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I. Dane identyfikacyjne kontroli 

P/14/001 - Wykonanie budietu paristwa w 2013 r. Dochody i wydatki budietu paristwa oraz 
przychody i rozchody zwiqzane z finansowaniem potrzeb poiyczkowych budietu paristwa 

Najwyisza Izba Kontroli 
Departament Budietu i Finansow 

1. Maria Anna Rzepecka, giowny specjalista kontroli paristwowej, upowainienie do kontroli 
nr 88714 z 30 grudnia 2013 r. 

2. Agnieszka Stanicka, giowny specjalista kontroli paristwowej, upowainienie do kontroli 
nr 88715 z 30 grudnia 2013 r. 

3. Slawomir Stfliewski, glowny specjalista kontroli paristwowej, upowainienie do kontroli 
nr88713 z 30 grudnia 2013 r. 

4. Renata Izdebska-Biniek, glowny specjalista kontroli paristwowej, upowainienie do 
kontroli nr 88733 z dnia 7 stycznia 2014 r. 

5. Beata Ogrodowicz, glowny specjalista kontroli panstwowej, upowainienie do kontroli 
nr 88732 z dnia 7 stycznia 2014 r. 

6. Marcin Borowiec, gl6wny specjalista kontroli paristwowej, upowainienie do kontroli 
nr 88712 z dnia 30 grudnia 2013 r. 

7. Elibieta Grohman, specjalista kontroli panstwowej, upowainienie do kontroli nr 88716 
z dnia 30 grudnia 2013 r. 

(dow6d: akta kontroli str. 651-658, 2056-2059) 

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

Mateusz Szczurek, Minister Finansow, od 271istopada 2013 r. 

Jan Vincent-Rostowski, Minister Finansow od 16listopada 2007 r. do 271istopada 2013 r. 

II. Ocena kontrolowanej dzialalnosci 

Najwyisza Izba Kontroli ocenia pozytywnie1 wykonanie budietu panstwa w 2013 r. 
W cZflsciach 81 - Rezerwa ogolna, 83 - Rezerwy celowe, 98 - Przychody i rozchody 
zwiqzane z finansowaniem potrzeb poiyczkowych budietu paristwa oraz 97 - Przychody 
i rozchody zwiqzane z prefinansowaniem zadan realizowanych z udzialem srodkow 
pochodzqcych z budietu Unii Europejskiej. 

Projekt ustawy budietowej na rok 2013 zostal opracowany zgodnie z przepisami ustawy 
z dnia 27 sierpnia 2009 r. 0 finansach publicznych2 (dalej ufp), z wyjqtkiem zalqcznika nr 11, 
w ktorym nie podano podstaw prawnych utworzenia programow wieloletnich. Uwzgl~dnione 
zostaiy takie zaioienia projektu budietu panstwa na rok 2013. W nocie budietowej na rok 
2013 dokonano, w por6wnaniu do lat poprzednich, zmian polegajqcych na uproszczeniu 
i zmniejszeniu ilosci formularzy planistycznych. Minister Finans6w zapewnii wykonanie 
tymczasowej reguly wydatkowej. 

Ustalone w nowelizacji ustawy budietowej na 2013 r. dochody zrealizowano powyiej 
prognozy 0 1,2%, wydatki poniiej limitu 0 1,8%, a delicyt poniiej dopuszczalnej gran icy 
018,2%3. 

Rezerwa ogolna rozdysponowana zostaia zgodnie z art. 155 ufp. Tworzenie nowych rezerw, 
zmiany przeznaczenia i rozdysponowanie rezerw celowych dokonywane bylo zgodnie 
z art. 154 i 177 ufp. Decyzje Ministra Finansow w sprawie zwi~kszenia wydatkow 

1 W kontron wykonania budietu panstwa w 2013 r. Najwyisza Izba Konlron slosuje 3-slopniowq skal~ ocen: 
pozytywna, pozytywna mimo stwierdzonych nieprawidlowosci, negalywna. 

2 Oz. U. z2013 r. poz. 885 zezm. 
3 Dane z wykonania bud;;elu panslwa w 2013 r. wedlug slanu na 10 marca 2014 r. 



Opis stanu 
faktycznego 

dysponent6w innych cz~sci budzetowych z rezerwy og61nej i rezerw celowych wydawane 
byly zgodnie z obowi'lzuj'lcymi przepisami i bez zb~dnej zwloki. Wnioski dysponent6w 
o uruchomienie srodk6w z rezerw rozpatrywane byly rzetelnie. Sprawdzana byla celowosc 
i legalnosc zwi~kszenia planu wydatk6w. Ewidencja rezerw prowadzona byla prawidlowo, 
a sprawozdania zostaly sporz'ldzone rzetelnie i terminowo. 

Najwyisza Izba Kontroli zwraca uwag~ na nisk'l skutecznosc dzialan w celu poprawy 
jakosci planowania i prognozowania parametr6w makroekonomicznych. W efekcie 
konieczna byla nowelizacja ustawy budietowej. Procesy te nalei'l do skomplikowanych 
i wymagaj'l doskonalenia w dluiszej perspektywie czasu nii rok budietowy. 

Realizacja budietu przebiegala w warunkach niiszego nii zaloiono na eta pie 
opracowywania ustawy budietowej wzrostu gospodarczego i w konsekwencji realizacji 
niiszych dochod6w budietu panstwa. W tych niekorzystnych uwarunkowaniach Minister 
Finans6w zapewnil finansowanie zwi~kszonych potrzeb poiyczkowych budietu panstwa. 
Tak jak w latach ubieglych w 2013 r. stosowane byly rozwi'lzania kreatywne obniiaj'lce 
deficyt. Polegaly one na konstruowaniu operacji w ten spos6b by, zamiast w wydatkach, 
byly one ujmowane w rozchodach. W 2013 r. do takich operacji naleialo finansowanie 
poprzez poiyczki trwale niezr6wnowaionego Funduszu Ubezpieczen Spolecznych, 
przekazanie FUS refundacji z tytulu ubytku skladek przekazanych do OFE oraz 
dokapitalizowanie Banku Gospodarstwa Krajowego obligacjami w wysokosci 2 mid zl 
po uprzednim zmniejszeniu kapitalu 0 1 mid zl i przekazaniu tych srodk6w na dochody 
bUdietowe. 

Zarz'ldzanie plynnosci'l budietu panstwa przebiegalo bez zakl6cen. Przyczynilo si~ do tego 
skumulowanie znacznych stan6w srodk6w uzyskanych w wyniku emisji skarbowych 
papier6w wartosciowych. Dodatkowo wprowadzenie konsolidacji walutowej pozwolilo 
na racjonalne wykorzystanie srodk6w walutowych b~d'lcych w dyspozycji Ministra Finans6w 
w celu przejsciowego finansowania potrzeb poiyczkowych budietu panstwa oraz wplyn!1lo 
na ograniczenie przyrostu zobowi'lzari zagranicznych. 

Minister Finans6w rzetelnie zestawil wartosc zadluienia Skarbu Panstwa i panstwowego 
dlugu publicznego. przyrost dlugu Skarbu Panstwa w 2013 r. byl wyiszy nii w poprzednim 
roku, jednak byl niiszy nii sredni przyrost dlugu Skarbu Panstwa z ostatnich jedenastu lat. 
M6g1 bye on niiszy 0 2 mid zl, gdyby Minister Finans6w nie dokonal przedwczesnego 
dokapitalizowania BGK. 

Minister Finans6w prawidlowo ewidencjonowal i dochodzil naleinosci z tytulu udzielonych 
kredyt6w, poiyczek i udzielonych por~czen i gwarancji. 

