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I. Dane identyfikacyjne kontroli

P/14/001 ~ Wykonanie budzetu panstwa w 2013 r. Dochody i wydatki budzetu panstwa oraz
przychody i rozchody zwigzane z finansowaniem potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa

Najwyzsza Izba Kontroli
Departament Budzetu i Finansow

1. Maria Anna Rzepecka, gtowny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli
nr 88714 z 30 grudnia 2013 r.

2. Agnieszka Stanicka, gtowny specjalista kontroli pahstwowej, upowaznienie do kontroli
nr 88715 z 30 grudnia 2013 1.

3. Slawomir Stezewski, gtbwny specjalista kontroli pafistwowej, upowaznienie do kontroli
nr 88713 z 30 grudnia 2013 r.

4. Renata lzdebska-Biniek, glowny specjalista kontroli pafistwowej, upowaznienie do
kontroli nr 88733 z dnia 7 stycznia 2014 r.

5. Beata Ogrodowicz, gtowny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli
nr 88732 z dnia 7 stycznia 2014 1.

6. Marcin Borowiec, gtowny specjalista kontroli pafstwowej, upowaznienie do kontroli
nr 88712 z dnia 30 grudnia 2013 r.

7. Elzbieta Grohman, specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie do kontroli nr 88716

z dnia 30 grudnia 2013 r.
(dowod: akta kontroli str, 651-658, 2056-2059)

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

Mateusz Szczurek, Minister Finansow, od 27 listopada 2013 r.
Jan Vincent-Rostowski, Minister Finansow od 16 listopada 2007 r. do 27 listopada 2013 1.

Il. Ocena kontrolowanej dziatalnosci

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie' wykonanie budzetu panstwa w 2013 r.
w czgsciach 81 — Rezerwa ogdina, 83 — Rezerwy celowe, 98 — Przychody i rozchody
zwigzane z finansowaniem potrzeb pozyczkowych budZetu panhstwa oraz 97 — Przychody
i rozchody zwigzane z prefinansowaniem zadan realizowanych z udziatem $rodkow
pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej.

Projekt ustawy budzetowsej na rok 2013 zostat opracowany zgodnie z przepisami ustawy
z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych? {dalej ufp), z wyjatkiem zatgcznika nr 11,
w ktdrym nie podano podstaw prawnych utworzenia programow wieloletnich. Uwzglednione
zostaly takze zalozenia projektu budzetu panstwa na rok 2013. W nocie budzetowe] na rok
2013 dokonano, w porownaniu do !at poprzednich, zmian polegajacych na uproszczeniu
i zmniejszeniu ilosci formularzy planistycznych. Minister Finansow zapewnit wykonanie

tymczasowej reguly wydatkowej.

Ustalone w nowelizacji ustawy budzetowej na 2013 r. dochody zrealizowano powyzej
prognozy o 1,2%, wydatki ponizej limitu o 1,8%, a deficyt ponizej dopuszczalnej granicy

0 18,2%3,

Rezerwa ogblna rozdysponowana zostata zgodnie z art. 155 ufp. Tworzenie nowych rezerw,

zZmiany przeznaczenia i rozdysponowanie rezerw celowych dokonywane bylto zgodnie
z art. 154 i 177 ufp. Decyzje Ministra Finansow w sprawie zwigkszenia wydatkow

T W konirglt wykonania budzetu panstwa w 2013 r. Najwy#sza |zba ¥ontroli stosuje 3-stopniows skale ocen:

pozytywna, pozytywna mimo stwierdzonych nieprawidtowodci, negatywna.
2 Dz U 220131 poz. 885 ze zm.

3 Dane z wykonania budZetu penstwa w 2013 7. wedtug stanu na 10 marca 2014 r.
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Opis stanu
faktycznego

dysporentéw innych czesci budzetowych z rezerwy ogoingj i rezerw celowych wydawane
byty zgodnie z chowiagzujacymi przepisami i bez zbednej zwloki. Wnioski dysponentow
o uruchomienie érodkdw z rezerw rozpafrywane byly rzetelnie. Sprawdzana byta celowos¢
i legalnos¢ zwigkszenia planu wydatkéw. Ewidencja rezerw prowadzona byta prawidtowo,
a sprawozdania zostaty sporzadzone rzetelnie i terminowo.

Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage na niskg skutecznosé dzialan w celu poprawy
jakosci planowania i prognozowania parametrdw makroekonomicznych, W efekcie
konieczna byla nowelizacia ustawy budzetowej. Procesy te naleza do skomplikowanych
{ wymagajg doskonalenia w diuzszej perspektywie czasu niz rok budzetowy.

Reglizacja budzetu przebiegata w warunkach nizszego niz zafozono na etapie
opracowywania ustawy budzetowej wzrostu gospodarczego i w konsekwencji realizacii
nizszych dochodéw budzetu panstwa. W tych niekorzystnych uwarunkowaniach Minister
Finanséw zapewnit finansowanie zwigkszonych potrzeb pozyczkowych budzetu pafistwa.
Tak jak w latach ubieglych w 2013 r. stosowane byly rozwigzania kreatywne obnizajace
deficyt. Polegaty one na konstruowaniu operacii w ten sposéb by, zamiast w wydatkach,
byly one ujmowane w rozchodach. W 2013 r. do takich operacji nalezalo finansowanie
poprzez pozyczki trwale niezréwnowazonego Funduszu Ubezpieczet Spolecznych,
przekazanie FUS refundacji z tytutu ubytku skladek przekazanych do OFE oraz
dokapitalizowanie Banku Gospodarstwa Krajowego obligacjami w wysokosci 2 mid zt
po uprzednim zmniejszeniu kapitalt o 1 mid zt i przekazaniu tych $rodkéw na dochody
budzetowe.

Zarzagdzanie ptynnoécia budzetu panstwa przebiegato bez zaktoced. Przyczynilo sie do tego
skumulowanie znacznych standéw $rodkéw uzyskanych w wyniku emisji skarbowych
papieréw wartosciowych, Dodatkowo wprowadzenie konsoiidacji walutowej pozwolito
na racjonalne wykorzystanie érodkow walutowych bedacych w dyspozycji Ministra Finansow
w celu przej$ciowego finansowania potrzeb poZyczkowych budzetu panstwa oraz wptyneto
na ograniczenie przyrostu zohowigzan zagranicznych.

Minister Finansow rzetelnie zestawit warto§¢ zadiuzenia Skarbu Panstwa i pahstwowego
diugu publicznego. Przyrost diugu Skarbu Paristwa w 2013 r. byt wyZszy niz w poprzednim
roku, jednak byt nizszy niz $redni przyrost dlugu Skarbu Panstwa z ostatnich jedenastu fat.
Magt by on nizszy o 2 mid zt, gdyby Minister Finanséw nie dokonat przedwczesnego
dokapitalizowania BGK.

Minister Finansow prawidtowo ewidencjonowat i dochodzit naleznosci z tytutu udzielonych
kredytow, pozyczek i udzielonych poreczen i gwarancii.

iIl. Opis ustalonego stanu faktycznego
1. Planowanie budzetu pafistwa

W dniu 31 maja 2013 r. Minister Finansow zgodnie z upowaznieniem zawartym w art. 138
ust. 6 ufp wydat rozporzadzenie w sprawie szczegdtowego sposobu, trybu i terminow
opracowania materiatéw do projektu ustawy budzetowej na rok 2013% Przyjeto,
ze do opracowania projektu ustawy budZzetowe] wykorzystanych bedzie 17 formularzy
planéw rzeczowych zadan (o jeden wiecej niz w 2012 r.), 45 formularzy projektu budzetu
(o trzy mniej niz rok wezesniej) i 3 formularze dla uktadu zadaniowego (0 jeden mniej niz rok
wezesniej). W porownaniu do 2012 r. ujednolicono wzory formularzy planistycznych,
obejmujgcych poszczegdine formy organizacyjno-prawne jednostek sektora finansow
publicznych — panstwowy fundusz celowy oraz agencje wykonawczg, instytucje gospodarki
budZetowej i nigktore pafistwowe osoby prawne.

W terminach wyznaczonych przez Ministra Finanséw dysponenci czedei budzetu panstwa
opracowali i przedstawili projekty planow rzeczowych zadan oraz projekty budzetu w danej
czedei klasyfikacji budzetowej. Dokumenty te zostaly opracowane na podstawie miedzy
innymi:

Bz, Uz 20121 poz. 528,



1) zafozen do projektu budzetu panstwa przyjetych przez Rade Ministrow 12 czerwca
2012+,

2) wstepnych kwot wydatkow ustalonych przez Ministra Finanséw dla poszczegéinych
czescl budzetowych,

Projekt planu wydatkéw budzetu panstwa zostat opracowany z uwzglednieniem tredci

art. 112a ust. 1 ufp?, 1. z zastosowaniem dyscyplinujacej tymczasowej reguly wydatkowej.

Realny wzrost wydatkow elastycznych oszacowano w wysokosci 0,2 punktu procentowego

ponad inflacje, . ponizej ustawowego progu 1%. Planowane wydatki prawnie

zdeterminowane do planowanych wydatkdw ogotem w 2013 r. stanowity 74,4% (w2012 r. -

75,1%).

Minister Finansow przedstawit 2 wrze$nia 2012 r. projekt ustawy budzetowej na rok 2013

wraz z uzasadnieniem Radzie Ministréw, kiéra 27 wrzeénia 2012 r. podjeta uchwale o jego

przyjeciu. Rada Ministréw, z zachowaniem terminu okreslonego w art. 141 ufp, projekt

ustawy budzetowej przekazata 29 wrzesnia 2012 r. do Sejmu.

(dowdd: akta kontroli str. 2176-2180, 2438-2458, 3090-3160)

Dochody budzetu panstwa, prognozowane w projekcie ustawy budzetowej na rok 2013
przygotowanym przez Ministra Finanséw z dnia 2 wrzesnia 2012 r. (299.185,3 min zi)
w stosunku do ustawy budzetowej uchwalone] ostatecznie przez Sejm 25 stycznia 2013 1.8
(299.385,3 min zl), zostaly zwiekszone o 200 min zi, a wydatki o 163,5 min z,
tj. z 334.787,3 min zt do 334.950,8 min z. W toku prac nad projektem ustawy zmiana
- wielkosci dochodow | wydatkow byta nizsza niz 0,1%. Deficyt budzetu panstwa
zaplanowany w projekcie ustawy w kwocie 35.602,0 min zt zostat obnizony do kwoty

35.565,5 min z (0 36,5 min z4).
(dowdd: akta kontroli str. 2205-2224, 2672-2729)

W dniu 16 lipca 2013 r Rada Ministréw podjela decyzje w sprawie nowelizacji ustawy
budzetowsj na rok 2013. W celu przygotowania projektu nowelizacji ustawy budzetowej
na rok 2013 ustawa zawieszono obowigzywanie progdw ostroznosciowych (art. 86 ufp),
a z dniem 1 stycznia 2014 r. usunieto pierwszy prog ostroznosciowy’.

{dowdd: akta kontroli str. 2081-2102, 2672-2686)

Konieczno$¢ zmiany ustawy budZetowej zostata uzasadniona zig koniunkturg w otoczeniu

zewnetrznym Polski, co przy ograniczeniu popytu w zwigzku z prowadzong konsolidacia

finanséw publicznych przefoZylo sie na pogorszenie sie sytuacji na rynku pracy

i ograniczenie popytu krajowego, a w konsekwencji znacznie niZzsze niz proghozowano

wplywy z tytulu dochodow podatkowych.

