomie 36,8%, a mazowieckim - 23,6%. Wzrost planowanych
wydatkéw w pozostatych 11 pozycjach byt niemal identyczny i wynidst odpowiednio
6,5% i 6,4%.

(akta kontroli: tom VI str. 459-499 pliki:004, 022-025, 026-066, 096-099)

Jak wyjasnita Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej, dotacje na
staze i specjalizacje medyczne ustalane byly w porozumieniu z Ministrem Zdrowia,
ktéry w dniach 6 i 11 lipca 2023 r. przedstawit rozktad kosztéw na podstawie danych
statystycznych o liczbie stazystow.

(akta kontroli: tom VI str. 231-232)

Ujete w bazie limitowej wydatki na wynagrodzenia i pochodne byty o 7,4% wieksze
niz w ustawie budzetowej na rok 2023.

W zakresie wydatkéw na wynagrodzenia®® w 81 z 119 pozycji bazy limitowej62 wzrost
ksztattowat sie na zatozonym poziomie 6,6% z odchyleniem 0,5 punktu
procentowego. W pozostatych 38 pozycjach odstepstwa od ww. zasady wynikaty m.in.
z utworzenia Centralnego Biura Zwalczania Cyberprzestepczosci i z przechodzacych
skutkow finansowych decyzji zwiekszajacych w 2023 r. wydatki na wynagrodzenia.
Wydatki te, w ocenie NIK, zostaly co do zasady oszacowane przez MF w sposob
jednolity. Zwiekszenie wynagrodzen o wskaznik 6,6% nie dotyczyto 0s6b zajmujacych
kierownicze stanowiska panistwowe.

(akta kontroli: tom VI str. 459-499 pliki: 014-015, 199-203, 256)

Niemniej jednak Najwyzsza Izba Kontroli zidentyfikowata przypadki ustalenia w bazie
limitowej wydatkow na uposazenia i Swiadczenia pieniezne w kwocie znacznie

5 Dalej: Program Modernizacji — 1525,8 min zt

0 W 8§ 2010, 2110 i 2210 w rozdz. 60003, 70005, 71012, 71015, 75011, 75411, 85157, 85203,
85228, 85321, 85513.

61 §4010, 4020 i 4050.

62 W szczegGtowosci czest, dziat, rozdziat, paragraf uwzglednionej w wyjsciowej i wstepnej kwocie
wydatkéw na 2024 .
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przewyzszajacej wykonanie tych wydatkdw w roku ubiegtym. Dotyczyto to wydatkow
na wynagrodzenia w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji®,

(akta kontroli: tom VI str. 438-454, 500-504, 459-499 plik: 270)

W czesci 42 — Sprawy wewnetrzne, w rozdz. 75402 — Komenda Gféwna Policji, w §
4050 - Uposazenia dla Zotnierzy oraz funkcjonariuszy, wydatki te zwiekszono w
stosunku do OPBW z 2022 1. 0 124,7 min z4, tj. 0 80,5%, oraz 0 141 min z4, tj. 0 101,6%
w stosunku do wykonania analogicznych wydatkow w 2022 r.

W ww. rozdziale podobna sytuacja miata miejsce w przypadku:

— 8 4070 - Dodatkowe uposazenie roczne dla zotnierzy zawodowych oraz
nagrody roczne dla funkcjonariuszy — w bazie limitowej oszacowano o0 67,9%
wieksze wydatki od kwoty wyjsciowej z 2022 r. i 0 115,8% wieksze wydatki
od wykonania w 2022 r.,

— 84080 - Uposazenia i swiadczenia pieniezne wyptacane przez okres roku
Zotnierzom i funkcjonariuszom zwolnionym ze stuzby — w bazie limitowe]
wydatki zostaty oszacowane na poziomie 0 112,6% wiekszym niz kwota
wyjsciowa z 2022 r. i 0 104,1% wiekszym niz wykonanie w 2022 .

W rozdz. 75406 — Straz Graniczna, w 8 4080, w bazie limitowej ujeta zostata kwota
w wysokosci 46,4 min zt, pomimo Ze wykonanie w 2022 r. wyniosto jedynie 13,2 min
zt, 1. 28,4%. Ujeta w bazie limitowe] kwota wydatkow byta 0 252,6% wyzsza niz ich
wykonanie w 2022 .

Zastepca Dyrektora Departamentu Finansowanie Sfery Budzetowej podat, ze ww.
wzrosty planowanych wydatkéw w stosunku do kwot wyjsciowych z 2022 r. wynikaty
przede wszystkim z wiaczenia wydatkéw na Program Modernizaciji oraz dodatkowe;
kwoty 2,8 mld zt przyznanej MSWIA na zwiekszenie wydatkéw resortu podczas prac
nad ustawa budzetowa, na 2023 r. Podziatu ww. kwot dokonat w 2022 r. dysponent
czesci. Jednoczesnie zaznaczyt, ze zwiekszenia w powyzszym zakresie byly
niezaleznie od faktycznej realizacji wydatkéw w 2022 r., gdyz dotyczyly nowych
przedsiewzie¢, ktore wigzaty sie z przyznaniem dodatkowych srodkdw na ich
realizacje, takich jak Program Modernizacji czy powotanie Centralnego Biura
Zwalczania Cyberprzestepczosci. Zaznaczyt, ze podziat planowanych kwot na
zadania i okreslone wydatki rzeczowe pozostaje we wiasciwosci poszczegolnych
dysponentow, zgodnie z wytycznymi okreslonymi w pismach limitowych. Zastepca
Dyrektora wskazat ponadto, ze weryfikacja poziomu wydatkéw w latach poprzednich,
skutkujaca ewentualnym dokonaniem korekt przez MF bytaby przedwczesna, jak
rowniez stanowitaby odstepstwo od dotychczasowego sposobu opracowania
wstepnej i wyjsciowej kwoty wydatkow.

(akta kontroli: tom VI str. 201-202)

Najwyzsza Izba Kontroli zauwaza, ze w ramach podziatu kwoty 2,8 mld zt w
pozycjach, o ktdrych mowa powyzej, uwzgledniono:
— wrozdz. 75402, w § 4050 — 7,8 min zt, w 8 4070 — 1,1 mIn zt, a w § 4080 -
0,4 min zt,
— wrozdz. 75406, w § 4080 — 0,06 min zt,
Co oznacza, ze wydatki te miaty niewielki udziat w kwocie ogdtem planowanych
wydatkow.

(akta kontroli: tom VI str. 459-499 plik: 369)

83 Rozdz. 75402 § 4050 — w bazie limitowej ujeto 279,7 min zt a wydatki w 2024 r. wyniosty 197,5 min
zk (70,6%), w § 4070 — odpowiednio 22,1 min zti 13,9 min zt (63,1%), § 4080 — odpowiednio 10,7
19,2 min zt (85,5%), w rozdz. 75406 § 4080 — odpowiednio 46,4 min zti 13,9 min zt (29,9%).
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Jakkolwiek Najwyzsza Izba Kontroli uznaje odpowiedzialnos¢ dysponentow czesci za
podziatl wstepnej kwoty wydatkow na poszczegdlne pozycje planu, zwraca
jednoczesnie uwage, Ze dziatania Ministra Finansow w zakresie ustalania tych kwot
byly nierzetelne, co wynikato z braku weryfikacji wstepnych kwot wydatkéw w
odniesieniu m.in. do wykonania wydatkéw w 2022 r.

Zdaniem NIK przyczyna ujecia zawyzonych kwot w bazie limitowej byt brak weryfikacji
przez MF zasadnosci podziatu srodkow w ramach Programu Modernizacji w 2022 r.,
co bylo dziataniem nierzetelnym. Skutkowato to ujeciem w budzecie parstwa
Srodkdw, ktdre nie mogty by¢ wydatkowane wedtug podziatek klasyfikacji budzetowej
wskazanych przez dysponenta czesci ze wzgledu na brak realnych potrzeb.

Ujecie przez MSWiA w projekcie ustawy budzetowej na rok 2023, w § 4050, w rodz.
75402, w ramach Programu Modernizacji, kwoty 99,6 min zt, oraz nieujecie — w
ramach tego programu — zadnych kwot w pozostatych rozdziatach dotyczacych
finansowania Policji powinno budzi¢ watpliwosci i zostac zweryfikowane przez MF juz
na etapie projektowania ustawy budzetowej na 2023 r. Brak takiej analizy i weryfikacji
skutkowat ujeciem w bazie limitowej na 2024 r., w rozdziale 75402 kwoty wskazanej
przez dysponenta czesci, pomimo ze faktyczne wykonanie wydatkéw nie wskazywato
na potrzebe tak znaczacego zwiekszenia budzetu w tej pozycji.

(akta kontroli: tom VI str. 459-499 plik: 365)

Jako nierzetelne nalezy uzna¢ rowniez zaniechanie weryfikacji planowanych kwot
wydatkow w stosunku do wykonania analogicznych wydatkdw w roku 2022 r.,
W szczegolnosci w  zakresie wydatkdw okresowo powtarzajacych  sie,
do ktorych niewagpliwie naleza wynagrodzenia i uposazenie.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli Minister Finansow, dokonujac takiej weryfikacii,
zidentyfikowatby znaczace rozbieznosci miedzy zaplanowang kwotg wydatkéw w
OPBW i w Programie Modernizacji a rzeczywistymi potrzebami w danej podziatce
klasyfikacji budzetowej, wynikajacymi ze zrealizowanych wydatkéw. Najwyzsza Izba
Kontroli przypomina, ze zardwno w 2022 r. jak i w 2023 r. w jednostkach Policji
wystepowaty istotne problemy w biezacej realizacji ptatnosci, o ktorych Minister
Finansow posiadat wiedze juz w pierwszym kwartale 2023 r. Dlatego tez nalezato
dotozyC nalezytej starannosci w celu rzetelnego zaplanowania wydatkow MSWIA, w
tym réwniez pod katem celowosci i mozliwosci realizacji wskazanych w OPBW
wydatkéw. Najwyzsza Izba Kontroli zauwaza, ze Minister Spraw Wewnetrznych i
Administracji, dokonujac podziatu Srodkoéw z Programu Modernizacji w 2023 r. w
zakresie Policji, ponownie ujat te Srodki jedynie w rozdziale 75402 klasyfikacji
budzetowej. Takie planowanie $rodkéw na wynagrodzenia skutkuje ich
automatycznym zwiekszeniem o wskaznik wzrostu wynagrodzen nawet w przypadku,
gdy srodki te ostatecznie nie zostana wydatkowane na wynagrodzenia.

Dane przekazane przez dysponenta czesci w zakresie Programu Modernizacji
powinny zostac zweryfikowane w MF i wyjasnione juz w 2022 r. Zawyzona wartosc
ujeta w ustawie budzetowej na 2023 r. skutkowata zawyzeniem tych kwot rowniez w
bazie limitowej na 2024 .

Weryfikacja wydatkow w latach ubiegtych, whrew twierdzeniom Zastepcy Dyrektora,
byta zasadna i pozadana na kazdym etapie planowania wydatkéw dysponentéw
czesci. Stanowitaby ona cenne Zrodio informacji dla Ministra Finanséw o
potencjalnych nieprawidtowosciach w planowaniu wydatkdw przez tych dysponentow.
Co wiecej, mogtaby stanowi¢ podstawe do zadania dodatkowych wyjasnien i
uzasadnienia zaplanowanych, a watpliwych z punktu widzenia celowosci, kwot, jak
réwniez wprowadzania korekt w bazie limitowe]. Natomiast brak takiej weryfikacji w
istotny sposéb ograniczat mozliwos¢ oceny realnosci wydatkdw planowanych przez
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dysponentéw w latach wezesniejszych i ujmowanych w bazie limitowej na rok biezacy
i na latach przyszte.

Proces planowania jest procesem dynamicznym i powinien podlega¢ biezacym
korektom i usprawnieniom, w celu wyeliminowania ww. uchybien. Kwoty wydatkow
oszacowane W bazie limitowej, stanowiace podstawe ustalenia wstepnych kwot
wydatkéw dla dysponentéw, powinny w sposéb mozliwie precyzyjny odzwierciedlaé
realne, faktyczne potrzeby.

W Analizie wykonania budzetu parstwa i zatoZzeri polityki pienieznej
w 2022 roku®* Najwyzsza Izba Kontroli wnioskowata 0 przedstawienie w ustawie
budzetowej i w sprawozdaniu Rady Ministrow z wykonania budzetu paristwa petnych
danych o wynagrodzeniach o0s6b zatrudnionych w paristwowych jednostkach
budzetowych, zamiast ograniczania tych danych jedynie do pracownikéw, do ktdrych
zastosowanie ma ustawa z dnia 23 grudnia 1999 r. o ksztattowaniu wynagrodzen w
panstwowej sferze budzetowej oraz o0 zmianie niektérych ustaw (dalej: ustawa o
wynagrodzeniach). Najwyzsza Izba Kontroli ponownie dostrzega w ustawie
budzetowe] na rok 2024 brak prezentacji petnych danych o wynagrodzeniach
pracownikow panstwowej sfery budzetowej. Dotyczy to wynagrodzen planowanych w
czesciach budzetowych 01-15 oraz 52.

NIK nie znajduje rdwniez uzasadnienia dla ograniczania prezentacji danych o
wynagrodzeniach jedynie do niektdrych rodzajow wynagrodzen.

Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finansow poinformowata, ze zasady oraz tryb
opracowania budzetu panistwa, jak réwniez realizacji budzetu sa determinowane
obowiagzujacymi przepisami prawa, w tym przypadku ustawy o wynagrodzeniach, a
takze ustawami pragmatycznymi dotyczacymi funkcjonowania stuzb. Zatacznik nr 6
do ustawy budzetowej zostat sporzadzony w oparciu 0 przepisy ustawy o
wynagrodzeniach. Wskazata jednoczesnie, ze od 2024 r. w uzasadnieniu projektu
ustawy budzetowej, w opisie wynagrodzen uwzgledniane sa informacje dotyczace
catej paristwowej sfery budzetowej. Ponadto 4 listopada 2024 r. zostat przekazany do
uzgodnier miedzyresortowych projekt ustawy o zmianie ustawy o finansach
publicznych oraz niektérych innych ustaw, ktéry przewiduje prezentacje w ustawie
budzetowej petnych danych dotyczacych kwot wynagrodzen.

(akta kontroli: tom VI str. 286-297)

Najwyzsza Izba Kontroli pozytywnie ocenia podjecie prac ukierunkowanych na
realizacje wniosku z 2023 r., majacego na celu ujecie w ustawie budzetowej danych
dotyczacych wynagrodzeri w pelnym zakresie podmiotowym. Zwiekszy to
przejrzystos¢ budzetu panstwa oraz dostarczy informacje Parlamentowi i opinii
publicznej na temat poziomu wydatkéw na wynagrodzenia w poszczegdlnych
czesciach budzetu paristwa.

Wskazuje jednoczesnie, ze w ustawie 0 wynagrodzeniach w sposob niejednolity
zdefiniowano pojecie wynagrodzenia dla réznych grup pracownikéw (funkcjonariuszy)
objetych ta ustawa,

Zgodnie z nig wynagrodzeniem jest wynagrodzenie i inne Swiadczenia wynikajace ze
stosunku pracy o0s6b zatrudnionych w jednostkach, tj. wszystkie wydatki
klasyfikowane m.in. w 88 401, 402 i 404, w tym nagrody jubileuszowe, odprawy

64 Str. 9.
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emerytaine i rentowe, ekwiwalenty za niewykorzystany urlop, dodatkowe
wynagrodzenie roczne oraz nagrody.5®

W przypadku funkcjonariuszy ustawa o wynagrodzeniach w sposdb odmienny niz w
przypadku pracownikow definiuje wynagrodzenia. Ustawa wymienia naleznosci, ktére
nalezy zaliczy¢ do wynagrodzenia funkcjonariuszy, tj. uposazenia, nagrody roczne i
uznaniowe oraz dodatkowe wynagrodzenie roczne, a takze zapomogi przystugujace
na podstawie odrebnych ustaw zotnierzom i funkcjonariuszom. Katalog ten jest
zamkniety i ograniczony jedynie do wybranych nalezno$ci. Wydatki te klasyfikowane
sa w 88 405, 406 i 407. W tych paragrafach nie sa klasyfikowane wydatki na nagrody
jubileuszowe, odprawy, ekwiwalenty za niewykorzystany urlop. W zwiazku z tym
wydatki te nie sa wynagrodzeniem w rozumieniu ustawy o wynagrodzeniach. Sa one
klasyfikowane w § 418.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli w sposob oczywisty zaburza to przejrzystosc, a w
szczegolnosci pordwnywalnosé danych dotyczacych wynagrodzen poszczegdinych
grup zawodowych.

Jak wskazata Podsekretarz Stanu w MF, w przepisach pragmatycznych regulujacych
funkcjonowanie stuzb mundurowych zdefiniowane zostato pojecie uposazenia oraz
sktadniki, jakie nalezy klasyfikowac jako uposazenie, tj. uposazenie zasadnicze i
dodatki do uposazenia.

(akta kontroli: tom VI str. 289-293)

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, ze np. w ustawie z dnia 21 listopada 2008 r.
0 stuzhie cywilnej®® w art. 85 réwniez wskazano, co nalezy rozumie¢ przez
wynagrodzenie cztonkow korpusu stuzby cywilnej, urzednikdw stuzby cywilnej czy
0s6b zajmujacych wyzsze stanowiska w stuzbie cywilnej. Przepis ten nie stanowi, ze
wynagrodzeniem jest nagroda jubileuszowa, odprawa czy ekwiwalent za
niewykorzystany urlop. Katalog naleznosci zaliczanych do wynagrodzenia zostat
rozszerzony przepisem ustawy o wynagrodzeniach, jednak wytacznie w odniesieniu
do pracownikow. Dla zachowania przejrzystosci i poréwnywalnosci danych niezbedne
jest jednolite klasyfikowanie wydatkow o tym samym charakterze (nagrody
jubileuszowe, odprawy, ekwiwalenty) jako wynagrodzenia, bez wzgledu na status
zatrudnienia w jednostkach sektora finansow publicznych.

Podsekretarz Stanu w MF wyjasnita, ze wydatki zwiazane z realizacja, okreslonych
zadari powinny by¢ ujmowane w podziatkach mozliwie najlepiej oddajacych
charakter/przeznaczenie ewidencjonowanych Srodkéw w sposéb jednolity dla
wszystkich stosujacych ja jednostek.

(akta kontroli: tom VI str. 293)

Najwyzsza Izba Kontroli w petni podziela powyzsze stanowisko. Niewatpliwie wydatki
0 charakterze wynagrodzeniowym powinny by¢ ujmowane w podziatkach klasyfikacji
budzetowej wkasciwych dla takich wydatkdw, bez wzgledu na status zatrudnienia. W
obecnym stanie prawnym nie znajduje to odzwierciedlenia, dlatego, zdaniem NIK,
niezbedne jest ujednolicenie pojecia wynagrodzenia w réznych grupach
pracownikow.

Odrebna kwestia jest ustalanie w prawie materialnym naleznosci o charakterze

wynagrodzeniowym jako innych Swiadczen, niezaliczanych do wynagrodzen.
Do takich Swiadczeri nalezy, w ocenie Najwyzszej Izby Kontroli, Swiadczenie za

65 Zalacznik Nr 7 i 8 do rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie
szczegdtowej klasyfikacji dochoddéw, wydatkdw, przychodéw i rozchodéw oraz $rodkow
pochodzagcych ze Zrddet zagranicznych (Dz. U. z 2022 . poz. 513, ze zm.)

8 Dz, Uz2024r. poz. 409, ze zm.
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diugoletnia, stuzbe. Sposob ustalania naleznosci z tego tytutu jest tozsamy ze
sposobem ustalenia wysokosci np. dodatku za wystuge lat okreSlonym w § 5
rozporzadzenia Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji z dnia 8 lutego 2008 r.
w sprawie uposazenia zasadniczego oraz dodatkéw do uposazenia funkcjonariuszy
Strazy Graniczneje’, czy sposobem ustalenia dodatku za dhtugoletnia stuzbe,
okreslonym w § 31 rozporzadzenia Ministra Obrony Narodowej z dnia 9 stycznia 2023
r. w sprawie dodatkow do uposazenia zasadniczego zotnierzy zawodowychee,
Obydwie naleznosci stanowia okreslony procent uposazenia zasadniczego, ktéry
wzrasta wraz ze wzrostem dtugosci okresu stuzby, do osiagniecia maksymalnego
poziomu.

Zdaniem NIK naleznosci te maja taki sam charakter i powinny by¢ w sposob jednolity
klasyfikowane jako wydatki o charakterze wynagrodzeniowym.

Jak podata Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finansow, chcac wykluczy¢
watpliwosci interpretacyjne w tym zakresie, w tresci art. 432 ust. 2 ustawy o obronie
Ojczyzny ustawodawca stwierdzit, ze Swiadczenie wskazane w tresci art. 432 ust. 1
pkt 9a i 9b tej ustawy nie sa dodatkami o charakterze statym ani nie wchodza w skfad
uposazenia stanowiacego podstawe obliczenia naleznosci pienieznych z tytutu
zwolnienia ze stuzby.

(akta kontroli: tom VI str. 292-293)

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, ze ww. przepis art. 432 ust. 2 nie ma zastosowania
do Swiadczen okreslonych w art. 432 ust. 1 pkt 9a, tj. do Swiadczenia za dtugoletnia,
stuzbe, a wytacznie do art. 432 ust. 1 pkt 9 i 9b, tj. do Swiadczenia motywacyjnego |
dodatkowego swiadczenia motywacyjnego.

Niezaleznie od powyzszego NIK zaznacza, ze Swiadczenie za dtugoletnia stuzbe
okre$lone w ustawach pragmatycznych dotyczacych zaréwno stuzb mundurowych
Ministerstwa Spraw Wewnetrznych i Administracji, Ministerstwa Sprawiedliwosci, jak
I Ministerstwa Obrony Narodowej, po osiagnieciu przez funkcjonariuszy 32 lat wystugi
emerytalnej, wlicza im sie do podstawy wymiaru emerytury.

Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finansow wskazata, ze Ministerstwo Finansow
dostrzega problem braku przejrzystosci i nieporéwnywalnosci w systemie uposazen,
Swiadczern i innych naleznosci funkcjonariuszy i zotnierzy zawodowych. System ten
uniemozliwia  rowniez  okreslenie  poziomu  rzeczywistych  wynagrodzen
funkcjonariuszy i zotnierzy zawodowych, co jest skutkiem licznych zmian na
przestrzeni ostatnich lat w tym zakresie. Zadeklarowata, ze Ministerstwo Finansow
podejmie dziatania majace na celu uporzadkowanie przez wkasciwych ministréw tego
systemu z zastrzezeniem, ze nie moze to powodowaé dodatkowych skutkdw
finansowych w zakresie uposazen i przysztych swiadczer emerytalnych.

(akta kontroli: tom VI str. 295-296)

Najwyzsza Izba Kontroli stwierdzita, ze Ministerstwo Finansow nie dokonato
zwigkszenia bazy limitowej, w stosunku do kwoty wyjsciowej z 2022 r., w 716 z 769
pozycji w zakresie pozaptacowych wydatkéw hiezacych® czterech dysponentdw
objetych badaniem. Nie uwzgledniono m.in. prognozowanego wskaznika inflacji oraz
informacji bedacych w posiadaniu Ministerstwa Finanséw, dotyczacych finansowania
przez MSWIA biezagcych, podstawowych wydatkéw z rezerw celowych.

67 Dz.U.z 2022 . poz. 2424.
8 Dz U. poz. 149.
69§ 4000, § 4170-4950 z wytaczeniem § 4180 i § 4440
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Dyrektor i Zastepca Dyrektora Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej
wyjasnili, ze zatozenia nie przewidywaty wzrostu pozaptacowych wydatkow biezacych
0 wskaznik inflacji.

(akta kontroli: tom VI str. 200, 210, 234-235)

Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage, ze brak aktualizacji poziomu pozaptacowych
wydatkéw biezacych przy ustalaniu wstepnych kwot wydatkéw dla poszczegdlnych
dysponentow podaje w watpliwos¢ rzetelnos¢ oszacowanych przez Ministerstwo
Finansow poziomow wydatkéw, realnosc ujetych w bazie limitowej kwot wydatkow,
jak réwniez mozliwo$¢ adekwatnego do potrzeb zaplanowania wydatkéw biezacych
przez poszczegdlnych dysponentow, w szczegdlnosci, ze wyjsciowe kwoty wydatkow
na kolejne dwa lata, ustalone w 2022 r., réwniez nie uwzgledniaty wzrostu wydatkow
pozaptacowych w wyniku inflacji.

(akta kontroli: tom VI str. 459-499 pliki: 014-015, 195-198)

Zastepca Dyrektora Departamentu Kontroli w MSWIA wskazat, ze niedobor srodkow
w jednostkach budzetowych resortu z tytutu nieuwzglednienia przez Ministerstwo
Finansow wzrostu cen towarow i ustug zostat oszacowany przez MSWIA na kwote ok.
100 min zt.

(akta kontroli: tom VI str. 321)

Na uwarunkowania inflacyjnie zwrdcit rowniez uwage, w piSmie kierowanym do
Ministra Finanséw, Szef Kancelarii Prezesa Rady Ministréw.

(akta kontroli: tom VI str. 459-499 plik: 277-278)

Przyjecie przez Ministra Finanséw zatozenia o braku waloryzacji wydatkow
rzeczowych na etapie opracowania pism limitowych powodowato, ze opracowane
przez dysponentéw formularze OPBW w znaczacej czesci nie odpowiadaty ich
rzeczywistym potrzebom. Zostato to odzwierciedlone w zgtoszonych dodatkowych
potrzebach, uwzglednionych czesciowo w projekcie ustawy budzetowej na 2024 r. w
wyniku zwiekszenia limitdw wydatkéw na dalszym etapie prac nad tym projektem.

(akta kontroli: tom VI str. 459-499 pliki: 017-025,083-085, 096-099, 277-278, 280-
281, 305-319)

Dyrektor oraz Zastepca Dyrektora Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej
wskazali, ze maksymalny, faczny limit wydatkow ustalany jest m.in. z uwzglednieniem
stabilizujacej reguty wydatkowej, ktdra ogranicza mozliwos$¢ zwiekszania wydatkow.
Analogiczne stanowisko zajeta rowniez Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery
Gospodarcze.

Zastepca Dyrektora dodat, ze ustalenie wstepnych kwot wydatkéw jest jednym
z wielu etapéw procesu opracowania catego budzetu paristwa, a maksymalny limit
wydatkow, corocznie wyliczany na podstawie SRW stanowi ograniczenie co do ich
zwiekszania, poniewaz muszg sie one zmiesci¢ w ogdlnej puli, wyznaczonej tym
limitem. W odpowiedzi na pytanie NIK, ile ten limit wynosit na etapie opracowania
pism limitowych, wyjasnit, ze Departament Finansowania Sfery Budzetowej nie
posiadat informacji na temat maksymalnej kwoty wydatkdw ustalonej na podstawie
SRW na poszczegdlnych etapach opracowania budzetu, w tym przed sporzadzeniem
pism limitowych w lipcu 2023 .