III. Opis ustalonego stanu faktycznego 

1. Planowanie budzetu panstwa 

W dniu 31 maja 2013 r. Minister Finans6w zgodnie z upowainieniem zawartym wart. 138 
ust. 6 ufp wydal rozporz'ldzenie w sprawie szczeg61owego sposobu, trybu i termin6w 
opracowania material6w do projektu ustawy budietowej na rok 20134. Przyj~to, 
ie do opracowania projektu ustawy budietowej wykorzystanych b~dzie 17 formularzy 
plan6w rzeczowych zadan (0 jeden wi~cej nii w 2012 r.), 45 formularzy projektu budietu 
(0 trzy mniej nii rok wczesniej) i 3 formularze dla ukladu zadaniowego (0 jeden mniej nii rok 
wczesniej). W por6wnaniu do 2012 r. ujednolicono wzory formularzy planistycznych, 
obejmuj'lcych poszczeg61ne formy organizacyjno-prawne jednostek sektora finans6w 
publicznych - panstwowy fundusz celowy oraz agencj~ wykonawczq, instytucj~ gospodarki 
budietowej i niekt6re panstwowe osoby prawne. 
W terminach wyznaczonych przez Ministra Finans6w dysponenci cz~sci budietu panstwa 
opracowali i przedstawili projekty plan6w rzeczowych zadan oraz projekty budietu w danej 
cz~sci klasyfikacji bUdietowej. Dokumenty te zostaly opracowane na podstawie mi~dzy 
innymi: 

4 Dz. U. z 2012 r. poz. 628. 



1) zaloien do projektu budzetu panstwa przyj~tych przez Rad~ Ministrow 12 czerwca 
2012r.; 

2) wst~pnych kwot wydatkow ustalonych przez Ministra Finansow dla poszczegolnych 
cz~sci budietowych. 

Projekt planu wydatk6w budzetu panstwa zostal opracowany z uwzgl~dnieniem tresci 
art. 112a ust. 1 ulps, lj. z zastosowaniem dyscyplinujqcej tymczasowej reguly wydatkowej. 
Realny wzrost wydatk6w elastycznych oszacowano w wysokosci 0,2 punktu procentowego 
ponad inflacj~, tj. poniiej ustawowego progu 1 %. Planowane wydatki prawnie 
zdeterminowane do planowanych wydatk6w og61em w 2013 r. stano wily 74,4% (w 2012 r.-
75,1%). 
Minister Finans6w przedstawi! 2 wrzesnia 2012 r. projekt ustawy budietowej na rok 2013 
wraz z uzasadnieniem Radzie Ministr6w, kt6ra 27 wrzesnia 2012 r. podj~la uchwal~ 0 jego 
przyj~ciu. Rada Ministrow, z zachowaniem terminu okreslonego wart. 141 ulp, projekt 
ustawy budzetowej przekazala 29 wrzesnia 2012 r. do Sejmu. 

(dow6d: akta kontroli str. 2176-2180, 2438-2458, 3090-3160) 

Dochody budzetu panstwa, prognozowane w projekcie ustawy budzetowej na rok 2013 
przygotowanym przez Ministra Finansow z dnia 2 wrzesnia 2012 r. (299.185,3 min zl) 
w stosunku do ustawy budzetowej uchwalonej ostatecznie przez Sejm 25 stycznia 2013 r. 6 

(299.385,3 min zl), zostaly zwi~kszone 0 200 min zl, a wydatki 0 163,5 min zl, 
lj. z 334.787,3 min zl do 334.950,8 min zl. W toku prac nad projektem ustawy zmiana 
wielkosci dochod6w i wydatkow byla nizsza nii 0,1%. Deficyt budietu panstwa 
zaplanowany w projekcie ustawy w kwocie 35.602,0 min zl zostal obniiony do kwoty 
35.565,5 min zl (0 36,5 min zl). 

(dow6d: akta kontroli str. 2205-2224, 2672-2729) 

W dniu 16 lipca 2013 r Rada Ministr6w podj~a decyzj~ w sprawie nowelizacji ustawy 
budzetowej na rok 2013. W celu przygotowania projektu nowelizacji ustawy budietowej 
na rok 2013 ustawq zawieszono obowiqzywanie prog6w ostroinosciowych (art. 86 ulp) , 
a z dniem 1 stycznia 2014 r. usuni~to pierwszy prog ostroinosciowy'. 

(dowod: akta kontroli str. 2081-2102, 2672-2686) 

Koniecznosc zmiany ustawy budzetowej zostala uzasadniona zlq koniunkturq w otoczeniu 
zewn~trznym Polski, co przy ograniczeniu popytu w zwiqzku z prowadzonq konsolidacjq 
linans6w publicznych przelozylo si~ na pogorszenie si~ sytuacji na rynku pracy 
i ograniczenie popytu krajowego, a w konsekwencji znacznie nizsze nii prognozowano 
wplywy z tytulu dochod6w podatkowych. 
W ustawie z dnia 27 wrzesnia 2013 r. 0 zmianie ustawy budietowej na rok 20138 obniiono 
prognoz~ dochod6w do kwoty 275.729,4 min zl (0 23.655,9 min zl) i limit wydatk6w 
do 327.294,4 min zl (0 7.656,4 min zt) oraz zwi~kszono deficyt do 51.565,0 min zl 
(0 15.999,5 min zl). W uzasadnieniu do projektu zmiany ustawy budietowej urealniono 
wskainiki makroekonomiczne do biezqcej sytuacji gospodarczej. Przyj~to mi~dzy innymi, 
ie: 
- realny wzrost PKB wyniesie 1,5% i b~dzie niiszy 0 0,7 punktu procentowego 

od pierwotnie zakladanego, 
- srednioroczny wzrost cen towar6w i uslug konsumpcyjnych b~dzie niiszy 01,1 punktu 

procentowego i wyniesie 1,6%. 
Zalozono takie, ie stopa bezrobocia na koniec roku wyniesie nie 13,0% a 13,8%. 

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

5 Ustaw'lz dnia 26lipea 2013 r. 0 zmianie ustawy 0 finansaeh publieznyeh zawieszono stosowanie w 2013 r. 
art. 112a i 112b. Ustawa weszla w zycie 20 sierpnia 2013 r. (Dz. U. z 2013 r. poz. 938). 

6 Ustawa budzetowa na rok 2013 z dnia 25 styeznia 2013 r. (Dz. U. z 2013 r. pOZ. 169) w brzmieniu do dnia 
13 pazdz'lernika 2013 r. 

7 Art. 1 pkt 1 i art. 2 ustawy z dnia z dnia 26 lipea 2013 r. 0 zmianie ustawy 0 finansaeh publieznych (Dz. U. 
z 2013 r. poz. 938) oraz art. 1 pkt 3 oraz art. 17 ustawy z dnia z dnia 8 listopada 2013 r. a zmianie ustawy 
o finansaeh publicLnych Dmz niekt6rych in"ych ustaw (DL. U.' 2013 r. poz. 1640). 

" UZ. U. z 2013 r. paz. 121 L - uslawa weszla w zyeie 7 dl1lem 14 pazdziernika 2013 r. 
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Uwagi dotyczqce 
badanej dzialalnosci 

Wieloletni Plan Finansowy Panstwa (dalej "WPFP") powinien okreslat srednioterminowe 
ramy dla planowania budietu panstwa. Zar6wno ustawodawstwo krajowe, jak tet 
legislacyjne i pozalegislacyjne zalecenia dla kraj6w UE wskazuj'l. na korzysci wynikaj'l.ce 
ze srednioterminowego planowania finansowego w sektorze finans6w publicznych oraz 
formuluj'l. zasady poprawnej polityki fiskalnej, kt6rej celem s'l. zr6wnowaione finanse 
publiczne sprzyjaj'l.ce stabilnemu wzrostowi gospodarczemu. W 2012 r. maksymalny limit 
deficytu budietu panstwa stanowil kluczow'l. kategori~ w planowaniu budietowym, 
ze wzgl~du na obowi'l.zuj'l.cy w tym czasie przepis art. 105 ust. 2 Ufp9. Stanowil on, 
ie w projekcie ustawy budietowej na dany rok budietowy, przedstawianym przez Rad~ 
Ministr6w Sejmowi, poziom deficytu nie moie bye wi~kszy nii poziom deficytu ustalony 
na ten rok budietowy w Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa. W WPFP na lata 
2012-2015 stanowi'l.cym zal'l.cznik do uchwaly Rady Ministr6w z 8 maja 2012 r.10 

maksymalny deficyt budietu panstwa prognozowano w kwocie 32,0 mid zl. W projekcie 
ustawy budietowej na 2013 r. przekazanym we wrzesniu 2013 r. do Sejmu deficyt ustalono 
w kwocie 35,6 mid zl. 

Zakaz ustalania w projekcie ustawy budietowej deficytu wyiszego od przyj~tego w WPFP 
nie mial charakteru bezwzgl~dnego, bowiem zgodnie z ust. 3 art. 105 ufp, w szczeg61nie 
uzasadnionych przypadkach mOiliwe bylo uwzgl~dnienie deficytu na poziomie wyiszym, nii 
wynikaj'l.cy z WPFP. Rada Ministr6w w uzasadnieniu do projektu ustawy budietowej na rok 
2013 podwyiszenie deficytu uzasadnila tym, ie w trakcie opracowywania projektu ustawy 
budietowej prognozy wzrostu gospodarczego w Unii Europejskiej na rok przyszly ulegly 
pogorszeniu w s!osunku do tych, kt6re byly podstaw'l. przygotowania WPFP. Oznacza, 
to ie wym6g formalny wynikaj'l.cy z przepis6w spelniono, co nie zmienia faktu, ii prognoza 
wymagala korekty. 