W ustawie z dnia 27 wrzesnia 2013 r. o zmianie ustawy budzetowe] na rok 20138 obnizono

prognoze dochodéw do kwoty 2757294 min z (o 23.6559 min z} i fimit wydatkow

do 327.294,4 min 2t (0 7.656,4 min zl) oraz zwickszono deficyt do 51.565,0 min zt

(0 15.9995 min =zt). W uzasadnieniu do projektu zmiany ustawy budZetows| urealniono

wskazniki makroekonomiczne do biezacej sytuacji gospodarczej. Przyjeto migdzy innymi,

ze:

— realny wzrost PKB wyniesie 1,5% i bedzie nizszy o 0,7 punktu procentowego
od pierwotnie zakiadanego,

-~ $rednioroczny wzrost cen towardw i uslug konsumpcyjnych bedzie nizszy o 1,1 punkiu
procentowego i wyniesie 1,6%.

Zatozono takze, ze stopa bezrobocia na koniec roku wyniesie nie 13,0% a 13,8%.

(dowod: akta kontroli str. 2094-2102, 2672-2729, 3090-3160)

5 Ustawg z dnia 26 lipca 2013 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych zawieszono stosowanie w 2013 1.
art, 112ai 112b. Ustawa weszla w Zycie 20 sierpnia 2013 r. {Dz, U. z 2013 1. poz. 938).

& Ustawa budzetowa na rok 2013 z dnia 25 stycznia 2013 r. (Dz. U, z 2013 r. poz. 188) w brzmieniu do dnia
13 pazdziemika 2013 .

T At 1 pkt 1iart. 2 ustawy z dnia z dnia 28 lipca 2013 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych (Dz. U.
z 2013 r. poz. 938) oraz art, 1 pkt 3 oraz art. 17 ustawy z dnia z dnia 8 listopada 2013 . 0 zmianie ustawy
o finansach publicznych oraz niektorych innych ustaw {Dz. U. 7 2013 1, poz. 1646),

4 Dz U 220031 poz. 1212 - uslawa weszla w zycie 7 driem 14 pazdziemika 2013 r,
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Uwagi dotyczace
badanei dzialalnosc

Wieloletni Pian Finansowy Panstwa (dalej ,\WPFP") powinien okreslaé Sredniofermincwe
ramy dla planowania budzetu panstwa. Zardwno ustawodawstwo krajowe, jak tez
legislacyjne i pozalegislacyjne zalecenia dla krajow UE wskazujg na korzysci wynikajgce
ze $rednioterminowego planowania finansowego w sekiorze finansdéw publicznych oraz
formutujg zasady poprawnej polityki fiskalnej, ktorej celem sg zréwnowaZone finanse
publiczne sprzyjajace stabilnemu wzrostowi gospodarczemu. W 2012 r. maksymalny limit
deficytu budzetu panstwa stanowit kluczowg kategorie w planowaniu budzetowym,
ze wzgledu na obowigzujacy w tym czasie przepis art. 105 ust. 2 ufp® Stanowit on,
ze w projekcie ustawy budzetowej na dany rok budzetowy, przedstawianym przez Rade
Ministrow Sejmowi, poziom deficytu nie moze byC wigkszy niz poziom deficytu ustalony
na ten rok budzetowy w Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa. W WPFP na lata
2012-2015 stanowiacym zalgcznik do uchwaly Rady Ministrow z 8 maja 2012 r.%
maksymalny deficyt budZetu parstwa prognozowano w kwocie 32,0 mid zt. W projekcie
ustawy budzetowej na 2013 r. przekazanym we wrzesniu 2013 r. do Sejmu deficyt ustalono
w kwocie 35,6 mid z.

Zakaz ustalania w projekcie ustawy budzetowej deficytu wyzszego od przyjetego w WPFP
nie miat charakteru bezwzglednego, bowiem zgodnie z ust. 3 art. 105 ufp, w szczegdinie
uzasadnionych przypadkach mozliwe byto uwzglednienie deficytu na poziomie wyzszym, niz
wynikajacy z WPFP. Rada Ministréw w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej na rok
2013 podwyzszenie deficytu uzasadnita tym, ze w trakcie opracowywania projekiu ustawy
budZetowe] prognozy wzrostu gospodarczego w Unii Europejskiej na rok przyszly ulegly
pogorszeniu w stosunku do tych, ktére byly podstawg przygotowania WPFP. Oznacza,
to ze wymog formalny wynikajacy z przepiséw speiniono, co nie zmienia faktu, i2 prognoza
wymagala korekty.

W WPFP wskazywano na koniscznodé prowadzenia polityki fiskalnej w oparciu o ostrozne
prognozy makroekonomiczne™. Te zostaly przyjete dla roku 2013 nadmiernie
optymistycznie, co Rada Ministrow przyznata w uzasadnieniu do ustawy o zmianie ustawy
budzetowe| na rok 2013. Nizszy od oczekiwanego byl realny wzrost inwestycji prywatnych,
nizsze tempo wzrostu importu, odnotowano spadek popytu na prace, wzrosta stopa
bezrobocia, nizsze bylo tempo wzrostu przecigtnego wynagrodzenia w gospodarce
narodowej, a tym samym nizszy realny wzrost dochodéw do dyspozycii gospodarstw
domowych (w konsekwencji takze stopa oszczednosci). Oczekiwania dotyczace
ksztaftowania sig skladowych PKB spowodowaly, e szacunek tempa wzrostu
gospodarczego skorygowano do 1,5%, a wzrost cen towarow i ustug konsumpcyjnych
obnizono 2 1,7% do 1,6%.

W WPFP wskazywano na kluczowe znaczenie racjonalnych szacunkéw budzetu pafistwa'?,
a te wymagaly w 2013 r. wielomiliardowych korekt po stronie dochodow i wydatkow oraz
potrzeby nowelizacji ustawy budZetowej. W efekcie trudno uznaé, aby instrument ten
skutecznie wspierat przygotowanie budzetu paristwa na rok 2013.

Zdaniem NIK zmiany w zakresie WPFP, wprowadzone ustawa z dnia 8 listopada 2013 r.
o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektéryeh innych ustaw, zaktadaigce
wzmocnienie spojnoci miedzy przepisami odnoszacymi sie do WPFP i stabilizujacej reguly
wydatkowej moga wplynaé na poprawe Sredniookresowych ram budZetowych w Polsce
pod warunkiem systematycznego i konsekwentnego badania oraz analizowania przez
Ministra Finansow efektdw tych rozwiazan.

(dowod: akta kontroli str. 2127-2148, 3112-3121, 3149-3160)

Minister Finanséw nie wykluczat nowelizacj'i ustawy budzetowej na rok 2013 w trakcie roku
2013. W drugiej potowie 2012 r. prognozy parametrow makroekonomicznych szacowane
dla Polski przez zewnetrzne Zrodta prognostyczne (Komisje Europejska, Miedzynarodowy

% Ustawq z dnia 8 listopada 2013 1. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektorych innych ustaw
{Dz. U. 2 2013 r. poz. 1846) z dniem 28 grudnia 2013 r. uchylony zostat art. 105 ust. 21 3 ufp.

10 Uchwala Nr 171 Rady Ministrow 2 dnia 8 maja 2012 r. w sprawie akiualizacji wieloletniego planu finansowego
panstwa na lata 2012-2015 (M.P, 2 2012 r. poz. 282} uchylona z dniem 28 grudnia 2013 .

YWPFP 2012-2015, 5. 5.

2 WPFP 2012-2015, 5. 18.



Fundusz Walutowy, OECD, analitykéw bankowych itp.) ulegaly dla Polski systematycznemu
pogorszenit. Przyczyng byta narastajaca niepewnos¢ co do sposobu rozwigzania kryzysu
w strefie euro i sity negatywnych sprzezefi zwrotnych migdzy sytuacjg makroekonomiczng,
stanem finanséw publicznych i sytuacjg sektora bankowege w peryferyjnych gospodarkach
strefy euro. Minister Finansow tendencie te uwzglednit czesciowo. W projexcie ustawy
budzetowej na 2013 r. skorygowat migdzy innymi prognoze tempa wzrostu gospodarczego
do 2,2% z 2,9% przyjetych w czerwcu 2012 r. zatozeniach projektu budzetu panstwa.
Pomimo, Ze sytuacia w otoczeniu gospodarczym Polski nie ulegta poprawie, a NBP™, liczni
ekonomidei | parlamentarzysci wskazywali na zawyzong prognoze PKB dla Polski na rok
2013 i przeszacowanie prognozowanych dochodéw budzetowych, Minister Finansow nie
uznat za zasadne dokonanie w 2012 r. autokorekty prognoz makroekonomicznych i zmiany
projektu ustawy w trakcie prac parlamentarnych. W Ministerstwie Finansow oczekiwano
na korzystnigjszy, niz faktycznie miaf miejsce, w drugiej polowie 2013 r., rozwdj sytuacfi
w Europie.

Zdaniem NIK zioZone uwarunkowania gospodarcze w Europie w drugiej potowie 2012 r.
mogly utrudnia¢ formulowanie prognoz makroekonomicznych dla Polski w 2013 r., nigmniej
z perspektywy czasu bezsporie wynika, ze Minister Finanséw musiat dokonaé korekt
whasnych prognoz. Wigzalo sig to z koniecznosei przeprowadzenia pracochtonnego procesu
nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2013, a to w rezultacie nie shuzylo stabilizacji
gospodarki budzetowej i pozytywnej weryfikacji jakosci planowania budzetowego w Polsce.
Proces ten wigzat sie z doraznym odstgpieniem od regut ustanowionych dla stabilizacji
finanséw panhstwa. W aktualizacjach Programu konwergencji (aktualizacje z 2011 r.
i 2012 r), za kidrych opracowanie projektu odpowiedzialny jest Minister Finansow,
zakfadano poprawe $redniookresowych ram budzetowych. Ponadio zgodnie z art. 4
(rozdziat Il Prognozy) Dyrektywy Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie
wymogow dia ram budzetowych panstw czionkowskich™ pafstwa czionkowskie powinny
zagwarantowac, ze podstawa planowania budzefowego sa realistyczne prognozy
makroekonomiczne | budZzetowe sporzadzone w oparciu o najakiualniejsze informacje.
Podstawg planowania budzetowego powinien by¢ najbardziej prawdopodobny scenariusz
makroekonomiczno-budzetowy lub ostrozniejszy. W koricu 2012 r. otoczenie gospedarcze
Polski i Europy nie bylo stabilne. Zdaniem NIK sytuacja ta nie miala charakieru
zaskakujgcego | nadzwyczajnego. Wobec nietrafionej prognozy makroekonomicznef
w odniesieniu do budzetu pafistwa na rok 2013 r., trudno uznaé za w peini skuteczne
podiete dziatania usprawniajgce mechanizm i proces decyzyjny prognozowania parametiow
makroekonomicznych.

