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NAJWYZSZA I1ZBA KONTROLI

Sekretarz Kolegium

KPK-KP0.000.019.2016 Warszawa, dnia Z S maja 2016 r.

Pan
Pawel Szatamacha

Minister Finansow

&\SM’\ QQM (s \)\-\L.

Stosownie do art. 57 i art. 612 ust. 8 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz.U.
22015 r. poz. 1096 oraz z 2016 r. poz. 677), przesylam Panu Ministrowi uchwalg Nr 19/2016 wraz
z uzasadnieniem, podjeta przez Kolegium Najwyzszej |zby Kontroli dnia 18 maja 2016 r. w sprawie zastrzezen
zgloszonych do wystapienia pokontrolnego Najwyzszej Izby Kontroli z dnia 13 kwietnia 2016 r.
(Nr KBF.410.001.06.2016) skierowanego w zwigzku z przeprowadzong w Ministerstwie Finansow kontrolg pn.
.Wykonanie budzetu panstwa w 2015 r. w czesci 19 — Budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe”. Tym

samym postepowanie odwotawcze w tej sprawie zostalo zakonczone.
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NAJWYZSZA 1ZBA KONTROLI

Kolegium

Uchwata Nr 19/2016
Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli

z dnia 18 maja 2016 r.
w sprawie zastrzezen do wystapienia pokontrolnego

Na podstawie art. 23 ust. 4 oraz art. 57 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli
(Dz. U. z 2015 . poz. 1096) Kolegium Najwyzszej lzby Kontroli — po rozpatrzeniu na posiedzeniu w dniu 18 maja
2016 r. zastrzezen z dnia 27 kwietnia 2016 r. zgloszonych z upowaznienia Ministra Finansow przez Dyrektora
Generalnego Ministerstwa Finansow do wystapienia pokontrolnego Najwyzszej Izby Kontroli z dnia 13 kwietnia
2016 r. (Nr KBF.410.001.06.2016) skierowanego w zwiazku z przeprowadzong w Ministerstwie Finansow
kontrolg pn. ,Wykonanie budzetu panstwa w 2015 r. w czesci 19 - Budzet, finanse publiczne i instytucje
finansowe" - podjeto nastepujaca

uchwate:
zastrzezenia z dnia 27 kwietnia 2016 r. zgloszone z upowaznienia Ministra
Finansow przez Dyrektora Generalnego Ministerstwa Finansow do wystapienia
pokontrolnego Najwyzsze] lzby Kontroli z dnia 13 kwietnia 2016 r.
(Nr KBF.410.001.06.2016) skierowanego w zwiazku 2z przeprowadzong
w Ministerstwie Finansow kontrola pn. ,Wykonanie budzetu panstwa w 2015 r.

w czesci 19 - Budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe”

" - oddala sie.

SEKRETARZ !J(IbLEGIUM PRZEWODNICZACY KOLEGIUM
NAJWYZSZEJ IZB& KONTROLI NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI

UZASADNIENIE

Najwyzsza Izba Kontroli - Departament Budzetu i Finansow przeprowadzita w Ministerstwie Finansow (dalej:
Ministerstwo) kontrole pn. ,Wykonanie budzetu panstwa w 2015 r. w czgsci 19 - Budzet, finanse publiczne

i instytucje finansowe”.



Wyniki kontroli przedstawione zostaly w wystapieniu pokontrolnym z dnia 13 kwietnia 2016 r., do ktorego
w pismie z dnia 27 kwietnia 2016 r. z upowaznienia Ministra Finanséw Dyrektor Generalny Ministerstwa
Finansow (dalej: Minister) zglosit dwa zastrzezenia.