(akta kontroli: tom VI str. 200-201, 208-209, 235, 249, 396-397)

Powyzsze wyjasnienia nie byly rowniez spdjne z informacja przekazana przez
Dyrektor Departamentu Budzetu Paristwa, ktdra wskazata, ze limit wydatkow SRW
zostat obliczony dopiero na potrzeby przygotowania projektu ustawy budzetowej na
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rok 2024 w sierpniu 2023 r., zgodnie z przepisami ustawy o finansach publicznych.
Podkreslita jednoczesnie, ze pisma limitowe nie obejmuja catosci budzetu i sa etapem
posrednim dla okreslenia kompletnego limitu wydatkéw budzetu paristwa.

(akta kontroli: tom VI str. 423-426)

Z ustalen kontroli wynika, ze w projekcie ustawy budzetowej z 28 wrzesnia 2023 r.
zalozono dodatkowy wzrost wydatkéw na wynagrodzenia o 5,7%, co przeczy
argumentowi 0 ograniczeniach wynikajacych z maksymalnego poziomu wydatkow
okreslonego na podstawie SRW na etapie sporzadzania wstepnych kwot wydatkow.
Wydatki te zostaty rowniez znaczaco zwiekszone w projekcie ustawy budzetowej z
grudnia 2023 .

Zdaniem NIK, przyjecie zatozenia o niezwiekszaniu pozaptacowych wydatkdw
biezacych przy ustalaniu wstepnych kwot wydatkéw na skutek ograniczen
zwiazanych z SRW byloby uzasadnione jedynie w przypadku, gdyby na etapie
sporzadzania pism limitowych znana bytaby kwota maksymalnego poziomu
wydatkdw budzetu panstwa, uniemozliwiajaca takie zwiekszenie. W omawianym
przypadku, jak wynika z powyzszych wyjasnien, kwota ta nie byla jeszcze znana.

Na etapie ustalania wstepnych kwot wydatkéw nalezato urealni¢ ich poziom, biorac
pod uwage zaréwno prognozowany wzrost cen towaréw i ustug, jak i zdarzenia
przeszite, w szczegdlnosci kwoty zrealizowanych wydatkéw i zwiekszanie planéw
finansowych ze Srodkdw rezerw celowych.

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, ze juz 12 kwietnia 2023 r. Minister Finansow
wnioskowat do Komisji Finanséw Publicznych Sejmu RP o zmiane przeznaczenia
srodkow z rezerwy celowej poz. 4 w celu sfinansowania dziatalnosci Policji, a 28
kwietnia i 30 maja zwiekszyt limit wydatkéw MSWIA o kwote 500 min zt, w tym 0 328,3
min zt w § 4000.

taczna kwota wydatkéw planowanych w ustawie budzetowej na rok 2023, w § 40007,
z uwzglednieniem ww. zwiekszen wyniosta 548,9 min zt i byta 0 147,2% wyzsza od
kwoty ujetej w bazie limitowej na 2024 r.

Zwigkszeniu 0 41,8 min zt, w wyniku rozdysponowania ww. rezerwy celowej, ulegt
plan wydatkéw w § 4410 — podrdze stuzbowe krajowe’.

Pomimo dokonania zwiekszen w budzecie paristwa na 2023 r. w ww. paragrafach, w
bazie limitowej na 2024 r. nie dokonano analogicznych zwiekszen w stosunku do
kwoty wyjsciowej z 2022 r., a w stosunku do ustawy budzetowej na rok 2023
dokonano zwiekszenia jedynie 0 1,6 min zt tj. 0 0,6%.

W § 4410 w stosunku do kwoty wyjsciowej szacowane w bazie limitowej wydatki
réwniez nie ulegly zmianie, a w stosunku do ustawy budzetowej na rok 2023
zwigkszyly sie jedynie o 81 tys. zttj. 0 0,3%.

Zwiekszenie z ww. rezerwy celowej dotyczyto gtéwnie wydatkdw biezacych
ponoszonych w MSWIA corocznie. Najwyzsza Izba Kontroli wielokrotnie zwracata
uwage na finansowanie ze srodkéw rezerw celowych wydatkow znanych juz na etapie
planowania. W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli takie dziatanie byto nierzetelne, a
oszacowana przez MF, wstepna kwota wydatkow nie mogta zabezpieczyc¢ realnych,
biezacych potrzeb MSWIA, o czym w Ministerstwie Finanséw - obstugujacym
dysponenta rezerw celowych — wiedziano.

0 W czesci 42 — Sprawy wewnetrzne, w rozdz. 75401 — 75405.
" taczne wydatki planowane w czesci 42 w rozdz. 75401-75405 w ustawie budzetowej na rok 2023
i wskazane zwiekszenia stanowily 272% kwoty ujetej w bazie limitowej.
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Stwierdzone
nieprawidtowosci

Swiadczy o tym wniosek MSWiA z dnia 30 marca 2023 ., z ktdrego wynika, ze zmiana
przeznaczenia srodkow z rezerwy celowej poz. 4 miata skutkowa¢ zwiekszeniem
wydatkéw Policji, gtdwnie na zakup paliwa, materiatdw i czesci zamiennych pojazdéw
stuzbowych i Smigtowcow, ptatnosci za energie elektryczng, i cieplna, zakup ustug, w
tym licencji, a wiec na wydatki podstawowe, niezbedne do biezacego funkcjonowania
jednostek Policji.

Minister Finansow nie uwzglednit rdwniez informacji o0 niedoszacowaniu budzetu
Policji w wysokosci ok. 2 mld zt.

(akta kontroli: tom VI str. 180-184 261-275, 459-499 pliki: 265-275)

Zastepca Dyrektora Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej podat, ze
wstepne kwoty wydatkéw sa opracowywane przy zatozeniu tzw. niezmiennego kursu
polityki i dokonywane w oparciu o przyjete przez Rade Ministrow zatozenia. Podziat
planowanych kwot na zadania i okreslone wydatki rzeczowe pozostaje we
wiasciwosci poszczegdlnych dysponentow.

Dodat, ze w trakcie ustalania wstepnych kwot wydatkow nie byty dokonywane
zwigkszenia wynikajace z ww. informacji i dziatan MF, natomiast istotne zmiany
zostaty wprowadzone na dalszym etapie prac budzetowych. Zaznaczyt, ze wstepna
kwota wydatkow nie obejmowata m.in. Programu Modernizacji czy srodkow na tzw.
modyfikacje naleznosci funkcjonariuszy. Poinformowat, ze na etapie nastepujacym po
przedstawieniu podziatu wstepnych kwot podjeta zostata decyzja o zwiekszeniu
wydatkow MSWIA o 1,6 mid zt, w tym o 1 mid zt na wydatki biezace Policji.

(akta kontroli: tom VI str. 273)

Najwyzsza Izba Kontroli uznaje zasadnosc zwiekszenia planu wydatkow MSWIA na
dalszych etapach planowania. Niemniej jednak zauwaza, ze konieczno$¢
zwiekszenia o tak znaczace kwoty byta skutkiem oszacowania wstepnych kwot
wydatkow na zanizonym poziomie w stosunku do posiadanych przez MF informacji
oraz zwiekszen dokonywanych w pierwszej potowie 2023 r., gtéwnie na realizacje
wydatkow o charakterze cyklicznym.

W projekcie ustawy budzetowej z 28 wrzesnia 2023 r. pozaptacowe wydatki biezace™
zostaty zwiekszone w KPRM o0 4%, w MSWIA o 121,5%, w Wojewddztwie
Matopolskim o0 21%, a w Wojewodztwie Mazowieckim o 16%.

Powyzsze zwiekszenia potwierdzaja opinie NIK, ze nieurealnione pozaptacowe
wydatki biezace ujete we wstepnych kwotach wydatkéw nie mogly zabezpieczy¢
potrzeb dysponentow czesci.

W szczegdlnosci dotyczy to MSWIA, w ktérym, poza Programem Modernizacji,
pozaptacowe wydatki biezace wzrosty o 104,6%. Najwiekszy wzrost dotyczyt grupy
wydatkow biezacych (8 4000), wydatkéw na podroze stuzbowe krajowe i wydatkow
na zakup ustug remontowych.

(akta kontroli: tom VI str. 459-499 pliki: 004, 009-010)

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

1. W bazie limitowej stanowiace] podstawe ustalenia wstepnej kwoty wydatkow na
2024 r. nierzetelnie oszacowano wydatki na wynagrodzenia w czesci 42 —
Sprawy wewnetrzne, ustalajac w niektdrych pozycjach klasyfikacji budzetowej
limity w kwotach znacznie przewyzszajacych faktyczne potrzeby dysponenta
czesci, co byto dziataniem nierzetelnym.

2 Bez § 4180 i 4440.
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2. Ujete w bazie limitowej wydatki na pozaptacowe wydatki biezace, stanowiace
podstawe ustalenia wstepnych kwot wydatkow, nie zostaty urealnione w oparciu
0 przyjeta prognoze inflacji oraz o posiadane przez Ministra Finansow
informacje, co byto dziataniem nierzetelnym.

Szacowane przez MF kwoty wydatkéw byly powiazane z wyjsciowymi kwotami
wydatkdw z 2022 r. lub kwotami wynikajacymi z ustawy budzetowej oraz uwzgledniaty
skutki przechodzace decyzji podejmowanych w 2023 r. i latach wczesniejszych.
Uwzglednialy tez w znaczacej wiekszosci informacje wynikajace z przedtozonych
materiatow planistycznych. Wydatki na wynagrodzenia i pochodne zostaty ustalone
w sposob jednolity z uwzglednieniem planowanego wzrostu tych wydatkow. Wzrost
planowanych wydatkow na dotacje na zadania zlecone uksztattowat sie na podobnym
poziomie w dwdch badanych wojewddztwach. We wstepnych kwotach nie
przewidziano, co do zasady, wzrostu pozaptacowych wydatkéw biezacych u Zzadnego
z badanych dysponentdw czesci.

Stwierdzone nieprawidtowosci dotyczyly m.in. ujecia w bazie limitowej stanowiace;
podstawe opracowania wstepnych kwot wydatkéw znaczaco przewyzszajacych
potrzeby dysponenta cz. 42 - Sprawy wewnetrzne w niektdrych podziatkach
klasyfikacji budzetowej w wyniku braku weryfikacji podziatu Srodkéw Programu
Modernizacji w 2022 r. i wkacznie ich do limitu kwoty wstepnej na rok 2024.

Najwyzsza Izba Kontroli zakwestionowata réwniez brak urealnienia kwot
pozaptacowych wydatkow biezacych pomimo przyjetego wskaznika inflacji na
poziomie 6,6% oraz decyzji podejmowanych przez Ministra Finanséw w pierwsze;
potowie 2023 r. Przy ustalaniu wstepnych kwot wydatkow na 2024 r. nie uwzgledniono
informacji o S$rodkach na realizacje podstawowych zakupéw w 2023 r.
sfinansowanych z rezerw celowych, uruchomionych przed sporzadzeniem pism
limitowych. Wydatki te w znacznej czesci zostaly zwigekszone w projekcie ustawy
budzetowej na rok 2024 z 28 wrzesnia 2024 r.

5. Opracowanie prognozy dochoddw (bez czesci 77)
i limitéw wydatkéw budzetu paristwa

Wielko$¢ i struktura dochodéw i wydatkéw budzetu paristwa

W ustawie budzetowej na rok 2024 z dnia 18 stycznia 2024 r. zaplanowano dochody
budzetu paristwa w wysokosci 682 375,7 min zt. Dochody te miaty stanowi¢ 18,1%
produktu krajowego brutto, co oznaczato znaczacy wzrost tej wielkosci wzgledem lat
2022-2023. Dochody podatkowe miaty wynies¢ 603 917,2 min zt, a ich udziat w
dochodach ogétem budzetu paristwa miat sie zwiekszy¢ z 88,1% w 2023 r.” do 88,5%
w 2024 r. Dochody podatkowe mialy by¢ az o 17,1% wyzsze niz przed rokiem, w
warunkach inflacji prognozowanej w wysokosci 6,6% oraz tempa wzrostu PKB w
wysokosci 3%.Wzrost ten miat wynika¢ z bardzo wysokiej dynamiki dochodéw z
podatku od towardw i ustug oraz podatku dochodowego od 0s6b fizycznych.

Zr6diem najwiekszych wplywow do budzetu paristwa miaty pozostaé dochody z
podatku od towardw i ustug zaplanowane na 316 425 min zt. Udziat tych dochoddw w
dochodach ogotem budzetu paristwa miat znaczaco wzrosna¢ w ciagu zaledwie
jednego roku: z 43,4% w 2023 r. do 46,4% w 2024 r. Wynikato to z przyjecia przez
Ministerstwo Finanséw optymistycznej prognozy zaktadajacej wzrost dochodéw z
tego podatku o 24,6% wzgledem przewidywanego wykonania w 2023 r. Do przyczyn
tak wysokiego wzrostu tych dochoddw zaliczono:

8 Przewidywane wykonanie.
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— wskazniki makroekonomiczne: m.in. nominalny wzrost spozycia prywatnego
0 10,2% i wzrost produktu krajowego brutto w ujeciu nominalnym o 9,5%,

— powrdt z dniem 1 kwietnia 2024 r. do stosowania wyzszych stawek podatku
od sprzedazy zywnosci i okreslonych produktéw leczniczych,

— wprowadzenie obowiazku fakturowania w Krajowym Systemie e — Faktur,

— obowiazek przesytania do Szefa KAS ewidencji niektorych transakcji
ptatniczych w zakresie ptatnosci transgranicznych.

Znacznie mniejsza dynamika, niz dochody z podatku VAT miaty charakteryzowac sie
dochody z podatku akcyzowego, zaplanowane na 88 969 min zt. Miaty one wzrosna¢
0 4,9% wzgledem przewidywanego wykonania w 2023 r. Jeszcze nizsza, dynamika,
mialy charakteryzowa¢ sie dochody z podatku dochodowego od oséb prawnych,
zaplanowane na 70 037,4 min zt. Miaty by¢ one zaledwie 0 3,9% wyzsze niz w 2023
r. Przewidywano, Ze na poziom dochodéw z CIT w 2024 r. wplyw beda miaty m.in.
korzystne dla podatnikdw zmiany przepiséw w zakresie amortyzacj.

Drugim znaczacym Zrodtem wzrostu dochoddw budzetu paristwa, po dochodach z
VAT, mialy by¢ dochody z podatku dochodowego od 0sob fizycznych, zaplanowane
na 109 205,8 min zt. Ministerstwo Finanséw prognozowato, ze beda one w 2024 r. 0
17 799,1 min z, tj. 0 19,5% wyzsze niz w 2023 r. Wysoka, dynamike tych dochodéw
uzasadniano wysokim wzrostem funduszu wynagrodzeri na poziomie 11,1% i
funduszu rent i emerytur na poziomie 14%. Wysoki wzrost dochodéw z PIT miat
wynikac rdwniez z niskiej bazy w 2023 r., gdy dokonywano wysokich zwrotéw podatku
w rozliczeniu rocznym za 2022 r.

(akta kontroli: tom XI str. 289-308, tom XII, str. 1-63, 98-100, pliki: 1,3, 5, 8)

W 2024 r. po raz pierwszy zastosowano zmiane klasyfikacji dochodow, polegajaca na
wprowadzeniu wspdlnego paragrafu 160 do planowania wplywow z: podatku
dochodowego od o0séb fizycznych, podatku dochodowego od os6b prawnych,
podatku od towardw i ustug, podatku akcyzowego oraz podatku od wydobycia
niektérych kopalin. Wykonanie dochoddéw klasyfikowane jest w paragrafach
wiasciwych dla poszczegolnych podatkow.” W klasyfikacji budzetowej dodano
ponadto pie¢ nowych rozdziatow: 75690 — 75694, w ktdrych wykazuje sie planowane
wptywy odpowiednio z podatkow: od towardw i ustug, od 0sob fizycznych, od oséb
prawnych i innych jednostek organizacyjnych, akcyzowego oraz od wydobycia
niektdrych kopalin.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli rozwigzanie wprowadzone przez Ministra
Finansow w tym zakresie doprowadzito do pogorszenia przejrzystosci systemu
ewidencyjno-sprawozdawczego. Poniewaz klasyfikacja paragrafowa dochodéw ma
charakter ekonomiczny, to powinny by¢ w niej wyodrebnione — réwniez na etapie
planowania — wszystkie istotne tytuly dochodowe, w tym dochody z poszczegdlnych
podatkéw. Zaplanowanie na 2024 r. ponad 86% dochodéw budzetu paristwa w
jednym paragrafie nalezy uzna¢ za niezasadne. Ponadto plan dochoddw z
okreslonego tytutu oraz wykonanie tego planu powinny by¢ ujmowane w tych samych
podziatkach klasyfikacyjnych. Nowe podejscie do klasyfikowania dochodéw
podatkowych nie sluzy zachowaniu przejrzystosci systemu ewidencyjno-
sprawozdawczego, dlatego zdaniem NIK zasadny jest powrdt do rozwiazania
polegajacego na ujmowaniu osobno, w poszczegdlnych paragrafach dochodéw
prognozowanych z okreslonych podatkdw.

™ Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegdtowej klasyfikacji
dochoddéw, wydatkow, przychodéw i rozchodéw oraz Srodkéw pochodzacych ze Zrédet
zagranicznych (Dz. U. z 2022 r. poz. 513, ze zm.).
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Zastepca Dyrektora Departamentu Polityki Makroekonomicznej w MF wskazat, ze
zmiany w klasyfikacji budzetowej wprowadzono w odpowiedzi na wystapienie
pokontrolne NIK?s, w ktérym wskazano na rozbiezno$ci pomiedzy planem finansowym
a wynikami rzeczywistego planowania na etapie nowelizacji ustawy budzetowej na
2021 r. w odniesieniu do gtownych tytutdw dochodowych. Nalezy jednak zauwazyc,
ze Najwyzsza Izba Kontroli nie wnioskowata — w zwigzku ze stwierdzonymi wowczas
nieprawidtowosciami — o utworzenie jednego wspdlnego paragrafu do planowania
dochodéw z rdéznych podatkéw ani o ujmowanie dochodéw planowanych i
wykonanych z danego tytutu w réznych paragrafach.

(akta kontroli: tom VIII str. 103-138, tom XI str. 318, tom XII str. 98-100, pliki 1, 3, 8)

Dochody niepodatkowe miaty wzrosna¢ w 2024 r., w poréwnaniu z 2023 r., 0 8719,1
min zk, tj. 0 13,2%, do kwoty 74 534,7 min zt. Wzrost dochod6w niepodatkowych miat
wynika¢ przede wszystkim z zaplanowania na 2024 r. wptaty z zysku NBP w
wysokosci 6000 min zt. W 2023 r. do budzetu paristwva wptata z tego tytutu nie
wptyneta ani nie byta planowana w ustawie budzetowej na rok 2023. Znaczaco - o
2424 min zt, tj. 0 38,9%, miaty wzrosna¢ dochody z cta, a 0 1307,7 min zi, tj. 0 35,5%
wplaty jednostek samorzadu terytorialnego. Jednoczesnie dochody paristwowych
jednostek budzetowych i inne dochody niepodatkowe miaty sie zmniejszy¢ o 1075,3
min zl, t. o 2%. Ostatnia z kategorii dochoddw zaliczanych do dochoddw
niepodatkowych — dywidendy i wptaty z zysku — miata niewielki udziat w zmianie
dochoddw ogotem budzetu parstwa. Dochody te miaty bowiem wzrosnag¢ o 62,7 min
zt, tj. 0 2,1% w stosunku do 2023 .

(akta kontroli: tom XI str. 289-308, tom XII str. 98-100, pliki 1, 3, 5, 8)

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli Ministerstwo Finansdw, na etapie opracowania
projektu ustawy budzetowej na rok 2024 z grudnia 2023 r. nie przestrzegato zasady
ostroznego planowania dochoddw w zakresie wptaty z zysku Narodowego Banku
Polskiego. Skutkowato to zaplanowaniem w ustawie budzetowej dochoddéw z tego
tytutu w wysokosci 6000 min zt. Mimo ze w uzasadnieniu ustawy budzetowej
napisano, e ,wykonanie planowanego wyniku finansowego NBP obciazone jest duza,
niepewnoscia’, to przed przekazaniem do Sejmu projektu ustawy budzetowej nie
skontaktowano sie z Narodowym Bankiem Polskim celem ewentualnej aktualizacji
prognozy.

Zastepca Dyrektora Departamentu Polityki Makroekonomiczne] wskazat, ze w
ramach prac nad ustawa, budzetowa na rok 2024 Ministerstwo Finansow otrzymato
23 sierpnia 2023 r. pismo podpisane przez Prezesa NBP Adama Glapiriskiego
informujace, ze przewidywana wptata z zysku NBP w 2024 r. wyniesie 6 mid zt. W
tresci niniejszego pisma nie znalazta sie informacja o tym, ze przewidywana wpfata z
zysku NBP do budzetu pafstwa w 2024 r. oraz ostateczne wykonanie wyniku
finansowego obciazone sa duza niepewnoscia, Wobec powyzszego Ministerstwo
Finansow w toku prac nad finalnym projektem ustawy budzetowej przekazanym do
Sejmu RP 19 grudnia 2023 r. uznato, ze kwota 6 mld zt wptaty z zysku jest ostateczng,
prognoza NBP. Ponadto zapis w uzasadnieniu do ustawy budzetowej wskazujacy na
to, ze wykonanie planowanego wyniku finansowego NBP obarczone jest duza
niepewnoscia, pojawia sie rokrocznie w kazdym uzasadnieniu do projektowanych
ustaw budzetowych z uwagi na prognoze w oparciu 0 planowany wynik finansowy
NBP.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli zamieszczenie w uzasadnieniu projektu ustawy
budzetowej informacji o tym, ze wykonanie planowanego wyniku finansowego NBP

s P[22/001 — Wykonanie budzetu paristwa w 2021 r. w czesci 77 — Podatki i inne wptfaty na rzecz
budzetu paristwa.
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obarczone jest duza niepewnoscia, Swiadczy o tym, ze w Ministerstwie Finanséw
zdawano sobie sprawe, jak niepewnym dochodem jest wptata z zysku NBP. NIK
zwraca uwage, ze po pierwsze informacja na temat prognozy pochodzita z sierpnia,
gdy jeszcze nie byto wiadomo, czy NBP w ogdle wypracuije jakikolwiek zysk. Po drugie
informacja o prawdopodobnej stracie NBP w 2023 r. pojawita sie w mediach
ogdlnopolskich juz 11 grudnia 2023 r., tj. osiem dni przed przekazaniem projektu
ustawy budzetowej do Sejmu, powinna by¢ wiec znana Ministerstwu Finansow
jeszcze przed wznowieniem prac nad zmiang projektu tej ustawy. O stracie NBP
mowit rowniez w dniu 19 grudnia 2023 r. cztonek Rady Polityki Pienieznej, wskazujac,
ze wyniesie ona ,grubo ponad 20 mid zt, patrzac na kursy walutowe”. Wypowiedz ta
wskazuje, ze z obserwacji kurséw walutowych mozna bylo juz wczeSniej
wywnioskowac, iz Narodowy Bank Polski nie wypracuje w 2023 r. zysku, ktdry mégtby
zostac przekazany do budzetu panstwa.

(akta kontroli: tom VIII str. 103-138, tom XI str. 179-207)

Trzecia, obok dochoddw podatkowych i dochoddw niepodatkowych, grupa dochoddow
budzetu paristwa — ,Srodki z Unii Europejskiej i innych Zrddet niepodlegajace
zwrotowi” — zostata zaplanowana w kwocie 3923,9 min zt, co stanowito zaledwie 0,6%
prognozowanych dochodéw budzetu panstwa. Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli
kategoria tych dochodéw powinna zosta¢ wilaczona do grupy ,dochody
niepodatkowe”, gdyz dochody te nie sa dochodami podatkowymi, a ponadto maja one
bardzo niewielki udziat w dochodach ogdtem. NIK wskazuje rdwniez na potrzebe
zmiany nazwy tej kategorii dochoddw. Po pierwsze nalezy zauwazy¢, ze pojecie
,Srodki” nie jest rownoznaczne z pojeciem ,wydatki”, gdyz pierwsze z nich odnosi sie
do stanu (pozycja hilansowa), a drugie do przeptywu. Po drugie do ,innych Zrodet
niepodlegajacych zwrotowi” mozna zaliczy¢ dowolne dochody, gdyz cechg
dochodow, w odrdznieniu od przychoddw, jest ich bezzwrotnosc.

(akta kontroli: tom VIII str. 103-138, tom Xl str. 289-308, tom XII str. 98-100, pliki 1,
3,5,8)

W ustawie budzetowej na rok 2024 z dnia 18 stycznia 2024 r. zaplanowano wydatki
budzetu pafistwa w wysokosci 866 375,7 min zt. Wydatki te miaty by¢ o 24,9% wyzsze
od wydatkéw zaplanowanych w budzecie panstwa na 2023 r., a w wartosciach
nominalnych — wyzsze o 172 997,4 min zt. Wydatki ogdtem budzetu paristwa miaty
stanowi¢ 23% PKB, czyli znacznie wiecej niz w latach 2021-2023. Warto
przypomniec, ze wedtug szacunkow Ministerstwa Finansow z grudnia 2023 r. oraz
danych GUS z listopada 2023 r., wydatki budzetu paistwa w latach 2021 i 2023
stanowity okoto 20% PKB, a w 2022 r. — niespeina 17% PKB, a zatem wzrost tych
wydatkow w stosunku do PKB miat by¢ znaczacy.

Najwieksza, cze$¢ wydatkéw ogdtem budzetu paristwa, tj. 43,1%, mialy stanowic
wydatki w grupie ,Dotacje i subwencje”, na ktore zaplanowano 373 036,6 min zt. W
stosunku do roku 2023 r. wydatki w tej grupie miaty wzrosnac o 27,6%, tj. 0 80 686,9
min zt. Najwiekszy udziat w tym wzro$cie miaty dotacje i wptaty zaplanowane w
rezerwach celowych, ktdre zwiekszono o 18 843,7 min zt, tj. o 79,3%, przede
wszystkim w zwiazku z zaplanowaniem wptaty do Funduszu Przeciwdziatania COVID-
19 w kwocie 12 000 min zt.