(dowod: akta kontroli str. 2081-2102, 2127-2148, 3090-3160)

Dochody i wydatki zostaly zaplanowane w ustawie budzetowej na 2013 r. w kwotach
nieznacznie wyzszych niz kwoty zaplanowane w roku 2012 (w obydwu przypadkach
0 1,9%). Byly one jednak znaczaco wy2sz¢ od wykonania dochodéw w roku 2011 {o 7,9%)
i 2012 (0 4,1%) oraz wykonania wydatkéw w roku 2011 (0 10,7%) i w roku 2012 (o0 5,3%).
W ustawie zmieniajgcej ustawe budzetowa na rok 2013 prognoza dochoddw zostata
obnizona z 299.385,3 min zt do kwoty 275.729,4 min 24, 4. wysoko$ci zblizonej do prognozy
i wykonania w 2011 r. Limit wydatkow obnizono z 334.950,8 min zt do 327.294,4 min zt
i pozostawiono w kwocie wyzszej niz wykonanie 2012 r. Wediug Ministra Finansow
przyczyna tego byla sytuacja makroekonomiczna, a projekcje wydatkowe, jak i dochodowe,
uwzglednialy globalne zatozenia przyjete w dokumentach strategicznych. Zdaniem NIK,
kwoty dochodow i wydatkdw ogblem powinny by¢ prognozowane wieloaspektowo, zardwno
z uwzglednieniem parametréw i zalozen makroekonomicznych, jak i oceny ksztattowania sig
wielkosci budzetowych (czynnikéw je warunkujacych) w ujgciu historycznym. Bylo to
szczegolnie wazne, w tak niepewnym gospodarczo okresie, jak druga pofowa 2012 r.
Nie bez znaczenia dla jako$ci prognozowania pozostaje takze i to, ze w tym czasie, Minister

Y3 W apinif do projekiu ustawy budzetowsj na rok 2013 z 20 listopada 2012 r. Rada Polityki Pienigine] zalozyia
szybsze sfabnigcie tempa wzrost, na ckolicznosG czego wskazano aktualny szacunek GUS projekiu
krajowego brutto, zgodnie z kiorym dynamika PKB w I} kw. 2012 r. obnizyla sie do 2,3% /r z 36% «r
wlkw. 20121,
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Finanséw nie dysponowal alternatywnymi scenariuszami rozwoju sytuacji gospodarczej.
Jedynym  scenariuszem  rozwoju  $ytuacji makroekonomiczrie] byt scenariusz
zaprezentowany w uzasadnieniu do ustawy budzetowe;.

Prace nad projektem ustawy budzetowe] prowadzone byly przy wykorzystaniu mieszanej
formy planowania ,od dotu” (bottom-up) i ,od géry" (top-down). Oznacza to, ze dysponenci
czesci budzetowych przekazywali Ministrowi Finansow wstepne informacje o zakresie
finansowym (rzeczowym) zadai koniecznych do realizacji w roku budzetowym (podejscie
bottom - up), a Minister Finansow dokonat ich analizy i urealnienia do moZiiwosci
finansowych budZetu paristwa oraz przekazal dysponentom wstepny limit wydatkow
{podejécie top-down). Zdaniem NIK, Minister Finansoéw powinien aktywniej i w wigkszym
stopniu niz dotad (ex ante} uczestniczy¢ w zarzadzaniu planowaniem zagregowanych kwot
dochodéw i wydatkow, szczegélnie tych inwestycyjnych i prorozwojowych oraz badac
przyczyny ich ksztaltowania sig w dtuzszej niz rok perspekiywie budzetowej. Powinno to
nastapi¢ w ramach zwigkszania podejécia ,od gory” (.fop-down”) w planowaniu budzetowym
do czego Minister Finansow zobowiazat sie w aktualizacjach Programu konwergencii,
a ktére nie powinno by¢ ograniczane do stosowania regut wydatkowych, czy nowelizacit
ustawy budzetowej, jak to miato miejsce w 2013 r., gdy Minister Finanséw wyznaczyt
dysponentom kwote ograniczenia limitu wydatkow.

(dowod: akta kontroli str. 2081-2097, 2127-2148, 3095, 3112-3121)

Prezes Rady Ministréw, na posiedzeniu Rady Ministrow w dniu 16 lipca 2013 r., zobligowat
Ministra Finanséw do przekazania w trybie pilnym, czlonkom Rady Ministrow propozycji
ograniczeh na rok 2013. W tym samym dniu Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finansow
podpisywata do dysponentéw pisma z prosbg o dokonanie analizy wydatkdw
zaplanowanych na rok 2013 w celu wygenerowania oszczednosci, W pismach wskazano
wysokoét kwoly zmniejszenia planu wydatkow, bez podania metodologii redukgji limitu
wydatkéw. Kwoty te zostaly ustalone przez Ministerstwo Finansow. Zasadniczym kluczem
redukcji limitu wydatkow, jak wynika z ustalen kontroli, byt procent niewykonanego planu
wydatkow z ostatnich dwoch lat, analiza struktury wydatkow szfywnych i elastycznych
{np. udzialu funduszu wynagrodzen) oraz krajowych i unijnych. Dysponentom wyznaczono
krdtki termin na dokonanie korekty wydatkéw — 8 dni (od 16 do 24 lipca 2013 r.).
W indywidualnych przypadkach sposdb redukcji fimitu wydatkow byt wyjasniany
dysponentowi, gdy ten komunikowat sie z Ministerstwem (np. w drodze telefonicznej).
W uzasadnionych przez dysponentéw przypadkach Ministerstwo Finansdéw akceptowalo
inng niz przez nie zaproponowana korekte limitu wydatkow.

Zdaniem NIK, ograniczanie limitu wydatkdéw budzetowych przy przyjeciu znacznego stopnia
uproszczenia oraz w krotkim czasie nie stuzylo systemowemu porzadkowaniu wydatkow
i poprawie ich efektywnosci.

(dowod: akta kontroli str. 2094- 2108, 2672-2729, 3255-3280, 3931-3943)

W planach rzeczowych stanowigcych podstawe sporzadzenia projektu budzetu dysponenci
prezentowali kwoty zapoirzebowarn znaczhie wykraczajace poza mozliwosci finansowe
budzetu panstwa. W toku kontroli zbadano planowanie wydatkéw majatkowych dziesigciu
cze$ci budzetowych i ustalono, Zze w planach rzeczowych dysponenci zglosili
zapotrzebowania na kwote 5.864,5 min zt, a w ustawie budzetowej z 25 stycznia 2013 r.
zostata ujeta kwota 4.415,2 min zt {§j. 75,3% zapotrzebowania). Wydatki na finansowanie
inwestycji proponowane przez dysponentow (formularz BW-l} zostaly ujete w ustawie
budzetowe] w wysokosci 98,6%. Oznacza to, Zze podobnie jak w latach poprzednich,
w planach rzeczowych dysponenci wykazywali oczekiwane zapotrzebowania, kidre
na kolejnych etapach planowania i uszczegdtawiania ustawy budzetowej byly dostosowane
(zmniejszane) do realnych mozliwosci ich sfinansowania w danym roku budzetowym.
Ministerstwo Finanséw wprowadzajac korekty zapotrzebowan przekazywanych przez
dysponentdw kierowato sie kryteriami najpilniejszych potrzeb i stopniem zaawansowania
zadan.

Zdaniem NIK, Ministerstwo Finanséow powinno w wiekszym stopniu egzekwowad
od dysponentow rzetelno$C planowania kwot na wydatki (szczegdlnie majgtkowe),




Ustaione
nieprawidiowosci
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faktycznego

co czynitoby proces bardziej {ransparentnym, przewidywalnym i mnigj pracochtonnym.
Wzmaniatoby rozliczalnosé uczestnikow planowania budzetowego.

(dowod: akta kontroli str. 2215-2218, 2332, 2335, 2672-2729)

W dziafalnosci Ministra Finanséw w przedstawionym wyzej zakresie stwierdzono
nastepujaca nieprawidtowosc.

W projekcie ustawy budZetowej na rok 2013 z 2 wrzesnia 2012 r. przedioZzonym Radzie
Ministréw dnia 4 wrzesnia 2012 r. oraz w projekcie ustawy 0 zmianie ustawy budzetowej
na 2013 r. z dnia 14 sierpnia 2013 r. przedtozonym RM dnia 20 sierpnia 2013 r.,
w zalgezniku nr 11 Zestawienie programow wieloletnich w ukladzie zadaniowym”
nie podano podstawy prawnej utworzenia poszezegéinych programéw wieloletnich. Zgodnie
z arl. 122 ust. 2 pkt 1 ufp zestawienie programow wieloletnich w ukiadzie zadaniowym,
powinno zawierat nazwe programu i pedstawe prawng jego utworzenia.

{(dowod: akta kontroli str. 3885-3906, 3259, 3276, 4042-4044)
2. Zarzadzanie wykonaniem budzetu paistwa

Dochody budZetu panstwa wykonano w wysokosci 279.151,2 min zH5. Byly one nizsze niz
wykonanie 2012 r. 0 8.443,9 min z, t. 0 2,9%. Uzyskano nizsze wplywy we wszystkich
rodzajach dochodéw, w tym dochoddéw podatkowych o 6.623,7 min 2 (2,7%). Przyczyng
tego stanu byly przede wszystkim nizsze niz w 2012 r. dochody z tytutu podatku od towarow
i ustug 0 6.589,2 min z (5,5%) i podatku dochodowego od osob prawnych o 2.070,4 min zt
(8,2%).

Na koniec 2013 r. stan naleznosci wynidst 49.163,2 min zt, w tym zalegtosci 45.936,3 min zt.
Naleznosci wzrosty, w porownaniu do roku 2012, o 18,6%, a zalegtosci o 20,1%. Ckoto 72%
naleznoéci (35.616,0 min zi) i zalegtosci (33.131,4 min zi) wystapito w czesci 77 — Podatki
i inne wplaty na rzecz budzetu panstwa, a okoto 16% w czesci 85/02-32 — Wojewddztwa.

(dowod: akta kontroli str. 3202-3254)

Wydatki budzetu pafstwa wykonano w 2013 r. w kwocie 321.343,4 min 216, Byly one nizsze
od planu po zmianach 0 1,8% oraz wyzsze 0 1,1% od wykonania w roku 2012.

(dowod: akta kontroli str. 3202-3254)

Zohowigzania panstwowych jednostek budzetowych ogdlem wyniosly 2.912,1 min zi".
Wystapity we wszystkich grupach ekonomicznych, przy czym 92,3% (2.688,5 min zi)
dotyczylo wydatkow biezacych, a 5,1% (147,5 min zi} $wiadczen na rzecz osob fizycznych.
W poréwnaniu do roku 2012 byly nizsze 0 22,6%.

(dowod: akta kontroli str. 3202, 3241-3254)

Do zarzadzania realizacjg budzetu paristwa wykorzystywany byt informatyczny System
Obsfugi Budzetu Panstwa TREZOR, pozwalajgcy na wymiang informacji miedzy
departamentami  Ministerstwa Finanséw oraz dysponentami $rodkéw budzetowych
i Ministerstwem Finansow. W systemie tym gromadzone byly informacje obejmujgce proces
planowania, wykonania i sprawozdawczo$ci budZetu panstwa. System umozliwial
generowanie wnioskow i decyzji o zmianie planu wydatkéw.