Zastrzezenie 1 dotyczylo wniosku pokontrolnego nr 1 o ,zmiang postanowien Procedury wykorzystania srodkow
uzyskiwanych tytutem Uméw z koncernami tytoniowymi w celu zapewnienia peinego wykorzystania w latach
nastepnych niewykorzystanych $rodkéw pochodzacych od koncemnéw tytoniowych uruchomionych w danym
roku” (cz. V. Uwagi i wnioski, str. 18 wystapienia pokontrolnego). Podstawg tego wniosku byla nieprawidtowos¢
opisana w pkt 2.1. wystapienia, gdzie stwierdzono: ,W ramach kontroli wykonania budzetu panstwa w 2014 r.
w czesci 19 Najwyzsza Izba Kontroli wnioskowata o rozwazenie zmiany postanowien Procedury wykorzystania
Srodkéw uzyskiwanych z koncemdw tytoniowych, w celu umozliwienia peinego wykorzystania Srodkow
pochodzacych od koncemnow tytoniowych, tj. zardwno odsetek od srodkéw zgromadzonych na rachunku
pomocniczym, jak i niewykorzystanych $rodkéw uruchomionych w danym roku. Na podstawie przeprowadzonych
analiz w Ministerstwie Finansow stwierdzono, ze umowy z koncernami nie zawierajg wytycznych w zakresie
postgpowania z odsetkami naliczanymi w panstwach uczestniczacych, w tym nie wskazujg na koniecznost
przeznaczenia ich na zwalczanie przemytu wyrobéw tytoniowych. Brak jest tez wytycznych Komisji Europejskiej
w tym zakresie. W konsekwencji podstawa prawng do rozstrzygniecia sposobu postepowania z przedmiotowymi
odsetkami sg przepisy krajowe. Zgodnie z art. 111 pkt 9 ustawy o finansach publicznych, co do zasady odsetki
zgromadzone na rachunkach bankowych panstwowych jednostek budzetowych lub organéw wiadzy publicznej s
dochodami budzetu panstwa. W zwiazku z powyzszym uznano, ze dotychczasowy sposob postepowania
z odsetkami naliczanymi od $rodkéw zgromadzonych na rachunku pomocniczym Ministerstwa Finansow jest
zgodny z przepisami krajowymi. Niezmienny pozostal sposdb naliczania kwoty rezerwy celowej
nieuwzgledniajacy niewykorzystane Srodki z lat poprzednich. Wskutek takiego rozwigzania, uruchomione
w danym roku i niewykorzystane srodki z rezerwy celowej nie zostang przeznaczone na zwalczanie przemytu
wyrobow tytoniowych. W 2015 r. z planowanej i rozdysponowanej rezerwy celowej w kwocie 9.899,0 tys. zi nie
wykorzystano 226,1 tys. zt (2,3%) wobec 3954 tys. zt w2014 r.i 1.574,8 tys. zt w 2013 r. W toku prac, uzgodnien
i analiz nad obecng procedurg nie rozpatrywano mozliwosci wykonania wniosku NIK w taki sposéb, zeby
w kwocie planowanej rezerwy uwzgledni¢ odsetki oraz Srodki niewykorzystane w ramach rezerwy w poprzednich
latach, dopiero w momencie, w ktérym te wielkoci bedg znane, a nie prognozowane, tj. np. niewykorzystane
Srodki z rezerwy w roku 2015 uwzgledniano by w kwocie rezerwy planowanej na rok 2017. Taki sposob
planowania rezerwy pozwolitby na peine wykorzystanie srodkow pochodzacych od koncermow tytoniowych na
cele okreslone w umowach z koncernami, niezaleznie od okolicznosci wynikajacych na przyktad z zaistnienia sity
wyzszej lub opdznien w trakcie procedur przetargowych. NIK nie zgadza sig z teza przytoczong w wyjasnieniach
Dyrektora Departamentu Ochrony Intereséw Finansowych Unii Europejskiej, iz sposdb planowania rezerwy
polegajacy na uwzglednianiu w niej kwot niewykorzystanych w latach poprzednich prowadzitby do tworzenia
zachet dla dysponentoéw do kumulowania kwot niewykorzystanych w ramach rezerwy celowej na przestrzeni kilku
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dotychczasowy system, gdy dysponenci znajdujg si¢ pod naciskiem wykorzystania 100% kwoty rezerwy lub
utraty Srodkow, stwarza ryzyko nieefektywnego ich wykorzystania. Perspektywa ponownego otrzymania
niewykorzystanych Srodkéw bez nacisku na ich jednoroczne wydatkowanie sprzyjataby lepszemu
i kompleksowemu zaplanowaniu wydatkowania w diuzszym okresie czasu $rodkow na walke z przemytem
wyrobow tytoniowych. Ponadto zdaniem NIK, uwzglednianie srodkow niewykorzystanych w poprzednich latach
w kwotach rezerwy na lata kolejne nie stoi w sprzecznosci z zasadq »rocznosci budzetu« oraz
z dotychczasowym trybem przekazywania $rodkow od koncernow tytoniowych na rachunek dochodow budzetu
panstwa” (pkt 1. sekcji Ustalone nieprawidfowosci, str. 11 wystapienia pokontrolnego). Powyzsza
nieprawidtowos¢ zostata rowniez wskazana w Ocenie kontrolowanej dziatalno$ci na str. 3-4 wystapienia
pokontrolnego jako: ,niepodjecie wystarczajacych dziatan zmierzajacych do zapewnienia pelnego wykorzystania
srodkow pochodzacych od koncernow tytoniowych na walke z przemytem papierosow, o co NIK wnioskowata po
kontroli wykonania budzetu panstwa w 2014 r."

W zastrzezeniu Minister podniost, ze celem Procedury wykorzystania Srodkéw uzyskiwanych tytufem Umow
z koncemami tytoniowymi (dalej: Procedura) jest wskazanie trybu przekazania srodkow wplywajacych na
dedykowane konto pomocnicze (formuta wymagana przez Komisje Europejskq [KE] do transferow kwot dla
panstw uczestniczacych) w zwiazku z realizacjg uméw z koncemami' do budzetu panstwa w sposob
umozliwiajacy ich wykorzystanie zgodnie z celem przeznaczenia okreslonym w tych umowach. W zastrzezeniu
wskazano, ze Procedura nie jest narzedziem zapewniajacym prawidtowos¢ wydatkowania srodkéw budzetowych
przez dysponentow, a jedynie opisem postepowania na szczeblu Ministerstwa Finanséw. Minister podal, Zze do
chwili obecnej wszystkie kwoty, jakie wplyngly na konto pomocnicze w ramach realizacji umow z koncernami
zostaly przekazane na rachunek dochodow budzetu panstwa zgodnie z postanowieniami Procedury. W trakcie jej
stosowania co roku uruchamiano peine kwoty rezerwy celowe] Wspieranie zwalczania przemytu i podrabiania
wyrobow tytoniowych, kazdorazowo ujete w budzecie panstwa, i przesunigto do wiasciwych dysponentow.
Zdaniem Ministra Swiadczy to o prawidlowym postepowaniu ze Srodkami otrzymanymi w ramach umow.
Zgtaszajacy zastrzezenia zaznaczyl, Ze funkcjonowanie Procedury ma zasigg Scisle wewnetrzny (krajowy).
Ani KE, ani inne instytucje, w tym koncerny tytoniowe nie ingerujg w mechanizmy zaimplementowane w panstwie
czionkowskim w zakresie wykorzystania srodkow. Nie ma rowniez wymogu skladania sprawozdan finansowych.
Minister stwierdzif, ze do tej pory Polska, na potrzeby dobrej wspétpracy z instytucjami UE (KE/OLAF),
informowata o tym, ze sa wdrozone mechanizmy majgce na celu wykorzystanie otrzymanych kwot zgodnie
z celem wskazanym w umowach. W Procedurze wdrozono zasade peinego wykorzystania srodkow bedacych
w dyspozycji Polski na dany rok — biorac pod uwage zasadg roczno$ci budzetu oraz dyspozycje NIK z 2009 r.,
nakazujaca biezace przekazywanie srodkow z konta pomocniczego do budzetu panstwa, zaplanowano tak
mechanizmy Procedury, by w danym roku wszystkie srodki mozliwe do zaplanowania zgodnie z procesami

budzetowymi, byly oddane do dyspozyciji wiasciwych dysponentow i do tej samej wysokosci mogty by przez nich

! Umowa z koncernem Philip Morris w sprawie zwalczania przemytu i podrabiania papierosow, Umowa o wspoipracy miedzy
JT International S.A. JT International Holding BV oraz Wspolnotg Europejskg i uczestniczgcymi panstwami czionkowskimi,
Umowa o wspofpracy pomigdzy Imperial Tobacco Limited, Unig Europejska oraz uczestniczgcymi panistwami czionkowskimi;
Umowa o wspofpracy pomiedzy British-American Tobacco (Holdings) Limited, Unig Europejskq oraz uczestniczgcymi
paristwami czlonkowskimi.