Oprdcz rezerw celowych najwiekszy wzrost planowanych wydatkow w grupie ,,Dotacje
I subwencje” dotyczyt:

— subwencji ogdlnych dla jednostek samorzadu terytorialnego, ktore miaty

wzrosna¢ 0 18296,6 min zt, przy czym czes$¢ oSwiatowa zwiekszono o

23 403,3 min zi, tj. 0 36,2% gtéwnie w zwiazku z podwyzkami dla nauczycieli,

a jednoczesnie uzupetnienie subwencji ogoinej miato sie zmniejszy¢ o
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14 150,3 min zt w zwiazku z niezaplanowaniem na 2024 r. dodatkowego
wsparcia na przeciwdziatanie negatywnym  skutkom  finansowym
wprowadzenia programu Polski tad,

— wydatkéw budzetu paristwa realizowanych przez Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych, ktore mialy wzrosna¢ o 13 898,9 min zt, przede wszystkim w
wyniku zaplanowania o 12 949,6 min zt wiekszej dotacji do Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych,

— wydatkow budzetu parstwa realizowanych w czesci 46 — Zdrowie, ktdre miaty
wzrosnag 0 10 159,2 min zt, przy czym gtdwnym powodem tego wzrostu byto
zaplanowanie dotacji podmiotowej dla Narodowego Funduszu Zdrowia w
wysokosci 8798,1 min zt i zaplanowanie wptaty do Funduszu Medycznego w
wysokosci 4000 min z4,

— wydatkéw budzetu paristwva na szkolnictwo wyzsze i nauke, ktore miaty
wzrosna¢ 0 5059,8 min zt, przede wszystkim w wyniku zaplanowania o
4856,8 min zt wiekszej dotacji na dziatalnos¢ dydaktyczna i badawcza,

— wydatkow budzetu panstwa realizowanych przez Kase Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego, ktdre miaty wzrosna¢ o 4305,1 min zt, przede
wszystkim w wyniku zaplanowania o 4280,9 min zt wiekszej dotacji do
Funduszu Emerytalno-Rentowego.

Po uwzglednieniu powyzszych zmian wzgledem 2023 r., najwieksze wydatki w grupie
,Dotacje i subwencje” zaplanowano na:
— czes¢ osSwiatowa, subwencji ogdlnej dla jednostek samorzadu terytorialnego
w wysokosci 87 983,9 min zi,
— dotacje dla Funduszu Ubezpieczen Spotecznych w wysokosci 72 701,9 min
zt,
— dziatalnos¢ dydaktyczna i badawcza w wysokosci 28 194,2 min z,
— dotacje do Funduszu Emerytalno-Rentowego w KRUS w wysokosci 24 159
min zt,
— cze$¢ wyréwnawcza, subwencji ogdlnej dla jednostek samorzadu
terytorialnego w wysokosci 21 075,5 min zt.

Warto wskazac, ze zaplanowanie w budzecie paristwa ww. dotacji podmiotowej dla
NFZ ogranicza przejrzystos¢ systemu finansowania stuzby zdrowia. Za
wyodrebnieniem z finansowania budzetowego wydatkéw na ochrone zdrowia
przemawiat miedzy innymi argument budowy niezaleznego od budzetu paristwa
systemu finansowania Swiadczen zdrowotnych, ktéry miat byc zbilansowany w celu
zwiekszenia dyscypliny wydatkowania $rodkéw na ochrone zdrowia. O ile
finansowanie z budzetu paristwa jasno okreslonych zadari z zakresu ochrony zdrowia
przekazywane w formie dotacji celowych Narodowemu Funduszowi Zdrowia nie
naruszato logiki systemu finansowania ochrony zdrowia, to przekazywanie temu
funduszowi dotacji podmiotowej z budzetu parstwa stawia pod znakiem zapytanie
celowosc wytaczenia dziatalnosci NFZ z finansowania budzetowego, zwlaszcza jezeli
ta praktyka utrwali sie w nastepnych latach. Podobne watpliwosci dotycza, celowosci
utrzymywania poza budzetem panstwa powszechnego systemu emerytalno-
rentowego oraz systemu emerytalno-rentowego rolnikow w warunkach trwate]
nierownowagi finansowej tych systemow i koniecznosci ich dotowania z budzetu
panistwa.

Wydatki w grupie ,Swiadczenia na rzecz oséb fizycznych” zaplanowano na 145 280,2
min zt. Stanowity one 16,8% wydatkéw ogdtem budzetu paristwa. Wydatki w tej grupie
miaty by¢ o 63 643,2 min zt wyzsze niz w 2023 r., co wynikato przede wszystkim z
zaplanowania wyzszych:
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— 027 805,8 min zt Srodkdw na Swiadczenia finansowane z budzetu paristwa,
zZlecone do wyptaty Zaktadowi Ubezpieczeri Spotecznych i 0 2988,7 min zt -
zZlecone Kasie Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego; warto zauwazyc,
wzrost ten byt zwiazany z wyptata, tzw. trzynastej i czternastej emerytury w
2024 r. bezposrednio z budzetu paristwa, a nie — jak w poprzednich latach —
z Funduszu Solidarnosciowego’®, zmiane te nalezy oceni¢ pozytywnie,

— 0 23500,9 min zt $rodkéw na wyptate Swiadczenia wychowawczego w
zwiazku z jego wzrostem z dniem 1 stycznia 2024 r. z 500 zt do 800 zi,

— 04775,2 min zt srodkow na wyptate Swiadczen pienieznych z zaopatrzenia
emerytalnego w czesci 42 — Sprawy wewnetrzne i 0 1613,7 min zt — w czesci
29 — Obrona narodowa,

Po uwzglednieniu powyzszych zmian wzgledem 2023 r., najwieksze wydatki w grupie
,Swiadczenia na rzecz osob fizycznych” zaplanowano w wysokosci:

— 63 654,6 min zt na wyptate Swiadczenia wychowawczego,

— 35031 min zt na swiadczenia finansowane z budzetu paristwa zlecone do
wyptaty Zaktadowi Ubezpieczen Spotecznych i Kasie Rolniczego
Ubezpieczenia Spotecznego, przede wszystkim na wypfate tzw. trzynastej i
czternastej emerytury,

— 32346,5 min zt na Swiadczenia pieniezne z zaopatrzenia emerytalnego
wyptacane w czesciach: 29 — Obrona narodowa, 37 — Sprawiedliwosc i 42 —
Sprawy wewnetrzne.

tacznie na wyzej wymienione trzy zadania zaplanowano 131 032,1 min z}, czyli
90,2% wydatkéw ogdétem ujetych w grupie ,Swiadczenia na rzecz 0sob fizycznych”.

W grupie ,Wydatki biezace jednostek budzetowych” zaplanowano 157 206,3 min zt,
co stanowito 18,1% wydatkdw ogdtem budzetu paristwa. W poréwnaniu ze
znowelizowang, ustawa, budzetowa na rok 2023, wydatki biezace jednostek
budzetowych wzrosty 0 18 199,8 min z4, tj. 0 13,1%. Gtéwnym motorem wzrostu byly
podwyzki wynagrodzen. Na wydatki na wynagrodzenia i pochodne od wynagrodzen
zaplanowano o 23,3% wieksze Srodki w poréwnaniu z budzetem paristwa na 2023 r.
Jednoczesnie na pozostate wydatki biezace jednostek budzetowych zaplanowano
Srodki 0 1,8% wyzsze niz w 2023 r., co wskazuje, ze wzrost wydatkéw rzeczowych
miat by¢ znacznie mniejszy od prognozowanej inflacji, a zatem w kategoriach realnych
mozna mowi¢ o znaczacym spadku pozaptacowych wydatkéw biezacych.

Wydatki na wynagrodzenia i pochodne zaplanowano w tacznej kwocie 90 074,6 min
zl, stanowiacej 10,4% wydatkow ogdtem budzetu paristwa, warto jednak zwrdcic
uwage, ze ponad 55% tej kwoty stanowity wydatki ptacowe w trzech czesciach: 29 -
Obrona narodowa, 42 — Sprawy wewnetrzne (gtdwnie Policja) oraz 19 — Budzet,
finanse publiczne i instytucje finansowe (gtownie administracja skarbowa), a kolejne
prawie 32% stanowity wydatki ptacowe wymiaru sprawiedliwosci i prokuratury,
urzeddéw wojewddzkich oraz Zaktadu Ubezpieczer Spotecznych. Na wydatki ptacowe
pozostatych kilkudziesieciu urzedow centralnych i podlegtych im jednostek
zaplanowano 11 757,3 min zi, tj. 1,4% wydatkow ogétem budzetu paristwa.

6 Jak wskazano w uzasadnieniu ustawy budzetowej na rok 2024 z grudnia 2023 r., na str. 209,
spadek kosztéw realizacji zadari Funduszu Solidarnosciowego ,wynika gltéwnie z rozwigzan
zawartych w ustawie z dnia 26 maja 2023 r. o kolejnym dodatkowym rocznym Swiadczeniu
pienieznym dla emerytéw i rencistdw, zgodnie z ktdra od 2024 r. dodatkowe roczne $wiadczenia
pieniezne dla emerytow i rencistéw wyptacane przez Zaktad Ubezpieczeri Spotecznych i Kase
Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego bedzie finansowane z budzetu paristwa”. Nalezy réwniez
zauwazy¢, Ze w ustawie budzetowej na rok 2023 w Planie finansowym Funduszu
Solidarnosciowego ujeto dodatkowe roczne $wiadczenie pienigzne dla emerytdw i rencistow (tzw.
trzynasta emerytura) w wysokosci 14 800 min zt. Srodkéw tych nie ujgto w planie finansowym tego
funduszu na 2024 r.
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Najwiekszy kwotowo wzrost planowanych wydatkow w grupie ,Wydatki biezace
jednostek budzetowych” odnotowano w czesci 29 - Obrona narodowa. Limit
wydatkow w tej czesci wzrost 0 5506,2 min zt, a w wartosciach procentowych o 14%,
Z jednej strony 0 54,2% wzrosty wydatki w rozdziale 75204 — Centralne wsparcie, a 0
29,3% wydatki na wojska ladowe, a z drugiej strony 0 9,5% zmniejszyly sie wydatki
planowane na zabezpieczenie wojsk.

Wydatki planowane w czesci 42 — Sprawy wewnetrzne wzrosty o 29,6%, gtownie z
przeznaczeniem na dziatalno$¢ Policji i Strazy Granicznej, przy czym dynamika
wydatkéw Komendy Gtéwnej i jednostek terenowych Policji miata by¢ duzo wyzsza
od dynamiki wydatkow komend wojewddzkich i powiatowych Policji. Wydatki
planowane w czesci 19 — Budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe miaty
wzrosna¢ o 39,8%, gtdwnie w wyniku wzrostu wydatkéw na dziatalnos¢ izb
administracji skarbowej wraz z podlegtymi urzedami skarbowymi i urzedami celno-
skarbowymi. Wydatki planowane w czesci 46 — Zdrowie miaty wzrosna¢ o 47%,
przede wszystkim w zwiazku z finansowaniem stazy i specjalizacji medycznych.
Ponadto wydatki planowane w czesciach obejmujacych sady powszechne miaty
wzrosnag $rednio 0 24,9%, a w czesciach obejmujacych wojewddztwa — 0 23,9%.

Po uwzglednieniu powyzszych zmian wzgledem 2023 r., najwieksze wydatki w grupie
,Wydatki biezace jednostek budzetowych” zaplanowano na:
— zabezpieczenie wojsk, centralne wsparcie sit zbrojnych i Wojska Ladowe — w
tacznej wysokosci 32 179,8 min zi,
— jednostki sadownictwa powszechnego i jednostki powszechne prokuratury —
w facznej wysokosci 16 707 min zt,
— komendy powiatowe i wojewddzkie Policji — w tacznej wysokosci 15 175 min
zt.

Poréwnanie projektow ustawy budzetowej na 2024 r. z sierpnia i wrzesnia 2024 r.
wskazuje na znaczace zwiekszenia limitow wydatkow w grupie ,Wydatki biezace
jednostek budzetowych”, w poszczegdlnych paragrafach i w wiekszosci czesci
budzetowych, dopiero na koricowym etapie prac nad budzetem paristwa. Swiadczy
to 0 niedoskonatosci i weiaz niskiej przydatnosci planowania wieloletniego, w ramach
ktdrego obarcza sie poszczegdlnych dysponentow budzetu paristwa dodatkowymi
obowiazkami planistycznymi, lecz nie ma to duzego przetozenia na poprawe
planowania wydatkow na wczesniejszych etapach prac nad ustawa budzetowa w
poréwnaniu z okresem sprzed wdrozenia planowania trzyletniego.

Wydatki majatkowe budzetu paristwa zaplanowano w wysokosci 75 188 min zt, z tego
w grupie ,Wydatki majatkowe” w wysokosci 73204,1 min zt, a w grupie
,Wspdtfinansowanie projektéw z udziatem Srodkdw Unii Europejskiej” w wysokosci
1984 min zt. Wydatki majatkowe budzetu paristwa miaty by¢ wyzsze o 5644 min zi, t].
0 8,1% od wydatkow majatkowych zaplanowanych na 2023 r. Oznacza to, ze tempo
wzrostu tych wydatkéw miato by¢ nizsze od tempa wzrostu produktu krajowego brutto.
Jednoczesnie udziat wydatkdw majatkowych w wydatkach ogotem budzetu panistwa
miat zmniejszy¢ sie z 10% w 2023 r. do 8,7% w 2024 r. Z perspektywy catego sektora
rzadowego wycigganie wnioskow ze zmian zachodzagcych w budzecie paristwa moga,
by¢ jednak mylace, bowiem w dalszym ciagu znaczace inwestycje mialy byc
finansowane z pominieciem tego budzetu, w tym z funduszy obstugiwanych przez
Bank Gospodarstwa Krajowego.

Z kwoty 73 204,1 min zt wydatkéw zaplanowanych na 2024 r. w grupie ,Wydatki
majatkowe” 52 014,1 min z4, tj. 71,1%, zaplanowano w czesci 29 — Obrona narodowa.
Wydatki w tej czesci wzrosty 0 29,6% w pordwnaniu z 2023 r. Znaczace wydatki w
omawianej grupie zaplanowano réwniez w czesci 83 — Rezerwy celowe — 3655,5 min
zt — oraz w czesci 39 — Transport — 3345,1 min zt, a takze w czesci 46 — Zdrowie —
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2761,6 min zt, 42 — Sprawy wewnetrzne — 1967,2 min zt oraz 24 - Kultura i ochrona
dziedzictwa narodowego — 1785,2 min zt. Szczegdlnie wysoka dynamike wydatkdw w
grupie ,Wydatki majatkowe”: odnotowano w czesci 42 — Sprawy wewnetrzne, wydatki
te bowiem miaty wzrosnag o 82,2% w poréwnaniu z 2023 r.

Planowane wydatki na obstuge dtugu Skarbu Paristwa miaty wzrosna¢ z 62 000 min
ztw 2023 . do 66 500 min ztw 2024 r., tj. 0 7,3%. Wielkos¢ relacji tych wydatkéw do
produktu krajowego brutto miata sie utrzymac na poziomie 1,8%, natomiast ich udziat
w wydatkach ogétem budzetu paristwa miat sie zmniejszy¢ z 8,9% do 7,7%. Warto
odnotowad, ze udziat wydatkéw na obstuge diugu Skarbu Parstwa na rynkach
zagranicznych miat wzrosna¢ w tym okresie z 11,7% do 14,3%. Mimo to udziat ten w
stosunku do wczesniejszych okresdéw miat pozosta¢ wciaz stosunkowo niski. Na
przyktad w 2021 r. udziat wydatkéw na obstuge dtugu Skarbu Paristwa na rynkach
zagranicznych w wydatkach ogdtem na obstuge diugu Skarbu Paristwa wynidst
23,6%.

Wydatki planowane w grupie ,Srodki wtasne Unii Europejskiej” mialy wzrosna¢ z
34 882,6 min zt w 2023 r. do 36 460,1 min zt w 2024 r., tj. 0 4,5%. Udziat wydatkéw z
tej grupy, zaplanowanych w rezerwie celowej, miat wzrosnaé z 5,2% w 2023 r. do
5,5% w 2024 r. Rezerwa miata wynies¢ 2 mld zt, a utworzono ja w zwiazku z projektem
rewizji Wieloletnich Plan Finansowych 2021-2027 i planowanymi dodatkowymi
wydatkami UE, przede wszystkim zwigzanymi z wojna, w Ukrainie.

Wydatki planowane na wspétfinansowanie projektdw z udziatem Srodkéw z UE
zmniejszyly sie z 16 126,7 min zt w 2023 r. do 14 668,5 min zt w 2024 r., tj. 0 8,9%.
W poréwnaniu z 2023 r. Najwieksze kwotowo spadki nastapity w rozdziatach 75818 —
Rezerwy ogdine i celowe, 75864 — Regionalne Programy Operacyjne 2014-2020
finansowane z udziatem srodkow Europejskiego Funduszu Spofecznego i 60002 —
Infrastruktura kolejowa.

Az 46,4% Srodkdw na wspdtfinansowanie projektdw z udziatem Srodkéw z UE, tj.
6839,5 min zt zaplanowano w rezerwie celowej. Zaplanowanie tak duzej czesci
wydatkow na wspdtfinansowanie projektow z udziatem Srodkoéw z UE w rezerwie
uzasadniono tym, ze na etapie opracowywania projektu ustawy budzetowej nie
mozna bylo dokonac podziatu wszystkich wydatkdw na poszczegdlne podziatki
klasyfikacji budzetowej. Ponadto rezerwa obejmuje wydatki na umowy, ktorych
podpisanie jest dopiero planowane. Wskazano takze, ze r6zny stopien
zaawansowania realizacji programéw operacyjnych nie pozwala w petni okresli¢
wszystkich potrzeb dysponentéw’”.

Pod wzgledem wydatkéw na wspdtfinansowanie projektéw z udziatem srodkéw z UE,
druga, po rezerwach celowych, czescia budzetowa miat byé Rozwdj regionalny —
2532 min zi, tj. 17,2% wydatkéw ogdtem planowanych w tej grupie. W czesci 33 -
Rozwdj wsi zaplanowano 2380,7 min zi, tj. 16,2% wydatkow ogdtem tej grupy, a w
czesci 39 - Transport — 952,1 min zi, tj. 6,5% wydatkdw ogétem.

Wysoki wzrost wydatkéw budzetu paristwa miat by¢ czesciowo sfinansowany za
pomoca, wyzszych dochodow, a czesciowo za pomoca zwiekszonego deficytu. W
2024 r. deficyt budzetu paristwa miat wynies¢ 184 000 min zt, co oznaczato wzrost o
92 000 min zt, tj. 0 100% wzgledem ustawy budzetowej na rok 2023. W relacji do PKB
miat on wynie$¢ 4,9%. Dla poréwnania deficyt budzetu paristwa w 2023 r. miat
wynies¢ 2,7% PKB - zgodnie z informacjami zawartymi w uzasadnieniu projektu
ustawy budzetowej na rok 2024 - a latach 2021-2022 nie przekraczat 1% PKB. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze w latach poprzednich znacznie wieksza czesc deficytu sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych byta planowana poza budzetem paristwa,

T Str. 73-74 uzasadnienia projektu ustawy budzetowej na rok 2024 z grudnia 2023 r.
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przez co poréwnanie tych danych jest mato przydatne przy analizie stopnia
nieréwnowagi finansowej pafistwa w poszczegolnych latach.

(akta kontroli: tom XI str. 289-308, tom XII str. 98-100, pliki 1, 3, 6, 8)

Najwazniejsze zmiany w projekcie ustawy budzetowej na rok 2024
wprowadzone w grudniu 2023 r.

W projekcie z grudnia 2023 r. zmieniono prognoze dochoddw, m.in. w zwiazku z
urealnieniem prognozy CIT, oraz zwiekszono limit wydatkow m.in. w zwiazku ze
zwigkszeniem skali podwyzek wynagrodzern w panistwowych jednostkach
budzetowych i podwyzek dla nauczycieli. Prognozowane dochody zmniejszyty sie z
684 515,4 min zt do 682 375,7 min zi, tj. 0 2139,7 min zi, a limit wydatkéw wzrdst z
849 285,4 min zt do 866 375,7 min zt, tj. 0 17 090,3 min zt. Na skutek tych zmian
deficyt budzetu paristwa zwigkszyt sie 0 19 230 min zt, ze 164 770 min zt do 184 000
min zt.

Najwazniejsze zmiany w prognozie dochoddw dotyczyty:
1) zmniejszenia o 8246 min zt planowanych dochodow z CIT,
2) zwiekszenia 0 3800 min zt planowanych dochoddw z VAT,
3) zwiekszenia 0 1500 min zt planowanych wptywdw z odsetek od
nieterminowych wptat z tytutu podatkow i optat,
4) zmniejszenia 0 943 min zt planowanych dochodéw z cta.

Wzrost wydatkéw nastapit w wiekszosci czesci budzetowych w zwiazku z
zaplanowaniem w budzecie paristwa 20-procentowej podwyzki wynagrodzen dla
pracownikow panstwowych jednostek budzetowych, zotnierzy i policjantéw oraz 30-
procentowe] podwyzki dla nauczycieli, a dla nauczycieli poczatkujacych 33-
procentowej podwyzki. Poréwnanie wydatkdw na wynagrodzenia osobowe i
pochodne’ zawartych w projektach ustawy budzetowej z wrzesnia i grudnia wskazuje
na zwiekszenie limitu tej grupy wydatkow o 5,2%, przy czym wzrost ten nie obejmowat
wynagrodzen jednostek i organdw, o ktérych mowa w art. 139 ust. 2 uofp, gdyz zmiany
planéw wydatkow tych jednostek dokonuje Sejm.

Analizujac zmiany limitu wydatkéw w uktadzie grup ekonomicznych warto zauwazyc
wysoki wzrost wydatkdw w grupie ,Dotacje i subwencje”, wynoszacy 16 760,9 min zt.
Wozrosty przede wszystkim wydatki planowane w czesci 82 — Subwencje ogdine dla
samorzadu terytorialnego (0 14 613,1 min zt) w zwiazku ze zwiekszeniem podwyzek
dla nauczycieli oraz odblokowaniem czesci rozwojowej subwencji ogdlnej, a takze
Srodki planowane w czesci 83 — Dotacje celowe (0 6577,1 min zi). Warto takze
odnotowac wzrost 0 2921,1 min zt wydatkéw w czesci 39 — Transport, w tym 0 2318,1
min zt na infrastrukture kolejowa, a takze 0 2701 min zt w czesci 28 — Szkolnictwo
wyzsze i nauka na dziatalno$¢ dydaktyczng, i badawcza z uwzglednieniem podwyzek
dla nauczycieli akademickich. Istotny spadek planowanych wydatkow (o0 14 613,1 min
z) w tej grupie ekonomicznej odnotowano natomiast w czesci 73 - Zakfad
Ubezpieczen Spotecznych w zwiazku z obnizeniem dotacji do Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych. W projekcie z grudnia 2023 r. wydatki w tej grupie zaplanowano w
wysokosci 373 020,3 min zt.

Najwazniejsze zmiany wprowadzone w czasie prac parlamentarnych nad
ustawa budzetowa na rok 2024

W czasie prac parlamentarnych przesunieto pomiedzy czesciami budzetowymi
planowane wydatki na kwote 268,6 min zt. Zmniejszono przede wszystkim limity
wydatkow niektorych organdw i jednostek, o ktdrych mowa w art. 139 ust. 2 uofp. W
najwiekszym stopniu dotyczyto to:

8 §401-412i § 478-480.
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a) Instytutu Pamieci Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi
Polskiemu, ktoremu zmniejszono limit wydatkow o 68,3 min zt,

b) Najwyzszej Izby Kontroli, ktérej zmniejszono limit wydatkéw o 57,4 min z4,

c) Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, ktrej zmniejszono limit wydatkéw o 49
min zt,

d) Sadu Najwyzszego, ktéremu zmniejszono limit wydatkéw o 26,5 min zt.

Jednoczesnie trzem organom i jednostkom z tej grupy — Rzecznikowi Praw
Obywatelskich, Rzecznikowi Praw Dziecka i Kancelarii Senatu zwiekszono limity
wydatkow tacznie 0 12,4 min zt.

Warto réwniez odnotowac zmniejszenie o 40 min zt limitu wydatkow w czesci 44 -
Zabezpieczenie spofeczne. Srodki te zostaly przeniesione do rezerwy celowej na
realizacje programu ,Senior+” i programu na rzecz Osob Starszych ,Aktywni+”.

W czasie prac parlamentarnych nad ustawa, budzetowg na rok 2024 zwigkszono
przede wszystkim Srodki planowane w rezerwach budzetowych. Zagadnienie to
zostato szczegdtowo omowione w rozdziale 3.

Przesuniecie prognozowanych dochodéw pomiedzy poszczegdlnymi paragrafami
bylo duzo mniej istotne niz przesuniecia po stronie wydatkdw pomiedzy
poszczegllnymi czesciami. Dokonano przesunieé prognozy dochodéw o 3,6 min zt.
Miedzy innymi zmniejszono prognoze dochodéw z optat paszportowych oraz
pozostatych optat konsularnych o 1,5 min zt i zwiekszono prognoze wplywow z
réznych optat 0 1,9 min zt.

(akta kontroli: tom XI str. 289-308, tom XII str. 98-100, pliki 1, 3, 5, 6, 8-13)
Wydatki na ochrone zdrowia

W projekcie ustawy budzetowej na rok 2024 z 24 sierpnia 2023 r. na finansowanie

ochrony zdrowia zaplanowano:

— wydatki w czesci 46 — Zdrowie w kwocie 27 361,7 min zi, z tego w budzecie
panistwa — 26 716,1 min zt i w budzecie Srodkow europejskich — 645,7 min zi,

— wydatki w innych czesciach budzetowych w dziale 851 — Ochrona zdrowia
w kwocie 6364,5 min zt, z tego w budzecie paristwa — 6362,8 min zti w budzecie
Srodkdw europejskich — 1,7 min zt,

— wydatki budzetu paristwa w czesci 66 — Rzecznik Praw Pacjenta w kwocie
20,3 min zt7.

Lacznie w budzecie panstwa i budzecie Srodkdw europejskich na ochrone zdrowia
zaplanowano 33 746,6 min zt.

Na pézniejszym etapie, w projekcie przekazanym do Sejmu RP we wrzesniu 2023 r.,
kwota wydatkow zostata zwiekszona o0 159,1 min zt, do 33 905,7 min zt. Wydatki w
czesci 46 — Zdrowie — facznie w budzecie panstwa i budzecie Srodkéw europejskich
— zwiekszono o 189,6 min zt, w czesci 66 — Rzecznik Praw Pacjenta — 0 5,1 min z4,
za$ wydatki w innych czesciach budzetowych w dziale 851 Ochrona zdrowia
zmniejszono 0 35,6 min zt.