W budZecie panstwa na rok 2013 zostaly wprowadzone zmiany wydatkoéw na tgczng kwote
16.396,8 min z, w tym w wyniku przeniesienia wydatkéw z rezerw budzetu panstwa.
Zwigkszono plan wydatkéw w 131 czesciach, a zmniejszono w 52 czesciach. Plan
wydatkow majatkowych zostat zmieniony w 58 czesciach budzetu panstwa i byt zwiekszony
0 3.491,5 min zt oraz zmniejszony o 1.914,6 min zt. Minister Finanséw, zgodnie z art, 171
ust. 3 i 4 ufp, wyrazit zgode na zmiane planu wydatkow majatkowych w 51 czesciach,
w wyniku czego wydatki majatkowe (per saldo) zmniejszyly sie 0 52,6 min zi. Nie wyrazit
natomiast zgody na dokonanie zmiany w 16 przypadkach na faczng kwote 130,7 min zi,
wskazujac na brak mozliwosci dokonania takich zmian w zwigzku z zapisami ,ustawy

15 Wykonanie planu dochodéw budzetu padstwa wedlug stanu na 10 marca 2014 r,
' Wykonanie planu wydatkdw budzeiu panstwa wedhug stanu na 10 marca 2014 1,
7 Dane wediug stanu na 10 marca 2014 1.



okolobudzetowe]''® bad2 przeznaczenie ,zaoszczedzonych” érodkéw na splate zobowigzan
jednostki lub blokowanie wydatkéw na podstawie art. 177 ufp. Minister Finansow udzielii
odpowiedzi dysponentom w terminie miesiaca w przypadku 10 wnioskow (z 16), w trzech
po uplywie miesiaca, a w pozostalych trzech — po uplywie dwoch miesigcy.

(dowaod: akta kontroli str. 3282-3432, 3655-3677)

Minister Finansow i dysponenci czeéci budzetu panstwa w roku budzetowym dokonali
blokad wydatkéw na kwote 1.816,3 min 2, co stanowilo 0,6% zrealizowanych wydatkow
w 2013 r. W kwocie tej, Minister Finansow na podstawie art. 177 ust. 1 pkt 3 i ust. 3 pkt 1
ufp, zablokowat 200,5 min zt w czesci 83 Rezerwy celowe, w celu utworzenia nowej rezerwy
na splate zobowigzan Skarbu Panstwa. Plan wydatkow czesci 83 w 2013 r. nie zostat
zwigkszony w wyniku przeniesien z innych czesci budzetu pahstwa.

(dowdd: akta kontroli str. 4, 198-210, 222-389, 622-629, 3255-3280}

Ministerstwo Finanséw na biezgco analizowato zmiany w rocznych harmonogramach
wydatkow dysponentéw Srodkéw budzetowych oraz miesigczne/dzienne zapotrzebowania
na srodki na wydatki budzetowe. Dokonywanie tych analiz pozwalalo na elastyczne
zarzadzanie srodkami budzetowymi oraz weryfikowanie biezacych zapotrzebowan.
Ministerstwo Finanséw w 2013 roku przekazalo dysponentom 321.987,6 min 219, Z kwoty
tej wydatkowano 321.343,4 min zt Pozostate Srodki zostaly zwrdcone na centralny
rachunek budzetu panstwa. Podobnie jak w roku 2012 obowigzywata zasada
automatycznego zwrotu na koniec dnia reboczego z rachunkéw dysponentoéw kwot powyze]
5 tys. zt na centralny rachunek biezgcy budzetu panstwa. W zwigzku z tym nie wystepowat
problem nadmiaru $rodkdéw pozostajacych na koniec dnia na rachunkach biezacych
dysponentow.

{dowdd: akta kontroli str. 2287-2331)

Minister Finanséw, na podstawie art. 153 ust 1 ufp, wydat 330 decyzji o zapewnieniu
finansowania na rok 2013 i lata nastepne na kwote 5.132,9 min zi%0. W wyniku udzielonych
zapewnien Minister Finansow dokonat zmian w budzecie panstwa w 2013 r. na kwote
1.038,9 min zk. Zmiany te polegaty na przeniesieniu srodkdw z czesci 83 Rezerwy celowe
pozycia 4, 8, 29, 45, 59 oraz 98 do poszczegdinych czedci budzetowych na realizacje
zadan/projektéw objetych zapewnieniem.

Sposrod badanych 32 decyzji o zapewnieniu 21 wydanych zostato w terminie miesigca
od daty wptywu wniosku do Ministersiwa Finansow, pozostate 11 decyzji w okresie trzech
miesiecy, z czego w odniesieniu do czterech nie uzasadniono czasu po$wigconego na ich
wydanie.

{dowodd: akta kontroli str. 3259-3277, 3433-3685, 4039-4041, 4042-4044)

Rezerwa ogdlna utworzona zostata zgodnie z art. 140 ust. 1 ufp w kwocie 95,0 min zt,
Z ktorej w 2013 r. rozdysponowano 68,2 min 2, tj. 71,8%. Z takiej samej kwoty planowanej
na 2012 r. rozdysponowano 46,7 min zk, tj. 49,1%. Zgodnie z dyspozycjami wskazanymi
W zarzgdzeniach Prezesa Rady Ministrow, Minister Finansow dokonat przenigsienia planu
wydatkow z rezerwy ogolnej na kwote 67,2 min zt oraz na podstawie wiasnego uprawnienia,
wynikajacego z § 1 ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 23 lutego 2010 r.
W sprawie dysponowania rezerwg 0going budzetu panstwa®, na kwotg 1,0 min 2. W wyniku
rozdysponowania rezerwy ogolnej zwiekszono planowane wydatki w 19 czesciach budzetu
panstwa. Rezerwa ogdina rozdysponowana zostata zgodnie z art. 155 ustawy o finansach
publicznych, j. przez wiasciwe organy oraz w limitach kwot okreslonych w § 1 ust. 11 2
wymienionego rozporzgdzenia. Decyzje Ministra Finansow w sprawie zwigkszenia

18 Ustawa z dnia 7 grudnia 2012 r. o zmianie riektorych ustaw w zwiazku z realizacia ustewy budzetowe
(Dz. U. 22012 1. poz, 1456 za zm.).

8 Wadtug stanu na dzied 31 grudnia 2013 1,

0t geznie wediug stanu na 31 grudnia 2013 1, po korekcie.

21 Dz, U, Nr 45, poz. 257
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Uwagi dotyczace
badanej dziatalnosci

wydatkow dysponentow czesci budzetowych z rezerwy ogéinel wydawane byly zgodnie
z obowigzujacymi przepisami i bez zbednej zwioki.

(dowdd: akta kontroli str. 3-10, 66-75, 78-139, 381)

W zalaczniku Nr 2 do ustawy budzetowej zaplanowano rezerwy celowe w wysokosci
19.169.9 min zi, po nowelizacji ustawy budzetowe] kwota fa zostala zmniejszona
do 18.155,7 min zt. Rezerwy celowe utworzone zostaty zgodnie z art. 140 ust. 21§ 3 ufp.

(dowod: akta kontrofi str. 283-389, 381-383, 380-392, 398-429, 430-479, 648-650)

Na podstawie art. 154 ust. 9 ufp zmieniono w czesci lub w catodci przeznaczenie wydatkow
ujetych w pieciu rezerwach na kwote 648,7 min zh Zmiany przeznaczenia rezerw
poprzedzone byly analizg stanu rozdysponowania rezerw i wynikaly z potrzeb dysponentow.

(dowod: aktfa kontroli str. 211-221, 393-395)

W 2013 r. rozdysponowano 15.487,4 min zt ujetych w rezerwach celowych budzetu
panstwa, tj. 85,3% planowanej kwoty (wobec 77,1% w 2012 r.). W rezerwach pozostafo
2.668,3 min zt.

(dowdd: akta kontroli 430-432, 440-435, 626-629)

Minister Finansow wyraza zgode na przenoszenie wydatkéw majatkowych (art. 171 ust. 3
i4 ufp) | udziela zapewnien finansowania lub dofinansowania z budzetu panstwa zadan
lub projektéw (art 153 ust. 1 ufp). Badanie czasu poswieconego na wydanie decyzji
0 zapewnieniu oraz zgéd na przenoszenie wydatkow majatkowych wykazato przypadki
nieuzasadnionego wydluzenia postepowania. Zdaniem NIK, czynnosci te powinny by¢
przeprowadzane sprawniej, gdyz zbyt dlugie oczekiwanie przez dysponentow moze
wplynag na termin realizacji planowanych przez nich zadan.

(dowod: akta kontroli str. 3259-3277, 3429-3432, 3643-3685, 4039-4041)

Wydatki wykonano w wysokosci nizszej od planu o 5.951,1 min zi (co stanowito 1,8% limitu
wydatkow). Zdaniem NIK niewykonanie planu  wydatkow w znacznej kwocie,
gdy zawieszono stosowanie reguly wydatkowej, po to aby nie ograniczal wydatkdw
publicznych w sytuacji osfabienia koniunktury, oznacza niskg skutecznost decyzji
w tej materii. Wykonanie wydatkow publicznych miato by¢ istotnym czynnikiem uaktywnienia
procesow gospodarczych | pobudzania tempa wzrostu gospodarczego. W 2013 r. realny
wzrost PKB rok do roku wyniost 1,6%%, po tym jak w 2012 r. wyniést 2,0%. Obie
te wielkosci s znaczaco nizsze od $redniookresowego realnego tempa wzrostu PKB, ktére
do tej pory w Pelsce wynosito okolo 4%. W efekcie wprowadzenia stabilizujgcej reguiy
wydatkowej, wydatki planowane w roku 2013 (po nowelizacji) beda stanowily trwata baze
do wyliczania kwoty wydatkdéw na kolejne lata.

W roku 2013 dysponenci mieli zaledwie kilka dni na przedstawienie propozycji ograniczenia
limitu wydatkow (od 16 do 24 lipca) i trudno uzna¢, aby mogli ten proces przeprowadzic
w Sposéb w peini rzetelny i zgodny zoczekiwaniami rozwojowymi panstwa. Pilotaz
przegladu efektywnosciowego (raport z 20 maja 2013 r.), w ktorym uczestniczyli pracownicy
Departamentu Audytu Sektora Finanséw Publicznych wykazal, Ze aby zaloZzona w badaniu
metoda, mogta stac sig uniwersalnym narzedziem do przeprowadzenia przegladu
efektywnosciowego w administracji publicznej, powinna by¢ poddana wielu modyfikacjom
w istniejacych rozwigzaniach prawno-organizacyjnych oraz nalezy wyznaczyé silnego
koordynatora takiego procesu. We wszystkich jednostkach objetych badaniem (urzedy
skarbowe, urzedy gmin i jednostki Stuzby Wieziennej) nie mozna bylo przedstawi¢
obszardw, ktore jednoznacznie wskazywalyby na mozliwosé poprawy w zakresie
efektywnosci wydatkow i uzyskania oszczedno$ci.

Wyjaénienie Podsekretarz Stanu, Ze przy stosowaniu stabilizujacej reguty wydatkows)
dia potrzeb obliczeniowych istotna jest taczna wysokos¢ planowanych wydatkéw czesci
budzetowych, ktorych dotyczy regufa, a zatem decyzje o ograniczaniu realizacji konkretnych
zadarh podczas procesu nowelizacji nie majg przeloZenia na prognoze wieloletnig

# Wislko$¢ szacowana przez GUS z 4 kwietnia 2014 1,
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z wykorzystaniem stabilizujacej reguty wydatkowej, nie jest w petni przekonijaca,
bo to wiadnie wydatki na poszczegoine zadania skiadajg sie na wydatki ogotem (zarowno
w odnigsieniu do planu, jak i wykonania). Zdaniem NIK to, Ze mechanizm reguly zawiera
moziiwo$¢ agregacii planowanych wydatkéw i zapewnia pewien stopien elastycznosci
zarzgdzania wydatkami nie oznacza, ze na etapie jego wdraZania, poszczegdlnym
dysponentom nie nalezato zapewni¢ wiasciwych warunkéw do przeprowadzenia rzetelnych
analiz wydatkow bedacych podstawa ustalania wydatkow w ujeciu perspektywicznym.