w danym roku wydatkowane. Procedura nie dotyczy etapu wydatkowania przesunigtych kwot przez dysponentow
w roku biezacym. W odniesieniu do prognozowania kwot rezerwy celowej na kolejne lata Minister podniost, ze
Procedura nie zaklada mozliwosci niewydatkowania $rodkéw przesunietych przez dysponentéow, aby -
pozostajac w zgodnosci z przepisami dotyczacymi finansow publicznych i zasadq rocznego budzetu panstwa —
nie stwarza¢ zachet dla dysponentow do niepetnego wykorzystania Srodkow. Zglaszajacy zastrzezenia
argumentowal, ze wydatkowanie Srodkow pozostaje w gestii dysponentow i Procedura nie ma wptywu ani na jego
przebieg, ani na efektywnos¢, a kazdy dysponent deklarowat corocznie (w ramach $rodokresowego monitoringu),
w drugiej pofowie roku, gotowos¢ pelnego wydatkowania do konca roku przystugujacych mu kwot w ramach
podziatu rezerwy celowej. Minister stwierdzil, ze sytuacje niewydatkowania przez indywidualnych dysponentow
czesci przesunietych Srodkow, jakie mialy miejsce w latach minionych, byly przypadkami incydentalnymi.
W kolejnych latach poszczegolni dysponenci i stuzby raportowaly relatywnie niewielkie niewydatkowane kwoty.
Przyczyny niewykorzystania $rodkéw budzetowych nie sg natomiast mozliwe do wyeliminowania z poziomu
Procedury, gdyz dysponenci napotykajg zdarzenia losowe, ktore uniemozliwiajg im wydatkowanie kwot bedacych
w ich dyspozycji w ramach danej czesci budzetowej, np. z powoddw zwigzanych z nieprzewidzianym
przediuzeniem postepowania o udzielenie zamdwienia publicznego na kolejny rok.

W zastrzezeniu wskazano, Ze jedng z konsekwencji dokonania zmian w Procedurze w zakresie ponownego
wykorzystania srodkow moze by¢ kumulowanie przez dysponentow kwot niewydatkowanych. W toku prac Grupy
roboczej ds. zwalczania przemytu i podrabiania wyrobow tytoniowych i w zwigzanych z tym roboczych
kontaktach, poszczegoine podmioty wielokrotnie wnioskowaly o stworzenie takich mechanizmow, ktore w ich
zamysle mialyby im umozliwi¢ gromadzenie $rodkéw na wigksze projekty czy kosztowne przedsiewzigcia
inwestycyjne w przypadku, gdy budzety przekraczajq roczne limity w ramach rezerwy celowej. Minister zaznaczyt
jednak, Ze do tej pory wskazywano na koniecznos¢ stosowania obecnych przepisow i ewentualnego opracowania
,montazy finansowych” z réznych srodkéw dostepnych w budzetach rocznych dysponentow przy udziale $rodkow
przesunigtych z rezerwy celowej oraz korzystania z mechanizmu zapewnienia. Zdaniem zgtaszajacego
zastrzezenia z duzym prawdopodobienstwem nalezy zakladac, ze dysponenci przyjma przedmiotowe zmiany
w Procedurze jako mozliwos¢ kumulowania (nawet kilkuletniego) kwot przesunigtych z rezerwy celowej.
W konsekwencji, skutek moze by¢ odwrotny od zamierzonego, tj. pojawienie sie braku dyscypliny finansowej lub
nawet niegospodarnosci.

Ponadto Minister zwrocit uwage, Ze w wyniku zmian Procedury moze powstac sytuacja, gdy w budzecie panstwa
po stronie wplywow nie ma zadnego zasilenia (brak wplat od KE), ale po stronie wydatkow nalezy zapewnié
kwote rezerwy celowej rownowazna co najmniej sumie wszystkich dotad niewydatkowanych przez dysponentow
kwot w minionych latach. Zgtaszajacy zastrzezenia wyrazit watpliwose, z jakich Srodkow w takim wypadku
miatyby zostac zasilone dochody budzetu panstwa na ten cel.

Podsumowujac, Minister stwierdzit, ze obecnie Procedura funkcjonuje poprawnie i zgodnie z celem oraz
zasadami jej utworzenia. Zmiana Procedury musialaby sie natomiast wigza¢ z koniecznoscig wstrzymania biegu
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dla wdrozenia sugerowanych opcji) i w efekcie pozbawi¢ dysponentow finansowania waznych przedsiewzigt
w postaci zapewnienia znaczacych Srodkow z rezerwy celowej, jakie dotad byly im udostgpnione. W opini
Ministra koszty i konsekwencje kompleksowej zmiany Procedury mogq by¢ wigc znacznie wyzsze niz obecny
sredni odsetek (ponizej 2,3%) niewydatkowania srodkow.

W opinii Ministra teza Najwyzszej Izby Kontroli o niepodjeciu wystarczajacych dziatan zmierzajacych do
zapewnienia peinego wykorzystania Srodkow pochodzacych od koncernow tytoniowych jest niezasadna.
Podniost, ze kontrolerzy byli informowani o czynnosciach przeprowadzonych w ostatnim okresie w Ministerstwie
Finansow, ktére skutkowaly nie tylko zmiang Procedury, ale takze innymi dzialaniami, np. w ramach
Miedzyresortowego Zespotu i wtasciwej grupy roboczej powolanej przez ten Zespdl. W zastrzeZeniu stwierdzono
rowniez, ze skutki podjetych dziatan (z racji konstrukcji Procedury i procesow, jakie reguluje) bedg widoczne od
2017 r., podczas gdy Najwyzsza Izba Kontroli zestawita dane dotyczace $rodkow niewydatkowanych przez
dysponentow z lat 2013-2015 z oceng zmian Procedury, ktéra weszla w zycie od 2016 r.