Ponadto, wedtug kalkulacji sporzadzonej w Ministerstwie Finansow, planowane poza
budzetem paristwa naktady na finansowanie ochrony zdrowia w 2024 r. obejmowaly:
1) koszty Narodowego Funduszu Zdrowia ujete w planie finansowym tego

funduszu, z wytaczeniem kosztow finansowanych z dotacji z budzetu paristwa

™ 0d 2024 r. po raz pierwszy przy kalkulacji nakladéw na ochrone zdrowia brane sa pod uwage
wydatki w czesci 66 — Rzecznik Praw Pacjenta, w zwiazku ze zmiana art. 131c ust. 3 ustawy z dnia
27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze Srodkéw publicznych
(Dz.U. z 2024 . poz. 146, ze zm., dalej: ustawa o Swiadczeniach opieki zdrowotnej).
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oraz ze Srodkéw przekazywanych z Funduszu Medycznego, w wysokosci
156 546,4 min zi,

2) odpis dla Agencji Oceny Technologii Medycznych i Taryfikacji®?, ujety w planie
finansowym NFZ, w wysokosci 82,3 min zt,

3) koszty ujete w planie finansowym Funduszu Rozwiazywania Probleméw
Hazardowych w wysokosci 12,3 min z#1,

4) odpis dla Agencji Badarn Medycznych®, ujety w planie finansowym NFZ,
w wysokosci 460 min zi,

5) koszty ujete w planie finansowym Funduszu Kompensacyjnego Szczepien
Ochronnych w wysokosci 4,4 min zi,

6) koszty ujete w rocznym planie finansowym Funduszu Kompensacyjnego Badan
Klinicznych w wysokosci 6,9 min z{%,

Zgodnie z powyzszym wyliczeniem kwota planowanych naktadéw na finansowanie
ochrony zdrowia w 2024 r. miata wynies¢ tacznie 191 018,1 min z4, tj. 0 163,5 min zt
wiecej od ustawowego minimum okreslonego w art. 131c ust. 1 pkt 1 lit. g ustawy
o0 Swiadczeniach opieki zdrowotnej. W mys| tego przepisu na finansowanie ochrony
zdrowia w 2024 r. nalezato przeznaczy¢ Srodki w wysokosci nie nizszej niz 6,20%
produktu krajowego brutto®, co oznaczato koniecznos¢ zaplanowania na ten cel
co najmniej 190 854,6 min zt. Warunek ten zostat spetniony.

W przediozonym Sejmowi przez nowa, Rade Ministrow projekcie ustawy budzetowej
na rok 2024 z 19 grudnia 2023 r. wydatki budzetu pafstwa na ochrone zdrowia
zwiekszono o dodatkowe 1094,7 min zt, z tego wydatki w czesSciach: 46 — Zdrowie —
0 458,5 min zt, 83 — Rezerwy celowe — 0 433,4 min zt, 85/02-32 -Wojewddztwa — 0
201,6 min zt i 66 — Rzecznik Praw Pacjenta — 0 1,3 min zt. Najistotniejsze zmiany
polegaly na zaplanowaniu dodatkowych Srodkéw na zwiekszenie wynagrodzen
pracownikéw paristwowej sfery budzetowej®® oraz $rodkéw na finansowanie
procedury in vitro®.

Na etapie przekazania projektu ustawy budzetowej na rok 2024 do Sejmu w grudniu
2023 r. faczne naktady na ochrone zdrowia ze wszystkich wczesniej wymienionych
Zrodet miaty wynies¢ 192 112,8 min zi, tj. 0 1258,2 min zt wiecej od ustawowego
minimum. Kwota planowanych nakltadow stanowita 6,24% PKB osiagnietego
w 2022 r., co 0znacza, ze spetniony zostat warunek okreslony w art. 131c ust. 1 pkt 1

8 Qdpis, 0 ktérym mowa w art. 31t ust. 5-9 ustawy $wiadczeniach opieki zdrowotnej.

81 Koszty ogdtem ujete w planie funduszu w kwocie 38 min zt zostaty pomniejszone o transfer Srodkéw
z NFZ wwysokosci 25,7 min zt z tytutlu wplywdw z czesci optaty za zezwolenie na sprzedaz
napojéw alkoholowych w obrocie hurtowym.

8 Qdpis, o ktdrym mowa w art. 97 ust. 3e ustawy o Swiadczeniach opieki zdrowotnej.

8 Przy kalkulacji nakladéw brano pod uwage réwniez koszty Funduszu Kredytowania Studiéw
Medycznych ujete w planie finansowym tego funduszu oraz odpis dla Funduszu Kompensacyjnego
Zdarzed Medycznych, o ktdrym mowa w art. 97 ust. 3i i 3j ustawy o Swiadczeniach opieki
zdrowotnej, przy czym ze wzgledu na koniecznosé wyeliminowania przeptywu srodkéw z budzetu
paristwa lub NFZ do tych funduszy wartos¢ tych pozyciji przyjeto w kwocie 0 zt.

8  Wartos¢ produktu krajowego brutto jest ustalana na podstawie wartosci okreslonej w
obwieszczeniu Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego wydawanym na podstawie art. 5 ustawy
z dnia 26 paZdziernika 2000 r. o sposobie obliczania wartosci rocznego produktu krajowego brutto
(Dz. U. z 2021 r. poz. 151), wedtug stanu na dzieri 31 sierpnia. Wedtug obwieszczenia Prezesa
Gtéwnego Urzedu Statystycznego z dnia 15 maja 2023 r. w sprawie pierwszego szacunku wartosci
produktu krajowego brutto w 2022 r. (M.P. poz. 506) wartos¢ PKB w 2022 r. wyniosta 3078,3 mid
zt.

8 Np. w czesci 46 — Zdrowie zabezpieczono dodatkowe $rodki w wysokosci 45,1 min zt na wzrost
wynagrodzen do 20% oraz w wysokosci 321,7 min zt — na wzrost wynagrodzen w uczelniach
medycznych do 30%.

8 W czesci 83 — Rezerwy celowe dodano m.in. rezerwe celowa, poz. 75 Srodki na finansowanie
programu  polityki  zdrowotnej leczenia niepfodnosci obejmujgcego procedury medyczne
wspomaganej prokreacji, w tym zaptodnienie pozaustrojowe w wysokosci 500 min zt.
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lit. g ustawy o Swiadczeniach opieki zdrowotnej. Nalezy jednak podkreslic, ze
w odniesieniu do wielkosci PKB prognozowanej na rok 2024, naktady na ochrone
zdrowia stanowity 5,09%. Pomimo podnoszenia ustawowego wskaznika minimalnych
naktadow na te dziedzine (z 5,30% w 2021 r., poprzez 5,75% w 2022 r. i 6,00%
w 2023 r., do 6,20% w 2024 r.)¥” w analizowanym okresie stosunek planowanych
naktadéw na ochrone zdrowia® do PKB prognozowanego na ten sam rok, na ktory
planuje sie naktady, pozostawat na zblizonym poziomie (5,12% w 2021 r. oraz 5,09%
w latach 2022, 2023 i 2024).

Na etapie prac parlamentarnych w zakresie S$rodkow na ochrone zdrowia
w wydatkach budzetu paristwa i budzetu Srodkdw europejskich nie wprowadzono
znaczagcych zmian. &

(akta kontroli: tom IIl str. 1-108, 372, 378-379, 391, 401-402, 416, 426-427)
Wydatki na cele obronne

W mysl art. 40 ust. 1 pkt 2 i ust. 4 ustawy z dnia 11 marca 2022 r. 0 obronie Ojczyzny®,
w 2024 r. na finansowanie potrzeb obronnych Rzeczypospolitej Polskiej nalezato
przeznaczy¢ wydatki z budzetu paristwa w wysokosci nie nizszej niz 3% produktu
krajowego brutto, przy czym udziat wydatkéw majatkowych w tej kwocie miat wynies¢
co najmniej 20%. Wymogi te zostaty spetnione. W projekcie ustawy budzetowej na
rok 2024 z dnia 24 sierpnia 2023 r., przyjetym przez Rade Ministrow i przekazanym
Radzie Dialogu Spolecznego, zaplanowano wydatki budzetu parstwa na cele
obronne w kwocie 113 348,9 min zI!, stanowiacej 3% wartosci PKB przyjetej
w zatozeniach projektu budzetu paristwa na rok 20242, W ramach wymienionej kwoty
na wydatki majatkowe przeznaczono 49 300,8 min z*, tj. 43,5% Srodkéw. Oprécz
ww. wydatkéw w budzecie paristwa zaplanowano rezerwe celowa, poz. 69 Srodki na
realizacje uchwaty Rady Ministrow dotyczgcej programu wieloletniego , WyposaZenie
Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej w czofgi” i zapewnienia warunkow jego
realizacji w wysokosci 4800 min zt, co oznacza, ze de facto na cele obronne
planowano przeznaczy¢ 118 148,9 min zi, tj. 3,1% PKB.

Na dalszym etapie prac nad projektem ustawy budzetowej, we wrzesniu 2023 r.,
kwota ww. rezerwy zostata wiaczona do wydatkow w czesci 29 — Obrona narodowa.
Wedtug projektu ustawy budzetowej na rok 2024 z 26 wrzesnia 2023 r., wydatki
budzetu paristwa na finansowanie potrzeb obronnych miaty wynie$¢ 118 140 min zi%,
tj. 3,1% PKB. Taka sama kwote nadktadéw na cele obronne przewidywaly projekt
ustawy budzetowej na rok 2024 przedtozony przez nowa Rade Ministrow Sejmowi
w grudniu 2023 r. oraz ustawa budzetowa na rok 2024 r. z dnia 18 stycznia 2024 r.%.

87 Art. 131c ust. 1 pkt 1 ustawy o Swiadczeniach opieki zdrowotnej.

8 Na etapie przekazania projektu ustawy budzetowej do Sejmu.

8 Jedynie rezerwe celowa poz. 74 Srodki na zadania w obszarze zdrowia zmniejszono o 0,7 min zt,
7 1316,5 min zt do 1315,8 min zt.

9% Dz.U.z2024r. poz. 248, ze zm.

9 Wydatki w czesci 29 — Obrona narodowa w kwocie 112 733,5 min zt oraz wydatki w dziale 752 -
Obrona narodowa poza czescia 29 w kwocie 615,4 min zt,

92 Prognozowana warto$¢ PKB na 2024 r. to 3778 mid zt.

9 Wydatki majatkowe w czesci 29 — Obrona narodowa w kwocie 49 164,4 min zt oraz w dziale 752 —
Obrona narodowa w innych czesciach budzetu pafistwa w kwocie 136,3 min zt.

9% Wydatki w czesci 29 — Obrona narodowa w kwocie 117 529,7 min zt oraz wydatki w dziale 752 -
Obrona narodowa poza czescia 29 w kwocie 610,3 min zt.

% Wedtug projektu z grudnia 2023 r. oraz ustawy budzetowej na rok 2024 podana kwota 118 140 min
zt obejmowata wydatki w czesci 29 — Obrona narodowa w wysokosci 117 519,8 min zt oraz wydatki
w dziale 752 — Obrona narodowa poza czescig 29 w wysokosci 620,2 min zt.
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W ramach wymienionej kwoty na wydatki majatkowe przeznaczono 52 150,4 min z,
tj. 44,1% Srodkow.

Zauwazenia wymaga, ze do wydatkéw obronnych, podobnie jak w latach 2020-2023,
zaliczono Srodki finansowe przeznaczone na zadania zwiazane z ksztalceniem
w uczelniach wojskowych studentow studiow stacjonarnych i doktorantéw, bedacych
osobami cywilnymi. W mysl art. 460 ust. 10 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. — Prawo
0 szkolnictwie wyzszym i nauce (dalej: uPoswin)®” srodki na te zadania nie powinny
by¢ zaliczane do wydatkéw na cele obronne®, przy czym przepis ten odwotuje sie do
ustalania wysokosci naktadéw w oparciu o art. 7 ust. 1 nieobowiazujacej juz ustawy z
dnia 25 maja 2001 r. o przebudowie i modernizacji technicznej oraz finansowaniu Sit
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej®®, nie za$ do planowania wydatkéw na podstawie
art. 40 ustawy o obronie Ojczyzny. Omawiany przepis art. 460 ust. 10 uPoswin
dotychczas nie zostat usuniety z porzadku prawnego ani dostosowany do nowych
regulacji. Opracowany w Ministerstwie Finansow projekt ustawy okotobudzetowej na
rok 2024 przewidywat, iz przepis art. 460 ust. 10 uPoswin w 2024 r., podobnie jak w
latach 2020-2023, nie bedzie stosowany®. W zwiazku z tym Srodki przeznaczone na
ksztatcenie w uczelniach wojskowych oséb cywilnych zaliczono do wydatkdw na cele
obronne. Wedtug projektu ustawy budzetowej na rok 2024 z 24 sierpnia 2023 r.
wysokosé tych wydatkow miata wyniesé 326,4 min zt, a wedtug ustawy budzetowej
na rok 2024 r. ostatecznie zaplanowano na ten cel 369 min zt. Watpliwosci NIK budzi
zaliczanie tych wydatkow do wydatkow na cele obronne, na co NIK wskazywata juz w
wystapieniu pokontrolnym po przeprowadzonej w 2022 r. kontroli P/22/009 -
Opracowanie ustawy budzetowej na rok 2023. Kwalifikowanie ww. zadan do
wydatkéw obronnych planowanych na 2023 r. 6wczesny Sekretarz Stanu w
Ministerstwie Finanséw uzasadnit tym, ze studenci studiéw stacjonarnych i
doktoranci, bedacy osobami cywilnymi ksztatceni w uczelniach wojskowych nabywaja,
kwalifikacje, ktére moga, by¢ przydatne do pracy w zakresie obronnosci paristwa.
Zdaniem NIK potencjalny zwiazek z obronnoscia paristwa moze mie¢ takze wiele
innych wydatkow zaplanowanych w budzecie panstwa, np. w obszarze infrastruktury
czy bezpieczeristwa publicznego. Nalezy wzia¢ pod uwage fakt, ze na etapie
opracowywania i uchwalania ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce uznano,
ze omawiane wydatki nie stuza, realizacji celow obronnych Polski.

(akta kontroli: tom I1l str. 109-137, 372-374, 386, 391, 395-396, 444, 448-449)

Wyzej wymienione wydatki zaplanowane w budzecie paristwa w kwocie 118 140 min
zt stanowity jedynie cze$¢ naktadow, jakie planowano ponies¢ ze Srodkéw
publicznych na cele obronne w 2024 r. Wydatki Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych
(dalej: FWSZ) prowadzonego w Banku Gospodarstwa Krajowego miaty w 2024 r.
wyniesé, wedtug planu finansowego tego funduszu, 53 522,8 min zt%, z tego:

% Wydatki majatkowe w czesci 29 — Obrona narodowa w kwocie 52 014,1 min zt oraz w dziale 752 —
Obrona narodowa w innych czesciach budzetu pafistwa w kwocie 136,3 min zt.

9 Dz.U.z2024r. poz. 1571, ze zm.

9% Zgodnie z art. 460 ust. 10 ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce wydatki ze Srodkéw
finansowych, o ktérych mowa w ust. 8 pkt 2 (tj. srodkdw finansowych przeznaczonych na zadania
zwigzane z ksztalceniem w uczelniach wojskowych studentéw studiéw stacjonarnych i
doktorantéw, bedacych osobami cywilnymi) nie stanowia wydatkéw budzetowych, o ktérych mowa
w art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 25 maja 2001 r. o przebudowie i modernizacji technicznej oraz
finansowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej.

9 Dz. U.z 2022 r. poz. 161. Ustawa zostata uchylona z dniem 23 kwietnia 2022 r., w zwiazku z
wejsciem w Zycie ustawy o obronie Ojczyzny.

100 W uchwalonej 16 stycznia 2024 r. ustawie okotobudzetowej na rok 2024 stanowi o tym art. 7.

101\ trakcie 2024 r. plan byt zmieniany; po zmianie nr 1 z kwietnia 2024 r. wielko$¢ planowanych
wydatkéw wynosita 52 589,7 min z, po zmianie nr 2 z listopada 2024 r. — 47 961,5 min zt.
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— wydatki na realizacje celow okreslonych w programie rozwoju Sit Zbrojnych —
45 875 min zi,

— wydatki na organizacje i obstuge finansowania dtuznego — 7641,3 min zi,

— wynagrodzenie prowizyjne dla BGK - 6,5 min zt.

Jednym ze Zrddet finansowania funduszu miata by¢ wptata z budzetu parstwa
w wysokosci 12 804,8 min zt.

Po zsumowaniu wydatkéw z budzetu paristwa na cele obronne oraz wydatkéw FWSZ
I wyeliminowaniu planowanej wptaty z budzetu, otrzymujemy kwote 158 858 min zi,
stanowiaca 4,2% prognozowanego PKB. Jednak biorac pod uwage wytacznie wydatki
FWSZ na realizacje celéw okreslonych w programie rozwoju Sit Zbrojnych
(45 875 min zt), faczna kwota naktadéw planowanych na cele obronne w budzecie
panstwa i FWSZ wyniosta 151 210,2 min zt i stanowita 4% prognozowanego PKB.

(akta kontroli: tom 1l str. 318-337)
Wydatki na infrastrukture transportu ladowego

Zgodnie z art. 5 ustawy z dnia 16 grudnia 2005 r. o finansowaniu infrastruktury
transportu ladowego!%? wydatki zwiazane z budowa, przebudowa, remontem,
utrzymaniem, ochrona, i zarzadzaniem infrastruktura transportu ladowego,
finansowana, lub dofinansowana, przez ministra wtasciwego do spraw transportu
ustala sie w ustawie budzetowej w wysokosci nie nizszej niz 18% planowanych na
dany rok wptywow z podatku akcyzowego od paliw silnikowych.

Wedtug prognozy sporzadzonej w Departamencie Polityki Makroekonomicznej
Ministerstwa Finansow w lipcu 2023 r. dochody z tytutu podatku akcyzowego od paliw
silnikowych (benzyna, diesel, Ipg) w 2024 r. miaty wynies¢ 37 362,7 min zt. W sierpniu
2023 r. prognozowana kwote podwyzszono do 37 672,4 min zt, a nastepnie w grudniu
2023 r. - do 37 878,5 min zt.

W zwiazku z tym wydatki, o ktorych mowa w art. 5 ustawy o finansowaniu

infrastruktury transportu ladowego powinny wynies¢:

— na etapie ustalania wstepnej kwoty wydatkéw na rok 2024 — co najmniegj
6725,3 min zt,

— na etapie opracowania sierpniowego projektu ustawy budzetowej na rok 2024
(przedstawionego RDS) — co najmniej 6781 min zi,

— na etapie opracowania grudniowego projektu ustawy budzetowej na rok 2024 .
(przedstawionego nowej Radzie Ministréw) — co najmniej 6818,1 min zt.

Na kazdym etapie prac warunek ten zostat spetniony. W projekcie ustawy budzetowe;
na rok 2024 z 24 sierpnia 2023 r., przekazanym Radzie Dialogu Spotecznego, na
infrastrukture transportu ladowego zaplanowano 11 255,2 min zH%, co stanowito
29,9% prognozowanych na 2023 r. wplywdw z podatku akcyzowego od paliw
silnikowych.

W projekcie ustawy budzetowej z 26 wrzesnia 2023 r., przekazanym do Sejmu, $rodki
na te infrastrukture zwiekszono o 0,8 min z1'%, a nastepnie w projekcie ustawy
budzetowej z 19 grudnia 2023 r., przyjetym przez nowa Rade Ministrow

102 Bz, U.z 2021 r. poz. 688.

103 Wozieto pod uwage wydatki budzetu paristwa w czesci 39 — Transport, w dziale 600 — Transport i
facznosc, w rozdziatach; 60002 — Infrastruktura kolejowa — 5600,3 min zt, 60011 — Drogi publiczne
krajowe — 4902,3 min zti 60012 — Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad — 752,6 min zt.

104 Zwiekszono kwote wydatkéw w rozdziale 60012 — Generalna Dyrekcja Drég Krajowych i Autostrad
0 750 tys. zt (w ramach wydatkéw na wspdifinansowanie projektéw z udziatem Srodkéw z Unii
Europejskiej).
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i przekazanym do Sejmu, dodatkowo 0 2506,1 min zt, tj. do kwoty 13 762,1 min zH%,
stanowiacej 36,3% prognozowanych na 2024 r. wptywow z podatku akcyzowego od
paliw silnikowych. Wzrost wydatkéw wynikat przede wszystkim ze zwiekszenia
planowanych $rodkow na realizacje Rzgdowego programu wsparcia zadari
zarzadcow infrastruktury kolejowej, w tym w zakresie utrzymania i remontow, do 2028
roku%,

Na etapie prac parlamentarnych wyzej wymieniona kwota wydatkow (13 762,1 min zt)
nie ulegta zmianie.

Ponadto w budzecie panstwa zaplanowano $rodki na dofinansowanie Rzadowego
Funduszu Rozwoju Drég w wysokosci 1908,6 min zt, z tego 500 min zt w czesci 29 -
Obrona narodowa oraz 1408,6 min zt w rezerwie celowej poz. 5 — Uzupetnienie
srodkéw dla Rzgdowego Funduszu Rozwoju Drdg i Funduszu rozwoju przewozow
autobusowych o charakterze uzytecznosci publicznej, z przeznaczeniem na wptate w
ramach czesci 39 — Transport. Tym samym spetnione zostaly wymogi okreslone w
ustawie z dnia 23 pazdziernika 2018 r. o Rzadowym Funduszu Rozwoju Drég®’, w
zakresie zapewnienia wplaty z budzetu panstwa z czesci budzetowej, ktorej
dysponentem jest Minister Obrony Narodowej, w wysokosci 500 min zt rocznie (art. 5
ust. 1 pkt 2), oraz nieprzekroczenia maksymalnego limitu wydatkdw z budzetu
paistwa przeznaczonych na dofinansowanie funduszu w 2024 r. w wysokosci
1908,6 min zt (art. 51 ust. 1 pkt 7).

(akta kontroli: tom 11l str. 138-193, 375, 399, 423-424, 452)
Wydatki na finansowanie szkolnictwa wyzszego i nauki

Przepis art. 383 uPoswin wprowadzit mechanizm corocznego waloryzowania srodkow
finansowych planowanych w budzecie panstwa na finansowanie szkolnictwa
wyzszego i naukit®, Zgodnie z art. 304 ustawy z dnia 3 lipca 2018 r. — Przepisy

105 Wydatki budzetu paristwa w czesci 39 — Transport, w dziale 600 — Transport i 13cznosc, w
rozdziatach: 60002 — Infrastruktura kolejowa — 8102,9 min zt, 60011 — Drogi publiczne krajowe —
4905,8 min zt i 60012 — Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad — 753,3 min zt.

106 Program zostat zatwierdzony 7 listopada 2023 r., uchwata, Rady Ministréw nr 208/2023. Stanowi
on kontynuacje 5-letniego programu pn. Rzgdowy program wsparcia zadan zarzgdcow
infrastruktury kolejowej, w tym w zakresie utrzymania i remontow, do 2023 roku, przyjetego
uchwata, nr 7/2018 Rady Ministréw z dnia 16 stycznia 2018 r. Srodki na realizacje programu, w
stosunku do planowanych na etapie wrzesniowego projektu ustawy budzetowej zwiekszono o
2318,1 min zt, z 3724 min zt do 6042,1 min zk.

107 Pz. U.z2025r. poz. 94.

108 Przepis art. 383 uPoswin stanowi:

1. Srodki finansowe planowane w budzecie paristwa na finansowanie szkolnictwa wyzszego i nauki
Sa, waloryzowane corocznie co najmniej o sume:

1) iloczynu prognozowanego realnego przyrostu produktu krajowego brutto, o ktérym mowa
w art. 2 ust. 2 pkt 10 ustawy z dnia 10 paZdziernika 2002 r. o minimalnym wynagrodzeniu
za prace, i wskaZnika waloryzaciji w czesci wydatkow w zakresie finansowania nauki oraz

2) wskaznika planowanego w budzecie parstwa wzrostu cen towaréw i ustug
konsumpcyjnych w czesci wydatkdw w zakresie finansowania szkolnictwa wyzszego.

2. Wskaznik waloryzaciji, o ktérym mowa w ust. 1 pkt 1, w roku 2019 wynosi 1,25. Od roku 2020 do
roku 2028 wskaznik waloryzacji ulega zwiekszeniu corocznie 0 0,1.

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

1) czesci budzetu paristwa, ktdrej dysponentem jest minister;

2) dziale "szkolnictwo wyzsze i nauka" w innych czesciach budzetu paristwa.

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

5. Srodki finansowe planowane w budzecie paristwa na finansowanie szkolnictwa wyzszego i nauki
na dany rok budzetowy nie moga by¢ nizsze niz $rodki planowane w roku poprzedzajacym dany
rok budzetowy.
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wprowadzajace ustawe — Prawo o szkolnictwie wyzszym i naucel® (dalej:
uPwuPoswin) podstawe dla waloryzacji wydatkow na rok 2019 stanowity wydatki
zaplanowane w ustawie budzetowej na 2018 rok.110

Kwoty bazowe, obliczone zgodnie z art. 304 uPwuPoswin, wynosity:
— 6966,7 min zt — w zakresie finansowania nauki,
— 16 113,6 min zt — w zakresie finansowania szkolnictwa wyzszego.

Zwaloryzowane — wedtug mechanizmu okreslonego w art. 383 uPoswin — $rodki na
finansowanie szkolnictwa wyzszego i nauki w 2024 r. powinny wynosi¢ co najmniej
30 378,2 min zt.

W opracowanym w Ministerstwie Finansow projekcie ustawy budzetowej na rok 2024
z 23 sierpnia 2023 r. na szkolnictwo wyzsze i nauke zaplanowano 32 474,4 min zi, .
0 2096,2 min zt wiecej od wymaganego minimum okreslonego zgodnie z art. 383
uPoswin. W projekcie ustawy budzetowej na rok 2024 przyjetym przez Rade
Ministrow 24 sierpnia 2023 r., przekazanym Radzie Dialogu Spotecznego, wielkos¢
planowanych na te dziedzine Srodkéw nie ulegta zmianie, co oznacza, Ze spetniony
zostat warunek okreslony w art. 383 uPoswin.

Na pdZniejszych etapach prac nad projektem ustawy budzetowej na rok 2024

wielkos¢ Srodkéw finansowych na szkolnictwo wyzsze i nauke byta sukcesywnie

zwigkszana:

—  wedtug projektu z 26 wrzesnia 2023 r. (przekazanego do Sejmu) — 0 2617,3 min
zt, do kwoty 35 091,7 min zi,

— wedtug projektu z 16 grudnia 2023 r., przekazanego nowej Radzie Ministrow —
0 3007,3 min zt, do kwoty 38 099 min zi,

—  wedtug projektu z 19 grudnia 2023 r., przekazanego do Sejmu — 0 330 min zt, do
kwoty 38 429 min zi,

—  wedtug ustawy budzetowej na rok 2024 — 0 0,3 min zt, do kwoty 38 429,3 min zt.