(dowod: akta kontroli str. 2081-2101, 2734-2817, 3112-3121, 3255-3280)

W latach 2010-2013 ulegly zmniejszeniu wydatki majatkowe (z 15.438,7 min zt w 2010 1.
do 12.876,2 min zi w 2013 r) i na wspoffinansowanie (z 10.9234 min z w 2010 r.
do 10.298,0 min zt w 2013 r). Wykonanie tych wydatkéw bylo wynkiem decyz
dysponentow (beneficientéw $rodkéw) i samodzielnie ustalanej przez nich struktury
planowanych wydatkow na dany rok. Zjawisko nalezy uznaé za niekorzystne z punkiu
widzenia perspektyw rozwojowych panstwa. Zdaniem NIK Minister Finanséw dysponujac
wiedzg (danymi) w tym zakresie powinien podjat dzialania stymulujgce.

(dowod: akta kontroli str. 2672-2729, 3255-3280)

3. Finansowanie potrzeb pozyczkowych

Potrzeby pozyczkowe budzetu panstwa w 2013 r. wynikaly gtownie z deficytu budzetu
pafstwa (73,5% potrzeb), pozyczek udzielanych ze $rodkéw budZzetowych (21,1%) oraz
przekazania do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych $rodkéw na zrekompensowanie
ubytku sktadek przekazywanych do OFE (18,7%). Dodatnie saldo budzetu s$rodkow
europejskich i wptata $rodkdéw z Funduszu Skarbu Parstwa zmniejszylo potrzeby
pozyczkowe 0 13,5%.

W ustawie budZetowej potrzeby pozyczkowe netto zaplanowane w wysoko$ci 45.730 min zl,
po nowelizacji zwiekszone zostaty do 66.830 min z, a w rzeczywistoSci wyniosty
57.442 min zt. O wzroscie potrzeb zadecydowaly wyzsze o 6.626 min zt deficyt budzetu
panstwa oraz 0 7.312 min z} kwota udzielonych pozyczek. Na zmniejszenie potrzeb
pozyczkowych wplynat giownie dodatni wynik budzetu $rodkéw europejskich w wysokosci
6.243 min zt.

Przyjely w ustawie budzetowej deficyt budzetu paristwa w kwocie 35.565,5 min zt zostat
zaplanowany przy zatozeniu wzrostu PKB o 2,2% w 2013 r., co pozwolito prognozowac
dochody budZetu pafistwa wyzsze od zrealizowanych w roku poprzednim o 4,1%. Prognozy
te okazaly sie zbyt optymistyczne i po nowelizacji ustawy budzetowej na 2013 r. plan
dochodow zostat obnizony o 23,6 mid zi, a wydatkéw o 7,7 mld zt. W rezulfacie deficyt
budzetu panstwa zostal zwigkszony o 16,0 mid zt (o 45%), do kwoty 51.565 min zt.
W porbéwnaniu do wykonania roku 2012 oznaczato fo mozliwos¢ powstania deficytu
wyZzszego 0 69,6%. Zrealizowany deficyt wyniost 42.192,2 min zt i byt 0 11,8 mid zt wyzszy
od deficytu w 2012 r. Oznaczafo to pogorszenie relacji deficytu budzetu panstwa do PKBZ
z 1,9% do 2,6%.

(dowdd: akta kontroli str. 824-826,883,983)

Deficyt budzetu panstwa stanowil 59,7% deficytu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych, wynoszgcego 70.651 min z#. Deficyt sektora insfytucji rzadowych
i samorzadowych w 2013 r. wyni6st 4,3% PKB i relacja ta byla o 0,4 punkiu procentowego
wyzsza niz w 2012 r. Oznacza to, ze Polska nie wypeinita zalecert Rady Unii Europejskiej
z czerwca 2013 r. przedstawionych do Programu Konwergencji Aktualizacia 2013.
Zalecenia te zakfadaly zmniejszenie deficytu sektora instytucii rzadowych i samorzadowych
w relacji do PKB do poziomu 3,6% do kofica 2013 r. W pazdziernikowym raporcie z dziataf
podietych w zwiazku z rekomendacjami Rady Polska oszacowala, ze nominalny deficyt
sektora wzrost, mimo dziata konsolidacyjnych, do 4,8% PKB. W listopadzie 2013 r.

‘Komisja Europejska uznata, ze Polska nie podjeta skutecznych dziatan dla wdrozenia

rekomendacii Rady z czerwca 2013 r. W konsekwencji Rada w dniu 10 grudnia 2013 r.

% Dla szacurku PKB za 2013 r. wynoszacego 1.631.8 mid zt.
2 Komunikat GUS dotyczacy deficytu i dilgu sektara instytugii rzedowych i semorzadowyeh w 2013 1,
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zmienifa termin zlikwidowania nadmiemego deficytu do kofica 2015 1. Rada zalecita Polsce
m.n. takze dostosowanie definicji (metodyki) stosowanych w krajowym systemie
budZzetowym do metodyki stosowanej w Europejskim Systemie Rachunkéw Narodowych
i Regionalnych. Na potrzebe ujednolicenia ze standardami ESA'95 sposobu prezentowania
danych o deficycie i zadluzeniu Najwyzsza [zba Kontroli zwracala wielokrotnie uwage
w latach ubiegtych.

(dowad: akia kentroli str. 836-859)

Minister Finanséw oprocz powyzszych poirzeb pozyczkowych netto budzetu panstwa
pozyskiwat rowniez $rodki na operacie zwigzane z wykupem dlugu. taczne potrzeby
pozyczkowe brutto wyniosly 157.237 min z. W 2013 r. érodki na finansowanie potrzeb
pozyczkowych brutto budzetu panstwa pozyskano w 79,1% ze sprzedazy skarbowych
papieréw wartosciowych na rynku krajowym, w 13,2% ze sprzedazy spw | otrzymanych
kredytbw za granicg, a w pozostale] czeSci ze zmniejszenia stanu woinych &rodkow
i wykorzystania bedacych w dyspozycji Ministra Finansow czesci $rodkéw walutowych
pochodzacych z Unii Europejskie;.

Zgodnie z kolejnymi Strategiami Zarzadzania Diugiem Sektora Finanséw Publicznych,
podstawowym rynkiem finansowania potrzeb jest rynek krajowy® Ze sprzedazy
skarbowych papieréw warto$ciowych na rynku krajowym Minister Finanséw pozyskat
124.362 min zt na finansowanie potrzeb pozyczkowych brutto roku 2013 r. Finansowanie
emisjg krajowych spw bylo wyzsze od planowanego w ustawie budzetowej o 14.801 min 2,
przy zmniejszeniu finansowania zagranicznego o 10.583 min zb Minister Finansow
przy emisji nowych serii skarbowych papierow wartosciowych dazyt do réwnomiemego
rozkladu ptatnosci z tytutu ich obstugi. Z tego wzgledu ograniczona zostata emisja papierow
wartosciowych generujacych skumulowane odsetki dopiero przy wyptacie.

Finansowanie potrzeb pozyczkowych na rynkach zagranicznych pozwolito Ministrowi
Finansow na pozyskanie 21.713,8 min zt, z czego 10.123,0 mid zt z tytulu sprzedanych
obligacji skarbowych, a 11.713,8 min zt z tytutu kredytow i pozyczek zaciggnietych przez
Polske w miedzynarodowych instytucjach finansowych. W finansowaniu zagranicznym
zwigkszeniu ulegt udziat kredytow | pozyczek zacigganych w migdzynarodowych
instytucjach finansowych. W 2013 r. koszt dlugu zaciaganego w MIF byt nizszy $rednio
0 87 punktdw bazowych w porownaniu z kosztem emisji obligacji na rynku euro.
Rentowno$¢ diugu emitowanego na rynkach zagranicznych bylta korzystniejsza
w porownaniu do rentownosci dugu krajowego. Srednia rentowno$¢ na rynku krajowym
wynosita od 3,1% dla papierow dwuletnich do ponad 4% dla papieréw dziesiecioletnich.
Na rynku zagranicznym rentownoéct sprzedanych obligacji w euro ksztattowaly
sie od 1,705% dia obligacji szescioletnich do 3,359% dla obligacji dwudziestoletnich,
natomiast kredytow zaciggnietych w bankach zagranicznych wynosit $rednio 0,48%.
Minister Finansow pomimo korzystnego ksztattowania powyzszych relacji nie zwigkszyt
udzialu finansowania zagranicznego poniewaz udzial zadluZenia zagranicznego w diugu
Skarbu Panstwa, ksztattowat sie na poziomie okoto 30%, przyjetym jako zalecany
w kolejnych strategiach zarzadzania diugiem Skarbu Panstwa.

{dowod: akta kontroli str. 717-730,1240)

Rozchody budzetu panstwa wyniosty facznie 248.396 min zt. Zostaly zrealizowane
w 104,4% wartosci planowanej w ustawie budzetowej i 81,7% po nowelizacji. W tgczne
kwocie rozchodow zaplanowanych w budzecie na 237.954 min zt, a po nowelizacji
na 303.967 min zt ujete zostaly ,pozostate rozchody” w wysokosci 30.000 min 2t Stanowily
one odpowiednio 12,6% i 9,8% planowanych rozchodow. Warto$¢ ta nie jest planowana
w polaczeniu z konkretnymi operacjami wykupu diugu, umoZliwia jednak zmiane strukfury
rozchodow przy przestrzeganiu ich lacznego fimitu okreslonego w ustawie budzetowsj
Zrealizowane w 2013 r. rozchody, po skorygowaniu zgodnie z art. 52 ust. 1a ustawy
o finansach publicznych, o zobowigzania finansowe zaciagane i sptacane w tym samym

% Przsjdciowy udziat dlugu w walutach obcych powyZel poziomu 30% jest dopuszezalny w przypadku
prefiransowania potrzeb poZycekowych pn wyraiie nizszych kosztach niz na rynku krajowym oraz odchyleh
w kursach walutowych.
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roku (z fytulu emisfi bondw krotkoterminowych oraz depozytbw zawigzywanych
i rozwigzywanych w tym samym roku) nie przekroczyly ujetego w ustawie budzetowej fimitu.