Przedstawiajac powyzsza argumentacje, Minister zwrocit sie o wycofanie wniosku dotyczacego zmiany
Procedury. Zaznaczyt, ze wniosek ten zostat juz zrealizowany w 2015 r. poprzez odpowiednig zmiang -
rekomendowang przez Najwyzszg Izbe Kontroli w ramach kontroli P/15/001. Zmodyfikowana Procedura weszta
w zycie 31 grudnia 2015 r., a jej obecna wersja — w opinii Ministra - jest optymalna dla celow, do jakich zostala
opracowana oraz speinia wskazane zatozenia.

Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli oddalito zastrzezenie.

Celem Procedury — co potwierdza Minister w zastrzezeniu - jest wskazanie trybu przekazania Srodkow
wplywajacych w zwiazku z realizacjg umow z koncernami tytoniowymi na dedykowany rachunek bankowy do
budzetu panstwa, w sposob umozliwiajacy ich wykorzystanie zgodnie z celem okreslonym w umowach
z koncernami, tj. na zwalczanie przemytu wyrobow tytoniowych. Z powyzszego wynika, ze Procedura powinna
przewidywa¢ mechanizmy, ktére beda zapewniac takie wiasnie wykorzystanie Srodkow pochodzacych od
koncemow tytoniowych. Jak wynika z ustalen kontroli tylko w latach 2013-2015 $rodki w kwocie 2.196,3 tys. z¥
nie zostaly wydatkowane zgodnie z przeznaczeniem. Oznacza to, Zze Procedura nie zapewnia, iz 100%
otrzymanych $rodkow zostanie przeznaczone na wyzej wymieniony cel.

Zglaszajacy zastrzezenia podnosi, ze Procedura nie dotyczy etapu wydatkowania Srodkow, ktére pozostajg
w gestii dysponentow i nie ma wplywu ani na jego przebieg, ani na efektywnos¢. Zdaniem Kolegium NIK
w wystapieniu pokontrolnym stusznie zalozono, ze skoro Procedura - jak wyzej wskazano — ma zapewnic
wykorzystanie $rodkow pochodzacych od koncernow tytoniowych na zwalczanie przemytu wyrobow tytoniowych,
to powinna uwzgledniat rowniez mechanizmy gwarantujace, ze S$rodki od koncemnow tytoniowych
niewykorzystane w peini w danym roku, beda wykorzystane zgodnie z przeznaczeniem w latach nastgpnych.
Ewentualnie nalezatoby opracowa¢ inny sposob, ktory by zapewnial, aby takie niewykorzystane srodki w danym
roku, zostaly wydatkowane zgodnie z ich przeznaczeniem. Poza Procedurg Ministerstwo Finansow nie
wprowadzilo jednak Zadnych tego typu rozwigzan. Inng kwestia jest natomiast zorganizowanie wiasciwego
nadzoru i mechanizméw zapobiegajacych kumulowaniu niewykorzystanych $rodkow z rezerwy celowej.

22261 tys. 2tw 20151, 3954 tys. zl w 2014 r. i1 1.574 B tys. zZl w 2013 r



W odniesieniu do zaprezentowanej w zastrzezeniu argumentacji warto podkreslic, ze o prawidiowym
wykorzystaniu srodkow otrzymanych w ramach umoéw z koncemnami tytoniowymi $wiadczy nie to, czy $rodki
z rezerwy celowej zostang w pefni uruchomione, lecz to, czy zostang one faktycznie przeznaczone na zwalczanie
przemytu wyrobdw tytoniowych, co nastepuje w drodze wydatkéw dokonywanych na odpowiedni cel przez
dysponentow, ktorym te Srodki przekazano. Kolegium NIK przychyla sie do oceny, Ze obecnie postepowanie
z tymi $rodkami nie jest wiasciwe — w przypadku niewykorzystania srodkow przez dysponentow w danym roku
budzetowym, $rodki te nie sa wydatkami budzetu panstwa przeznaczonymi na zwalczanie przemytu wyrobow
tytoniowych ani w tym, ani w nastepnych latach. NIK nie kwestionuje tego, ze procedura ma zasieg krajowy i ani
Komisja Europejska, ani inne instytucje, w tym koncerny tytoniowe, w zakresie wykorzystania tych $rodkéw nie
ingeruja w mechanizmy przyjete przez panstwa czionkowskie. Minister przyznat jednak w zastrzezeniu, ze do tej
pory Polska informowata instytucje UE, iz wdrozone zostaly mechanizmy w celu wykorzystania otrzymanych
srodkow zgodnie z ich przeznaczeniem wskazanym w umowach. Wobec tego, zdaniem Kolegium NIK, zasadne
jest podjecie wszelkich mozliwych dziatan zmierzajacych do petnej realizacji tych zapewnien. Biorac pod uwage,
Ze corocznie wystepuja przypadki niepetnego wykorzystania srodkow przekazanych dysponentom i sytuacie takie
mogq mie¢ miejsce takze w przysziosci (choéby na skutek zdarzen o charakterze losowym), nie mozna uznac -
jak twierdzi Minister — Ze obowigzujacy aktualnie mechanizm, tzn. oddanie tych s$rodkow do dyspozycii
wlasciwych dysponentéw celem ich wydatkowania w danym roku, jest wystarczajacy. W ocenie Kolegium NIK,
w wystapieniu pokontrolnym slusznie wskazano, ze dopiero uwzglednianie w kwocie planowanej rezerwy
srodkow niewykorzystanych w latach poprzednich, zapewniloby peine wykorzystanie $rodkow bedacych
w dyspozycji Polski zgodne z ich przeznaczeniem.