Najistotniejsze zmiany wynikaly ze zwiekszania srodkéw na wynagrodzenia. Na
etapie oszacowania wstepnych kwot wydatkow zaktadano waloryzacje wynagrodzen
na poziomie 6,6%, tj. zgodnie z prognozowang, inflacja. We wrzesniowym projekcie
ustawy budzetowej zaplanowano wzrost wynagrodzen w panstwowe] sferze
budzetowej oraz wynagrodzen nauczycieli na poziomie 12,3%. Natomiast wedtug
grudniowego projektu ustawy budzetowej podwyzki miaty wynies¢ 20%,
aw przypadku nauczycieli akademickich — 309?11,

109 Pz. U. poz. 1669.
110 Art. 304 uPwuPoswin stanowi:
1. Podstawa, dla waloryzacji na rok 2019 wydatkéw w zakresie finansowania nauki, o ktérych mowa
w art. 383 ust. 1 pkt 1 ustawy, o ktérej mowa w art. 1, sa wydatki zaplanowane w ustawie
budzetowej na 2018 rok wczesci 28 Nauka oraz rezerwie celowej nr 84 pn. ,Srodki na
zwiekszenie naktadéw w obszarze badari naukowych", a takze w ramach dziatu 730 Nauka w
innych czesciach budzetowych.
2. Podstawa, dla waloryzacji na rok 2019 wydatkdéw w zakresie finansowania szkolnictwa wyzszego,
0 ktérych mowa w art. 383 ust. 1 pkt 2 ustawy, o ktdrej mowa w art. 1, sa wydatki zaplanowane
w ustawie budzetowej na 2018 rok w czesci 38 Szkolnictwo wyzsze oraz rezerwie celowej nr 18
pn. ,Srodki na dziatalno$¢ Narodowej Agencji Wymiany Akademickiej", a takze w ramach dzialu
803 Szkolnictwo wyzsze w innych czesciach budzetowych.
1 W wyniku zwiekszenia skali podwyzek wydatki na wynagrodzenia w czesci 28 — Szkolnictwo
wyzsze i nauka mialy wzrosnag¢ 0 3288,5 min zt, w czesci 46 — Zdrowie — 0 447,3 min z}, w czesci
24 — Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego — 0 90,1 min zt, w czesci 29 — Obrona narodowa —
0 84,8 min zt, w czesci 21 — Gospodarka morska — 0 38,6 min zi, w czesci 42 — Sprawy wewnetrzne
-019,4 min zt, w czesci 37 — Sprawiedliwos¢ — 0 6,7 min zt, w czesci 67 — Polska Akademia Nauk
-0 7 minz} wczesdci 20 — Gospodarka — 0 0,6 min zt, w czesci 90 — Akademia Kopernikariska — o
0,1 min zk. Podane kwoty zwiekszenia srodkéw na wynagrodzenia w zakresie czesci 20, 21, 24 29,

61



Stwierdzone
nieprawidtowosci

OCENA CZASTKOWA

OBSZAR

Opis stanu
faktycznego

Oprocz tego we wrzesniu 2023 r., decyzja 6wczesnego kierownictwa Ministerstwa
Finansow, Ministrowi Edukacji i Nauki zostaly przyznane dodatkowe Srodki
w wysokosci 1538,5 min zt, z ktorych wiekszosé (1075 min zb) przeznaczono na
dziatalno$¢ dydaktyczna i badawczaze.

Ponadto na wniosek Ministra Nauki z 18 grudnia 2023 r. zwiekszono subwencje na
dziatalnos¢ badawcza dla instytutéw naukowych Polskiej Akademii Nauk o 180 min zt
oraz dotacje na modernizacje domdw studenckich o 150 min zt.

W zakresie wydatkow na szkolnictwo wyzsze i nauke wprowadzono jeszcze szereg
innych zmian, przy czym korekty te dotyczyty mniejszych kwot wydatkow.

Ostatecznie w ustawie budzetowej na rok 2024 na szkolnictwo wyzsze i nauke

zaplanowano 38 429,3 min zi, z tego:

—  wczesci 28 — Szkolnictwo wyzsze i nauka — 31 349,9 min z4,

— w dziale 730 — Szkolnictwo wyzsze i nauka, poza czescia 28 — 7079,3 min zt,
w tym najwiecej Srodkéw w czesciach: 46 — Zdrowie — 3398 min zt, 24 — Kultura
i ochrona dziedzictwa narodowego — 1338,8 min zt i 29 — Obrona narodowa —
1205,6 min zt.

(akta kontroli: tom 11l str. 194-311, 344, 347, 372-373, 391, 394, 416, 419, 444, 448)

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

1. Zaplanowanie w budzecie paristwva wptaty z zysku Narodowego Banku
Polskiego w wysokosci 6 mld zt bez weryfikacji, czy prognoza NBP w tym
zakresie z sierpnia 2023 r. jest aktualna, oraz pomimo informacji w mediach
ogdlnopolskich o prawdopodobnej stracie NBP w 2023 r.

2. Utworzenie w Kklasyfikacji budzetowej, po stronie dochoddw, paragrafu 160 i
rozdziatow 75690-75694, co przyczynito sie do pogorszenia przejrzystosci
systemu ewidencyjno-sprawozdawczego budzetu panstwa.

Proces opracowania prognozy dochodow (bez czesci 77) i limitow wydatkow budzetu
panstwa, co do zasady, przebiegat prawidiowo. Jedyna nieprawidtowosc, jaka
stwierdzono na etapie opracowania prognozy dochodow budzetu paristwa, dotyczyta
ujecia w tej prognozie wptaty z zysku Narodowego Banku Polskiego w wysokosci 6
mld zt bez weryfikacii, czy prognoza NBP z sierpnia 2023 r. jest aktualna, oraz pomimo
informacji w mediach ogdlnopolskich o prawdopodobnej stracie NBP w 2023 .

Naktady na ochrone zdrowia, obrone narodowa, infrastrukture transportu ladowego
oraz szkolnictwo wyzsze i nauke zostaly zaplanowane zgodnie z wymogami
ustawowymi okreslajacymi minimalna wysokosc tych naktadow.

6. Przebieg prac nad projektem ustawy budzetowej
| opracowanie tego projektu wraz z uzasadnieniem
Opracowanie Wieloletniego Planu Finansowego Paristwa na lata 2023-2027

Proces planowania Wieloletniego Planu Finansowego Parstwa na lata 2023-2027
(dalej: WPFP) i ustawy budzetowej na rok 2024 zrealizowano w oparciu 0
rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 21 marca 2022 r. w sprawie szczegétowego
sposobu, trybu i terminéw opracowania materiatéw do projektu ustawy budzetowe;

37,42, 46, 67 i 90 dotycza wzrostu wydatkow klasyfikowanych w dziale 730 — Szkolnictwo wyZsze
i nauka. W przypadku czesci 20 i 90 nastapito zwiekszenie Srodkéw na wynagrodzenia do 12,3%,
odpowiednio w Polskiej Agencji Kosmicznej i Akademii Kopernikariskiej.

112 Wydatki klasyfikowane w rozdziale 73014 — Dziatalnos¢ dydaktyczna i badawcza.
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(dalej: nota budzetowa)!'3. Zgodne z § 2 pkt 3 noty budzetowej, materiaty do projektu
budzetu panstwa w zakresie Wieloletniego Planu Finansowego Paristwa i projektu
ustawy budzetowej sa opracowywane na podstawie wskaZznikow budzetowych
udostepnianych do dnia 2 stycznia, ktére moga, podlegac aktualizacji na kolejnych
etapach prac nad projektem ustawy budzetowej. Wskazniki te, zgodnie z § 12 ust. 1
noty budzetowej, przekazuje dysponentom Minister Finanséw. Informacja o
wskaznikach budzetowych, ktore nalezalo wykorzystac do opracowania WPFP i
projektu ustawy budzetowej na rok 2024, zostata opublikowana na stronie
Ministerstwa Finansow juz w dniu 4 paZdziernika 2022 r.1** Minister Finanséw
poinformowat dysponentow o aktualizacji tych wskaznikéw w dniach 4 maja oraz 20
czerwca 2023 .

W dniu 21 kwietnia 2023 r. Minister Finansow przedstawit Radzie Ministréw projekt
uchwaty w sprawie WPFP, zawierajacy program konwergencji i okreslenie celow
gtdwnych funkcji paristwa wraz z miernikami stopnia ich realizacji. W dniu 25 kwietnia
2023 r., czyli w terminie okreslonym w art. 106 ust. 2 uofp, Rada Ministrow przyjeta
WPFP15, Dwa dni pdZniej, zgodnie z art. 16 ust. 1 ustawy z dnia 24 lipca 2015 . 0
Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu spotecznegoe (dalej:
ustawa o RDS), plan ten zostat przekazany Radzie Dialogu Spotecznego.

Strony pracownikéw i pracodawcow, w trybie art. 16 ust. 3 i ust. 4 ustawy o RDS,
zgtosity uwagi do WPFPY’. Opinie dotyczyly przede wszystkim wynagrodzer w
gospodarce narodowej, w tym w panstwowej sferze budzetowej, minimalnego
wynagrodzenia za prace oraz emerytur i rent. Partnerzy spoteczni wskazali m.in., ze
prognozowany na 2024 r. wzrost wynagrodzen w gospodarce narodowej powinien
by¢ wyzszy niz w WPFP, gdzie wynidst 9,6%. Ponadto strona pracodawcow
postulowata przedstawienie prognoz w postaci wariantowej, zawierajacej zaréwno
scenariusz otrzymania srodkow z KPO, jak i scenariusz braku takich Srodkow. W
czasie prac nad projektem ustawy budzetowej na rok 2024 prognoza przecietnych
wynagrodzen w gospodarce narodowej zostata podwyzszona. Prognozowany w
WPFP wzrost przecietnego wynagrodzenia w gospodarce narodowej wynosit 11,9%
w 2023 r.19,6% w 2024 r., a w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2024
zostat zwiekszony do 12,3% w 2023 r. 1 9,8% w 2024 .

(akta kontroli: tom IV str. 194-302; tom VI str. 1-6, 20-25, 41-47, 459-499, plik 105-
106)

Opracowanie zatozen projektu budzetu paristwa na rok 2024

W dniu 13 czerwca 2023 r. Minister Finansow przedstawit Radzie Ministrow zatozenia
projektu budzetu paristwa na rok 2024, uwzgledniajace ustalenia oraz kierunki dziatan
zawarte w WPFP. Tego samego dnia Rada Ministrow przyjeta te zatozenial'8, a dwa
dni pdZniej zostaly one skierowane do Rady Dialogu Spotecznego. Tym samym
dotrzymany zostat termin ustalony w art. 17 ust. 1 ustawy o RDS, w celu
przedstawienia przez strony pracownikdw i strony pracodawcdw opinii lub propozycji,
0 ktérych mowa w art. 16 ust. 2 tej ustawy.

113 Dz. U. poz. 745, ze zm.

114 Wytyczne dotyczace stosowania jednolitych wskaZnikéw makroekonomicznych bedacych podstawg
oszacowania skutkdw finansowych projektowanych ustaw. Aktualizacja — paZdziernik 2022 r.
https:/iwww.gov.pliweb/finanse/wytycznesytuacja-makroekonomiczna

115 Uchwata nr 55 Rady Ministréw z dnia 25 kwietnia 2023 r. w sprawie Wieloletniego Planu
Finansowego Paristwa na lata 2023-2026 (M. P. poz. 461).

116 Dz, U.z 2018 r. poz. 2232, ze zm.

117 Strony pracownikdw i pracodawcéw RDS nie przedstawity wspélnej opinii do WPFP (art. 16 ust. 2
ustawy o RDS).

118 https://www.gov.pliweb/premier/zalozenia-projektu-budzetu-panstwa-na-rok-2024-2
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Do Ministerstwa Finanséw, w trybie art. 17 ust. 4 ustawy 0 RDS''°, wptynely opinie
niektdrych organizacji reprezentujacych strony pracownikow i strony pracodawcow w
Radzie Dialogu Spotecznego, odnoszace sie do ZafozZeri projektu budzetu paristwa
na rok 2024. Organizacje te odniosty sie krytycznie m.in. do ograniczenia publicznych
naktadow brutto na Srodki trwate, wskazujac takze na brak informacji w sprawie
uzyskania wsparcia z KPO. Uwagi dotyczyly rowniez potrzeby podwyzszenia
wynagrodzen dla pracownikéw panstwowej sfery budzetowej, odmrozenia wysokosci
odpiséw na zaktadowy fundusz Swiadczen socjalnych, uszczegétowienia informaciji w
sprawie prognozowanych wptywdéw oraz wydatkéw FUS. Wskazano takze na brak
informacji o dziataniach rzadu w celu zmniejszenia nieréwnosci dochodowych.
Dodatkowo OPZZ zaproponowato zastosowanie w 2024 r. waloryzacji $wiadczen
emerytalno-rentowych opartej na wskazniku cen towardw i ustug konsumpcyjnych,
zwigkszonym o co najmniej 50% realnego wzrostu przecietnego wynagrodzenia w
poprzednim roku kalendarzowym oraz wprowadzenie ustawowego przepisu
obligujacego do waloryzacji Swiadczen dwa razy w roku —w marcu i we wrzesniu — w
przypadku, jezeli inflacja w pierwszym pdtroczu przekroczy okreslony prdg.

Zastepca Dyrektora Departamentu Polityki Makroekonomicznej, odnoszac sie do
przyczyn nieuwzglednienia tych uwag, podata, ze w trakcie opracowywania projektu
ustawy budzetowej na rok 2024 nie toczyly sie prace legislacyjne w zakresie postulatu
OPZZ dotyczacego wprowadzenia drugiej w 2024 r. waloryzacji Swiadczeri
emerytalno-rentowych.  Natomiast w  kwestii  zwiekszenia  komponentu
wynagrodzeniowego wskaznika waloryzacji Swiadczert emerytalno-rentowych!?
poinformowata, iz Radzie Dialogu Spotecznego nie udato sie uzgodnic — w mysl| art.
89 ust. 4 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. 0 emeryturach i rentach z Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych — nowej, wyzszej wysokosSci przedmiotowego zwiekszenia.
Stad na mocy art. 89 ust. 5 tejze ustawy Rada Ministrow w rozporzadzeniu z dnia 25
lipca 2023 r. w sprawie wysokos$ci zwiekszenia wskaznika waloryzacji emerytur i rent
w 2024 r. ustalita wysokos¢ przedmiotowego zwiekszenia. Dodatkowo
poinformowata, ze w Zafozeniach nie zawarto informacji, czy rzad zamierza w 2024 r.
zmniejszy¢ nierdwnosci dochodowe przy uzyciu instrumentow fiskalnych, poniewaz
takie dziatania nie byty planowane.

W sierpniowym projekcie ustawy budzetowej na rok 2024 czesciowo uwzgledniono
postulaty zgtoszone przez ww. organizacje na etapie opiniowania zatozeri projektu
budzetu panstwa. Kwota bazowa wynagrodzeri w panstwowej sferze budzetowe;
miata wzrosnaé o 6,6%, z dniem 1 stycznia 2024 r. podniesiono wysokosc
Swiadczenia wychowawczego z 500 zt do 800 zt miesiecznie na dziecko w ramach
Programu ,Rodzina 800+"121, catkowicie odmrozono podstawe do naliczenia ZFSS.122

119 W terminach wskazanych w ust. 2 i ust. 3 ustawy o RDS, strony pracownikéw i pracodawcéw nie
przedstawity ani wspdlnego, ani wspdinych dla stron stanowisk odnoszacych sie do Zafozeri.

120 Art. 89 ust. 3 ustawy z dnia 17 grudnia 1998 r. 0 emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczer
Spotecznych (Zwigekszenie o co najmniej 20% realnego wzrostu przecietnego wynagrodzenia, o
ktérym mowa w ust. 1, jest przedmiotem corocznych negocjacji, w ramach Rady Dialogu
Spofecznego, przeprowadzanych w czerwcu, w roku poprzedzajgcym waloryzacje).

121 Ustawa z dnia 11 lutego 2016 r. 0 pomocy panstwa w wychowaniu dzieci (Dz. U. z 2024 r. poz.
1576).

122 \W 2024 r. do ustalania odpisu na Zaktadowy Fundusz Swiadczer Socjalnych (w odniesieniu do
zasad ogodlnych, nauczycieli oraz funduszy socjalnych dla osdb uprawnionych do zaopatrzenia
emerytalnego stuzb mundurowych) maja, zastosowanie przepisy ustawy z dnia 4 marca 1994 r. o
zaktadowym funduszu Swiadczeri socjalnych (Dz. U. z 2024 r. poz. 288), ustawy z dnia 26 stycznia
1982 r. — Karta Nauczyciela (Dz. U. z 2024 r. poz. 986, ze zm.), ustawy z dnia 10 grudnia 1993 r.
0 zaopatrzeniu emerytalnym Zonierzy zawodowych oraz ich rodzin (Dz. U. z 2024 r. poz. 242, ze
zm.), ustawy z dnia 18 lutego 1994 r. o zaopatrzeniu emerytalnym funkcjonariuszy Policji, Agencji
Bezpieczeristwa Wewnetrznego, Agencji Wywiadu Wojskowego, Centralnego Biura
Antykorupcyjnego, Strazy Granicznej, Strazy Marszatkowskiej, Stuzby Ochrony Paristwa,
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Oprdécz tego w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej na rok 2024
uszczegotowiono informacje na temat KPO. Zawieraly one kwoty oraz bloki
tematyczne, na jakich skupiaja sie inwestycje w ramach tego programu.

(akta kontroli: tom IV str. 303-322; tom VI str. 459-499, plik 105-106)
Przebieg i terminy prac nad ustaleniem wstepnych kwot wydatkéw

Pisma Ministra Finansow informujace dysponentow czesci budzetowych o wstepnych
kwotach wydatkow na rok 2024 i wyjsciowych kwotach wydatkow na dwa kolejne lata
(dalej: pisma limitowe) zostaty przekazane w dniach 14 lipca — 3 sierpnia 2023 r., czyli
z odpowiednim wyprzedzeniem, umozliwiajacym terminowe uchwalenie przez Rade
Ministrow projektu ustawy budzetowej na rok 2024.

Do dnia 4 sierpnia 2023 r. wszyscy dysponenci czesci budzetowych przedtozyli
Ministrowi Finansow projekty plandw dochoddw i wydatkéw budzetu paristwa we
wiasciwych czesciach.

(akta kontroli: tom IV str. 104-108, tom VI str. 1-6, 20-25)

Opracowanie projektu ustawy budzetowej przekazanego Radzie Dialogu
Spotecznego

Opracowany w Ministerstwie Finanséw projekt ustawy budzetowej na rok 2024 wraz
z uzasadnieniem zostat przekazany przez Ministra Finanséw Radzie Ministrow w dniu
24 sierpnia 2023 r. Tego samego dnia projekt zostat przyjety przez Rade Ministréw i
skierowany do Rady Dialogu Spotecznego, co oznacza, ze zapewniono dotrzymanie
terminu wskazanego w art. 18 ust. 1 ustawy o RDS w powiazaniu z art. 141 uofp.
Zgodnie z tymi przepisami strona rzadowa kieruje projekt ustawy budzetowej na rok
nastepny wraz z uzasadnieniem do RDS, w celu zajecia stanowiska przez strony
pracownikow i strony pracodawcow, nie pozniej niz 30 dni przed przedstawieniem
projektu ustawy budzetowej Sejmowi, co nastapito 29 wrzesnia 2023 r.

(akta kontroli: tom IV str. 104-108)

Poniewaz nie wszystkie zgtaszane wczesniej postulaty zostaly uwzglednione w
sierpniowym projekcie ustawy budzetowej, organizacje reprezentujace strony
pracownikow w Radzie Dialogu Spotecznego ponownie zgtosity do Ministra Finansow,
w trybie art. 18 ust. 4 ustawy o RDS'%3, uwagi odnoszace sie do projektu ustawy
budzetowej na rok 2024. Opinie przedstawity: Prezydium Komisji Krajowej NSZZ
,Solidarnos¢”, Ogdlnopolskie Porozumienie Zwiazkéw Zawodowych oraz Forum
Zwiazkéw Zawodowych. Odniosty sie one krytycznie do projektu ustawy budzetowej
na rok 2024124, w szczegélnosci zwrdcity uwage na:
- niewyjasnienie wptywu wojny w Ukrainie na wzrost cen, z uwzglednieniem
dziatari podjetych przez rzad;
- niewystarczajacy wzrost wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej;
- brak kontynuacji rozwiazan antyinflacyjnych,
- brak jasnych deklaracji w zakresie uzyskania wsparcia z KPO, jak i brak
dziatari majacych na celu uzyskanie takiego finansowania;

Paristwowej Strazy Pozarnej, Stuzby Celno-Skarbowej i Stuzby Wieziennej oraz ich rodzin (Dz. U.
22024 1. poz. 1121, ze zm.) - w zaleznosci od danej grupy zawodowej. Odpowiednie Srodki zostaty
zaplanowane zaréwno w projekcie ustawy budzetowej na rok 2024, jak i w samej ustawie
uchwalonej w dniu 18 stycznia 2024 r.

123 W terminach wskazanych w ust. 2 i ust. 3 ustawy o0 RDS nie zostaly przedstawione ani wspéline,
ani odrebne stanowiska stron pracownikéw i pracodawcow Rady Dialogu Spotecznego odnoszace
sie do projektu ustawy budzetowej na rok 2024.

124 Opinie: Ogélnopolskiego Porozumienia Zwiazkéw Zawodowych z dnia 18 wrzesnia 2023 r.,
Prezydium Komisji Krajowej NSZZ ,Solidarnos¢” z dnia 19 wrzesnia 2023 r., Forum Zwiazkdéw
Zawodowych z dnia 20 wrzesnia 2023 1.
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- nieuwzglednienie wptywu na polski rynek pracy uchodZcow oraz migrantéw
z Ukrainy,

- brak wystarczajacych dziatan na rzecz redukcji ubdstwa i ograniczenia
zjawiska marginalizacji grup spotecznych znajdujacych sie w najtrudniejszej
sytuaciji;

- brak mozliwosci ocenienia dziatari rzadu ukierunkowanych na walke ze
spotecznymi i gospodarczymi skutkami inwazji Rosji na Ukraine, poniewaz sg,
one prowadzone w wigkszosci poza budzetem;

- wydatkowanie Srodkéw Funduszu Pracy na cele inne niz ustawowe, np. na
dofinansowanie Pracowniczych Planow Kapitatowych i na dwukrotny wzrost
kosztéw zwiazanych z koordynacja przez asystenta rodziny zadari
okreslonych w art. 8 ust. 2 ustawy z dnia 4 listopada 2016 r. 0 wsparciu kobiet
W ciazy i rodzin ,Za zyciem"2,

Jednoczesnie NSZz ,Solidarnos¢”, jak i OPZZ pozytywnie ocenity realizacje
zgtaszanego w poprzednich latach postulatu, aby w petni odmrozi¢ wysokos¢ odpisu
na Zakladowy Fundusz Swiadczer Socjalnych, dzieki czemu w 2024 r. wysoko$¢ ta
zostata ustalona na podstawie przecietnego wynagrodzenia miesiecznego w
gospodarce narodowej w 2023 .

Forum Zwiazkéw Zawodowych zauwazyto postepy w zakresie konsolidacji finansow
publicznych, jednak uznato ich tempo za niewystarczajace, wskazujac, iz udziat w
wydatkach publicznych wydatkow niezaprezentowanych w ustawie budzetowej jest
wciaz znaczacy, co zmusza opinie publiczng do ,domyslania sie” dziatan rzadu.

Zgtoszone przez zwiazki zawodowe, na etapie opiniowania projektu ustawy
budzetowej na rok 2024, postulaty zostaly czesciowo uwzglednione. Dotyczyto to
przede wszystkim:

- wzrostu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej i wynagrodzen
nauczycieli,

- zwiekszenia $rodkéw na pomoc dla rodzin w ramach nowego programu
LAktywny rodzic"?, j. finansowego wsparcia kobiet wracajacych na rynek
pracy po urodzeniu dziecka (1500 zt miesiecznie);

- zaplanowania srodkow na wyptate dodatku ostonowego — wsparcia dla 0séb
najubozszych w celu eliminacji zjawiska ubdstwa i wykluczenia
energetycznego wynikajacego z ustawy z 7 grudnia 2023 r. 0 zmianie ustaw
w celu wsparcia odbiorcow energii elektrycznej, paliw gazowych i ciepta;

- uwzglednienia srodkéw na inwestycje KPO finansowane z wykorzystaniem
pozyczki z Instrumentu Odbudowy i Zwiekszenia Odpornosci w formie
wsparcia o charakterze bezzwrotnym.

(akta kontroli: tom IV str. 132-136, 139-158, 164)

Wprowadzenie powyzszych zmian Swiadczy o uwzglednieniu przez Ministra
Finansow i Rade Ministréw opinii i wnioskow przekazanych przez partneréw
spotecznych na etapie opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2024.
Potwierdza to zasadnos¢ prowadzenia konsultacji spotecznych w zakresie ustawy
budzetowe;.

Opracowanie projektéw ustawy budzetowej przekazanych do Sejmu we
wrzesniu i w grudniu 2023 r.

Po przedstawieniu w dniach 18-20 wrzesnia 2023 r. przez niektdre organizacje,
reprezentujace w Radzie Dialogu Spotecznego strony pracownikow i pracodawcow,

125 DPz. U.z 2024 r. poz. 1829.
126 Ustawa z dnia 15 maja 2024 r. o0 wspieraniu rodzicéw w aktywnosci zawodowej oraz wychowaniu
dziecka — ,Aktywny rodzic” (Dz. U. poz. 858).
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opinii odnosnie projektu ustawy budzetowej na rok 2024 Minister Finanséw w dniu 25
wrzesnia 2023 r. ponownie skierowat projekt tej ustawy pod obrady Rady Ministrow.
Projekt zostat uchwalony w dniu 28 wrzesnia 2023 r.1%7, a nastepnego dnia zostat
skierowany, wraz z uzasadnieniem, do Sejmu. Tym samym zostat zachowany termin
wskazany w art. 222 Konstytucji, zgodnie z ktdrym Rada Ministrow przedktada
Sejmowi najpdzniej na trzy miesiace przed rozpoczeciem roku budzetowego projekt
ustawy budzetowej na rok nastepny'?8. Sejm podijat prace nad budzetem na rok 2024
po wyborach do Parlamentu, ktére odbyly sie 15 paZzdziernika 2023 r. Rozpoczecie
prac Sejmu nad ustawa budzetowa, poprzedzito wniesienie przez nowy gabinet Rady
Ministrdw w dniu 19 grudnia 2023 r. zmienionego projektu tej ustawy!?, Ustawa
budzetowa na rok 2024 zostata uchwalona przez Sejm w dniu 18 stycznia 2024 r., a
w dniu 31 stycznia 2024 r. ustawe podpisat Prezydent RP.