(dowod: akta kontroli str. 882}

W 2013 r., tak jak w latach ubieglych, w rachunku deficytu nie zostaly ujete niektore
operacje, przeprowadzone jako rozchody budzetu pafistwa, poza rachunkiem wydatkow,
pomimo iz nie znajduje to uzasadnienia ze wzgledu na ich charakter ekonomiczny. Czeéé
refundacji przekazanych FUS, w zwigzku z ubyikiem skiadek przekazanych do OFE, zostata
sfinansowana z rozchoddw, a nie wydatkow budzetu patistwa. Zgodnie z art. 2 ust. 1
ustawy z dnia 25 czerwca 1997 r. o wykorzystaniu wplywow z prywatyzacji czesci mienia
Skarbu Panstwa na cele zwigzane z rteformg ubezpieczen spolecznych® wplywy
z prywatyzacji wykorzystywane sg na cele zwiazane z reformg systemu ubezpieczef
spolecznych. Jednak przychody z prywatyzacji, po dokonaniu obowigzkowych odpisow,
umozliwity pokrycie tylko 1.662 min zt (15,5%) przekazanej do FUS refundacji. Pozostale
$rodki w wysckoscei 9.066 min zt pochodzity z emisji skarbowych papieréw wartoSciowych
| zostaly zaliczone do rozchodow. Analogiczny charakter ma takZe udzielenie z budzetu
paristwa Funduszowi Ubezpieczeri Spolecznych pozyczki w kwocie 12,0 mid zt na wyptaty
emerytur i rent. Byt to kolejny piaty rok, w ktorym Skarb Pafistwa udzielat FUS takiego
wsparcia. taczna kwota zobowigzan wobec budzetu padstwa z tytulu udzielonych poZyczek
wyniosta 30.877,5 min z. Corocznie zwigkszajaca sie suma zobowigzan z tego tytulu
oznacza, ze pozyczki te zapewniajg stale biezace finansowanie FUS i jako takie powinny
byé wykazywane jako wydatki, a nie rozchody budzetu panstwa.

Zaliczenie powyzszych operacii do rachunku wydatkow spowodowatoby wzrost deficytu
0 21,1 mid 2t oraz relacji deficytu budzetu panstwa do PKB do 3,9%.

Wielkos¢ deficytu zostata takze zmniejszona o 1 mid zt w wyniku wptaty dokananej przez
BGK w maju 2013 r., bedagce] skutkiem obnizenia o taka kwote funduszy wiasnych banku.
Miesiac pdznie] Minister Finansow dokapitalizowat BGK, przekazujac obligacije Skarbu
Pafistwa o wartodci 2 mid zt. Dokapitalizowanie banku poprzez przekazanie obligac)i
nie wigzalo sie ze zwigkszeniem wydatkow budzetu panstwa. Obie operacie znajduig
podstawy w przepisach art. 5a i 5¢ ustawy z dnia 14 marca 2003 r. o0 Banku Gospodarstwa
Krajowego?. Jednak przeprowadzenie takich przeciwstawnych operacji spowodowato
de facto sztuczne zwiekszenie dochoddw i w konsekwencii obnizenie deficytu budzetu
panstwa.

{dowod: akta kontroli str.1507-1543)

4, Zarzadzanie ptynnoscia budzetu panstwa

Minister Finansow zgromadzit wyzsze wolne érodki ziotowe i walutowe, niz wynikato
to z biezacych potrzeb zapewnienia plynnosci i finansowania potrzeb roku 2013.
Na poczatku roku taczna kwota wolnych $rodkéw przechodzacych z roku poprzedniego,
zgromadzonych na rachunkach ziotowych | walutowych (bez $rodkéw pochodzacych z Unii
Europejskiej w wysokosct 2.550 min euro) stanowita rownowarto$¢ 30.578,7 min zt.
Wysokie stany srodkéw na rachunkach ziotowych i walutowych w Narodowym Banku
Polskim oraz Banku Gospodarstwa Krajowego Minister Finansow utrzymywat takze w ciagu
roku. Sredni stan $rodkow ziotowych wyniést 12.085 min zt, a érodkéw na rachunkach
walutowych rownowarto$c okoto 13.213,4 min z. Na koniec 2013 r. igczny stan wolnych
srodkow wynidst 23.277,1 min z4i byt nizszy 0 17,9 mid #t niz na koniec 2012 r.

W latach 2010-2013 stan wolnych $rodkéw na rachunkach Ministra Finanséw byt wysoki
i wynosit ponad 20 mld zt. Minister Finanséw nie okre$lit zasad wyznaczania putapu
wolnych $Srodkdw, kidrych utrzymywanie bytoby zasadne dia optymalnego zarzadzania
ptynnoscia, w sytuacji gdy kumulowanie nadmiaru wolnych srodkéw w stosunku do potrzeb
zwigzane jest z ponoszeniem dodatkowych kosztéw. Z szacunkdw przeprowadzonych
w trakcie kontroli wynika, ze koszty netto utrzymania catoéci wolnych érodkow mozna
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ckreslic na co najmniej 79 min zi. Zdaniem NIK, Minister Finanséw powinien okreélic zasady
wyznaczania poziomu wolnych srodkow z uwzglednieniem kosztow ich pozyskania.

(dowdd: akta kontroli str. 881-882)

Do zarzadzania plynnoscig budZzetu panstwa wykorzystywany byt tez mechanizm
konsolidacji $rodkéow sektora finansow publicznych. Na koniec 2013 r. na rachunkach
w ramach mechanizmu konscfidacji zgromadzone byly $rodki w kwocie 28.099 min zi
tj. 0 276 min # nizsze niz na koniec 2012 r. Koszt utrzymania tych $rodkdw, wynoszacy
2,5% byt nizszy niz przy finansowaniu najkrotszymi obligacjami dwuletnimi o rentownoSci
3,1%.

(dowod: akta kontroli str. 1240)

W celu przejciowego uzupetnienia niedoborow plynnoéci budzetu pafistwa Minister
Finanséw w | kwartale 2013 r. emitowat krotkoterminowe bony skarbowe dwudziesto-
i dwudziestopigcio~ tygodniowe o wartosci 8 mid zt, a takze w dniach 2--3 stycznia 2013 r.
wykorzystat $rodki o wartosci 950 min zt zgromadzone na rachunkach depozytow overnight
w BGK w ramach konsolidacji zarzadzania ptynnoscig. Do zarzadzania ptynnoscig ztotowg
wykorzystywane byly takze waluty obce. Minister Finanséw zawarl transakcje FX swap,
w kidrych  dokonat okresowej wymiany na zlote $rodkéw walutowych w wysokosci
800 min EUR, uzyskujac kwote 3.341,6 min zt. Koszt pozyskania $rodkow ziotowych
(rozliczenie transakcji w grudniu 2013 | w styczniu 2014 r) wynidst 11,5 min zi,
a rentowno$¢ zawartych transakcji zamkneta sig w przedziale 2,115% - 2,365%. Transakcja
ta pozwolifa na przejsciows pozyskanie $rodkow ziotowych o nizszej rentownodci,
niz w wyniku emisji bonéw (3,5%) lub obligacji dwuletnich (3,1%) i nie powodowata
zwiekszenia zadfuzenia.

(dowod: akta kontroli str. 698, 1034, 1262)

Zarzadzanie plynnoscig ziotowg zapewnito terminowe ptatnosei w ramach dokonywanych
wydatkow i rozchodow budzetu panstwa.

W ramach zarzadzania plynnoécig walufowq, oprocz sprzedazy walut na rynku walutowym
i w NBP, od wrzeénia 2013 r. wprowadzono mechanizm konsolidacji walutowej. Od tej daty
Srodki walutowe z funduszy europejskich zostaly przekazane z rachunkow Ministra
Finansow w NBP na rachunek pomocniczy w BGK. Operacje z wykorzystaniem $rodkow
walutowych odbywaty sie na ujednoliconych zasadach i byly realizowane w sposob
niezalezny od operacji zasilania budzetu $rodkéw europejskich w &rodki zfotowe.
Zgromadzenie wszystkich Srodkéw walutowych na jednym rachunku walutowym pozwolito
na uelastycznienie zarzadzania tymi $rodkami i lepsze dopasowanie sprzedazy walut
do sytuacji rynkowej. W prakiyce oznacza to zwigkszenie szansy uzyskiwania
korzysiniejszego kursu wymiany oraz podniesienie efektywno$ci lokowania Srodkow
walutowych. Konsolidacia $rodkéw walutowych wyeliminowata takze konieczno$ci
utrzymywania $rodkow ziotowych pochodzacych z wymiany $rodkoéw unijnych w walutach
obcych na wyodrebnionym rachunku, Srodki zlotowe sa przekazywane z centrainego
rachunku biezacego budzetu panstwa na platnosci unijne w wyznaczonych terminach
zgodnie z zapotrzebowaniem. Konsolidacia Srodkow walutowych istotnie zwiekszyta
rezerwe plynnosciowg budzetu panstwa, a tym samym wplynela na ograniczenie ryzyka
braku plynnosci i ryzyka refinansowania. Minister Finansdw w 2013 r. w zwigzku
z konsolidacjq pozyskat Srodki walutowe stanowiace rownowarto$¢ 31.430,2 min zL.
Rozchody z tytutu zarzadzania $rodkami europejskimi wyniosly 25.307,1 min zt.

(dowod: akta kontroli str. 702-726,1043-1048, 1095-1105, 1112-1128)
5. Dlug Skarbu Paristwa i paristwowy diug publiczny
Dtug Skarbu Panstwa

Diug Skarbu Panstwa na koniec 2013 r. wyniost 838.023,8 min zt | wzrést w ciggu roku
0 44.170,1 min 24, tj. 0 5,6%. Byt to wzrost 0 21.444,0 min zt wyZszy niz rok wezesniej. Dlug
Skarbu Pafistwa na koniec 2013 r. przewyzszat 0 24,1 mid zt kwote okreslong w ,Strategii
zarzadzania dhugiem sektora finansow publicznych w latach 2013-2016",
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Po nowelizacji budzetu w 2013 r. wyscko$¢ zadluzenia Skarbu Panstwa planowang
na koniec 2013 r. podwyzszono do 8415 mid zt. Wartos¢ ta zostata uwzgledniona
w ,Strategii zarzadzania diugiem sektora finanséw publicznych w latach 2014-2017" (dtug
krajowy 5874 mld z, zagraniczny 2541 mid ).

Na wzrost diugu Skarbu Panstwa w 2013 r. wplyw mialo finansowanie potizeb
pozyczkowych, w tym gtownie deficytu budzetu panistwa w wysokosci 42,2 mid zt i srodkow
w kwocie 10,7 mid zt przekazanych dla FUS w celu pokrycia ubytku sktadki przekazywane|
do OFE. Zwigkszenie diugu Skarbu Panstwa o 2 mid zt nastapilc w wyniku
dokapitalizowania Banku Gospodarstwa Krajowego poprzez nieodptaine przekazanie
obligacji skarbowych. Przyrost diugu Skarbu Panstwa zostal ograniczony o 11,5 mid zt
w wyniku przeprowadzenia w ostatnim kwartale 2013 r. przedterminowych odkupow
obligacji na rynku krajowym i zagranicznym, o 6,2 mid zt poprzez uzyskanie nadwyzki
budzety Srodkow europejskich oraz o 1,9 mid zt na skutek umocnienia sie zotego wobec

walut obcych.
(akta kontroli str. 1263-1491, 1551, 1552)

Warto$¢ diugu Skarbu Panstwa na koniec 2013 r. zostala obliczona na podstawie
zbiorczego sprawozdania Rb-Z wszystkich czesci budzetowych, po prawidiowym
wyeliminowaniu zobowigzah miedzy jednostkami Skarbu Panstwa, zgodnie z art. 73 ust. 4
ustawy o finansach publicznych. W diugu Skarbu Panstwa obliczonym na koniec 2013 r.
uwzgledniono takze zobowigzania z tytulu rekompensat za niezrealizowane przedptaty
na samochody w wysoko$ci 3,6 min zt.-

Wartos¢ zobowiazan Skarbu Panstwa z tytulu papierow wartosciowych w sprawozdaniu
Rb-Z czesci 98 budzetu panstwa za IV kwartat 2013 r. zostala wykazana w ujgciu
podmictowym wedtug pierwotnych nabywcow, zgodnie z § 1 ust. 2 Instrukeji sporzadzania
sprawozdah, stanowigcej Zatacznik nr 9 do rozporzadzenia Ministra Finansoéw z dnia
4 marca 2010 r. w sprawie sprawozdat jednostek sekfora finansow publicznych w zakresie
operacii finansowych®. Dane zamieszczone w tym sprawozdaniu $3 zgodne z prowadzong
przez Ministra Finanséw ewidencja diugu krajowego i zagranicznego Skarbu Parstwa,
a wartos¢ przyjetych depozytow z informacjami przedstawionymi Ministrowi Finansow przez
Bank Gospodarstwa Krajowego.