W zastrzezeniu Minister podnidst m.in., Ze przy prognozowaniu kwot rezerwy celowej na kolejne lata, nie zaklada
sig mozliwosci niewydatkowania srodkow przez dysponentow i ponownego ich przekazania dysponentom
w kolejnych latach, aby nie stwarza¢ zachety do niepetnego wykorzystania srodkéw oraz ze zmiana Procedury
w zakresie wykorzystania przez dysponentow w kolejnych latach srodkéw uruchomionych w danym roku, moze
skutkowat kumulowaniem przez nich kwot niewydatkowanych. W odniesieniu do tych argumentow warto
zauwazyc, e $rodki w rezerwie celowe] planowane sg w kwocie tacznej dla wszystkich dysponentdw a nastepnie
dzielone wsrod nich wedtug okreslonego algorytmu. Kwoty niewykorzystane w latach poprzednich nie bylyby wigc
juz z gory przeznaczone dla tych dysponentow, ktorzy ich nie wykorzystali w latach poprzednich, lecz zasilatyby
calg kwote rezerwy, a nastepnie podlegalyby dalszemu podzialowi na wszystkich dysponentéw zgodnie
z przyjetym algorytmem. W tej sytuacji poszczegolni dysponenci nie mieliby motywacji do niepeinego
wykorzystania $rodkow w danym roku, poniewaz tylko czes¢ z tych srodkow trafiataby do nich w kolejnym roku.
Na marginesie mozna dodaé, Ze jak najbardziej celowe jest tez stosowanie dotychczasowych rozwiazan dla
projektow przekraczajacych roczne limity w ramach rezerwy celowej, tj. wspomnianych w zastrzezeniu: ,montazy
finansowych” z réznych Srodkow dostepnych w budzetach rocznych dysponentéw przy udziale $rodkow
przesunietych z rezerwy celowej oraz korzystanie z mechanizmu zapewnienia.

Dla rozstrzygnigcia analizowanego zagadnienia nie ma rowniez znaczenia fakt, ze sytuacje niewydatkowania

czesci $rodkow przez indywidualnych dysponentow, ktore wystapity w latach ubieglych, miaty charakter




incydentalny i wynikaly ze zdarzen losowych. W opinii Kolegium NIK nie sposob wykluczy¢ powstania tego typu
zdarzen rowniez w przysziosci. Nawet pojedyncze przypadki (oraz skala niewykorzystanych w zwigzku z tym
srodkow) mogq uzasadnia¢ konieczno$¢ modyfikacji dotychczasowej procedury w celu uniknigcia powtorki
wezesniejszej sytuacii. Kolegium NIK nie zgadza sig ze stwierdzeniem, Ze przyczyny niewydatkowania srodkow
nie sg mozliwe do wyeliminowania z poziomu Procedury z uwagi na ich losowy charakter. Co prawda nie jest
mozliwe uniknigcie tego rodzaju zdarzen, jednak proponowane przez NIK rozwigzanie, tj. wprowadzenie
mechanizmu uwzgledniajacego przy planowaniu kwoty rezerwy na lata nastepne rowniez niewykorzystanych
srodkow z lat poprzednich, eliminuje skutki wystapienia takich sytuacji i pozwala wykorzystac 100% srodkow od
koncemdw tytoniowych na cele walki z przemytem wyrobow tytoniowych,

W zwigzku z wnioskowanymi przez NIK zmianami Procedury, Minister sygnalizuje ponadto problem, ktory mialby
polega¢ na tym, ze w budzecie panstwa po stronie wplywow nie bedzie zadnego zasilenia (brak wplat z Komisji
Europejskiej w ramach umow z koncernami tytoniowymi), ale po stronie wydatkow trzeba bedzie zapewnic kwote
rezerwy celowej rowng sumie niewykorzystanych kwot rezerwy w latach poprzednich, co stwarza watpliwosc,
Z jakich Srodkoéw powinny zostac zasilone dochody budzetu panstwa na ten cel. Jednoczesnie jednak Minister
akceptuje sytuacje, ktora ma miejsce obecnie, tj. ze w dochodach ujmowane sq srodki przekazane przez
koncemy tytoniowe na Scisle okreslony cel, ale cze$¢ z nich nie zostaje na ten cel wydatkowana. Tym samym
srodki po stronie dochodow wystapity juz w latach poprzednich i nie zostaly wykorzystane zgodnie
. Z przeznaczeniem, w konsekwencji czego ich wykorzystanie w latach nastgpnych nie generuje dodatkowych
. wydatkow budZetu panstwa w tych latach. Ponadto nalezy uzna¢, ze Srodki w ramach rezerwy celowe]
zapewnione bylyby w takiej sytuacji na ogolnych zasadach, wedtug ktérych odbywa si¢ planowanie innych rezerw
.. celowych, gdzie nie przewiduje sig specjalnego zasilenia dochodow budzetu panstwa w kwocie odpowiadajace]
planowanej rezerwie. Nie jest tez przekonujacy argument, ze ewentualna zmiana Procedury musialby sie wigzac
z koniecznoscig wstrzymania poprzednich regulacji, przez co mechanizm przeplywu $rodkow zostalby narazony
na ryzyko catkowitego sparalizowania, a koszty i konsekwencje kompleksowej zmiany Procedury moglyby byc
Znacznie wyzsze niz obecny Sredni odsetek niewydatkowania srodkow. Minister nie sprecyzowal, jakie koszty
wigzatyby sie z wprowadzeniem w Procedurze zmian w zakresie planowania kwoty rezerwy celowej. Z racji tego,
ze jest to kwestia ujecia w kwocie planowanej rezerwy niewykorzystanych srodkéw w latach poprzednich,
kluczowe wydaje sie jedynie posiadanie informacji o wysokosci kwot tych niewykorzystanych Srodkow. Nie
powinno to jednak stanowi¢ problemu, skoro dane o kwacie niewykorzystanej przez dysponentow korzystajacych
ze Srodkow rezerwy, to jest dysponentow czesci 19 | 42 budzetu panstwa, dostgpne byly dla NIK juz w trakcie
prowadzonej kontroli. Ponadto od 31 grudnia 2015 r. obowigzuje zmodyfikowana wersja Procedury. Zmiana
dotyczyla wiasnie sposobu szacowania kwoty rezerwy, a mimo to jej wprowadzenie nie spowodowalo wigkszych
komplikacji. Zestawienie w wystapieniu pokontrolnym danych o srodkach niewykorzystanych przez dysponentow
za lata 2013-2015 z ocena Procedury, ktora weszla w zycie 31 grudnia 2015 r. wynika z tego, Ze zarowno nowa
jak i poprzednia wersja Procedury nie zawierajg mechanizmow zapewniajacych, ze srodki niewykorzystane przez
dysponentow w danym roku na walke z przemytem wyrobow tytoniowych, zostang przeznaczone na ten cel

w latach nastepnych. Tym samym mozna stwierdzi¢ ze Procedura w dalszym ciggu nie gwarantuje, ze wszystkie




srodki przekazane w przysztosci Polsce na cel okreslony w umowach z koncernami tytoniowymi, zostang na ten
cel wykorzystane w latach nastepnych. Takze juz obecnie mozna oceni¢, ze rowniez inne dzialania podjete
w celu zapewnienia petnego wykorzystania srodkow od koncerndw tytoniowych, ktére w zatozeniach Ministerstwa
Finansow, maja umozliwic dysponentom wczesniejsze rozpoczecie prac zmierzajacych do wydatkowania
srodkow z rezerwy?, nie zminimalizujg w wystarczajacym stopniu ryzyka niewykorzystania tych srodkéw w danym
roku. Moze to bowiem wynika¢ ze zdarzen losowych, tj. przyczyn niezaleznych od terminu rozpoczecia przez
dysponentow prac zmierzajacych do wydatkowania srodkow z rezerwy.