(akta kontroli: tom IV str. 40-48, 59-108, 111-112)
Kompletno$¢ ustawy budzetowej i uzasadnienia

Analiza projektu ustawy budzetowej na rok 2024 wykazata, ze projekt ten zawierat
wszystkie trzy elementy, o ktérych mowa w art. 109 ust. 2 uofp, tj. budzet panstwa,
zalaczniki oraz postanowienia, ktorych obowiazek zamieszczenia w ustawie
budzetowej wynika z ustawy o finansach publicznych lub z odrebnych ustaw.

(akta kontroli: tom IV str. 1-39)

Uzasadnienie projektu ustawy budzetowej na rok 2024 zawierato wszystkie
wymagane prawem elementy, okreslone w art. 142 ust. 1 uofp. Mimo to, tak jak we
wczesniejszych latach, opis czesci zagadnien byt niepetny i niewystarczajacy do
zrozumienia procesow ksztattujacych budzet panstwa. Nie dostarczat rowniez
informaciji o niektdrych, istotnych kwotowo pozycjach w tym budzecie.

W uzasadnieniu przedstawiono, miedzy innymi, czynniki wptywajace na dynamike
gtownych kategorii makroekonomicznych. Dokonano tez analizy wrazliwosci deficytu,
dtugu i wydatkdw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych na zmiany
wskaznikow makroekonomicznych. Zabrakto jednakze czytelnego powiazania tych
wskaznikéw z dochodami budzetu paristwa, w tym analizy wrazliwosci prognozy
dochoddw budzetu paristwa na zmiane wskaznikéw makroekonomicznych majacych
najwiekszy wptyw na te prognoze. Biorac pod uwage, ze sporzadzony dokument jest
uzasadnieniem ustawy budzetowej, czyli przede wszystkim budzetu paristwa,
omaowienie wptywu czynnikéw makroekonomicznych na prognoze dochodéw budzetu
panstwa, przy zatozeniu braku zmian systemowych, w tym analiza wrazliwosci
prognozy dochoddw na zmiane gtdwnych parametrow makroekonomicznych, oraz
omOwienie wplywu na te prognoze zmian Systemowych, powinny zostac
uwzglednione, zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, w uzasadnieniu. Bez takiego
omowienia zwiazek pomiedzy prognoza makroekonomiczna a budzetem paristwa jest
niejasny.

Zastepca Dyrektora Departamentu Polityki Makroekonomicznej w MF wskazat, ze w
zakresie wytycznych do uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej ustawa 0
finansach publicznych nie zawiera przepisow dotyczacych analizy wrazliwosci
prognozy dochoddéw budzetu parstwa na zmiane prognozy podstawowych
wskaznikow makroekonomicznych.

127 Uchwata nr 179/2023 (RM-06111-188-23).

128 Rzadowy projekt ustawy budzetowej na rok 2024 wptyna} do Sejmu RP w dniu 19 wrzesnia 2023
r. (druk nr 3639).

129 Uchwata nr 246/2023 (RM-06111-276-23). Rzadowy projekt ustawy budzetowej na rok 2024
wptynat do Sejmu w dniu 19 grudnia 2023 r. (druk nr 125).
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Najwyzsza Izba Kontroli nie kwestionuje faktu, ze w przepisach nie wskazano wprost
obowiazku zamieszczania w uzasadnieniu analizy wrazliwosci prognozy dochodow
budzetu paristva na zmiane prognozy podstawowych  wskaZznikow
makroekonomicznych. Warto jednak zwrdci¢ uwage, ze omdwienie prognozy
makroekonomicznej stanowi element uzasadnienia ustawy budzetowej i jako takie
powinno by¢ mozliwie jak najscislej powiazane z zagadnieniami dotyczacymi
planowania budzetu paristwa. Brak ustawowego obowigzku nie wyklucza przeciez
mozliwosci rozszerzenia katalogu prezentowanych informacji, szczegdlnie jesli
znajduje to uzasadnienie merytoryczne i wptywa na przejrzystos¢ prezentowanych
informacji, co w przedmiotowym przypadku miato miejsce. Najwyzsza Izba Kontroli
zwraca uwage, ze poza obowiazkiem dziatania zgodnie z prawem istnieje jeszcze
kwestia rzetelnosci dziatania.

Podobnie jak w latach wczesniejszych, w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej
na rok 2024 nie omowiono, jaki byt wplyw zastosowania stabilizujacej reguty
wydatkowej na limit wydatkow budzetu panstwa w 2024 r. W uzasadnieniu nie
wskazano, ile wynosit limit wydatkéw budzetu panstwa ustalony na podstawie
stabilizujacej reguty wydatkowej. Nie podano, pomiedzy ktére jednostki i w jakiej
wysokosci podzielono limit wydatkdw SRW. W poprzednich latach Najwyzsza Izba
Kontroli wnioskowata 0 zamieszczanie w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowe]
informacji na temat wptywu stabilizujacej reguty wydatkowej na limit wydatkéw
budzetu panstwaw., Nalezy zauwazy¢, ze w uzasadnieniu ustawy budzetowe]
powinien by¢ wykazany w przejrzysty sposob zwiazek pomiedzy kwotg wydatkow, o
ktorej mowa w art. 112aa ust. 1 uofp, limitem wydatkow, o ktorym mowa w art. 112aa
ust. 3 tej ustawy, a budzetem paristwa i innymi planami finansowymi objetymi tym
limitem. W przeciwnym razie nie jest jasny cel podawania w ustawie budzetowe;
informacji o kwocie i limicie wydatkow, o ktorych mowa w art. 112aa ust. 1 i 3 uofp.

Dyrektor Departamentu Budzetu Paristwa w MF podata, Ze zgodnie z przepisami w
uzasadnieniu nalezy omdéwi¢ kwote i limit wydatkéw SRW. Wielko$¢ limitu
wyznaczonego zgodnie ze stabilizujaca reguta wydatkowa, wyznacza gorny putap
mozliwosci wydatkowych budzetu paristwa. Przyjety sposob prezentacji nie budzi
zastrzezen, w tym ze strony Komisji Europejskiej. Dyrektor Departamentu Budzetu
Paristwa w MF zwrdcita réwniez uwage, ze celem nadrzednym reguty fiskalnej jest
stabilizacja wydatkéw objetych SRW w relacji do PKB i temu wiasnie stuzy
wyznaczenie nieprzekraczalnego limitu.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli wyjasnienie przedstawione przez Dyrektor
Departamentu Budzetu Paristwa w MF nie wyklucza celowosci podawania informacii
0 wplywie stabilizujacej reguty wydatkowej na limit wydatkéw budzetu paristwa,
zwhaszcza ze celem nadrzednym omawianego dokumentu jest uzasadnienie ustawy
budzetowej, w tym uzasadnienie przyjecia w niej okreslonej kwoty wydatkow ogotem
budzetu paristwa, na ktora bezposrednio oddziatuje ta reguta. Nalezy rowniez
zauwazy¢, ze uzasadnienie ustawy budzetowej nie jest dokumentem
opracowywanym na potrzeby Komisji Europejskiej.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli celowe jest zamieszczanie w uzasadnieniu petnego
schematu dojscia od kwoty wydatkéw SRW do limitu wydatkéw wyznaczonego dla
budzetu paristwa. Pozwoli to na zrozumienie, w jaki sposéb reguta wplywa na limit
wydatkdéw jednostek nig objetych, a w szczegdlnosci jak wptywa na wydatki ogétem
jednostek finansowanych z budzetu paristwa.

130 Np. wystapienie pokontrolne do Ministra Finanséw po kontroli P/21/012 — Opracowanie ustaw
budzetowych na lata 2021-2022.
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W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2024, w rozdziale 1.4 Sektor
finansow publicznych omowiono prognozowany wynik sektora instytucji rzadowych i
samorzadowych oraz prognozowana wielkos¢ diugu publicznego. Jednakze w
rozdziale tym nie oméwiono prognozy dochoddéw i wydatkéw publicznych ani nie
przedstawiono szczegdtowych danych o tym sektorze w formie tabeli. W latach
wczesniejszych, gdy jeszcze prezentowany byt wynik sektora finansdw publicznych,
zakres publikowanych danych byt znacznie szerszy. W uzasadnieniu omawiano
wowczas dochody i wydatki publiczne, a ponadto prezentowano dane o dochodach,
wydatkach i wyniku sektora finanséw publicznych w uktadzie tabelarycznym. Zdaniem
NIK zasadny jest powrét do bardziej szczegétowego omawiania prognozowanej
sytuacji finanséw publicznych, w tym do omdwienia gtéwnych dochoddw i wydatkéw
publicznych oraz do prezentowania takich danych w uktadzie tabelarycznym.

Przedstawiajac w ww. rozdziale dane o prognozowanym deficycie sektora instytucii
rzadowych i samorzadowych, nie wskazano réwniez jego wartosci kwotowej. Podano
jedynie, ze prognozowany deficyt sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
wyniesie 5,1% PKB, nie przedstawiono jednak informacji, jaki udziat w powstaniu tego
deficytu bedzie miat deficyt budzetu parnstwa, jaki — deficyt innych jednostek/grup
jednostek, ktdre to beda jednostki i jaki deficyt osiagna. Nie omowiono takze, w
ktérych jednostkach lub grupach jednostek prognozuje sie znaczaca nadwyzke.
Podanie takich informacji dawatoby petniejszy obraz, jaki jest udziat poszczegdlnych
jednostek sektora instytuciji rzadowych i samorzadowych w powstaniu nierdwnowagi
w finansach publicznych oraz jaka czesc tej nierdwnowagi mozna przypisa¢ do
budzetu panstwa, a jaka — do innych jednostek sektora instytucji rzadowych i
samorzadowych i ktérych.

Dyrektor Departamentu Polityki Makroekonomicznej w MF wskazat m.in., ze
poczawszy od projektu ustawy budzetowej na rok 2022 nie istnieje obowiazek
prezentowania w uzasadnieniu danych dotyczacych sektora finanséw publicznych.
Zamiast tego wprowadzono obowiazek omdwienia przewidywanego wyniku sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych. Ustawodawca nie natozyt obowiazku
publikacji danych w wiekszej szczegdtowosci. Przepisy ustawy o finansach
publicznych nie okreslaja jednostki (wielkoS¢ nominalna czy w relacji do PKB), w jakie
ma by¢ opracowana prognoza wyniku, pozostawiajac te decyzje organowi
opracowujacemu prognoze. Z punktu widzenia oceny stabilnosci i stanu sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych kluczowe sa wynik i diug tego sektora.
Prognoza dochoddw i wydatkdw sektora moze byc¢ obarczona btedem, natomiast
wynik jest kategorig, bardziej stabilna, Co wiecej, w wyniku wprowadzonych na etapie
prac parlamentarnych zmian dane w zakresie dochodéw i wydatkéw publicznych
opracowane na etapie projektu ustawy budzetowej beda, rdznic¢ sie od tych, jakie
bylyby opracowane na podstawie uchwalonej ustawy budzetowej. Rdowniez
prezentowanie wyniku sektora w podziale na podsektory lub grupy jednostek na
etapie projektu ustawy budzetowej, z przedstawionych wyzej powoddw, moze by¢
obarczone btedem.

Najwyzsza Izba Kontroli nie podziela przedstawionej powyzej opinii, wskazujac, ze
nie jest mozliwe rzetelne omowienie wyniku sektora instytucji rzadowych i
samorzadowych bez wskazania, ile ten wynik wyniesie, w ktérych jednostkach planuje
sie znaczacy deficyt, a w ktorych — znaczaca nadwyzke oraz jakie dochody i wydatki
oddziatuja na wynik. Nalezy zwroci¢ uwage, ze wynik ww. sektora nie jest wielkoscia,
samoistna, tylko jest obliczany jako roznica pomiedzy dochodami i wydatkami
publicznymi, a zatem rzetelne obliczenie wyniku wymaga ustalenia dochodow i
wydatkow publicznych. Z kolei aby ustali¢ rzetelnie ich wielkosc, nalezy ustalic, ile
wyniosa gtdwne kategorie dochoddw i wydatkéw publicznych. Omdwienie wyniku bez
omowienia dochoddw i wydatkow jest niezrozumiate, bowiem nie wiadomo, co na ten
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wynik sie sktada. Podobnie trudno uznac za rzetelny opis deficytu lub nadwyzki
sektora bez wskazania, jakie jednostki i w jakim zakresie przyczynia sie do ich
powstania. Nalezy przypomnieé, ze z problemami opisanymi przez Dyrektora
Departamentu Polityki Makroekonomicznej w MF, takimi jak niepewnos$¢ danych w
warunkach konsolidacji, zmiany na etapie prac parlamentarnych, prezentowanie
danych w podziale na podsektory i jednostki, Ministerstwo Finanséw miato do
czynienia rowniez do 2021 r. podczas sporzadzania prognozy finansow publicznych,
a mimo to takie prognozy publikowato.

W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2024, w podrozdziale 4.1.
dotyczacym diugu publicznego nie podano informacji o dekompozycji réznicy
pomiedzy panstwowym dtugiem publicznym a dtugiem sektora instytucji rzadowych i
samorzadowych. Brakowato takze informacji 0 szacunkowych kosztach obstugi dtugu
tego sektora.

Dyrektor Departamentu Diugu Publicznego w MF poinformowat, ze w uofp nie ma
wymogu prezentowania diugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych oraz
rozliczenia réznic pomiedzy definicja, unijna, i krajowa, dtugu publicznego. Mimo to w
uzasadnieniu przedstawiono m.in. prognoze diugu ww. sektora wraz ze wskazaniem
gtdwnych przyczyn jego ksztattowania sie.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli omdwienie przyczyn réznicy pomiedzy
prognozowanym dtugiem publicznym wedtug definicji unijnej i krajowej jest zasadne,
gdyz Rada Ministrow zostata zobligowana do uwzglednienia w uzasadnieniu ustawy
budzetowej opisu diugu wedtug definicji krajowej, tzn. parstwowego dtugu
publicznego, podczas gdy opis deficytu dotyczy definicji unijnej. Ustawodawca,
podejmujac decyzje o odejSciu od prezentowania danych o deficycie w ujeciu
krajowym na rzecz ujecia unijnego, uznat fakt, ze ujecie unijne jest powszechnie
przyjmowane za bardziej wlasciwe przy ocenie stopnia nierownowagi finansow
publicznych. Konsekwencja, takiego podejscia jest uznanie, ze dtug wedtug definicji
unijnej réwniez stanowi lepsza miare stanu zobowiazan niz diug wedtug definicji
krajowej, 0 czym Swiadczy rowniez to, Ze niezalezne instytucje przy ocenie zadtuzenia
Polski postugujg, sie ujeciem unijnym. Jesli wiec w uzasadnieniu przedstawia sie diug
w ujeciu krajowym, to zasadne jest jego prezentowanie rowniez w ujeciu unijnym —
jako powszechnie stosowanym — i omowienie, z czego wynikaja, rdznice w wielkosci
dtugu wedtug tych dwoch definicji.

Przechodzac do omawiania uzasadnienia poszczegolnych pozycji budzetu panstwa,
nalezy wskazac, ze w uzasadnieniu — w podrozdziale Dochody budzetu paristwa w
2023 r. — nie wyjasniono, dlaczego przewidywane wykonanie dochoddéw miato by¢ o
16,2 mld z}, czyli 0 2,7% nizsze niz planowano. Napisano przede wszystkim, ze:
— dochody w 2023 r. beda, wyzsze niz w 2022 r.,
— dziatania ostonowe maja wptyw na wykonanie dochodéw podatkowych w
2023 .,
— w2023 r. wzrosty stawki akcyzy,
— wysokie zwroty podatku PIT negatywnie oddziatywaty na dochody budzetu
panstwa.

Z uzasadnienia nie wynikato, dlaczego dochody z VAT miaty by¢ w 2023 r.
niewykonane w 6,9%, dochody z CIT — w 13,1%, dochody z podatku od wydobycia
niektdrych kopalin — w 14%, dywidendy i wptaty z zysku — w 10,6%, a dochody z cta
—-w 32,5%. Z drugiej strony negatywna, w odniesieniu do dochoddw budzetu paristwa,
informacja zawarta w ww. uzasadnieniu dotyczyta przede wszystkim dochodow z PIT
(wysokie zwroty za 2022 r.), mimo ze akurat przewidywane wykonanie tych dochodéw
w 2023 r. miato by¢ 0 9,4% wyzsze od prognozy (po nowelizacji) i 0 34,2% wyzsze
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nizw 2022 r., czyli w przypadku tych dochodéw zasadne byto wskazanie znaczacego
przekroczenia ich prognozy na 2023 r. i wzrostu wzgledem 2022 r.

Odnosnie omdwienia prognozy dochodéw budzetu panstwa na 2024 r., w
podrozdziale dotyczacym planowanych dochodéw z podatku od towardw i ustug
wskazano, ze dochody te beda, zgodnie z prognoza, o 24,6% wyzsze niz w 2023 r.
Wskazano tez, ze wskaznikami makroekonomicznymi, ktére w gtdwnym stopniu
determinowac beda, prognoze dochoddw, sa;

— wzrost PKB (3% w ujeciu realnym, 9,5% w ujeciu nominalnym),

— Srednioroczny wzrost cen towarow i ustug konsumpcyjnych (6,6%),

— wzrost przecietnego rocznego funduszu wynagrodzen w gospodarce

narodowej (nominalnie 0 11,1%),
— wazrost spozycia prywatnego (nominalnie 0 10,2%).

Ponadto w odniesieniu do planowanych dochodéw z VAT wskazano, ze na poziom
dochoddw wplynie ,rozporzadzenie dotyczace kontynuacji czasowego stosowania
stawek obnizonych:
— do 31 marca 2024 r. - obnizenie stawki VAT z 5% do 0% dla Zzywnosci oraz
0% dla okreslonych produktow leczniczych;
— 8% - dla okreslonych towaréw wykorzystywanych w produkcji rolnej w 2024
r”.

Nie wskazano jednak, jaki kwotowo efekt dla dochoddw z VAT przyniesie w 2024 r.
wydanie tego rozporzadzenia, ani czy bedzie to efekt pozytywny (ze wzgledu na
powrot od 1 kwietnia do poprzednich stawek), czy negatywny (ze wzgledu na
wskazana w uzasadnieniu ,kontynuacje czasowego stosowania stawek obnizonych”).

Réwniez w przypadku dwoch innych dziatan — uchwalenia ustawy z dnia 16 czerwca
2023 r. 0 zmianie ustawy o podatku od towaréw i ustug oraz niektdrych innych
ustaw:s:, wprowadzajacej regulacje dotyczace obligatoryjnego fakturowania w
Krajowym Systemie e — Faktur, i ustawy z dnia 14 kwietnia 2023 r. 0 zmianie ustawy
0 podatku od towardw i ustug oraz niektorych innych ustaw:, zobowiazujacej banki i
inne instytucje finansowe do prowadzenia, przechowywania i przesytania do Szefa
KAS ewidencji niektorych transakcii ptatniczych — nie wskazano, jaki skutek finansowy
beda miaty wprowadzone zmiany na dochody z VAT.

Podobnie w przypadku podatku akcyzowego nie wskazano, czy i o ile dochody z
akcyzy zwieksza sie w wyniku wprowadzonych zmian systemowych, a o ile —w wyniku
dodatniego — w wielkoSciach realnych — tempa wzrostu PKB i tempa wzrostu spozycia
prywatnego.

W podrozdziale dotyczacym planowanych na 2024 r. dochodéw z podatku
dochodowego od osob prawnych wymieniono szereg czynnikow wplywajacych na
dochody, w tym biezaca sytuacje gospodarcza, elementy systemu podatkowego, do
ktdrych zaliczy¢ nalezy preferencje podatkowe oraz mozliwos¢ wptacania zaliczek na
podatek dochodowy w réznej formie, w tym w formie uproszczonej. Wskazano, ze na
dochody podatkowe wptywaja rowniez zmiany wprowadzone w latach poprzednich,
takie jak: wprowadzenie nowego, proinwestycyjnego systemu opodatkowania 0s6b
prawnych, wzorowanego na rozwigzaniu zastosowanym w Estonii oraz dziatania
uszczelniajace. Na realizacje dochoddw podatkowych w 2024 r. wptyw miaty miec
takze rozwiazania prawne przewidziane w ustawie z dnia 17 sierpnia 2023 r. 0
zmianie ustawy o podatku dochodowym od 0s6b fizycznych oraz ustawy o podatku
dochodowym od os6b prawnych:: wprowadzajacej skrocenie okresu amortyzacii

181 Dz. U. poz. 1598, ze zm.
182 Dz, U. poz. 996.
133 Dz. U. poz. 1787.
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Srodkow trwalych w postaci budynkdw i budowli niemieszkalnych u przedsiebiorcéw
prowadzacych dziatalnos¢ w gminach o wysokim wskazniku bezrobocia, bedacych
jednoczesnie gminami o niskim dochodzie w przeliczeniu na mieszkarica. Na poziom
dochodéw z CIT w 2024 r. wptywa¢ mialy takze korzystne dla podatnikéw zmiany
przepisow w zakresie amortyzacji.

W uzasadnieniu nie wyjasniono jednak, jaki wptyw na zmiane dochodéw z podatku
CIT beda mialy poszczegolne, ww. czynniki, w tym czynniki o charakterze
systemowym. Danych takich nie przedstawiono takze odnosnie podatku
dochodowego od 0sob fizycznych.

Zastepca Dyrektora Departamentu Polityki Makroekonomicznej w MF poinformowat,
Ze wymogi ustawowe co do zawartosci uzasadnienia ustawy budzetowej, zawarte w
art. 142 uofp, nie wskazuja na konieczno$¢ dodatkowego wyjasnienia wptywu
poszczegolnych czynnikéw na prognozowane dochody budzetu panstwa. Tresc
uzasadnienia ustawy budzetowej na dany rok zalezy od decyzji MF i jest zblizona do
treSci  prezentowanych w uzasadnieniach projektow z poprzednich lat. W
uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na 2024 r., w podrozdziatach dotyczacych
prognozowanych dochodéw podatkowych budzetu paristwa, przedstawiono
najwazniejsze czynniki wplywajace na prognozowane wartosci dochodow. Precyzyjne
wyjasnienie, jaki wptyw na wykonanie dochodéw beda miaty poszczegdine czynniki
oraz przedstawienie metodologii prognozowania wplywéw podatkowych z
poszczegdlnych podatkéw wymagatoby wielostronicowego opracowania, znacznie
przekraczajacego objetosciowo dotychczasowe uzasadnienia.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli przedstawienie analizy wrazliwosci dochodow
budzetu paristwa na zmiany najwazniejszych — dla planowania tych dochodéw —
parametrow makroekonomicznych, lub podanie, w jakim stopniu na prognoze
dochodow beda oddziatywaty czynniki makroekonomiczne, a w jakim — zmiany
systemowe, a przy okazji wskazanie wartosci skutkdw finansowych tych zmian, nie
spowodowatoby znaczacego wzrostu objetosci uzasadnienia, za to znaczaco
poprawitoby jego warto$¢ informacyjna, Zdaniem NIK rzetelnos¢ tego opracowania
wymaga, aby zostaty w nim omdwione wszystkie istotne zagadnienia, pozwalajace
zrozumieC przyczyny zaplanowania w budzecie panstwa okreslonych wielkosci
dochoddw niezaleznie od tego, ze przepisy uofp nie okreslaja szczegétowo zakresu
uzasadnienia.

W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2024, w podrozdziale 2 ,Grupy
wydatkéw” na str. 52-80, wydatki opisano jedynie w nastepujacych w grupach:
,Subwencje i dotacje dla jednostek samorzadu terytorialnego”, ,Wydatki majatkowe”,
,Obstuga diugu Skarbu Paristwa”, ,Wydatki na realizacie projektéw z udziatem
$rodkéw Unii Europejskiej”, ,Srodki wtasne Unii Europejskiej” Pominieto w tym
podrozdziale grupe ,Dotacje i subwencje”, za wyjatkiem dotacji i subwencji dla
jednostek samorzadu terytorialnego oraz grupe ,Swiadczenia na rzecz oséb
fizycznych” i grupe ,Wydatki biezace jednostek budzetowych”. Rzetelny opis
wydatkow wedtug grup powinien zawiera¢ miedzy innymi omdwienie najwiekszych
wydatkow w kazdej grupie oraz opis najwiekszych kwotowo zmian wydatkéw w danej
grupie w stosunku do roku poprzedniego. w tym: jakich wydatkéw zmiany te dotyczyty,
ile wyniosty, czym byly uzasadnione. Odnosnie wydatkow biezacych jednostek
budzetowych, warto zauwazy¢, ze co prawda w podrozdziale 3 na str. 81-82 opisano
planowane wydatki na wynagrodzenia, ale analiza ta byla niewystarczajaca w
kontekscie omowienia wydatkéw ogétem catej grupy:=.

1% W projekcie ustawy budzetowej na rok 2024 z grudnia 2023 r. wydatki w grupie ,Dotacje i
subwencje” stanowity 43,1% wydatkéw ogétem budzetu paristwa, wydatki w grupie ,Swiadczenia
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Dyrektor Departamentu Budzetu Paristwa w MF poinformowata, ze ustawodawca nie
precyzuje szczegotowosci sktadowych uzasadnienia. Stanowi ono dopetnienie
danych liczbowych zawartych w poszczegdlnych  zatacznikach poprzez
przedstawienie kontekstu planowanych wartosci, uwarunkowari
makroekonomicznych czy innych czynnikéw. Jednoczesnie z uwagi na
szczegdtowosé danych prezentowanych w zatacznikach, w uzasadnieniu omawiane
Sg poszczegodlne zadania lub obszary wydatkowe. Odrebnie zostalty omdwione np.
wydatki jednostek pozarzadowych oraz wydatki przeznaczone na skfadke
cztonkowska, do budzetu ogdlnego UE. Oddzielnie prezentowane sa wydatki budzetu
panistwa na obrone narodowa, W przypadku prezentowania poszczegdlnych grup
ekonomicznych pewne informacje stanowityby powtdrzenie i tym samym
pogorszyloby przejrzystosé syntetycznego ujecia wydatkéw. SzczegGtowe,
jednostkowe informacije sa dostepne w trakcie prac nad rzadowym projektem ustawy
budzetowej na potrzeby wtasciwych komisji sejmowych oraz senackich.