W WPFP wskazywano na koniecznosc prowadzenia polityki fiskalnej w oparciu 0 ostroine 
prognozy makroekonomiczne 11. Te zostaly przyj~te dla roku 2013 nadmiernie 
optymistycznie, co Rada Ministr6w przyznala w uzasadnieniu do ustawy 0 zmianie ustawy 
budtetowej na rok 2013. Nitszy od oczekiwanego byl realny wzros! inwestycji prywatnych, 
niisze tempo wzrostu importu, odnotowano spadek popytu na prac~, wzrosla stopa 
bezrobocia, niisze bylo tempo wzrostu przeci~tnego wynagrodzenia w gospodarce 
narodowej, a tym samym niiszy realny wzrost dochod6w do dyspozycji gospodarstw 
domowych (w konsekwencji takie stopa oszcz~dnosci). Oczekiwania dotycz'l.ce 
ksztattowania si~ skladowych PKB spowodowaly, ie szacunek tempa wzrostu 
gospodarczego skorygowano do 1,5%, a wzrost cen towar6w i uslug konsumpcyjnych 
obniiono z 1,7% do 1,6%. 

W WPFP wskazywano na kluczowe znaczenie racjonalnych szacunk6w budietu panstwa 12, 

a te wymagaly w 2013 r. wielomiliardowych korekt po stronie dochod6w i wydatk6w oraz 
potrzeby nowelizacji ustawy budietowej. W efekcie trudno uznae, aby instrument ten 
skutecznie wspieral przygotowanie budtetu panstwa na rok 2013. 

Zdaniem NIK zmiany w zakresie WPFP, wprowadzone ustaw'l. z dnia 8 listopada 2013 r. 
o zmianie ustawy 0 finansach publicznych oraz niekt6rych innych ustaw, zakladaj'l.ce 
wzmocnienie sp6jnosci mi~dzy przepisami odnosz'l.cymi si~ do WPFP i stabilizuj'l.cej reguly 
wydatkowej mog'l. wplyn'l.C na popraw~ sredniookresowych ram budietowych w Polsce 
pod warunkiem systematycznego i konsekwentnego badania oraz analizowania przez 
Ministra Finans6w efekt6w tych rozwi'l.zan. 

(dow6d: akta kontroli str. 2127-2148, 3112-3121, 3149-3160) 

Minister Finans6w nie wykluczal nowelizacji ustawy budietowej na rok 2013 w trakcie roku 
2013. W drugiej polowie 2012 r. prognozy parametr6w makroekonomicznych szacowane 
dla Polski przez zewn~trzne ir6dla prognostyczne (Komisj~ Europejsk~ Mi~dzynarodowy 

9 Ustawq z dnia 8 listopada 2013 r. 0 zmianie ustawy 0 finansach publicznych oraz niekt6rych innych ustaw 
(Oz. U. z2013 r. pOZ. 1646) z dniem 28 grudnia 2013 r. uchylony zostal art. 105 ust. 2 /3 ufp. 

10 Uchwala Nr 171 Rady Ministr6w z dnia 8 maja 2012 r. W sprawle aktualizacji wieloletniego planu flnansowego 
palistwa na lata 2012-2015 (M.P. z 2012 r. poz. 292) uchylona z dn/em 28 grudn/a 2013 r. 

11 WPFP 2012-2015, S. 5. 
12 WPFP 2012-2015, S. 18. 
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Fundusz Walutowy, OEeD, analityk6w bankowych itp.) ulegaly dla Polski systematycznemu 
pogorszeniu. Przyczyn'l byla narastaj'lca niepewnosc co do sposobu rozwi'lzania kryzysu 
w strefie euro i sily negatywnych sprz~zen zwrotnych mi~dzy sytuacj'l makroekonomiczn'l, 
stanem finans6w publicznych i sytuacj'l sektora bankowego w peryferyjnych gospodarkach 
strefy euro. Minister Finans6w tendencje te uwzgl~dnil cz~sciowo. W projekcie ustawy 
budzetowej na 2013 r. skorygowal mi~dzy innymi prognoz~ tempa wzrostu gospodarczego 
do 2,2% z 2,9% przyj~tych w czenwcu 2012 r. zalozeniach projektu budzetu panstwa. 
Pomimo, ze sytuacja w otoczeniu gospodarczym Polski nie ulegla poprawie, a NBP'3, liczni 
ekonomisci i parlamentarzysci wskazywali na zawyion'l prognoz~ PKB dla Polski na rok 
2013 i przeszacowanie prognozowanych dochod6w budzetowych, Minister Finans6w nie 
uznal za zasadne dokonanie w 2012 r. autokorekty prognoz makroekonomicznych i zmiany 
projektu ustawy w trakcie prac parlamentarnych. W Ministerstwie Finans6w oczekiwano 
na korzystniejszy, niz faktycznie mial miejsce, w drugiej polowie 2013 r., rozw6j sytuacji 
w Europie. 

Zdaniem NIK zlozone uwarunkowania gospodarcze w Europie w drugiej polowie 2012 r. 
mogiy utrudniac formulowanie prognoz makroekonomicznych dla Polski w 2013 r., niemniej 
z perspektywy czasu bezspornie wynika, ze Minister Finans6w musial dokonac korekt 
wlasnych prognoz. Wi'lzalo si~ to z koniecznosci przeprowadzenia pracochlonnego procesu 
nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2013, a to w rezultacie nie sluzylo stabilizacji 
gospodarki budzetowej i pozytywnej weryfikacji jakosci planowania budzetowego w Polsce. 
Proces ten wi'lzal si~ z doraznym odstqpieniem od regul ustanowionych dla stabilizacji 
finans6w pafJstwa. W aktualizacjach Programu konwergencji (aktualizacje z 2011 r. 
i 2012 r.), za kt6rych opracowanie projektu odpowiedzialny jest Minister Finans6w, 
zakladano popraw~ sredniookresowych ram budzetowych. Ponadto zgodnie z art. 4 
(rozdzial III Prognozy) Dyrektywy Rady 2011/85/UE z dnia 8 listopada 2011 r. w sprawie 
wymog6w dla ram budietowych panstw czlonkowskich 14 panstwa czlonkowskie powinny 
zagwarantowae, ze podstaw'l planowania budzetowego s'l realistyczne prognozy 
makroekonomiczne i budzetowe sporz'ldzone w oparciu 0 najaktualniejsze informacje. 
Podstaw'l planowania budzetowego powinien bye najbardziej prawdopodobny scenariusz 
makroekonomiczno-budzetowy lub ostroiniejszy. W koncu 2012 r. otoczenie gospodarcze 
Polski i Europy nie bylo stabilne. Zdaniem NIK sytuacja ta nie miala charakteru 
zaskakuj'lcego i nadzwyczajnego. Wobec nietrafionej prognozy makroekonomicznej 
w odniesieniu do budietu panstwa na rok 2013 r., trudno uznae za w pelni skuteczne 
podj~te dzialania usprawniaj'lce mechanizm i proces decyzyjny prognozowania parametr6w 
makroekonomicznych. 