Podsumowujac, Kolegium NIK podirzymuje stanowisko, Zze zasadne jest wprowadzenie zmiany do Procedury
wykorzystania Srodkow uzyskiwanych tytutem Umow z koncernami tytoniowymi ,w celu zapewnienia peinego
wykorzystania w latach nastepnych niewykorzystanych Srodkéw pochodzacych od koncernéw tytoniowych

uruchomionych w danym roku".

Zastrzezenie 2 dotyczylo nieprawidlowosci polegajacej na niewykorzystaniu $rodkow UE w wysokosci
8295 tys. zt i poniesieniu wydatkéw w ramach budzetu krajowego w konsekwencji blednego naliczenia przez
Ministerstwo Finanséw kar umownych. W szczegdlowym opisie tej nieprawidlowo$ci w dalszej czesci wystapienia
podano, ze ,Ministerstwo Finansow realizujac projekty: Konsolidacja i centralizacja systemow celnych
i podatkowych (KiC) oraz Program e-Cto nienalezycie naliczylo kary umowne w wysokosci tacznie 9.702,5 tys. Z!,
tj. zaréwno za zwloke w wykonaniu czesci umowy, jak i odstapienie od realizacji calosci umowy. Bylo to
w sprzecznosci z uchwalg Sadu Najwyzszego z dnia 18 lipca 2012 r. (sygn. akt IIl CZP 39/12) na co zwrdcita
uwage Prokuratoria Generalna Skarbu Parstwa, pismem z dnia 30 kwietnia 2015 r. W rezultacie Ministerstwo
Finansow zmienito stanowisko i naliczylo kary umowne za zwioke i te cze$¢ umowy, od kiorej odstapiono.
Stosujac zasady okreslone w przedmiotowej uchwale, kary umowne winny wyniesc facznie 4.150,5 tys. z1 i takq
ich wysokos¢ ustalono w ugodzie zawartej w dniu 9 listopada 2015 r. przez Ministerstwo Finansow z wykonawca
umowy. Do powyzszej wysoko$ci kar umownych zostaly naliczone odsetki ustawowe, tym samym naleznos¢ od
wykonawcy wyniosla facznie 4.536,6 tys. zi, a wartos¢ faktur VAT przez niego wystawionych facznie 5.512,5
tys. zi. Cafa kwota faktur pomniejszonych o kary, tj. 975,9 tys. zl, zostata uregulowana ze $rodkéw krajowych."
Zdaniem Najwyzszej |zby Kontroli, naliczenie przez Ministerstwo Finansow kar umownych za niewykonanie
umowy w sposob sprzeczny z ww. uchwalg Sadu NajwyZszego, spowodowato w konsekwencji odstapienie
Ministerstwa od zabezpieczenia finansowania wydatkow wynikajacych z realizacji umowy ze $rodkéw w ramach
dofinansowania projektu Program e-Cfo. Najwyzsza Izba Kontroli uznala, ze Ministerstwo Finanséw jako
beneficient projektu Program e-Clo, wiedzac juz 15 czerwca 2015 r., Ze naliczylo kary umowne w nadmiernej
wysokosci, powinno zglosic do Instytucji Wdrazajacej, iz wysoko$¢ tych kar, ktora w zalozeniach Ministerstwa
powinna pokry¢ w catosci wydatki zwigzane z realizacjg przedmiotowej umowy, ulegta zmniejszeniu i tym samym
konieczna jest zmiana kosztorysu projektu w celu pokrycia wydatkow zwigzanych z jego realizacjg ze Srodkow
POIG 2007-2013. Zdaniem NIK niepodjecie tych dziatan spowodowalo niewykorzystanie Srodkéw UE
w wysokosci 829,5 tys. zt, tj. 85% wartosci faktur pomniejszonych o kary umowne, i tym samym poniesienie tych

3 Obejmujace m.in. dziatania informacyjne i szacowanie wielkosci rezerwy na podstawie prognozowanych wplywow w danym
roku




wydatkow z budZetu krajowego (cz. Ill Ocena kontrolowanej dzialalnosci oraz pkt 2.2., sekcja Ustalone

nieprawidfowosci, str. 3 i 15 wystapienia pokontrolnego).