NIK wskazuje, ze wydatki budzetu panstwa sa prezentowane w budzecie panstwa w
trzech gtdwnych uktadach klasyfikacyjnych, tj. w uktadzie grup ekonomicznych, ktére
powinny  odzwierciedla¢  uklad  ekonomiczny,  cze$ci  budzetowych
odzwierciedlajacych ukltad podmiotowy i w uktadzie dziatowo-rozdziatowym,
odwotujacym sie do podziatu funkcjonalnego. W celu catosciowego, systematycznego
omdwienia planu wydatkow budzetu paristwa, nalezatby przyjaé jeden z tych uktadéw
jako wiodagy, a pozostate — jako uzupetniajace. W uzasadnieniu ustawy budzetowej
na rok 2024 czesciowo przyjeto ten sposéb prezentowania danych, zrobiono to jednak
niekonsekwentnie i wybidrczo. Omoéwienie wydatkdw w podziale na przyktad na grupy
ekonomiczne (uktad wiodacy), w ramach ktdrych prezentowano by najwazniejsze,
pod wzgledem planowanych wydatkéw, zadania (rozdzialy), a w grupie ,wydatki
biezace jednostek budzetowych” — grupy paragrafow — lub — tam, gdzie wystepuje
uzasadniona potrzeba - czesci budzetowe, a takze prezentowano by w ramach
kazdej grupy najwieksze kwotowo zmiany wydatkow, pozwolitoby na catosciowe
zapoznanie sie z budzetem panistwa. Jednoczesnie w dalszym ciagu mozliwe bytoby
zamieszczanie, w formie uzupetnienia podstawowej analizy, krétkiego opisu
planowanych wydatkéw wymagajacych dodatkowego omodwienia (np. wydatki na
obrone narodowa, wydatki organdw i jednostek, o ktdrych mowa w art. 139 ust. 2
uofp).

NIK, odnoszac sie do wyjasnien Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa w MF nt.
szczegdtowych, jednostkowych informaciji dostepnych w trakcie prac nad rzadowym
projektem ustawy budzetowej na potrzeby wiasciwych komisji sejmowych oraz
senackich, wskazuje na zasadnos$¢ publikowania tych informacji, tak aby mogli
zapoznac sie z ich trescia wszyscy zainteresowani.

W planie wydatkéw budzetu panstwa na 2024 r., w grupie ,Dotacje i subwencje”, w
czesci 46 — Zdrowie, ujeto 0 10 159,2 min zt wyzsze wydatki w poréwnaniu z ustawa,
budzetowa, na rok 2023 (po nowelizacji). Zmiana ta wynikata gtéwnie z zaplanowania
w rozdziale 85195 — Pozostata dziatalnos¢ o 9330,7 min zt wyzszych wydatkow w
poréwnaniu z analogicznymi wydatkami ujetymi w znowelizowanej ustawie
budzetowej na rok 2023. Mimo to w uzasadnieniu nie wyjasniono przyczyny tak
znaczacej zmiany wydatkow w tej grupie.

Warto réwniez zauwazy¢, ze w planie wydatkdw budzetu pafistwa na 2024 r., w czesci
46 — Zdrowie ujeto kwote 27 362,8 min zt. Wiekszosc tej kwoty wykazano w rozdziale
85195 — Pozostafa dziatalnosc. Nalezy przypomnieé, ze réwniez rok wczesniej, w
ustawie budzetowej na rok 2023 w czesci 46 najwieksza kwote wydatkdw

na rzecz osob fizycznych” — 16,8%, a wydatki w grupie ,Wydatki biezace jednostek budzetowych”
- 18,1%. tacznie w tych trzech grupach zaplanowano 78% wydatkéw ogétem budzetu pafistwa.
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zaplanowano w rozdziale 85195, wyniosta ona wtedy blisko 5 mid zt. Oznacza to, ze
z roku na rok najwieksza kwote w czesci 46 planuje sie w rozdziale Pozostafa
dziatalnosc. Zdaniem NIK, w celu zachowania jawnosci i przejrzystosci budzetu
paristwa numery rozdziatéw z koricéwka 95, w ktérych wykazuje sie ,pozostata
dziatalno$¢” w danym dziale, powinny co do zasady stuzy¢ wykazywaniu wydatkow o
marginalnym udziale w wydatkach catego dziatu, a nie wydatkéw kluczowych lub
wrecz dominujacych.

Zastepca Dyrektora Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej w MF podat, ze
gtéwna, czes¢ wydatkéw zaplanowanych w ustawie budzetowej na rok 2024 w czesci
46 - Zdrowie, w rozdziale 85195 - Pozostata dziatalnosc, stanowita dotacja
podmiotowa dla Narodowego Funduszu Zdrowia. Dotacji tej nie planowano na 2023
r. Co prawda w 2023 r. rdwniez zaplanowano wysokie wydatki w tym rozdziale, ale
wiekszosé srodkow (4 mid zt) byta wéwczas przeznaczona na wptate do Funduszu
Medycznego. Wptate do tego funduszu zaplanowano réwniez na 2024 r. Ponadto
uzasadnienie nie zawiera opisu konkretnych czesci budzetowych.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli ujecie w budzecie paristwa zadania na kwote wielu
miliardow zlotych, zwlaszcza gdy nie bylo ono planowane w roku poprzednim,
powinno byC przynajmniej krotko omowione w uzasadnieniu. Szczegdlna uwage
nalezy zwraca¢ na duze kwotowo wydatki planowane w poszczegdlnych dziatach w
rozdziale Pozostafa dziatalnosc. Ujecie w tym rozdziale w dwdch kolejnych latach
wptaty do Funduszu Medycznego w kwocie 4 mid zt Swiadczy o tym, ze wydatki
planowane w tym rozdziale nie maja, charakteru wytacznie incydentalnego.

W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2024, w podrozdziale 2.2
,Wydatki majatkowe” zaprezentowano wydatki majatkowe w uktadzie paragrafowym,
ktéry wydaje sie mniej istotny w przypadku tej grupy, a nastepnie w ukladzie
dziatowym, obejmujacym m.in. dziaty 752 — Obrona narodowa, 600 — Transport i
facznosc, 851 — Ochrona zdrowia itp. O ile prezentowanie w tym podrozdziale
najwiekszych, pod wzgledem planowanych kwot, dziatow jest uzasadnione, to opis
poszczegdlnych obszaréw wymaga, zdaniem NIK, dalszego udoskonalenia. W opisie
wydatkéw zaplanowanych w poszczegdlnych dziatach podano nazwy inwestycji
przewidzianych do realizacji, zabrakto jednak scistego powigzania tych informacji z
uktadem budzetu panistwa prezentowanym w zataczniku 2 do ustawy budzetowej, t].
z uktadem rozdziatow. Opis bytby bardziej przejrzysty, gdyby odwotywat sie do uktadu
tego zatacznika, tzn. w ramach danego dziatu zawieratby prezentacje tych rozdziatow,
w ktdrych zaplanowano najwieksze wydatki majatkowe, a w ramach opisu tych
rozdziatow — listy najwiekszych kwotowo inwestycji wraz z kwotami. Wymienienie
jednym ciagiem wielu inwestycji z danego dziatu bez podania rozdziatow i kwot nie
daje jasnego obrazu, na co planuje sie przeznaczy¢ najwieksze srodki, gdyz obok
siebie moga, by¢ zestawione inwestycje, na ktore zaplanowano np. 10 min zti 1 mid
zt. Ponadto opis zawarty w uzasadnieniu nie ma jasnego powiazania z Ww.
zatacznikiem 2.

Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej podata m.in., ze kazdy
obszar/dziat ma swoja, specyfike, i nie zawsze zasadne jest ujecie uzasadnienia w
szczegOtowosci rozdzialowej (zwlaszcza w przypadkach, gdzie wydatki sa w
znacznym stopniu rozproszone po wielu roznych rozdziatach, jak ma to miejsce w
kulturze i ochronie dziedzictwa narodowego, czy bezpieczeristwie publicznym i
ochronie przeciwpozarowej. W uzasadnieniu imiennie wskazywane sa, jedynie istotne
inwestycje z danego obszaru, najczesciej wymienione rdwniez w zataczniku nr 10
programy wieloletnie, a takze inne programy rzadowe lub inwestycje strategiczne,
wazne z punktu widzenia zadan Panstwa w danym obszarze. Kolejnos¢
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wymienionych w uzasadnieniu inwestycji rdwniez nie jest przypadkowa — co do
zasady poszczegdlne zadania prezentowane sa w kolejnosci wielkosci kwot.

Najwyzsza Izba Kontroli nie kwestionuje zasadnosci opisywania w uzasadnieniu
budzetu panstwa przede wszystkim wydatkéw na zadania, na ktére zaplanowano
najwieksze kwoty, a nie wydatkow rozproszonych po wielu réznych rozdziatach. W
prezentowanym w ustawie budzetowej uktadzie klasyfikacyjnym, w najwiekszym
stopniu uktad zadaniowy jest odzwierciedlany w uktadzie dziatow i rozdziatow, dlatego
- zdaniem NIK - zasadne jest odwotywanie sie wiasnie do tego uktadu przy
prezentowaniu danych o wydatkach majatkowych. Zasadne jest rdwniez podawanie
przy poszczegdlnych zadaniach kwot planowanych wydatkow, zwlaszcza ze
odbiorcami uzasadnienia sa rozne grupy, ktore nie otrzymuja szczeg6towych
materialow przeznaczonych dla Sejmu i Senatu. Podawanie kwot wydatkéw nie
zwiekszytoby znaczaco objetosci uzasadnienia, natomiast zwiekszytoby jego wartos¢
informacyjna,

Powigzanie tresci uzasadnienia z uktadem planu wydatkow budzetowych powinno
dotyczyc rowniez innych grup wydatkdw, na przyktad grupy ,Dotacje i subwencje” lub
grupy ,Swiadczenia na rzecz oséb fizycznych”. Za wyjatek od tej reguly mozna uznad
wydatki  biezace jednostek budzetowych, obrazujace koszty utrzymania
poszczegdlnych jednostek. W tym wypadku wieksza wartosé informacyjna miataby
analiza danych w przekroju grup paragrafowych (na przyktad podziat na wydatki
ptacowe i wydatki rzeczowe) oraz w przekroju poszczegdlnych czesci budzetowych.

(akta kontroli: tom VIII str. 103-165, tom XI str. 47-78, 169-173, 272-276)

Zgodnie z art. 122 uofp, w zatgcznikach do ustawy budzetowe] zamieszcza sie,
miedzy innymi, plany finansowe agencji wykonawczych, instytucji gospodarki
budzetowej, panistwowych funduszy celowych oraz paristwowych oséb prawnych,
0 ktérych mowa w art. 9 pkt 14 uofp. W wyniku szczegotowego badania trzech,
dobranych losowo plandw finansowych podmiotéw z kazdej z ww. grup® NIK ustalita
ze zawarte w projekcie ustawy budzetowe] na rok 2024 plany finansowe byly
kompletne, a tresci w nich zawarte zgodne z art. 123 uofp. W czesSci tekstowe]
projektu ustawy budzetowej na rok 2024 przyjetej przez Rade Ministrow w dniu 19
grudnia 2023 r. zostat ujety wykaz jednostek wedtug formy organizacyjnej, zgodnie z
art. 123 uofp.

(akta kontroli: tom IV str. 1-39)

W Ministerstwie Finansow podjeto dziatania w celu realizacji wniosku NIK po kontroli
P/22/009 Opracowanie ustawy budzetowej na rok 2023, dotyczacego podawania w
uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej informacji na temat przyczyn i skutkdw
zmian podstawowych wielkosci zawartych w planach finansowych zataczanych do
tego projektu. Minister Finanséw zwracat na to uwage w tzw. pismach limitowych
kierowanych do dysponentéw czesci budzetowych w lipcu i sierpniu 2023 r. Zawart w
nich informacje o koniecznosci szczegGtowego omowienia w materiatach
planistycznych wszystkich istotnych informacji, kluczowych dla objasnienia zawartych
w planach finansowych wielkosci, a zwlaszcza przyczyn istotnych zmian w
poréwnaniu z rokiem poprzednim, w szczegdlnosci w zakresie dotyczacym

135 Projekt ustawy budzetowej na rok 2024 agencje wykonawcze: Polska Agencja Kosmiczna,
Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci, Centralny Osrodek Badania Odmian Roslin
Uprawnych; painstwowe fundusze celowe: Fundusz Aktywizacji Zawodowej Skazanych oraz
Rozwoju Przywieziennych Zakladow Pracy, Fundusz Cyberbezpieczeristwa, Fundusz
Rekompensat Posrednich Kosztéw Emisji; instytucje gospodarki budzetowej: Centralny
Osrodek Informatyki, Centralny Osrodek Sportu, Centrum Cyberbezpieczenistwa; paristwowe
osoby prawne: Polskie Centrum Akredytacji, Polski Klub Wyscigdw Konnych, Polski Instytut
Spraw Miedzynarodowych.
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wynagrodzen, dotacji z budzetu parstwa, wydatkéw majatkowych i kosztow
inwestycyjnych, a takze zaciagnietych zobowiazan oraz innych istotnych z punktu
widzenia okreslonego dysponenta danych prezentowanych w planie finansowym.
Informacje te byly — po ich analizie przez odpowiednie departamenty MF —
uwzglednione w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2024.

W wyniku szczeg6towego badania uzasadnienia plandw finansowych trzech agencji
wykonawczych'®, dwdch funduszy celowych!®, jednej instytucji gospodarki
budzetowej'38 oraz trzech paristwowych oséb prawnych, o ktdrych mowa w art. 9 pkt
14 uofp'®, NIK stwierdzita, ze opisy planéw finansowych zataczanych do projektu
ustawy budzetowej opracowano w Ministerstwie Finanséw w oparciu 0 materiaty
przestane przez dysponentdw sprawujacych nadzér nad dana jednostka. W
przypadku planéw finansowych, ktére budzity watpliwosci, Minister Finansow
wystepowat do dysponentdw o przekazanie dodatkowych wyjasnien.

Podjete przez Ministerstwo Finanséw dziatania w celu realizacji wniosku
pokontrolnego NIK doprowadzity do poprawy jakosci i kompletnosci opisu planow
finansowych w poréwnaniu z poprzednimi latami. Niemniej w opisie planéw
finansowych czesci jednostek w dalszym ciagu brakowato istotnych informacii,
kluczowych dla objasnienia zawartych w nim wielkosci, a zwtaszcza przyczyn
istotnych zmian w poréwnaniu z rokiem poprzednim, co Swiadczy o niepetnej realizacii
wniosku.

NIK stwierdzita, Ze w zakresie pafistwowych 0sob prawnych, o ktérych mowa w art. 9
pkt 14 uofp, w opisie planu finansowego:

1) Agencji Oceny Technologii Medycznych i Taryfikacji nie wyjasniono przyczyny
wzrostu kosztéw ogétem o 50,6% w poréwnaniu z rokiem poprzednim,

2) Paristwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie (dalej: PGW WP)
pominieto warto$¢ srodkow obrotowych, naleznosci i zobowiazan wykazanych
w pozycji planu ,stan na poczatek roku” i ,stan na koniec roku”.

Zastepca Dyrektora Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej wskazata, ze
Ministerstwo Finansow pozyskato informacje o przyczynie wzrostu kosztow w planie
finansowym Agencji Oceny Technologii Medycznych i Taryfikacji w trybie roboczym,
jednakze nie zostato w tym zakresie uzupetnione uzasadnienie. Dodatkowo
poinformowata, Ze Ministerstwo Finansow dolozy staran, aby powyzsze
niedopatrzenie w przysztosci nie miato miejsca.

Natomiast w zakresie Panfstwowego Gospodarstva Wodnego Wody Polskie
Zastepca  Dyrektora  Departamentu  Finansowania  Sfery — Gospodarczej
poinformowata, ze w uzasadnieniu planu PGW WP opis zawiera odniesienie do
danych kluczowych dla podmiotu z punktu widzenia wyniku finansowego brutto.
Wskazata, iz szczeg6towos¢ uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej zostata
okreslona ustawowo w art. 142 ustawy o finansach publicznych, ktory wskazuje jakie
informacje powinny znaleZ¢ sie obligatoryjnie w uzasadnieniu. Zgodnie z tym
przepisem, uzasadnienie zawiera m.in. omdwienie projektowanych przychodow i
rozchoddéw oraz dochodow i wydatkéw budzetowych, brak jest natomiast wskazania
co do szczegotowosci prezentowania danych dot. plandéw finansowych paristwowych

1% Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci, Centralny Osrodek Badania Odmian Roslin
Uprawnych, Rzadowa Agencja Rezerw Strategicznych.

187 Fundusz — Centralna Ewidencja Pojazdéw i Kierowcéw, Fundusz Inwestycji Kapitatowych,
Fundusz Promocji Kultury.

138 Krajowy Instytut Medidw.

189 Agencja Oceny Technologii Medycznych i Taryfikacji, Urzad Komisji Nadzoru Finansowego,
Paristwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie.
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0s6b prawnych. Przyczyny zmian podstawowych wielkosci zawartych w planach
finansowych analizowane sa rowniez podczas prac nad sprawozdaniem z wykonania
ustawy budzetowej i w uzasadnieniu wykonania planu finansowego za rok 2023
opisano stany na koniec roku. Natomiast odnoszac sie do oceny NIK, co do
wskazania kolejnych danych w uzasadnieniu wyjasnita, iz w odniesieniu do opisu
stanu na poczatek i stanu na koniec roku do projektu ustawy budzetowej na 2025 r.
takie dane w odniesieniu do planu finansowego PGW WP zostaly zaprezentowane*°,
a obszar ten bedzie réwniez przedmiotem analiz dotyczacych sprawozdania z
wykonania planu finansowego jednostki za 2024 r. i odpowiedniego jego ujecia w
opisie.

(akta kontroli: tom IV str. 113-120, tom V str. 1-330)

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

1. Opis najwazniejszych zagadnien w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej byt
niepetny i nie wystarczat do zrozumienia proceséw ksztattujacych budzet
paristwa, w szczegolnosci odnosnie wptywu czynnikdw makroekonomicznych,
zmian systemowych i stabilizujacej reguty wydatkowej na ten budzet, nie
dostarczat informacji o niektdrych, istotnych kwotowo pozycjach w budzecie
paristva ani 0 prognozowanej sytuacji finansdw publicznych w zakresie
dochoddw i wydatkéw publicznych i w zakresie diugu publicznego.

2. Niezamieszczenie w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej istotnych
informacji w zakresie planow finansowych Agencji Oceny Technologii
Medycznych i Taryfikacji oraz Paristwowego Gospodarstwa Wodnego Wody
Polskie, zataczanych do ustawy budzetowe;.

Minister Finansow przeprowadzit prace planistyczne w terminach umozliwiajacych
Radzie Ministréw dotrzymanie ustawowych terminéw odnosnie WPFP i projektu
ustawy budzetowej na rok 2024. NIK ocenia pozytywnie uwzglednienie przez Ministra
Finanséw opinii i wnioskéw przekazanych przez partnerdw spotecznych na etapie
opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2024. Potwierdza to zasadnos¢
prowadzenia konsultacji spotecznych w zakresie ustawy budzetowej. Plany finansowe
jednostek objetych badaniem bylty kompletne, a tresci w nich zawarte zgodne z
art. 123 uofp.

Zaréwno projekt ustawy budzetowe] przedstawiony przez Ministra Finansow Radzie
Ministrow, jak i uzasadnienie tego projektu zawieraty wszystkie elementy wskazane
w uofp. Jednakze, tak jak w latach wczesniejszych, opis najwazniejszych zagadnien
w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej byt niepetny i nie wystarczat do
zrozumienia procesow ksztattujacych budzet panstwa, w szczegdlnosci odnosnie
wptywu czynnikéw makroekonomicznych, zmian systemowych i stabilizujacej reguty
wydatkowej na ten budzet, nie dostarczat informacji o niektorych, istotnych kwotowo
pozycjach w budzecie paristwa ani o prognozowanej sytuacji finanséw publicznych w
zakresie dochodow i wydatkow publicznych i w zakresie dtugu publicznego.

NIK stwierdzita, ze w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2024, w
zakresie dwdch paristwowych osdb prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 14 uofp,
w opisie planu finansowego, pominieto informacje istotne z punktu widzenia analizy i
oceny sytuacji finansowej opisywanych jednostek.

140 Uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej na 2025 rok, strona 267-269.
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7. Rola budzetu panstwa w systemie finanséw
publicznych

W kontrolowanym okresie, przed opracowaniem projektu ustawy budzetowej na rok
2024, podjeto dziatania wzmacniajace pozycje budzetu panstwa w systemie finansow
publicznych. Finansowanie dodatkowych Swiadczen emerytalno-rentowych, czyli tzw.
trzynasta i czternasta emerytura, zostato wiaczone do budzetu panstwa.
Zaplanowano w nim réwniez wptate do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 i
Funduszu Pomocy.

Duza czes¢ nierownowagi finansowej panstwa zostata wykazana w budzecie
paistwa. Z informacji przekazanych przez Dyrektora Departamentu Polityki
Makroekonomicznej w MF wynika, ze deficyt budzetu parstwa, po konsolidaci
dochodow i wydatkow w sektorze instytucji rzadowych i samorzadowych,
zaplanowano na 4,1% PKB, taczny deficyt pozostalych jednostek podsektora
instytucji rzadowych na szczeblu centralnym — na 0,9% PKB, a finanse podsektora
funduszy zabezpieczenia spotecznego miaty by¢ zréwnowazone. W tym czasie
nominalny deficyt budzetu paristwa miat wynies¢ 4,9% PKBw, a deficyt sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych - 5,1%. Takze z analizy danych z kwietnia
2024 r., opublikowanych na stronie Eurostatu wynika, ze w kategorii ,working balance
in central government”, ktéra zawiera budzet pafistwa i budzet srodkow europejskich”
zaplanowano deficyt w wysokosci 190 508 min zt, podczas gdy taczny deficyt
podsektora instytuciji rzadowych na szczeblu centralnym miat wynies¢ 184 629 min zt.
Dane te wskazuja, ze w 2024 r. planowano znaczaco ograniczy¢ stosowana w latach
poprzednich praktyke wykazywania duzej czesci nierdwnowagi finansowej paristwa
poza budzetem paristwa.

Nalezy jednak wskazac, ze istotna czesc¢ srodkow publicznych miata by¢ w dalszym
ciagu wydatkowana z pominieciem ustawy budzetowej, w szczegdlnosci z
pominieciem budzetu paristwa. Z dokumentacji obliczen limitu wydatkéw SRW
wynika, ze wydatki planowane w funduszach prowadzonych w Banku Gospodarstwa
Krajowego miaty wyniesc blisko 137 mid zt, a jesli weZmie sie pod uwage pdzniejszy
wzrost 0 20,1 mid zt wydatkéw ujetych w planie finansowym Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19, to okaze sie, ze wydatki tych funduszy zaplanowano
tacznie na okoto 157 mld zt.:2 Ministerstwo Finansoéw w obliczeniach limitu wydatkow
SRW pod uwage wzieto wydatki 20 funduszy funkcjonujacych w Banku Gospodarstwa
Krajowego, a ponadto w ustawie budzetowej na rok 2024 uwzgledniono plany
finansowe 40 paristvowych funduszy celowych. Dla pordwnania w 2017 r. w
obliczeniach limitu wydatkow SRW uwzgledniono wydatki osmiu funduszy
funkcjonujacych w Banku Gospodarstwa Krajowego, a w ustawie budzetowej na rok
2017 z dnia 16 grudnia 2016 r.» uwzgledniono plany finansowe 29 paristwowych
funduszy celowych.

(akta kontroli: tom VIII str. 1-17, 192-197, tom XI str. 1-46, 212-234, tom XII str. 98-
100, plik 14)

141 W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2024 z grudnia 2023 r. prognozowano na 2024
r. PKB w cenach hiezacych w wysokosci 3 770 900 min zt. Deficyt budzetu paristwa ustalony w
projekcie tej ustawy wynidst 184 000 min zt.

142 Na etapie obliczenia limitu wydatkéw SRW pod uwage wzieto wydatki zawarte w projekcie Planu
Finansowego Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 na 2024 rok z 15 czerwca 2023 r., wynoszace
35,8 mld zt. Natomiast w obowiazujacym Planie Finansowym Funduszu Przeciwdziatania COVID-
19 na 2024 rok (przed zmiana) ze stycznia 2024 r. wydatki ujeto w kwocie 55,9 mid zt.

43 Dz, U.z2017r. poz. 108, ze zm.

78



Stwierdzone
nieprawidtowosci

OCENA CZASTKOWA

Oprdcz tego w dalszym ciggu planowano przekazywanie réznym podmiotom
skarbowych papierdw wartosciowych zamiast Srodkow pienieznych wykazywanych
jako wydatki. Zagadnienie to opisano szczeg6towo w rozdziale 2.

(akta kontroli: tom XI str. 159-168)

W kwietniu 2024 r. Ministerstwo Finansow opublikowato raport ,Stan polskich
finanséw publicznych 2016-2023. Biata Ksiega”, w ktorym opisato problemy
wskazane powyzej. Podalo, ze ,ze wzgledu na skale probleméw w finansach
publicznych ich naprawa wymaga czasu i bedzie przebiega¢ stopniowo™+,

Odnoszac sie do pytania w zakresie podjetych przez MF dziatar na rzecz zwiekszenia
roli budzetu paristwa w systemie finanséw publicznych, Podsekretarz Stanu w MF
wskazata na poprawe przejrzystosci procesu budzetowego, zwracajac jednoczesnie
uwage, Ze proces ten musi by¢ roztozony w czasie. Podata, ze Bank Gospodarstwa
Krajowego rozpoczat w 2024 r. publikowanie aktualnych planéw finansowych
funduszy umiejscowionych w tym banku. Poinformowata tez, ze w art. 5 ust. 2 ustawy
budzetowej na rok 2024 zmniejszono, w stosunku do ustawy budzetowej na rok 2023,
limit wartosci nominalnej obligacji przekazywanych innym podmiotom o 1 mid zi,
ograniczono réwniez uprawnienia Prezesa Rady Ministrow do wydania polecenia
nieodptatnego przekazania skarbowych papierow wartosciowych. Wskazata, ze
dziatania podejmowane przez Rzad w 2024 r. beda skutkowaty poprawa
funkcjonowania sektora finanséw publicznych w latach nastepnych. Podsekretarz
Stanu w MF zwrdcita takze uwage, ze Rzad powotany w dniu 13 grudnia 2023 r. miat
na zmiany w budzecie paristwa zaledwie cztery dni.