(dow6d: akta kontroli str. 2081-2102, 2127-2148, 3090-3160) 

Dochody i wydatki zostaly zaplanowane w ustawie budietowej na 2013 r. w kwotach 
nieznacznie wyiszych niz kwoty zaplanowane w roku 2012 (w obydwu przypadkach 
o 1,9%). Byiy one jednak znacz'lco wyisze od wykonania dochod6w w roku 2011 (07,9%) 
i 2012 (0 4,1%) oraz wykonania wydatk6w w roku 2011 (0 10,7%) i w roku 2012 (0 5,3%). 
W ustawie zmieniaj'lcej ustaw~ budietow'l na rok 2013 prognoza dochod6w zostala 
obniiona z 299.385,3 min zl do kwoty 275.729,4 min zl, tj. wysokosci zbliionej do prognozy 
i wykonania w 2011 r. Limit wydatk6w obnizono z 334.950,8 min zl do 327.294,4 min zl 
i pozostawiono w kwocie wyiszej niz wykonanie 2012 r. Wedlug Ministra Finans6w 
przyczyn'l tego byla sytuacja makroekonomiczna, a projekcje wydatkowe, jak i dochodowe, 
uwzgl~dniaiy globalne zalozenia przyj~te w dokumentach strategicznych. Zdaniem NIK, 
kwoty dochod6w i wydatk6w og61em powinny bye prognozowane wieloaspektowo, zar6wno 
z uwzgl~dnieniem parametr6w i zalozen makroekonomicznych, jak i oceny ksztaltowania si~ 
wielkosci budzetowych (czynnik6w je warunkuj'lcych) w uj~ciu historycznym. Bylo to 
szczeg61nie waine, w tak niepewnym gospodarczo okresie, jak druga polowa 2012 r. 
Nie bez znaczenia dla jakosci prognozowania pozostaje takze ito, ie w tym czasie, Minister 

13 W opinii do projektu ustawy budzetowej na rok 2013 z 20 listopada 2012 r. Rada Polityki Pieni~znej zalozyla 
szybsze slabni~ie tempa wzrostu, na okolieznost ezego wskazano aktualny szaeunek GUS pro/ektu 
krajowego brulto, zgodnie z kt6rym dynamika PKB w /I kw. 2012 r. obnizyla si~ do 2,3% rlr z 3,6% r/r 
wi kw. 2012 r. 

14 Dz. U. L 306 z 23.11.2011,., s. 41. 
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Finansow nie dysponowal alternatywnymi scenariuszami rozwoju sytuacji gospodarczej. 
Jedynyrn scenariuszem rozwoju sytuacji makroekonomicznej byl scenariusz 
zaprezentowany w uzasadnieniu do ustawy budietowej. 

Prace nad projektem ustawy budietowej prowadzone byiy przy wykorzystaniu mieszanej 
formy planowania "od dolu" (bottom-up) i "od g6ry" (top-down). Oznacza to, ie dysponenci 
cz~sci budietowych przekazywali Ministrowi Finans6w wst~pne informacje a zakresie 
finansowym (rzeczowym) zadali koniecznych do realizacji w roku budietowym (podejscie 
bottom - up), a Minister Finansow dokonal ich analizy i urealnienia do moiliwosci 
finansowych budietu palistwa oraz przekazal dysponentom wst~pny limit wydatk6w 
(podejscie top-down). Zdaniem NIK, Minister Finans6w powinien aktywniej i w wi~kszym 
stopniu nii dotqd (ex ante) uczestniczye w zarzqdzaniu planowaniem zagregowanych kwot 
dochodow i wydatkow, szczeg61nie tych inwestycyjnych i prorozwojowych oraz badae 
przyczyny ich ksztaHowania si~ w dluiszej nii rok perspektywie budietowej. Powinno to 
nastqpie w ramach zwi~kszania podejscia "od gory" ("top-down") w planowaniu budietowym 
do czego Minister Finans6w zobowiqzal si~ w aktualizacjach Programu konwergencji, 
a kt6re nie powinno bye ograniczane do stosowania regul wydatkowych, czy nowelizacji 
ustawy budietowej, jak to mialo miejsce w 2013 r., gdy Minister Finans6w wyznaczyl 
dysponentom kwot~ ograniczenia limitu wydatk6w. 

(dow6d: akta kontroli str. 2081-2097, 2127-2148, 3095, 3112-3121) 

Prezes Rady Ministr6w, na posiedzeniu Rady Ministr6w w dniu 161ipca 2013 r., zobligowal 
Ministra Finans6w do przekazania w trybie pilnym, czlonkom Rady Ministrow propozycji 
ograniczeli na rok 2013. W tym samym dniu Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finans6w 
podpisywala do dysponent6w pisma z prosbq 0 dokonanie analizy wydatk6w 
zaplanowanych na rok 2013 w celu wygenerowania oszcz~dnosci. W pismach wskazano 
wysokose kwoty zmniejszenia planu wydatk6w, bez podania metodologii redukcji limitu 
wydatk6w. Kwoty te zostaiy ustalone przez Ministerstwo Finans6w. Zasadniczym kluczem 
redukcji limitu wydatk6w, jak wynika z ustaleli kontroli, byl procent niewykonanego planu 
wydatk6w z ostatnich dw6ch lat, analiza struktury wydatk6w sztywnych i elastycznych 
(np. udzialu funduszu wynagrodzeli) oraz krajowych i unijnych. Dysponentom wyznaczono 
kr6tki tenmin na dokonanie korekty wydatk6w - 8 dni (od 16 do 24 lipca 2013 r.). 
W indywidualnych przypadkach spos6b redukcji limitu wydatk6w byl wyjasniany 
dysponentowi, gdy ten komunikowal si~ z Ministerstwem (np. w drodze telefonicznej). 
W uzasadnionych przez dysponent6w przypadkach Ministerstwo Finans6w akceptowalo 
innq nii przez nie zaproponowana korekt~ limitu wydatk6w. 

Zdaniem NIK, ograniczanie limitu wydatk6w budietowych przy przyj~ciu znacznego stopnia 
uproszczenia oraz w kr6tkim czasie nie sluiylo systemowemu porzqdkowaniu wydatk6w 
i poprawie ich efektywnosci. 

(dow6d: akta kontroli str. 2094- 2108, 2672-2729, 3255-3280, 3931-3943) 

W planach rzeczowych stanowiqcych podstaw~ sporzqdzenia projektu budietu dysponenci 
prezentowali kwoty zapotrzebowali znacznie wykraczajqce poza moiliwosci finansowe 
budietu par'istwa. W toku kontroli zbadano planowanie wydatk6w majqtkowych dziesi~ciu 
cz~sci budietowych i ustalono, ie w planach rzeczowych dysponenci zglosili 
zapolrzebowania na kwot~ 5.864,5 min zl, a w ustawie budietowej z 25 stycznia 2013 r. 
zostala uj~ta kwota 4.415,2 min zl (tj. 75,3% zapotrzebowania). Wydatki na finansowanie 
inwestycji proponowane przez dysponent6w (formularz BW-I) zostaiy uj~te w ustawie 
budietowej w wysokosci 98,6%. Oznacza to, ie podobnie jak w latach poprzednich, 
w planach rzeczowych dysponenci wykazywali oczekiwane zapotrzebowania, kt6re 
na kolejnych etapach planowania i uszczeg61awiania ustawy budietowej byiy dostosowane 
(zmniejszane) do realnych moiliwosci ich sfinansowania w danym roku budietowym. 
Ministerstwo Finans6w wprowadzajqc korekty zapotrzebowali przekazywanych przez 
dysponent6w kierowalo si~ kryteriami najpilniejszych potrzeb i stopniem zaawansowania 
zadali. 

Zdaniem NIK, Ministerstwo Finans6w powinno w wi~kszym stopniu egzekwowae 
od dysponent6w rzetelnose planowania kwot na wydatki (szczeg6lnie majqtkowe), 



Ustalone 
nieprawidlowosci 

Opis stanu 
faktycznego 

co czyniloby proces bardziej transparentnym, przewidywalnym i mniej pracochlonnym. 
Wzmanialoby rozliczalnosc uczestnik6w planowania budzetowego. 

(dow6d: akta kontroli str. 2215-2218, 2332, 2335, 2672-2729) 

W dzialalnosci Ministra Finans6w w przedstawionym wyiej zakresie stwierdzono 
nast~pujqCq nieprawidlowosc. 

W projekcie ustawy budietowej na rok 2013 z 2 wrzesnia 2012 r. przedloionym Radzie 
Ministr6w dnia 4 wrzesnia 2012 r. oraz w projekcie ustawy 0 zmianie ustawy budietowej 
na 2013 r. z dnia 14 sierpnia 2013 r. przedloionym RM dnia 20 sierpnia 2013 r., 
w zalqczniku nr 11 "Zestawienie program6w wielaletnich w ukladzie zadaniawym" 
nie pod ana podstawy prawnej utworzenia poszczeg61nych program6w wieloletnich. Zgadnie 
z art. 122 us!. 2 pkt 1 ufp zestawienie program6w wieloletnich w ukladzie zadaniowym, 
powinno zawierac nazw~ programu i podstaw~ prawnqjego utworzenia. 