W zastrzezeniu Minister wyjasni, ze w dniu 4 marca 2015 r. wnidsl o przejecie zastgpstwa procesowego
w sprawie SMT S.A. i skierowanie pozwu o zaplate kary umownej wraz z naleznymi odsetkami w wysokosci
9.702.455,52 zi. Od tego momentu sprawe przejela Prokuratoria Generalna Skarbu Panstwa. W dniu 15 czerwca
2016 r., po ponownym przeanalizowaniu sprawy, przychylono sie do rozwiazania zaproponowanego przez
Prokuratori¢ Generalng Skarbu Panstwa, tj. naliczania kar umownych od wysokosci wynagrodzenia umownego
przypadajacego na te czesc umowy, od ktorej odstapiono. Minister zaznaczyt, ze powyzsza zmiana stanowiska,
co do wysokosci kar umownych, nie spowodowata zmiany decyzji dotyczacej dochodzenia roszczen na drodze
sadowej, zwlaszcza, ze wykonawca nie tylko negowal zasadno$¢ naliczenia kar umownych, ale réwniez
odmawiat wystawienia faktury. W dniu 15 czerwca 2015 r. nadal nie byla zatem znana ostateczna kwota kar
umownych ani przyblizony termin, w ktorym mogloby doj$¢ do rozliczenia umowy i wzajemnych roszczen.
Zglaszajacy zastrzezenia wskazal, ze bylo to uzaleznione od czynnikow niezaleznych od Ministerstwa Finansow,
Y. przygotowania pozwu przez Prokuratorie Generalng Skarbu Panstwa, a przede wszystkim wyznaczenia
terminu rozprawy sadowej. Wedlug Ministra stan sprawy na dzien 15 czerwca 2015 r. nie dawal zadnych podstaw
do tego, aby zakiada¢, Zze rozstrzygniecie sporu pozwalajace na rozliczenie umowy mozliwe bedzie jeszcze
w 2015 r., a tym bardziej w okresie kwalifikowalnesci projektu Program e-Cfo. W ocenie Ministra tym samym nie
bylo podstaw do wystepowania do Instytucji Wdrazajgcej o zmiang porozumienia o dofinansowanie projektu oraz
aktualizacje harmonogramu rzeczowo-finansowego, przywracajacego ten wydatek do zakresu projektu Program
e-Clo. Zglaszajacy zastrzezenia zwrocit uwage, ze na dzien 15 czerwca 2015 r. okres kwalifikowalnosci projektu
Program e-Cfo, zgodnie z obowigzujacym aneksem nr 9 porozumienia o dofinansowanie, konczyt sie
31 pazdziernika 2015 r. Minister podaf, ze rozliczenie analizowanej umowy w 2015 r. stalo si¢ mozliwe dopiero
dzigki zawarciu ugody sadowej w dniu 9 listopada 2015 r. czego jednak uprzednio nie mozna bylo przewidzie¢.
Z tego tez powodu wezesniejsze podjecie dziatan, o ktorych mowa w wystapieniu pokontrolnym, rowniez nie bylo
mozliwe.

Ponadto w zastrzezeniu podniesiono, Zze Ministerstwo Finanséw nie dysponowato wolnymi, niezaangazowanymi
Srodkami projektowymi umozliwiajacymi sfinansowanie przedmiotowej faktury. W tej sytuacji wystapitaby zatem
konieczno$¢ pozyskania Srodkow z rezerwy celowej, co z formalnego punktu widzenia bylo nierealne. Zgodnie
bowiem z pkt 21 Procedury uruchamiania oraz przyznawania zapewnienia finansowania lub dofinansowania
przedsiewzigcia ze srodkow rezerwy celowej budzetu paristwa i budzetu srodkéw europejskich wnioskowanie
o uruchomienie $rodkow z rezerwy celowej jest mozliwe po wydatkowaniu Srodkow ujetych w czesci dysponenta
zaplanowanych tacznie na wszystkie programy w wysokosci nie mniejszej niz 70%, a taki warunek w tamtym
okresie nie zostatby spetniony. Pozyskanie srodkéw w ramach decyzji 0 zapewnieniu finansowania takze nie bylo
mozliwe ze wzgledu na to, ze wydatek dotyczyt umowy juz zawartej, a nie planowanej. Zdaniem Ministra zawarty
w wystapieniu pokontrolnym zarzut niepodjecia dzialan od 15 czerwca 2015 r. jest w zwigzku z tym
nieuzasadniony. Zgtaszajacy zastrzezenie wniost 0 usunigcie opisanej sprawy z sekcji Ustalone nieprawidfowosci
albo wykreslenie z wystapienia pokontrolnego fragmentu: Najwyzsza Izba Kontroli uwaza, iz Ministerstwo




Finansow jako Beneficjent projektu Program e-Clo, wiedzac juz 15 czerwca 2015 r. o naliczeniu kary umownej
w nadmiemej wysokosci, powinno zglosi¢ do Instytucji Wdrazajacej, i2 wysoko$¢ kary umownej, ktora
w zalozeniach Ministerstwa powinna pokryé w calosci wydatki zwigzane z realizacjg przedmiotowej umowy,
ulegla zmniejszeniu i tym samym konieczna jest zmiana kosztorysu projektu w celu pokrycia wydatkow
zwigzanych z jego realizacjq ze srodkow POIG 2007-2013. W razie koniecznosci nalezalo rowniez wystapic do
Ministra Finansow z wnioskiem o zwiekszenie planu wydatkéw w tej wysokosci w czesci 19 ze Srodkow rezerw
celowych." oraz zmiane akapitu o tresci: ,Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli niepodjecie tych dziafan
spowodowalo niewykorzystanie srodkow UE w wysokosci 829,5 tys. zi, tj. 85% wartosci faktur pomniejszonych
0 kary umowne i tym samym poniesienie tych wydatkow z budzetu krajowego" na: ,Brak realnych mozliwosci
podjecia dzialan majacych na celu przywrocenie zabezpieczenia finansowania wydatkow wynikajacych
z realizacji umowy ze Srodkow projektu Program e-Cto spowodowalo niewykorzystanie Srodkéw UE w wysokosci
829,5 tys. 1, tj. 85% wartosci faktur pomniejszonych o kary umowne i tym samym poniesienie tych wydatkow
z budzetu krajowego”.

Kolegium Najwyzszej lzby Kontroli oddalito zastrzezenie.