Najwyzsza Izba Kontroli podziela opinie Ministerstwa Finansow, ze przywrdcenie
poprawnego funkcjonowania finanséw publicznych wymaga czasu. Wielo$¢ spraw
wymagajacych poprawy zostata opisana przez Ministerstwo Finanséw w ww. raporcie
z kwietnia 2024 r. NIK nie kwestionujac tego, ze nowy Rzad przed wniesieniem
projektu ustawy budzetowej na rok 2024 miat zbyt mato czasu na przeprowadzenie
znaczacych reform w zakresie finansow publicznych, wskazuje, ze ocenie w ramach
niniejszej kontroli podlegaja dziatania Ministerstwa Finanséw podejmowane w catym
okresie opracowania projektu ustawy budzetowej, od przygotowania Wieloletniego
Planu Finansowego Panistwa na lata 2023-2027, a pozniej zatozen projektu budzetu
panstwa na rok 2024, do wniesienia projektu ustawy budzetowej do Sejmu. Dziatania
zrealizowane w tym czasie przez Ministerstwo Finansow nie doprowadzity do
przywrocenia budzetowi panstwa naleznej mu roli centralnego planu finansowego
panistwa.

(akta kontroli: tom VIII str. 1-31, tom XI str. 250-267)

W dziatalno$ci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie stwierdzono
nastepujaca, nieprawidtowosc:

Dziatania podejmowane przez Ministerstwo Finanséw na etapie opracowania projektu
ustawy budzetowej na rok 2024 nie doprowadzity do przywrdcenia budzetowi paristwa
naleznej mu roli centralnego planu finansowego paristwa.

NIK ocenia pozytywnie podjecie przez Ministerstwo Finanséw dziatan
wzmacniajacych pozycje budzetu paistwa w systemie finanséw publicznych
polegajacych na uwzglednieniu w budzecie panstwa finansowania dodatkowych
Swiadczen emerytalno-rentowych oraz wptaty do Funduszu Przeciwdziatania COVID-
19 i Funduszu Pomocy. Pozytywnie nalezy oceni¢ réwniez fakt, iz znacznie wieksza

144 Ministerstwo Finansow, Stan polskich finanséw publicznych 2016-2023. Biala Ksiega -
Streszczenie, str. 18.
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niz w latach wczesniejszych cze$¢ nierownowagi finansowej paristwa zostata
wykazana w budzecie panstwa, a tym samym zmniejszyt sie udziat instytucii
pozabudzetowych w deficycie sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.

Podejmowane dziatania byly jednak niewystarczajace, zeby przywréci¢ budzetowi
panistwa nalezna mu role centralnego planu finansowego panstwa. W dalszym ciagu
znaczna czes$é wydatkow publicznych (okoto 157 mid zt) miata by¢ realizowana z
funduszy funkcjonujacych w Banku Gospodarstwa Krajowego, ponadto tak samo jak
w poprzednich latach wybranym podmiotom miaty by¢ przekazywane obligacje
Skarbu Paristwa zamiast wydatkoéw z budzetu paristwa.

8. Nowelizacja ustawy budzetowej na rok 2024
Przyczyny podjecia i przebieg prac nad nowelizacja ustawy budzetowej

Decyzje w sprawie nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2024 Rada Ministrow
uzasadnita potrzeba zapewnienia jednostkom samorzadu terytorialnego
dodatkowego wsparcia finansowego w realizacji ich zadan wtasnych, a takze
znaczacym obnizeniem prognozy dochoddw budzetu panstwa na 2024 r.

W dniu 25 paZdziernika 2024 r. Minister Finansow przekazat Radzie Ministréw projekt
nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2024. Projekt zostat przyjety przez Rade
Ministréw w dniu 29 paZdziernika 2024 r.145, a dzien pdZniej zostat przekazany wraz
z uzasadnieniem do Sejmul#6, Ustawa zostata uchwalona przez Sejm w dniu 8
listopada 2024 r., a 27 listopada 2024 r. podpisana przez Prezydenta RP4’. W czasie
prac parlamentarnych nie zmieniono prognozy dochoddw ani planu wydatkdw
budzetu panstwa zawartych w projekcje nowelizacji.

(akta kontroli tom IV str. 132-136, 139-145, 159-170, tom XI str. 47-78)
Opracowanie prognozy makroekonomicznej

Tryb opracowania prognozy makroekonomicznej stanowiacej podstawe opracowania
projektu nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2024 nie zmienit sie¢ w stosunku do
trybu przyjetego przy pracach nad projektem tej ustawy w 2023 r. W pracach nad
nowelizacja, budzetu panstwa wykorzystano prognoze makroekonomiczna
sporzadzona w sierpniu 2024 r. na potrzeby opracowania ustawy budzetowej na rok
2025. Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli byto to uzasadnione, gdyz od sierpnia do
pazdziernika 2024 r. sytuacja gospodarcza Polski nie ulegta na tyle znaczacym
zmianom, zeby sporzadzac nowa, prognoze.

Z poréwnania prognozy wykorzystanej do opracowania projektu nowelizacji ustawy
budzetowej na rok 2024 z prognoza, wykorzystana do opracowania projektu tej ustawy
z 2023 r. wynika, ze o ile prognoza dynamiki produktu krajowego brutto w ujeciu
realnym prawie sie nie zmienita, to znaczace zmiany dotyczyly jej sktadowych.
Obnizono prognoze tempa wzrostu eksportu z 3,6% do 2,5% oraz naktadow brutto na
Srodki trwate z 4,4% do 0,4%, natomiast zwiekszono prognoze tempa wzrostu
spozycia z 3,1% do 4,8%, przy czym znacznie bardziej zwiekszono prognoze
spozycia publicznego — z 2,5% do 7% — niz spozycia prywatnego — z 3,3% do 4,2%.
Jednoczesnie nie zmieniono zatozenia 0 neutralnym wptywie zmiany zapasow na
dynamike produktu krajowego brutto. Prognoza dynamiki importu réwniez nie ulegta
zZnaczagcej zmianie.

145 Uchwata nr 130 (RM-06111-135-24).

16 Druk nr 754 - Sejm Rzeczypospolitej Polskiej.
147 Ustawa zostata ogtoszona w dniu 29 listopada 2024 r. (Dz. U. poz. 1754).
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Warto zauwazy¢, ze w czasie prac nad nowelizacja, ustawy budzetowej na rok 2024
znane byto wykonanie prognozy makroekonomicznej na 2023 r., a takze wykonanie
prognozy dochodéw budzetu parstwa po dziewieciu miesiacach 2024 r. Po
wprowadzeniu korekt do prognozy makroekonomicznej wykorzystanej w pracach nad
projektem nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2024 znaczaco zmalato ryzyko
polegajace na przyjeciu nietrafne] prognozy makroekonomicznej, negatywnie
oddziatujacej na wykonanie budzetu paristwa. Mediana prognoz zestawionych przez
firme Refinitiv pod koniec wrzesnia 2024 r., przygotowanych przez profesjonalnych
prognostow wyniosta: 3% w odniesieniu do tempa wzrostu PKB oraz 3,7% w
odniesieniu do inflacji. Wedtug prognoz sporzadzonych przez NBP w grudniu 2024 .,
opracowanych na podstawie odpowiedzi profesjonalnych prognostow, prognoza
centralna tempa wzrostu PKB wyniosta 2,8%, a inflacji 3,7%. Prognoza NBP
opracowana w listopadzie 2024 r. na podstawie modelu NECMOD zaktadata tempo
wzrostu PKB w 2024 r. w wysokosci 2,7% oraz inflacje w wysokosci 3,7%. Prognozy
te nie roznity sie znaczaco od prognozy przyjetej przez Ministerstwo Finansow przy
opracowaniu projektu nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2024.

Na etapie opracowania prognozy makroekonomicznej wykorzystanej przy pracach
nad projektem nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2024 wykorzystano ten sam
model prognostyczny, co w 2023 r. Nie zmienit sie takze sposéb dokumentowania
procesu prognostycznego. W systemie EZD dokumentowano jedynie akceptacje
dokumentu korfcowego, jakim byto — w przypadku tej prognozy - uzasadnienie
projektu ustawy budzetowej na rok 2025, natomiast wczesniejsze etapy procesu
prognostycznego nie zostaty udokumentowane w tym systemie.

(akta kontroli: tom VIII str. 32-138, 204-216, tom XI str. 270-288, tom XII str. 98-100
plik 20)

Planowanie rezerw budzetu paristwa

W przyjetym przez Rade Ministréw 29 paZdziernika 2024 r. projekcie ustawy
0 zmianie ustawy budzetowe] na rok 2024 (a w konsekwencji w uchwalone
ustawie!*8) kwota rezerw celowych, w stosunku do wielkosci ujetych w ustawie
budzetowej z 18 stycznia 2024 r., zostata zmniejszona 0 3101,2 min z}, z 65 018,9
min zt do 61 917,7 min zt. Zmniejszono kwoty nastepujacych rezerw celowych:

— poz. 44 Dofinansowanie realizacji niektorych zadari kontynuowanych -
0529,3 min zt (z 1475,4 min zt do 946,1 min zt),

—  poz. 49 Utrzymanie rezultatow niektdrych projektéw zrealizowanych przy udziale
srodkéw z UE, w tym systemy informatyczne, a takze Srodki na wsparcie
potencjatu realizacji zadari publicznych oraz 2.000 tys. zt na nauczanie jezyka
Slaskiego — 0 304,6 min zt (z 820,6 min zt do 516,1 min z}),

— poz. 56 Rezerwa na zmiany systemowe i niektdre zmiany organizacyjne, w tym
nowe zadania — 0 1911,7 min zt (z 3969,4 min zt do 2057,7 min zt),

—  poz. 66 Srodki na uzupefnienie wzrostu wynagrodzen w jednostkach sektora
finansow publicznych — 0 188,1 min zt (z 296,5 min zt do 108,4 min z4).

Ponadto catkowicie wykre$lono rezerwe poz. 60 Srodki na przedsiewziecia
niskoemisyjne, pierwotnie zaplanowana w wysokosci 167,5 min zt.

Powodem zmniejszenia ww. rezerw byto niewykorzystanie zaplanowanych srodkow
w terminie okreslonym w art. 154 ust. 1 uofp, tj. do 15 paZdziernika. Mozna zauwazyc,
Ze zmniejszenie dotyczyto gtéwnie rezerw o ogdlnym charakterze, tj. poz. 44, 49 i 56,
co moze Swiadczyc o ich zaplanowaniu w nadmiernej wysokosci.

148 Ustawa z dnia 8 listopada 2024 r. o zmianie ustawy budzetowej na rok 2024,
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(akta kontroli: tom Il str. 182-183, 191-193, 336-337, 342, 355-359,
tom 11l str. 476-480, 485, 490-493)

Planowanie wydatkéw wybranych dysponentéw czes$ci budzetu paristwa

W nowelizacji ustawy budzetowej nie dokonano zmiany limitu wydatkow zadnego z
czterech badanych dysponentow, tj. Szefa Kancelarii Prezesa Rady Ministrow,
Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji, Wojewody Matopolskiego i Wojewody
Mazowieckiego.

Aktualizacja prognozy dochoddw i limitow wydatkéw budzetu parnstwa

Planowane dochody ogétem budzetu paristwa zmniejszyty sie w wyniku nowelizacii
ustawy budzetowej na rok 2024 o 56 300 min zt, do kwoty 626 075,7 min zt.

Najwazniejsze zmiany dotyczyly prognozy dochodéw podatkowych. Prognoza
dochoddw z tytutu podatku od towardw i ustug, CIT i PIT zmniejszyta sie odpowiednio
022 925 min zt, 11 480,5 min zti 11 460,3 min zt. Natomiast w przypadku podatku
akcyzowego oraz podatku od wydobycia niektdrych kopalin zwiekszyta sie
odpowiednio 0 1342 min zti 0 200 min zt.

Ponadto wsrod najwiekszych zmian w prognozie dochodéw niepodatkowych budzetu
paristwa wymieni¢ nalezy:

1) obnizenie wptywdw z handlu uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych
0 8801,1 min z,

2) usuniecie z prognozy dochodéw budzetu paristwa wptaty z zysku NBP w
kwocie 6000 min zt,

3) obnizenie wplywow z cta 0 1810 min z,

4) obnizenie wplywdw z optat za zezwolenia, akredytacji oraz optat
ewidencyjnych, w tym opfat za czestotliwosci, 0 1803 min zt.

Wydatki ogtem budzetu paristwa pozostaty w nowelizacji ustawy budzetowej na rok
2024 niezmienione w stosunku do pierwotnie uchwalonej ustawy. Zmienita sie
natomiast struktura tych wydatkdw.

Na skutek nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2024 wzrosty wydatki przede
wszystkim:

a) w czesci 82 — Subwencje ogdlne dla jednostek samorzadu terytorialnego — o
1783,2 min zt z przeznaczeniem na uzupetnienie dodatkowego wsparcia
finansowego samorzaddw, przy czym podstawowa forma tego wsparcia
miato by¢ zwiekszenie dochodéw JST z tytutu PIT kosztem zmniejszenia
wptywow z tego tytutu do budzetu paristwa,

b) w czesci 46 — Zdrowie; 0 1200 min zt na dotacje podmiotowa dla NFZ w celu
sfinansowania niezbednych Swiadczen z tego funduszu,

c) wczesci 72 — Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego o 620 min zt na
zwiekszenie dotacji dla Funduszu Emerytalno-Rentowego ze wzgledu na
wieksza, niz planowano liczbe 0sdb pobierajacych emeryture rolnicza,

Wydatki zmniejszyly sie przede wszystkim w czesci 83 — Rezerwy celowe o 3101,2
min z4, i w czesci 84 — Srodki whasne Unii Europejskiej o 550 min z4, m.in. w zwiazku
z aktualizacja poziomu wydatkdw budzetu UE i nizszym szacunkiem wysokosci
poboru optat celnych w 2024 r.

W wyniku obnizenia sie prognozy dochodéw o 56 300 min zt, o taka sama wielko$¢
wzrost dopuszczalny deficyt budzetu paristwa. W znowelizowanej ustawie budzetowej
wynidst on 240 300 min zt.

(akta kontroli: tom XI str. 309-311, tom XII str. 64-88, 98-100, pliki 3, 7, 8)
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Aktualizacja limitéw wydatkdéw na wybrane zadania publiczne

W wyniku nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2024 z wydatki budzetu paristwa na
ochrone zdrowia zostaly zwiekszone o 1200 min zt. W uzasadnieniu do projektu
ustawy zmieniajacej ustawe budzetowa podano, ze srodki zostana przeznaczone na
dotacje podmiotowa, dla Narodowego Funduszu Zdrowia oraz ze zwiekszenie to jest
konieczne w celu zapewnienia temu funduszowi $rodkéw na sfinansowanie
niezbednych Swiadczer opieki zdrowotnej. Wedtug uzasadnienia niedobor Srodkow
w NFZ byt zwiazany w szczegdlnosci ze zwiekszeniem kosztow tego funduszu
spowodowanym regulacjami ustawy z dnia 26 maja 2022 r. 0 zmianie ustawy
0 sposobie  ustalania najnizszego wynagrodzenia zasadniczego niektorych
pracownikéw zatrudnionych w podmiotach leczniczych oraz niektorych innych
ustaw!4?, Przepisy tej ustawy stanowity 0 podwyzszeniu tzw. wspétczynnikdw pracy,
aw konsekwencji 0 zwiekszeniu minimalnych gwarantowanych ustawowo
najnizszych wynagrodzen zasadniczych pracownikow stuzby zdrowia, w tym lekarzy,
lekarzy dentystow, pielegniarek i potoznych, ratownikdw medycznych, farmaceutdw,
fizjoterapeutow iinnych pracownikow wykonujacych zawdd medyczny:=o,
Przewidywanym skutkiem tej ustawy miat by¢ wzrost kosztow dziatalnosci podmiotow
leczniczych oraz wzrost wyceny Swiadczeri opieki zdrowotnej finansowanych z NFZ.

(akta kontroli: tom Il str. 107-108, 465, 471, 485-488)

W ramach nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2024 nie zmieniono kwoty
planowanych wydatkow na cele obronne oraz infrastrukture transportu ladowego

(akta kontroli: tom 11l str. 111-112, 140, 465, 467-468, 476, 484)

W wyniku nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2024 kwota wydatkow na szkolnictwo
wyzsze i nauke zostata zwiekszona o 69,6 min zt, do kwoty 38 498,9 min zt z
przeznaczaniem na subwencje dla Akademii Gorniczo-Hutniczej w Krakowie w celu
wsparcia finansowego realizacji projektu dotyczacego budowy w Polsce Fabryki
Sztucznej Inteligencii.

(akta kontroli: tom IIl str. 196-197, 465-466, 484-487)
Wptyw nowelizacji na sytuacje finanséw publicznych

Nowelizacja ustawy budzetowej umozliwita utrzymanie limitu wydatkdw budzetu
panstwa w wysokosci ustalonej w ustawie budzetowej z dnia 18 stycznia 2024 r. mimo
obnizenia prognozy dochodéw budzetu parstwa o 56 300 min zt. Oznaczato to
zwiekszenie deficytu budzetu paristwa, w relacji do produktu krajowego brutto, 0 1,5
punktu procentowego, do poziomu 6,6% PKBz:,

49 Dz, U. poz. 1352.

150 W uzasadnieniu projektu tej ustawy napisano: ,Ustalenie w zataczniku do ustawy z dnia 8 czerwca
2017 r. nowego podziatu na grupy zawodowe wedlug kwalifikacji wymaganych na zajmowanym
stanowisku oraz nowych wspétczynnikéw pracy spowoduje, ze od dnia 1 lipca 2022 r. zaden
pracownik wykonujacy zawod medyczny oraz pracownik niewykonujacy zawodu medycznego
bedacy pracownikiem tzw. dziatalnosci podstawowej zatrudnieni w podmiotach leczniczych nie
beda mogli mie¢ ustalonych wynagrodzeri zasadniczych na poziomie nizszym niz wynikajacy z
iloczynu nowo okreslonego wspétczynnika pracy oraz kwoty przecietnego wynagrodzenia w
gospodarce narodowej za 2021 r. W kolejnych latach bedzie utrzymany mechanizm corocznej
waloryzacji wysokosci najnizszych wynagrodzeri oparty o wysokos¢ miesiecznego wynagrodzenia
brutto w gospodarce narodowej w roku poprzedzajacym ustalenie, ogtoszonego przez Prezesa
Gtéwnego Urzedu Statystycznego w Dzienniku Urzedowym Rzeczypospolitej Polskiej ,Monitor
Polski”, i wspdtczynnika pracy okreslonego w zataczniku do ustawy.”

181 W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2025, w ktérym przedstawiono prognoze
makroekonomiczng, stanowiaca, podstawe opracowania nowelizacji ustawy budzetowej na rok
2024, wartos¢ prognozy PKB na 2024 r. w cenach biezacych wyniosta 3641,0 mid zt.
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Stwierdzone
nieprawidtowosci

OCENA CZASTKOWA

Whioski

W uzasadnieniu projektu nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2024 nie oméwiono
wptywu tej nowelizacji na sytuacje finansow publicznych. Dyrektor Departamentu
Polityki Makroekonomicznej w MF podat, ze ,nie ma uwarunkowari prawnych
dotyczacych obowiazku przeprowadzania analizy dotyczacej wplywu nowelizaci
ustawy budzetowej na sytuacje finanséw publicznych. Opracowanie zupetnie nowe;
prognozy sektora wiazatoby sie z uruchomieniem szerszego procesu budzetowego,
dlatego taka prognoza nie zostata opracowana.”

NIK zauwaza, ze przepisy nie okreslaja zamknietego katalogu informacji, ktére moga
sie znaleZ¢é w uzasadnieniu projektu nowelizacji ustawy budzetowej, dlatego nie ma
formalnych przeszkdd, aby w uzasadnieniu omowi¢ wptyw nowelizacji na sytuacje
finanséw publicznych. Co wiecej, omdwienie takie powinno zosta¢ zawarte w tym
uzasadnieniu ze wzgledu na wielkos¢ zmiany deficytu budzetu paristwa, znacznie
zwigkszajaca, deficyt catego sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w 2024 .

(akta kontroli: tom VIII str. 152-165, tom XI str. 309-311, tom XII str. 64-88, 98-100,
pliki 3, 7, 8)

W dziatalnoSci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie stwierdzono
nastepujaca, nieprawidtowos¢:

W uzasadnieniu projektu nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2024 nie omowiono
wplywu tej nowelizacji na sytuacje finanséw publicznych mimo znaczacego
zwiekszenia deficytu budzetu paristwa.

Nowelizacja ustawy budzetowej umozliwita utrzymanie limitu wydatkow budzetu
panstwa w wysokosci ustalonej w ustawie budzetowej z dnia 18 stycznia 2024 r. mimo
obnizenia prognozy dochoddw budzetu paristwa o 56 300 min zt. W uzasadnieniu
projektu nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2024 oméwiono przyczyny i zakres
zmian wprowadzonych w tej ustawie, natomiast nie oméwiono wptywu nowelizacji na
sytuacje finansow publicznych mimo znaczacego zwiekszenia deficytu budzetu
panistwa.

W pracach nad nowelizacja, budzetu paristwa wykorzystano prognoze
makroekonomiczna sporzadzona w sierpniu 2024 r. na potrzeby opracowania ustawy
budzetowej na rok 2025, co w ocenie Najwyzszej Izby Kontroli byto uzasadnione.

IV. Wnioski

W zwiazku ze stwierdzonymi nieprawidtowosciami Najwyzsza Izba Kontroli,
na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy o NIK, przedstawia nastepujace wnioski:

1. Nalezy aktualizowaé prognozy wykorzystane w procesie opracowania projektu
ustawy budzetowej lub zawarte w tym projekcie, jezeli pomiedzy sporzadzeniem
pierwszej wersji projektu a przekazaniem go do Sejmu wystapity okolicznosci
wskazujace na celowos¢ zmiany tych prognoz.

2. Nalezy podja¢ prace legislacyjne nad wyeliminowaniem rozwigzar prawnych
umozliwiajacych omijanie lub niewtasciwe stosowanie stabilizujacej reguty
wydatkowej.

3. Na poszczegolnych etapach prac nad projektem ustawy budzetowej nalezy
aktualizowaé prognoze dochoddéw budzetu panfstwa we wszystkich
uzasadnionych przypadkach, w szczegolnosci nalezy analizowac informacje
majace wptyw na planowanie tych dochoddéw oraz wspdtpracowac z organami i
jednostkami dysponujacymi takimi informacjami.

4. Nalezy dokona¢ zmiany Klasyfikacji budzetowej w celu planowania
poszczegdlnych dochoddw podatkowych budzetu pafstwa w osobnych
paragrafach klasyfikacji budzetowej oraz nalezy usunag rozdzialy 75690-75694,
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Prawo zgtoszenia
zastrzezen

10.

11.

12.

13.

V.

przywracajac planowanie dochoddéw podatkowych w tych samych podziatkach

klasyfikacyjnych, w ktdrych wykazuje sie wykonanie planu.

Przy ustalaniu wielkosci limitu wydatkow SRW i jego podziatu pomiedzy objete

nim jednostki nalezy uwzglednia¢ wydatki przeznaczone na sptate zobowiazari

podmiotéw nieobjetych stabilizujaca reguta wydatkowa,

W procesie ustalania wstepnych kwot wydatkéw na rok budzetowy nalezy

weryfikowa¢ zasadnosC planowania przez dysponentow wydatkow w

okreslonych kwotach, opierajac sie w szczegdlnosci na informacjach o

wykonaniu tych wydatkéw w latach ubiegtych.

Przed ustaleniem przez Ministra Finansow wstepnych kwot wydatkow dla

dysponentéw czesci budzetowych nalezy dokonywac waloryzacji wydatkow

rzeczowych  jednostek  budzetowych  zgodnie  z  zalozeniami

makroekonomicznymi przyjetymi przez Rade Ministrow oraz w oparciu 0

wszystkie dostepne w Ministerstwie Finanséw informacje.

Nalezy wyeliminowac przypadki planowania w budzecie parstwa Srodkdw na

przedsiewziecia o charakterze ,bonuséw frekwencyjnych” powiazanych

z udzialem obywateli w wyborach powszechnych do organdw wiadzy

ustawodawczej lub wykonawczej.

Nalezy weryfikowaé zgtoszenia dysponentéw dotyczace planowania rezerw

celowych pod katem ich ujecia we wiasciwych grupach wydatkéw.

Nalezy zwiekszy¢ przejrzystos¢ wykazéw rezerw celowych umieszczanych

w zataczniku nr 2 do projektdw ustaw budzetowych poprzez:

a) nadawanie jasnych i zrozumiatych tytutow rezerwom celowym,

b) nietworzenie duzych rezerw celowych o charakterze ogdlnym.

W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej nalezy powiazac planowanie

budzetu panstwa z prognoza makroekonomiczna i realizacja stabilizujacej reguty

wydatkowej, w tym:

a) wskazac, jaki bedzie wptyw czynnikéw makroekonomicznych, a jaki —
dziatari systemowych na dynamike podstawowych dochodéw budzetu
panstwa,

b) przedstawi¢ analize wrazliwosci dochoddw budzetu paristwa na zmiane
prognozy kluczowych parametrow makroekonomicznych,

¢) poda¢ peten schemat dojScia od kwoty wydatkow SRW, poprzez limit
wydatkow SRW do limitu wydatkow budzetu panstwa ustalonego z
uwzglednieniem stabilizujacej reguty wydatkowe;.

W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej nalezy przedstawiaC prognoze

dochoddw i wydatkow publicznych wedtug najwazniejszych tytutdw — w uktadzie

tekstowym i tabelarycznym.

W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej nalezy omoéwi¢ najwieksze
kwotowo dochody i wydatki budzetu panstwa oraz szczegotowo omowic
przyczyny zmian ich wielkosci, w tym efekty zmian systemowych, wraz z
podaniem skutkow finansowych tych zmian.

Pozostate informacje i pouczenia

Wystapienie pokontrolne sporzadzono w postaci elektronicznej z uzyciem
kwalifikowanych podpisow elektronicznych.

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje
prawo zgloszenia na piSmie umotywowanych zastrzezeri do wystapienia
pokontrolnego w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza sie
do Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli. Prawo zgtaszania zastrzezen, zgodnie art. 61b
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Obowiazek
poinformowania

NIK o sposobie
wykonania wnioskéw

ust. 2 ustawy o NIK, nie przystuguje do wystapienia pokontrolnego zmienionego
zgodnie z trescia uchwaty w sprawie zastrzezen.

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK nalezy poinformowaé Najwyzsza Izbe Kontroli,
w terminie 21 dni od otrzymania wystapienia pokontrolnego, o sposobie wykonania
wnioskdw pokontrolnych oraz o podjetych dziataniach lub przyczynach niepodjecia
tych dziatan.

W przypadku wniesienia zastrzezen do wystapienia pokontrolnego, termin
przedstawienia informacji liczy sie od dnia otrzymania uchwaly o oddaleniu
zastrzezen w catosci lub zmienionego wystapienia pokontrolnego.

Warszawa, lutego 2025 .

Wiceprezes
Najwyzszej Izby Kontroli
Michat Jedrzejczyk

/podpisano elektronicznie/
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