(dow6d: akta kontroli str. 3885-3906, 3259, 3276, 4042-4044) 

2. Zarz~dzanie wykonaniem budzetu panstwa 

Dochody budietu paristwa wykonano w wysokosci 279.151,2 min ZI'5. Byly one niisze niz 
wykonanie 2012 r. 0 8.443,9 min z, tj. 0 2,9%. Uzyskano niisze wplywy we wszystkich 
rodzajach dochod6w, w tym dochod6w podatkowych 0 6.623,7 min zl (2,7%). Przyczynq 
tego stanu byly przede wszystkim niisze nii w 2012 r. dochody z tytulu podatku od towar6w 
i uslug 0 6.589,2 min zl (5,5%) i podatku dochodowego od os6b prawnych 0 2.070,4 min zl 
(8,2%). 

Na koniec 2013 r. stan naleinosci wyni6sI49.163,2 min Zl, w tym zaleglosci 45.936,3 min zl. 
Naleinosci wzrosly, w por6wnaniu do roku 2012, 0 18,6%, a zaleglosci 0 20,1%. Okolo 72% 
naleinosci (35.616,0 min zl) i zaleglosci (33.131,4 min zl) wystqpilo w cz~sci 77 - Podatki 
i inne wplaty na rzecz budietu paristwa, a okolo 16% w cz~sci 85/02-32 - Wojew6dztwa. 

(dow6d: akta kontroli str. 3202-3254) 

Wydatki budietu paristwa wykonano w 2013 r. w kwocie 321.343,4 min zj16. Byly one nizsze 
od planu po zmianach 0 1,8% oraz wyzsze 0 1,1% od wykonania w roku 2012. 

(dow6d: akta kontroli str. 3202-3254) 

Zobowiqzania panstwowych jednostek budzetowych og61em wyniosly 2.912,1 min ZI'7. 
Wystqpily we wszystkich grupach ekonomicznych, przy czym 92,3% (2.688,5 min zl) 
dotyczylo wydatk6w bieiqcych, a 5,1% (147,5 min zl) swiadczen na rzecz os6b fizycznych. 
W por6wnaniu do roku 2012 byly nizsze 0 22,6%. 

(dow6d: akta kontroli str. 3202, 3241-3254) 

Do zarzqdzania realizacjq budietu panstwa wykorzystywany byl informatyczny System 
Obslugi Budietu Paristwa TREZOR, pozwalajqcy na wymian~ informacji mi~dzy 
departamentami Ministerstwa Finans6w oraz dysponentami srodk6w budietowych 
i Ministerstwem Finans6w. W systemie tym gromadzone byly informacje obejmujqce proces 
planowania, wykonania i sprawozdawczosci budietu paristwa. System umozliwial 
generowanie wniosk6w i decyzji 0 zmianie planu wydatk6w. 
W budiecie panstwa na rok 2013 zostaly wprowadzone zmiany wydatk6w na Iqcznq kwot~ 
16.396,8 min Zl, w tym w wyniku przeniesienia wydatk6w z rezerw budzetu paristwa. 
Zwi~kszono plan wydatk6w w 131 cz~sciach, a zmniejszono w 52 cz~sciach. Plan 
wydatk6w majqtkowych zostal zmieniony w 58 cz~sciach budzetu paristwa i byl zwi~kszony 
03.491,5 min zl oraz zmniejszony 0 1.914,6 min zl. Minister Finans6w, zgodnie z art. 171 
us!. 3 i 4 ufp, wyrazil zgod~ na zmian~ planu wydatk6w majqtkowych w 51 cz~sciach, 
w wyniku czego wydatki majqtkowe (per saldo) zmniejszyly si~ 0 52,6 min zl. Nie wyrazil 
natomiast zgody na dokonanie zmiany w 16 przypadkach na Iqcznq kwot~ 130,7 min zl, 
wskazujqc na brak mOiliwosci dokonania takich zmian w zwiqzku z zapisami "ustawy 

15 Wykonanie planu dochod6w budzetu panstwa wedlug stanu na 10 marca 2014 r. 
16 Wykonanie planu wydatk6w budzetu panstwa wedlug stanu na 10 marca 2014 r. 
17 Dane wedlug stanu na 10 marca 2014 r. 

8 



okolobudzetowej"18 bqdi: przeznaczenie "zaoszcz~dzonych" srodk6w na splat~ zobowiqzan 
jednostki lub blokowanie wydatk6w na podstawie art. 177 ufp. Minister Finans6w udzielil 
odpowiedzi dysponentom w terminie miesiqca w przypadku 10 wniosk6w (z 16), w trzech 
po uplywie miesiqca, a w pozostalych trzech - po uplywie dw6ch miesi~cy. 

(dow6d: akta kontroli str. 3282-3432, 3655-3677) 

Minister Finans6w i dysponenci cz~sci budzetu paristwa w roku budietowym dokonali 
blokad wydatk6w na kwot~ 1.816,3 min zl, co stanowilo 0,6% zrealizowanych wydatk6w 
w 2013 r. W kwocie tej, Minister Finans6w na podstawie art. 177 ust. 1 pkt 3 i ust. 3 pkt 1 
ufp, zablokowal 200,5 min zl w cz~sci 83 Rezerwy celowe, w celu utworzenia nowej rezerwy 
na splat~ zobowiqzari Skarbu Paristwa. Plan wydatk6w cz~sci 83 w 2013 r. nie zostal 
zwi~kszony w wyniku przeniesieri z innych cz~sci budi:etu paristwa. 

(dow6d: akta kontroli str. 4,198-210,222-389,622-629,3255-3280) 

Ministerstwo Finans6w na bieiqco analizowalo zmiany w rocznych harmonogramach 
wydatk6w dysponent6w srodk6w budietowych oraz miesi~czneidzienne zapotrzebowania 
na srodki na wydatki budietowe. Dokonywanie tych analiz pozwalalo na elastyczne 
zarzqdzanie srodkami budzetowymi oraz weryfikowanie bieiqcych zapotrzebowari. 
Ministerstwo Finansow w 2013 roku przekazalo dysponentom 321.987,6 min zPg. Z kwoty 
tej wydatkowano 321.343,4 min zl. Pozostale srodki zostaly zwr6cone na centralny 
rachunek budietu paristwa. Podobnie jak w roku 2012 obowiqzywala zasada 
automatycznego zwrotu na koniec dnia roboczego z rachunkow dysponentow kwot powyiej 
5 tys. zl na centralny rachunek bieiqcy budietu paristwa. W zwiqzku z tym nie wyst~powal 
problem nadmiaru srodk6w pozostajqcych na koniec dnia na rachunkach bieiqcych 
dysponentow. 

(dowod: akta kontroli str. 2287-2331) 

Minister Finansow, na podstawie art. 153 ust. 1 ufp, wydal 330 decyzji a zapewnieniu 
finansowania na rok 2013 i lata nast~pne na kwot~ 5.132,9 min zj2o. W wyniku udzielonych 
zapewnien Minister Finansow dokonal zmian w budiecie paristwa w 2013 r. na kwotEi 
1.038,9 min zl. Zmiany te polegaly na przeniesieniu srodk6w z cz~sci 83 Rezerwy celowe 
pozycja 4, 8, 29, 45, 59 oraz 98 do poszczegolnych cz~sci budietowych na realizacje 
zadariiprojekt6w obj~tych zapewnieniem. 
Sposr6d badanych 32 decyzji a zapewnieniu 21 wydanych zostalo w terminie miesiqca 
od daty wplywu wniosku do Ministerstwa Finans6w, pozostale 11 decyzji w okresie trzech 
miesi~cy, z czego w odniesieniu do czterech nie uzasadniono czasu poswi~conego na ich 
wydanie. 

(dow6d: akta kontroli str. 3259-3277, 3433-3685, 4039-4041, 4042-4044) 

Rezerwa og61na utworzona zostala zgodnie z art. 140 ust. 1 ufp w kwocie 95,0 min zl, 
z kt6rej w 2013 r. rozdysponowano 68,2 min zl, tj. 71,8%. Z takiej samej kwoty planowanej 
na 2012 r. rozdysponowano 46,7 min zl, tj. 49,1%. Zgodnie z dyspozycjami wskazanymi 
w zarzqdzeniadl Prezesa Rady Ministr6w, Minister Finonsow dokonal przeniesienia planu 
wydatkow z rezerwy og61nej na kwot~ 67,2 min zl oraz na podstawie wlasnego uprawnienia, 
wynikajqcego z § 1 ust. 2 rozporzqdzenia Rady Ministr6w z dnia 23 lutego 2010 r. 
w sprawie dysponowania rezerwq og61nq budietu palistwa21 , na kwot~ 1,0 min zl. W wyniku 
rozdysponowania rezerwy og61nej zwi~kszono planowane wydatki w 19 cZEIsciach budietu 
paristwa. Rezerwa ogolna rozdysponowana zostala zgodnie z art. 155 ustawy 0 finansach 
publicznych, ~. przez wlasciwe organy oraz w limitach kwot okreslonych w § 1 ust. 1 i 2 
wymienionego rozporzqdzenia. Decyzje Ministra Finansow w sprawie zwi~kszenia 

18 Ustawa z dnia 7 grudnia 2012 r. 0 zmianie niekt6rych ustaw w zwiqzku z realizacja ustawy budzetowej 
(Oz. U. z 2012 r. poz. 1456 ze zm.). 