Z niekwestionowanych ustalen kontroli wynika, ze juz od polowy czerwca 2015 r. w Ministerstwie Finansow
posiadano wiedze, ze dotychczas naliczone wykonawcy kary umowne sg zawyzone i nalezy je ponownie
przeliczy¢, a co sie z tym wiaze — zweryfikowaé wczeSniejsze zaloZenia dotyczace finansowania umowy
(projektu). Przeprowadzenie tych dziatan pozwoliloby stwierdzi¢, ze na skutek zmniejszenia kwoty naleznych kar,
konieczna bedzie zapltata wykonawcy czesci wynagrodzenia, ktore miato by¢ sfinansowane w ramach Projektu.
Juz w tym momencie mozliwe bylo zatem podjecie kolejnych krokéw w celu naprawy zaistnialej sytuacii
W zwigzku z powyzszym zasadny jest postawiony przez NIK zarzut, ze wskazane w wystapieniu pokontrolnym
dziatania, ktorych kontrolowana jednostka nie przeprowadzita, umozliwitby wczesniejsze (niz po zawarciu ugody
sadowe] z wykonawcg w dniu 9 listopada 2015 r.) rozpoczecie prac zwigzanych z zapewnieniem odpowiednich
srodkow w ramach Projektu. Niewatpliwie naliczenie kary umownej w sposob poprawny wykazatoby koniecznos¢
zaplaty czesci wynagrodzenia wykonawcy umowy i stanowiloby dla Ministra Finanséw sygnal, aby na ten cel
zapewni¢ odpowiednie kwoty w budzecie Srodkow europejskich. W ocenie Kolegium NIK juz wowczas mozna
bylo przewidzie¢, ze w ramach projektu niezbedne beda dodatkowe Srodki na rozliczenie umowy i nalezato
podjac odpowiednie dziatania w celu ich zapewnienia. Sugerowany przez NIK tok postepowania, tzn. biezacego
adaptowania planu wydatkéw do zmieniajacej si¢ sytuacji, jest w praktyce stosowany przez Ministerstwo. Warto
wskazac, ze w 2014 r. w zwiazku z naliczeniem zawyzonej kary umownej dokonano automatycznego uwolnienia
srodkoéw w ramach projektu i przeznaczono je na inny cel. W sytuacji odwrotnej, tj. koniecznosci przywrocenia
finansowania wydatku z budzetu $rodkéw europejskich, rowniez nalezalo poczynic ku temu stosowne kroki.
Kolegium NIK przyjmuje argumentacje zglaszajacego zastrzezenia, ze Ministerstwo Finansow nie dysponowalo
wolnymi, niezaangazowanymi $rodkami projektowymi umozliwiajacymi sfinansowanie przedmiotowej faktury
I konieczne byloby pozyskanie srodkow z rezerwy celowej. Odnoszac sie do twierdzen Ministra, ze ewentualne
Zlozenie wniosku o zwiekszenie planu wydatkow w danej czesci budzetu panstwa srodkami z rezerw celowych

mogloby nastapi¢ dopiero, gdy jest uzasadnienie realizacji wydatkow z tych $rodkow, a wiec w tym przypadku,
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dopiero gdy w wyniku zawartej ugody pewna bylaby koniecznos¢ uregulowania zobowigzania wynikajgcego

z faktury wystawionej przez wykonawce umowy, a ponadto, ze Ministerstwo Finanséw musiatoby uzyskac
wczesnie] zmiang decyzji o zapewnieniu finansowania oraz aneksowa¢ umowe o dofinansowanie projekiu
Program e-Cio, Kolegium NIK uwaza, Ze dzialania takie byly mozliwe do realizacji i nalezato je podjat
niezwtocznie po dniu 15 czerwca 2015 r. Trzeba tez zwrocic uwage, ze Ministerstwo Finansow uzyskalo
zapewnienie dofinansowania projektu Program e-Cto. W przywotanej w zastrzezeniu Procedurze uruchamiania
oraz przyznawania zapewnienia finansowania lub dofinansowania przedsiewzigcia ze $rodkéw rezerwy celowej
budzetu panstwa i budzetu $rodkow europejskich zawarto zasady pozyskiwania zapewnienia finansowania lub
dofinansowania — w pkt 85 ustalono katalog zdarzen, ktore upowaznialy dysponenta czesci budzetowej do
wystapienia do Ministra Finanséw (za posrednictwem funkcjonujacego w 2015 r. Ministra Infrastruktury
i Rozwoju) o zmiane decyzji o zapewnieniu finansowania lub dofinansowania realizacji przedsiewzigcia. W ppkt )
ww. katalogu wskazano na ,inne niz wymieniane w ppkt a-e uzasadnione sytuacje”. Zdaniem Kolegium NIK
rozpatrywana sprawa nalezata do kategorii zdarzen, ktore mogly uzasadnia¢ wystapienie do Ministra Finansow
0 zmiang zapewnienia dofinansowania projektu Program e-Cfo o $rodki potrzebne na sfinansowanie
zobowigzania wobec wykonawcy umowy, w tym ze srodkow budzetu UE na kwote 829,5 tys. zt. Jednoczesnie -
jak wynika z § 4 ust. 4 umowy z dnia 26 listopada 2009 r. o dofinansowanie realizacji projektu Program e-Clo -
w przypadku zmiany w zakresie wartosci Projektu, zmniejszenia lub zwigkszenia wydatkow kwalifikowalnych
Projektu, kwota przyznanego dofinansowania w ramach Projektu moze ulec zmianie, po wyrazeniu zgody przez
Instytucje Wdrazajaca. Ustalona w powyzszej umowie kwota dofinansowania wydatkow kwalifikowalnych ze
Srodkow budZetu UE wyniosfa 101.220 tys. zI, za$ okres kwalifikowalnosci wydatkow konczyt sig 31 grudnia
2013r. W wyniku aneksowania przedmiotowe] umowy ustalono ostatecznie wysokos¢ dofinansowania ze
srodkow UE w wysokosci 138.580,5 tys. zi, za$ koniec okresu kwalifikowalnosci wydatkow przesunieto na dzien
31 grudnia 2015 r. (aneks nr 12 do umowy z dnia 25 listopada 2015 r.). Nie mozna zatem uzna¢ argumentacji
Ministra wskazujacej, ze po stwierdzeniu blgdnego naliczenia kary umownej, nie bylo mozliwosci dokonania
zmian w celu zabezpieczenia ewentualnej minimalnej kwoty wydatkow, jakie Ministerstwo miafo ponies¢
W zwigzku z platnoscig na rzecz wykonawcy umowy, tj. kwoty 829,5 tys. zi ze $rodkow UE. Warto nadmienic, ze
Ministerstwo po obowigzujacym na dzien 15 czerwca 2015 r. aneksie nr 9 do umowy o dofinansowanie, jeszcze
trzykrotnie aneksowato te umowe, ustalajac podana wyzej ostateczng kwote dofinansowania ze $rodkow UE oraz

okres kwalifikowalnosci wydatkow.

Biorac powyzsze pod uwage, Kolegium NIK orzeklo jak w sentencji uchwaty.
Od uchwaty odwotanie nie przysiuguje
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