Wedtug kryterium miejsca emisji zadluzenie krajowe Skarbu Pafistwa na koniec 2013 r.
wyniosto 584.271,5 min z, a zadlizenie zagraniczne 253.752,3 min zt. Diug Skarbu
Panstwa w ujeciu podmiotowym, tj. wobec rezydentow i nierezydentéw wyniost odpowiednio
403.313,1 min zt i 434.710,7 min 7zt Udziat dlugu Skarbu Panstwa wobec nierezydentow
trzeci z rok z rzedu przekracza poziom 50%. Po wzrodcie do poziomu 54,5% na koniec
2012 r., w 2013 r. zmniejszyt sig do 51,9%.

(akta kontroli str. 1263, 1492-1506)

Diug krajowy Skarbu Panstwa na koniee 2013 r. wzrost 0 41.301,6 min 2!, tj. 0 7,6%. Bylo to
giownie wynikiem przyrostu diugu z emisji krajowych skarbowych papietow wartosciowych
{0 40.860,5 min z) i zwigkszenia zobowigzan z tytutu depozytow przekazywanych
Ministrowi Finansow (0 480,4 min z4).

W 2013 r. zadiuzenie wobec inwestoréw zagranicznych, kiérzy nabyli krajowe skarbowe
papiery wartoSciowe wyniosto 193.158,3 min zt. Jest to poziom wyZszy o 2.679,6 min zt niz
w 2012 r. Wedlug stanu na koniec 2013 r. zadiuZzenie wobec inwestordéw zagranicznych
stanowito 33,6% zadluzenia z tytutu krajowych skarbowych papieréw warto$ciowych.
W stosunku do stanu na koniec 2012 r. proporcjia ta zmniejszyta sig o 2,1 punkiu
procentowego. Utrzymywanie sie wysokiego poziomu zadluzenia wobec inwestorow
zagranicznych z tytulu krajowych skarbowych papierdw wartodciowych powoduje
zwigkszenie ryzyka niestabilnosci finansowania w zwigzku z potencjaing mozliwoscia,
szybkiego wycofania sie inwestoréw zagranicznych z rynku krajowych skarbowych papieréw
wartosciowych.

28 Dz, U. Nrd3, poz. 247 ze zm.
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W 2013 r. w porownaniu z 2012 r. nastapify niewietkie zmiany wskaznikdw ryzyka
refinansowania i stopy procentowe] krajowego diugu Skarbu Panstwa. Nieznacznie wzrdst
$redni okres zapadalnosci krajowych skarbowych papierow wartosciowych z 4,47 do 4,49
lat, a duration pozostato na poziomie z konca 2012 r. ulegajgc zmnigjszeniu
z 3,01 na 3 fata. W ,Strategii zarzadzania diugiem sektora finanséw publicznych w latach
2013-2016" zafozono, ze $redni okres zapadalnosci diugu krajowego bedzie wynosit
co najmniej 4,5 lat w horyzoncie Strategii, a wartos¢ duration diugu krajowege okre$lono

w przedziale 2,5-3,5 roku.
{akta kontroli str. 1263)

Na koniec 2013 r. zadluzenie zagraniczne wzrosto o 2.868,6 min zt, §j. o 1,1%. Udziat
zadtuzenia zagranicznego w diugu Skarbu Panstwa wyniost 30,3% i zmniejszyt sig
od zakonczenia 2012 r. o 1,3 punktu procentowego. Zgodnie ze ,Strategia zarzadzania
diugiem sektora finansow publicznych w latach 2013-2016" $redni udziat diugu
nominowanego w walutach obcych w dlugu ogodtem miat nie przekraczaé 30%, przy czym
mozliwe byly odchylenia od scenariusza bazowego, zwigzane z elastycznym podejciem
do finansowania zagranicznego i wahaniami kursu ziotego.

Na niski wzrost zadluZenia zagranicznego w 2013 r. wpiyneto znaczne umochienie zfotego
w relacji do jena japoriskiego (spadek kursu o 20,3%), nieznaczne umocnienie w relacji
do dolara i franka szwajcarskiego (odpowiednio 0 2,8% i 0,2%) przy jednoczesnym
niewielkim ostabieniu sig kursu ztotego do euro {0 1,4%)

{akta kontroli str. 1263)

Minister Finansow, w lipcu 2013 r., dokapitalizowat BGK kwota 2 mid zt poprzez nieodpiatne
przekazanie obligacji Skarbu Panstwa. Taka operacje dopuszcza art. 5a ustawy z dnia
14 marca 2003 r. o Banku Gospodarstwa Krajowego. Jednak termin jej przeprowadzenia
spowodowat wczesniejsze, 0 co najmniej pof roku, niz byto to niezbedne, zwigkszenie
zadluzenia Skarbu Panstwa o 2 mid z. W konsekwencji, w warunkach deficytu budzetu
pafistwa, wczesniej zostang poniesione koszty refinansowania tego diugu. Kwote tych
kosztow, przy zalozeniu finansowania tego zadluZenia $rednim kosztem pozyskania
obligacji dwuletnich z 2013 r., mozna oszacowat w okresie pdfrocznym na okoto 30 min L.

Decyzia o podwyzszeniu funduszy wiasnych BGK byla uzasadniana koniecznoscia
zwigkszenia limitu koncentracji zaangazowan w BGK w celu rozwoju Programu Inwestycje
Polskie. Tymczasem wedtug danych BGK na dzien 31 grudnia 2013 r. maksymalna warto$¢
koncentracji zaangazowan wyniosta 1 mid zt i byta nizsza niz wartoéé koncentracji rowna
1,4 mid zi, okreslona jako maksymalina na podstawie wysokosci funduszy wiasnych BGK
przed dokapitalizowaniem.

Fundusze wiasne BGK, przed dokapitalizowaniem, byly takze bliskie spetnienia na koniec
2013 r. bardziej resfrykeyjnych zasad obliczania limifu zaangazowan wprowadzonych
regulacjami wewnetrznymi Banku. Aby nie naruszy¢ tych uregulowah wystarczyloby
zwigkszenie funduszy wiasnych BGK o okoto 100 min zt, zamiast 0 2 mid zt.

Wezesniejsze przekazanie obligacji nie znajduje uzasadnienia z tego powodu, Ze operacja
taka moze by¢ przeprowadzona w stosunkowo krétkim okresie okofo tygodnia. Swiadczy
0 tym czas, jaki byt potrizebny na przekazanie obligacji w lipcu 2013 r. Wniosek BGK
o zwigkszenie funduszu statutowego (z 27 czerwca 2013 r.) wplyngt do Biura Ministra
1 lipca 2013 r., w dniu 2 lipca 2013 r. dokonane emisji obligacji dla BGK, a 4 lipca 2013 r.

zarejestrowano obligacje w KBPW na koncie BGK.
(akta kontroli str. 1507-1543)

Panstwowy dlug publiczny oraz dlug instytuciji rzadowych i samorzadowych?®
Panstwowy dfug publiczny (PDP) na koniec 2013 r. wyniost 880.204,5 min zt i w stostnku
do roku poprzedniego byt wyzszy o 39.727,6 min 1, tj. 0 4,7%. W relacji do PKB stanowit
53,9%, ti. 0 1,3 p.p. wiecej niz w 2012 r. W latach 2008-2012 $redni przyrost tej relacji
wyniost 1,6 p.p. W wyniku zmiany ustawy o finansach publicznych z 26 lipca 2013 r.
w 2013 r. zawieszono stosowanie ograniczen okreslonych w art, 86 ust. 1 pkt 1 ustawy
o finansach publicznych w sytuacji ksztattowania sie relacji PP dn PKB na poziomic

1 Wediug stanu nz 27 marea 2014 1,
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50-55%. Kolejng zmiang ustawy o finansach publicznych z 8 listopada 2013 r. przepis
art. 86 ust. 1 pkt 1 ustawy o finansach publicznych uchylono z dniem 1 stycznia 2014 r.
Warto§¢ PDP byla wyzsza o0 12,6 mid zt od planowanego poziomu okreslonego w ,Strategil
zarzadzania diugiem sektora finansow publicznych w latach 2013-2016". W dokumencie
tym przewidywano, ze na koniec 2013 r. warto$c PDP miata wyniesé 867,6 mid zt,

Po nowelizacji ustawy budzetowej na 2013 r. planowang wysokos¢ PDP podwyZszono
do 899,5 mid zt i zmiane te uwzgledniono w ,Strategii zarzagdzania dtugiem sektora finansow
publicznych w latach 2014-2017". W wyniku korekty planu, relacja PDP do PKB miata
wyniesé 54,8%.

Przyrost PDP w 2013 r. byt przede wszystkim konsekwencjg wzrostu o 42.696,8 min zi
zadiuZenia Skarbu Panstwa po konsolidacji w ramach sekfora finansow publicznych. Diug
jednostek samorzadu ferytorialnego i ich zwigzkow pierwszy raz od 2001 r. ulegt
zmniejszeniu. Na koniec 2013 r. wyniost 66.114,8 min zt i zmniejszyly sig 0 905,5 min zt,
ti. o 1,4%. Ograniczenie tempa wzrostu zadluzenia tej grupy jednostek jest notowane
od 2010 .

Warto$¢ PDP zostata prawidlowo obliczona na podstawie zbiorczych danych przestanych
Ministrowi Finanséw przez Gidwny Urzad Stalystyczny w sprawozdaniach Rb-Z oraz Rb-N
dla grup jednostek sektora finansow publicznych. Warto§¢ PDP  obliczono
po przeprowadzeniu prawidtowej konsolidacji zobowigzan, zgodnie z art. 73 ust. 1 ustawy
o finansach publicznych.

Dlug instytucji rzadowych i samorzadowych liczony wedtug metodologii unijnej na koniec

- 2013 . wyniost 932509,3 min z i w stosunku do roku poprzedniego wzrost
-0 45.636,7 min 4 tj. 0 5,1%. W relacji do PKB stanowit 57,1%, tj. 0 1,6 p.p. wiecej ni2

w 2012 r. W latach 2008-2012 $redni roczny wzrost dlugu wyniost 71.506,2 min 24, a relacja
do PKB w tym okresie zwigkszata sig ¢o roku $rednio o 2,1 p.p. Glownym powodem roznicy
migdzy PDP a diugiem liczonym wediug metodologii unijnej jest nieujecie w PDP zadluzenia -
Krajowego Funduszu Drogowego, w wysokosci 43.644,7 min zt.