19 Wedlug stanu na dzien 31 grudnia 2013 r. 
20 lqcznie wedlug stanu no 31 grudnia 2013 r. po korekcie. 
21 Oz. U. Nr 45, poz. 257. 



Uwagi dotyczqce 
badanej dzialalnosci 

wydatk6w dysponent6w cz~sci budzetowych z rezenwy og61nej wydawane byly zgodnie 
z obowiqzujqcymi przepisami i bez zb~dnej zwioki. 

(dow6d: akta kontroli str. 3-10,66-75,78-139,381) 

W zaiqczniku Nr 2 do ustawy budzetowej zaplanowano rezenwy celowe w wysokosci 
19.169,9 min zi, po nowelizacji ustawy budietowej kwota ta zostaia zmniejszona 
do 18.155,7 min zi. Rezenwy celowe utworzone zostaiy zgodnie z art. 140 ust. 2 i 3 ufp. 

(dow6d: akta kontroli str. 283-389, 381-383, 390-392, 398-429, 430-479, 648-650) 

Na podstawie art. 154 ust. 9 ufp zmieniono w cz~sci lub w caiosci przeznaczenie wydatk6w 
uj~tych w pi~ciu rezenwach na kwot~ 648,7 min zi. Zmiany przeznaczenia rezenw 
poprzedzone byly analizq stanu rozdysponowania rezenw i wynikaly z potrzeb dysponent6w. 

(dow6d: akta kontroli str. 211-221,393-395) 

W 2013 r. rozdysponowano 15.487,4 min zi uj~tych w rezenwach celowych budzetu 
pailstwa, tj. 85,3% planowanej kwoty (wobec 77,1% w 2012 r.). W rezenwach pozostaio 
2.668,3 min zl. 

(dow6d: akta kontroli 430-432, 440-435, 626-629) 

Minister Finans6w wyraza zgod~ na przenoszenie wydatk6w maj<l.tkowych (art. 171 us!. 3 
i 4 ufp) i udziela zapewnieil finansowania lub dofinansowania z budzetu pailstwa zadail 
lub projekt6w (art 153 us!. 1 ufp). Badanie czasu poswi~conego na wydanie decyzji 
o zapewnieniu oraz zg6d na przenoszenie wydatk6w maj<l.tkowych wykazaio przypadki 
nieuzasadnionego wydiuzenia post~powania. Zdaniem NIK, czynnosci te powinny byc 
przeprowadzane sprawniej, gdyz zbyt dlugie oczekiwanie przez dysponent6w maze 
wplynqc na termin realizacji planowanych przez nich zadail. 

(dow6d: akta kontroli str. 3259-3277, 3429-3432, 3643-3685,4039-4041) 

Wydatki wykonano w wysokosci niiszej od planu 0 5.951,1 min zl (co stanowiio 1,8% limitu 
wydatk6w). Zdaniem NIK niewykonanie planu wydatk6w w znacznej kwocie, 
gdy zawieszono stosowanie reguly wydatkowej, po to aby nie ograniczae wydatk6w 
publicznych w sytuacji oslabienia koniunktury, oznacza nisk<l. skutecznosc decyzji 
w tej materii. Wykonanie wydatk6w publicznych mialo bye istotnym czynnikiem uaktywnienia 
proces6w gospodarczych i pobudzania tempa wzrostu gospodarczego. W 2013 r. realny 
wzrost PKB rok do roku wyni6s1 1,6%22, po tym jak w 2012 r. wyni6s1 2,0%. Obie 
te wielkosci sqznacz<l.co nizsze od sredniookresowego realnego tempa wzrostu PKB, kt6re 
do tej pory w Polsce wynosilo okoio 4%. W efekcie wprowadzenia stabilizujqcej reguly 
wydatkowej, wydatki planowane w roku 2013 (po nowelizacji) b~dq stanowily tnwaiq baz~ 
do wyliczania kwoty wydatk6w na kolejne lata. 

W roku 2013 dysponenci mieli zaledwie kilka dni na przedstawienie propozycji ograniczenia 
limitu wydatk6w (ad 16 do 24 lipca) i trudno uznae, aby mogli ten proces przeprowadzie 
w spos6b w peini rzetelny i zgodny z oczekiwaniami rozwojowymi pailstw8. Pilotai 
przegl<l.du efektywnosciowego (raport z 20 maja 2013 r.), w kt6rym uczestniczyli pracownicy 
Departamentu Audytu Sektora Finans6w Publicznych wykazal, ze aby zalozona w badaniu 
metoda, mogia stac si~ uniwersalnym narz~dziem do przeprowadzenia przeglqdu 
efektywnosciowego w administracji publicznej, powinna bye poddana wielu modyflkacjom 
w istniej<l.cych rozwiqzaniach prawno-organizacyjnych oraz nalezy wyznaczye silnego 
koordynatora takiego procesu. We wszystkich jednostkach obj~tych badaniem (urz~dy 
skarbowe, urz~dy gmin i jednostki Sluzby Wi~ziennej) nie moina byio przedstawie 
obszar6w, kt6re jednoznacznie wskazywalyby na mozliwose poprawy w zakresie 
efektywnosci wydatk6w i uzyskania oszcz~nosci. 

Wyjasnienie Podsekretarz Stanu, ze przy stosowaniu stabilizuj<l.cej reguly wydatkowej 
dla potrzeb obliczeniowych istotna jest i<l.czna wysokose planowanych wydatk6w cz~sci 
budzetowych, kt6rych dotyczy regula, a zatem decyzje 0 ograniczaniu realizacji konkretnych 
zadail podczas procesu nowelizacji nie maj<l. przelozenia na prognoz~ wieloletni<l. 

"Wielkosc szacowana przez GUS z 4 kwietnia 2014 r. 
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z wykorzystaniem stabilizujqcej reguly wydatkowej, nie jest w pelni przekonujqca, 
bo to wlasnie wydatki na poszczeg61ne zadania skladajq si~ na wydatki og61em (zar6wno 
w odniesieniu do planu, jak i wykonania). Zdaniem NIK to, ie mechanizm reguly zawiera 
moiliwosc agregacji planowanych wydatk6w i zapewnia pewien stopien elaslycznosci 
zarzqdzania wydatkami nie oznacza, ie na etapie jego wdraiania, poszczeg61nym 
dysponentom nie naleialo zapewnic wlasciwych warunk6w do przeprowadzenia rzetelnych 
analiz wydatk6w b~dqcych podstawq ustalania wydatk6w w uj~ciu perspektywicznym. 

(dow6d: akta kontroli str. 2081-2101, 2734-2817, 3112-3121, 3255-3280) 

W latach 2010-2013 ulegly zmniejszeniu wydatki majqtkowe (z 15.438,7 min zl w 2010 r. 
do 12.876,2 min zl w 2013 r.) i na wsp6lfinansowanie (z 10.923,4 min zl w 2010 r. 
do 10.298,0 min zl w 2013 r.). Wykonanie tych wydatk6w bylo wynikiem decyzji 
dysponent6w (beneficjent6w srodk6w) i samodzielnie ustalanej przez nich struktury 
planowanych wydatk6w na dany rok. Zjawisko naleiy uznac za niekorzystne z punktu 
widzenia perspektyw rozwojowych panstwa. Zdaniem NIK Minister Finans6w dysponujqc 
wiedzq (danymi) w tym zakresie powinien podjqc dzialania stymulujqce. 

(dow6d: akta kontroli str. 2672-2729, 3255-3280) 

3. Finansowanie potrzeb pozyczkowych 

Potrzeby poiyczkowe budietu panstwa w 2013 r. wynikaly gl6wnie z deficytu budietu 
palistwa (73,5% potrzeb), poiyczek udzielanych ze srodk6w budietowych (21,1%) oraz 
przekazania do Funduszu Ubezpieczen Spolecznych srodk6w na zrekompensowanie 
ubytku skladek przekazywanych do OFE (18,7%). Dodatnie saldo budietu srodk6w 
europejskich i wplata srodk6w z Funduszu Skarbu Panstwa zmniejszylo potrzeby 
poiyczkowe 013,5%. 

W ustawie budietowej potrzeby poiyczkowe netlo zaplanowane w wysokosci 45.730 min zl, 
po nowelizacji zwi~kszone zostaly do 66.830 min zl, a w rzeczywistosci wyniosly 
57.442 min zl. 0 wzroscie potrzeb zadecydowaly wyisze 0 6.626 min zl deficyt budietu 
panstwa oraz 0 7.312 min zl kwota udzielonych poiyczek. Na zmniejszenie potrzeb 
poiyczkowych wplynaJ gl6wnie dodatni wynik budietu srodk6w europejskich w wysokosci 
6.249 min zl. 

Przyj~ty w ustawie budietowej deficyt budietu panstwa w kwocie 35.565,5 min zl zostal 
zaplanowany przy zaloieniu wzrostu PKB 0 2,2% w 2013 r., co pozwolilo prognozowac 
dochody budietu panstwa wyisze od zrealizowanych w roku poprzednim 0 4,1 %. Prognozy 
te okazaly si~ zbyt optymistyczne i po nowelizacji ustawy budietowej na 2013 r. plan 
dochod6w zostal obniiony 0 23,6 mid zl, a wydatk6w 0 7,7 mid zl. W rezultacie deficyt 
budietu panstwa zostal zwi~kszony 0 16,0 mid zl (0 45%), do kwoty 51.565 min zl. 
W por6wnaniu do wykonania roku 2012 oznaczalo to moiliwosc powstania deficytu 
wyiszego 0 69,6%. Zrealizowany deficyt wyni6s1 42.192,2 min zl i byl 0 11,8 mid zl wyiszy 
od deficytu w 2012 r. Oznaczalo to pogorszenie relacji deficytu budietu pailstwa do PKB23 
z 1,9% do 2,6%. 

(dow6d: akta kontroli str. 824-826,883,983) 

Deficyt budietu panstwa stanowil 59,7% deficytu sektora instytucji rzqdowych 
i samorzqdowych, wynoszqcego 70.651 min zj2'. Deficyt sektora instytucji rzqdowych 
i samorzqdowych w 2013 r. wyni6s1 4,3% PKB i relacja ta byla 0 0,4 punktu procentowego 
wyisza nii w 2012 r. Oznacza to, ie Polska nie wypelnila zaleceil Rady Unii Europejskiej 
z czerwca 2013 r. przedstawionych do Programu Konwergencji Aktualizacja 2013. 
Zalecenia te zakladaly zmniejszenie deficytu sektora instytucji rzqdowych i samorzqdowych 
w relacji do PKB do poziomu 3,6% do konca 2013 r. W paidziernikowym raporcie z dzialan 
podj~tych w zwiqzku z rekomendacjami Rady Polska oszacowala, ie nominalny deficyt 
sektora wzr6sl, mimo dzialan konsolidacyjnych, do 4,8% PKB. W listopadzie 2013 r. 
Komisja Europejska uznala, ie Polska nie podj~la skutecznych dzialan dla wdroienia 
rekomendacji Rady z czerwca 2013 r. W konsekwencji Rada w dniu 10 grudnia 2013 r. 

23 Ola szacunku PKB za 2013 r. wynosz'lcego 1.631,8 mid zl. 
24 Komunikat GUS dOlycza,cy daiieytu i dlugu seklora inslylucji rLqduwyclr i salllmzqdowych w 2013 r. 
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zmienila termin zlikwidowania nadmiernego deficytu do konca 2015 r. Rada zalecila Polsce 
m.in. takie dostosowanie definicji (metodyki) stosowanych w krajowym systemie 
budzetowym do metodyki stosowanej w Europejskim Systemie Rachunk6w Narodowych 
i Regionalnych. Na potrzeb~ ujednolicenia ze standardami ESA'95 sposobu prezentowania 
danych 0 deficycie i zadluzeniu Najwyzsza Izba Kontroli zwracala wielokrotnie uwag~ 
w latach ubieglych. 

(dow6d: akta kontroli str. 836-859) 

Minister Finans6w opr6cz powyiszych potrzeb poiyczkowych netlo budietu paristwa 
pozyskiwal r6wniei srodki na operacje zwiqzane z wykupem dlugu. Lqczne potrzeby 
pozyczkowe brutlo wyniosly 157.237 min zl. W 2013 r. srodki na finansowanie potrzeb 
pozyczkowych brutlo budietu panstwa pozyskano w 79,1% ze sprzedazy skarbowych 
papier6w wartosciowych na rynku krajowym, w 13,2% ze sprzedaiy spw i otrzymanych 
kredyt6w za granica., a w pozostalej cz~sci ze zmniejszenia stanu wolnych srodk6w 
i wykorzystania b~dqcych w dyspozycji Ministra Finans6w cz~sci srodk6w walutowych 
pochodzqcych z Unii Europejskiej. 

Zgodnie z kolejnymi Strategiami Zarzqdzania Dlugiem Sektora Finans6w Publicznych, 
podstawowym rynkiem finansowania potrzeb jest rynek krajowy25. Ze sprzedaiy 
skarbowych papier6w wartosciowych na rynku krajowym Minister Finans6w pozyskal 
124.362 min zl na finansowanie potrzeb pozyczkowych brutlo roku 2013 r. Finansowanie 
emisjq krajowych spw bylo wyisze ad planowanego w ustawie budietowej a 14.801 min zl, 
przy zmniejszeniu finansowania zagranicznego a 10.593 min zl. Minister Finans6w 
przy emisji nowych serii skarbowych papier6w wartosciowych dqiyl do rownomiernego 
rozkladu platnosci z tytulu ich obslugi. Z tego wzgl~du ograniczona zostala emisja papierow 
wartosciowych generujqcych skumulowane odsetki dopiero przy wyplacie. 

Finansowanie potrzeb poiyczkowych na rynkach zagranicznych pozwolilo Ministrowi 
Finans6w na pozyskanie 21.713,8 min zl, z czego 10.123,0 mid zl z tytulu sprzedanych 
obligacji skarbowych, a 11.713,8 min zl z tytulu kredyt6w i poiyczek zaciqgni~tych przez 
Polsk~ w mi~dzynarodowych instytucjach finansowych. W finansowaniu zagranicznym 
zwi~kszeniu ulegl udzial kredytow i poiyczek zaciqganych w mi~dzynarodowych 

instytucjach finansowych. W 2013 r. koszt dlugu zaciqganego w MIF byl niiszy srednio 
a 87 punkt6w bazowych w por6wnaniu z kosztem emisji obligacji na rynku euro. 
Rentownosc dlugu emitowanego na rynkach zagranicznych byla korzystniejsza 
w por6wnaniu do rentownosci dlugu krajowego. Srednia rentownosc na rynku krajowym 
wynosila ad 3,1% dla papierow dwuletnich do ponad 4% dla papierow dziesi~cioletnich. 
Na rynku zagranicznym rentownosci sprzedanych obligacji w euro ksztaltowaly 
si~ ad 1,705% dla obligacji szescioletnich do 3,359% dla obligacji dwudziestoletnich, 
natomiast kredyt6w zaciqgni~tych w bankach zagranicznych wynosil srednio 0,48%. 
Minister Finans6w pomimo korzystnego ksztaltowania powyiszych relacji nie zwi~kszyl 
udzialu finansowania zagranicznego poniewaz udzial zadluienia zagranicznego w dlugu 
Skarbu Panstwa, ksztaltowal si~ na poziomie okolo 30%, przyj~tym jako zalecany 
w kolejnych strategiach zarza.dzania dlugiem Skarbu Panstwa. 