Na koniec 2013 r. warto§¢ zadhizenia instytucji rzadowych | samorzadowych byla wyzsza
0 11,6 mid zi, niz pierwotnie przyjeta w ,Strategii zarzadzania diugiem sektora finanséw
publicznych w latach 2013-2016 r.". W zwigzku z nowelizacjg ustawy budzetowej
przewidywanag, wysokos¢ diugu instytucji rzadowych i samorzadowych na koniec 2013 r.

podwyzszono do wysokosci 952,11 mid zt.
{akta kontroli str. 1263, 1544-1550)

6. Naleznosci Skarbu Paristwa z tytuiu kredytow, pozyczek i gwarancji

Naleznosci Skarbu Panstwa na koniec 2013 r. z tytulu udzielonych kredytow, pozyczek
krajowych i zagranicznych oraz splaty przez Skarb Panstwa gwarantowanych
i porgczonych kredytow wyniosty 42.295,1 min zt. Byly one wyz2sze niz na koniec 2012 r.
0 11.414,2 min 2. W kwocie tej, naleznoéci od Zaktadu Ubezpieczen Spotecznych stanowity
73%, f. 30.877.5 min zt. Przyrost naleznosci spowodowany byt gidwnie udzielonymi,

-w 2013 r, pogyczkami ZUS na kwote 12 mid 4, a take pozyczkami udzielonymi

jednostkom samorzadu terytorialnego w ramach prowadzonych postgpowar naprawczych
i ostroznosciowych (63,7 min zi).

Zmnigjszenia stanu naleznoéci ogblem na kwote 736,3 min zt byly gidwnie wynikiem
umorzenia wierzytelnosei z tytulu przejsciowego wykupienia ze $rodkéw budzetu panstwa
odsetek od kredytow mieszkaniowych® (200,7 min zt), umorzen oraz splat wierzytelnosci®'
samodzielnych publicznych zakliadow opieki zdrowotnej (45,2 min zl), a takze splaty,
zamiany badz umorzenia zadiuzenia, powstatego w wyniku splaty przez Skarb Panstwa

~porgczonych kredytow (256,1 min zf). Dotyczylo to czesciowego umorzenia wierzyteinosci

Huty Baildon S.A. w upadioci, zawarcia z Pomorskim Hurtowym Centrum Roino-

Spozywczym S.A. umowy objecia akcji w zamian za cze$¢ wierzytelnosci oraz umorzenia

# Szczegdiowe warunki i tryb umorzen zadtuzenia z tytulu przejéciowego wykupienia cdsetek od kredytow
mieszkaniowych okresla rozporzadzenie Rady Ministrow z dnia 29 grudnia 2008 r. (Dz. U. Nr 226 poz. 1815
ze zm),

¥ Zasady | warunki umorzenia zostaly okredlone w usiawie z dnia 15 kwietnia 2005 1. 0 pomocy publicznej
i restrukiuryzacji publicznych zakladéw cpieki zdrowotnej (Dz. . 78 poz, 684 ze zm.) oraz postanowieniach
§ 4 umowy z dnia 17 czerwca 2005 r. zawartej pomigdzy Skarbem Panstwa reprezentowanym przez Ministra
Finanstw a Bankiem Gospedarsiwa Krajowego. ‘
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wierzytelnosci Skarbu Panstwa ze wzgiedu na bezskutecznod¢ prowadzonych postgpowan
egzekucyjnych. W 2013 r. dluznicy Skarbu Panstwa dokonali sptat zadtuzenia w kwocie
835,9 min zt, a Minister Finansow umorzyt w calosci badz w czesci wierzytelnosct o wartosci
430,8 min z!.

Dane zawarte w sprawozdaniu Rb-N o stanie naleznosci na koniec {V kwartatu
2013 r., sporzadzonym dla czesci 98 przez BGK i NBP byly zgodne z ewidencjg naleznosci
prowadzong w Ministerstwie Finansow.

(dowod: akta kontrofi str. 1905-2055)
7. Wykorzystanie limitu poreczen i gwarancji

Limit poreczef i gwarancji Skarbu Paristwa w ustawie budzetowej na 2013 r. zostat ustalony
na 300,0 mid zt i byt o 100,0 mid zt wyzszy niz w 2012 roku. Od 2009 r. gléwnym
czynnikiem, decydujacym o wietkosci fimitu byla mozZliwos¢ wykorzystania porgczen
i gwarancji dta wsparcia polskiego systemu finansowego przewidzianego w ustawie z dnia
12 lutego 2009 r. o udzielaniu przez Skarb Panstwa wsparcia instytucjom finansowym? oraz
ustawie z dnia 12 lutego 2010 r. o rekapitalizacji niektorych instytucji finansowych®.
Dotychczas Minister Finansow nie udzielit zadnej gwarancii w oparciu 0 przepisy tych
ustaw. Na wielko$¢ szacowanego na 2013 r. limitu poreczen | gwarancji wplyw miato
rowniez uwzglednienie skali finansowania Krajowego Funduszu Drogowego (KFD) oraz
PKP Polskich Linii Kolejowych S.A.

Ustawowy limit poreczen i gwarancji Skarbu Panstwa wykorzystany zostat w kwocie
109 mid 2z t. w 36% W 2013 r., na podstawie ustawy z dnia 8 maja 1997 r.
0 poreczeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niektore osoby
prawne¥, udzielonych zostalo sze$§¢ gwarancji. Trzy dotyczyly zobowigzan Banku
Gospodarstwa Krajowego, wynikajacych z zaciggnietych kiedytéw na zasilenie KFD
(78 mld z!), dwie gwarancie Europejskiemu Bankowi Inwestycyjnemu w zwigzku
z kredytami zaciagnietymi przez PKP Polskie Linie Kolejowe S.A. na modemizacie
infrastruktury kolejowej (0,3 mid z) oraz PKP Intercity S.A. na sfinansowanie projektu
zakupu taboru kolejowego duzych predkosci (0,9 mid z#). Jedna gwarancja dotyczyta sptaty
zobowigzan z emisji obligacji PKP PLK S.A. przeznaczonych na czesciowe sfinansowanie
wydatkOw inwestycyjnych zwiazanych z realizacjg projektéw ujetych w Wieloletnim
Programie Inwestycji Kolejowych (1,8 mid z#).

Potencjalne, niewymagalne zobowigzania Skarbu Panstwa z tytutu udzieionych gwarancji
i porgczen na koniec 2013 r. wyniosty 1048 mld zt Wzrost tych zobowiazah
w stosunku do stanu na koniec 2012 r. wynosit 7,3 mid z1.

(dowdd: akta kontroli sfr. 1744-1904)

8. Prefinansowanie zadanh realizowanych z udzialem S$rodkow z Unii
Europejskiej

W ustawie budzetowe] na 2013 r. zaplanowano ujemne saldo prefinansowania zadan
realizowanych z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskie] w wysokoéci
49,3 min zl. Wykonane saldo prefinansowania bylo dodatnie i wyniosto 48,3 min 2,
wplywajac na zmniejszenie potrzeb poZyczkowych czesci 98.

Zardwno zrealizowane przychody, jak i rozchody byly nizsze od planowanych. Przychody,
ktore wyniosly 64,4% planu, uzyskane zostaly z fytulu splaty pozyczek udzielanych
za po$rednictwem BGK na wyprzedzajace finansowanie niektérych dziatan realizowanych
w ramach Programu Rozwoju Obszarow Wiejskich na fata 2007-2013. Nie zostaty natomiast
zrealizowane planowane przychody z fytulu prefinansowania zadar realizowanych
ze Srodkow Funduszu Spojnosci. Wynikafo to z wydiuzenia okresu kwalifikowalnosci
wydatkdw, co spowodowato, ze nadal nierozliczone zostaly trzy pozyczki, na taczng kwote
19,0 min 2.

Rozchody cze$ci 97 zostaly zrealizowane na poziomie 55%. Srodki przeznaczono
na pozyczki udzielane beneficientom PROW 2007-2013 za posrednictwem BGK.

2Dz U 22014 r. poz. 158.
% Dz, U, Nr 40, poz. 226 ze zm.
3 Dz U z2012r. poz. 657 ze zm.



Wnioski pokontrolne

Prawo zgloszenia
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Obowiazek
poinformowania

NIK o sposobie
wykorzystania uwag

i wykonania wnioskow

Przekazywanie $rodkéw przez Ministra Finanséw do BGK odbywa sig na podstawie umowy
zawartej zgodnie z § 4 ust. 2 rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 26 pazdziernika 2010 r,
w sprawie pozyczek z budZetu pafstwa na wyprzedzajgce finansowanie w ramach
programu rozwoju obszarow wiejskich®. Na podstawie badania proby stanowiacej 24%
wartoéci wszystkich érodkow przekazanych BGK w 2013 r. stwierdzono, Ze Minister
Finansow przekazywat srodki w terminach i kwotach okreélonych w zapofrzebowaniach
Banku, zlecenia przelewu byly weryfikowane | zatwierdzane przez uprawnionych
pracownikéw, zgodnie z procedurami obowigzujacymi w Ministerstwie. Srodki zgromadzone
na rachunku sptat i rachunku odsetek byly przekazywane przez BGK do budzetu pafistwa
terminowo i w peinej wysckosci.

Dane zawarte w sprawozdaniu Rb-N o stanie naleznosci i Rb-Z o stanie zobowigzan
na koniec IV kwartatu 20131 byly zgodne z ewidencjg prowadzong w Ministerstwie
Finansdw. Sprawozdania przekazane zostaly w terminach okre$lonych w rozporzadzeniu
Ministra Finansow z dnia 4 marca 2010 r. w sprawie sprawozdan jednostek sektora

firansdw publicznych w zakresie operacji finansowych.
(dowdd: akta kontroli str. 1554-1743)

iV. Uwagi i wnioski

Przedstawiajac powyzsze oceny i uwagi wynikajace z ustalen kontroli, NajwyZsza lzba
Kontroli, na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o NajwyZszej
[zbie Kontroli®t, wnosi o;

1) zintensyfikowanie dzialan w zakresie poprawy skutecznosci planowania budzetowego,

2) opracowywanie ,zestawienia programéw wieloletnich w ukladzie zadaniowym'
stanowiacego zalgcznik do ustawy budzetowej zgodnie z wymogami wynikajacymi
zart. 122 ust. 2 pkt 1 ufp.

V. Pozostale informacje i pouczenia

Wystgpienie pokontrolne zostalo sporzadzone w dwoch egzemplarzach; jeden dia
kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli.

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje prawo
zgloszenia na pismie umotywowanych zastrzezen do wystapienia pokontrolnego, w terminie
21 dni od dnia jego przekazania. ZastrzeZenia zglasza sie do Prezesa Najwyzszej Izby
Kontroli.

Zgodnie z art, 62 ustawy o NIK prosze o poinformowanie Najwyzszej lzby Kontroli,
w terminie 14 dni od otrzymania wystapienia pokontrolnego, o sposobie wykorzystania
uwag i wykonania wnioskow pokontrolnych oraz o podjetych dziataniach lub przyczynach
niepodjecia tych dziatan,

W przypadku wniesienia zastrzezen do wystapienia pokontrolnego, termin przedstawienia
informacii liczy sig od dnia otrzymania uchwaty o oddaleniu zastrzezen w caloéci lub
zmienionego wystapienia pokontrolnego.

Warszawa, dnia o Z/ kwietnia 2014 r.

Prezes
Najwyzszej [zby Konfroli

Krzysztof Kwiatkowski

Fodols

3Dz, U, Nr 216, poz. 1420.
B Dz, Wz 202 poz. 82 ze zm.