(dow6d: akta kontroli str. 717-730,1240) 

Rozchody budietu panstwa wyniosly lqcznie 248.396 min zl. Zostaly zrealizowane 
w 104,4% wartosci planowanej w ustawie budietowej i 81,7% po nowelizacji. W lqcznej 
kwocie rozchod6w zaplanowanych w budiecie na 237.954 min zl, a po nowelizacji 
na 303.967 min zl uj~te zostaly "pozostale rozchody" w wysokosci 30.000 min zl. Stanowily 
one odpowiednio 12,6% i 9,8% planowanych rozchod6w. Wartosc ta nie jest planowana 
w polqczeniu z konkretnymi operacjami wykupu dlugu, umoiliwia jednak zmian~ struktury 
rozchod6w przy przestrzeganiu ich Iqcznego limitu okreslonego w ustawie budietowej 
Zrealizowane w 2013 r. rozchody, po skorygowaniu zgodnie z art. 52 us!. 1 a ustawy 
a finansach publicznych, a zobowiqzania finansowe zaciqgane i splacane w tym samym 

25 Przeisciowy udzial dlugu w walulach obcych powyiei poziomu 30% iesl dopuszczalny w przypadku 
prefinansowania polrzeb poZyctkowych po wyrA7nie nliszych koszlach niz nn rynku kraiowym om odchylon 
w kursach walutowych, 
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roku (z tytu!u emisji bon6w kr6tkoterminowych oraz depozyt6w zawiqzywanych 
i rozwiqzywanych w tym samym roku) nie przekroczy!y uj~tego w ustawie budzetowej limitu. 

(dow6d: akta kontroli str. 882) 

W 2013 r., tak jak w latach ubieglych, w rachunku deficytu nie zostaly uj~te niekt6re 
operacje, przeprowadzone jako rozchody budzetu panstwa, poza rachunkiem wydatk6w, 
pomimo ii nie znajduje to uzasadnienia ze wzgl~du na ich charakter ekonomiczny. Cz~sc 
refundacji przekazanych FUS, w zwiqzku z ubytkiem sk!adek przekazanych do OFE, zostala 
sfinansowana z rozchod6w, a nie wydatk6w budzetu panstwa. Zgodnie z art. 2 ust. 1 
ustawy z dnia 25 czerwca 1997 r. 0 wykorzystaniu wplyw6w z prywatyzacji cz~sci mienia 
Skarbu Panstwa na cele zwiqzane z reformq ubezpieczen spolecznych26 wplywy 
z prywatyzacji wykorzystywane Sq na cele zwiqzane z reformq systemu ubezpieczen 
spo!ecznych. Jednak przychody z prywatyzacji, po dokonaniu obowiqzkowych odpis6w, 
umoiliwily pokrycie tylko 1.662 min zl (15,5%) przekazanej do FUS refundacji. Pozosta!e 
srodki w wysokosci 9.066 min zl pochodzily z emisji skarbowych papier6w wartosciowych 
i zostaly zaliczone do rozchod6w. Analogiczny charakter ma takze udzielenie z budzetu 
panstwa Funduszowi Ubezpieczen Spolecznych pOZyczki w kwocie 12,0 mid zl na wyplaty 
emerytur i rent. By! to kolejny piqty rok, w kt6rym Skarb Panstwa udzielal FUS takiego 
wsparcia. lqczna kwota zobowiqzan wobec budzetu panstwa z tytu!u udzielonych p0Zyczek 
wynios!a 30.877,5 min zl. Corocznie zwi~kszajqca si~ suma zobowiqzan z tego tytu!u 
oznacza, ie p0Zyczki te zapewniajq stale biezqce finansowanie FUS i jako takie powinny 
bye wykazywane jako wydatki, a nie rozchody budietu panstwa. 

Zaliczenie powyiszych operacji do rachunku wydatk6w spowodowaloby wzrost deficytu 
021,1 mid zl oraz relacji deficytu budietu panstwa do PKB do 3,9%. 

Wielkosc deficytu zostala takie zmniejszona 0 1 mid zl w wyniku wplaty dokonanej przez 
BGK w maju 2013 r., b~dqcej skutkiem obniienia 0 takq kwot~ funduszy wlasnych banku. 
Miesiqc p6iniej Minister Finans6w dokapitalizowal BGK, przekazujqc obligacje Skarbu 
Panstwa 0 wartosci 2 mid zl. Dokapitalizowanie banku poprzez przekazanie obligacji 
nie wiqzalo si~ ze zwi~kszeniem wydatk6w budietu panstwa. Obie operacje znajdujq 
podstawy w przepisach art. 5a i 5c ustawy z dnia 14 marca 2003 r. 0 Banku Gospodarstwa 
Krajoweg021. Jednak przeprowadzenie takich przeciwstawnych operacji spowodowalo 
de facto sztuczne zwi~kszenie dochod6w i w konsekwencji obniienie deficytu budzetu 
panstwa. 

(dow6d: akta kontroli str.1507-1543) 

4. Zarza,dzanie plynnoscia, budzetu panstwa 

Minister Finans6w zgromadzit wyisze wolne srodki zlotowe i walutowe, nii wynikalo 
to z bieiqcych potrzeb zapewnienia plynnosci i finansowania potrzeb roku 2013. 
Na poczqtku roku Iqczna kwota wolnych srodk6w przechodzqcych z roku poprzedniego, 
zgromadzonych na rachunkach zlotowych i walutowych (bez srodk6w pochodzqcych z Unii 
Europejskiej w wysokosci 2.550 min euro) stanowita r6wnowartose 30.578,7 min zl. 
Wysokie stany srodk6w na rachunkach Zlotowych i walutowych w Narodowym Banku 
Polskim oraz Banku Gospodarstwa Krajowego Minister Finans6w utrzymywal takie w ciqgu 
roku. Sredni stan srodk6w zlotowych wyni6s1 12.085 min zl, a srodk6w na rachunkach 
walutowych r6wnowartosc okolo 13.213,4 min zl. Na koniec 2013 r. Iqczny stan wolnych 
srodk6w wyni6s123. 277, 1 min zl i byl niiszy 0 17,9 mid zl nii na koniec 2012 r. 

W latach 2010-2013 stan wolnych srodk6w na rachunkach Ministra Finans6w byl wysoki 
i wynosil ponad 20 mid zl. Minister Finans6w nie okreslit zasad wyznaczania pulapu 
wolnych srodk6w, kt6rych utrzymywanie byloby zasadne dla optymalnego zarzqdzania 
plynnosci<j, w sytuacji gdy kumulowanie nadmiaru wolnych srodk6w w stosunku do potrzeb 
zWiqzane jest z ponoszeniem dodatkowych koszt6w. Z szacunk6w przeprowadzonych 
w trakcie kontroli wynika, ie koszty netio utrzymania calosci wolnych srodk6w moina 

"Dz. U. Nr 106, poz. 673ze zm. 
27 Dz. U. t~r 65, poz. 094 ze zm, 
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okreslie na co najmniej 79 min zl. Zdaniem NIK, Minister Finans6w powinien okreslie zasady 
wyznaczania poziomu wolnych srodk6w z uwzgl~dnieniem koszt6w ich pozyskania. 

(dow6d: akta kontroli str. 881-882) 

Do zarza.dzania pfynnoscia. budietu panstwa wykorzystywany byl tei mechanizm 
konsolidaeji srodk6w sektora finans6w publicznych. Na koniec 2013 r. na rachunkaeh 
w ramaeh meehanizmu konsolidacji zgromadzone byly srodki w kwoeie 28.099 min zl 
tj. 0 276 min zl niisze nii na koniec 2012 r. Koszt utrzymania tyeh srodk6w, wynosza.ey 
2,5% byl niiszy nii przy finansowaniu najkr6tszymi obligacjami dwuletnimi 0 rentownosei 
3,1%. 

(dow6d: akta kontroli str. 1240) 

W celu przeJsclowego uzupelnienia niedobor6w pfynnosci budietu panstwa Minister 
Finans6w w I kwartale 2013 r. emitowal kr6tkoterminowe bony skarbowe dwudziesto
i dwudziestopi~eio- tygodniowe 0 wartosei 8 mid zl, a takie w dniach 2-3 styeznia 2013 r. 
wykorzystal srodki 0 wartosei 950 min zl zgromadzone na raehunkaeh depozyt6w overnight 
w BGK w ramaeh konsolidaeji zarza.dzania plynnoscia.. Do zarza.dzania pfynnoseia. zlotowa. 
wykorzystywane byly takie waluty obee. Minister Finans6w zawarl transakeje FX swap, 
w kt6ryeh dokonal okresowej wymiany na zlote srodk6w walutowyeh w wysokosei 
800 min EUR, uzyskuja.e kwotll 3.341,6 min zl. Koszt pozyskania srodk6w zlotowych 
(rozliczenie transakcji w grudniu 2013 i w styczniu 2014 r.) wyniosl 11,5 min zl, 
a rentownose zawartych transakcji zamknllia si~ w przedziale 2,115% - 2,365%. Transakcja 
ta pozwolila na przejsciowe pozyskanie srodk6w zlotowych 0 niiszej rentownosci, 
nii w wyniku emisji bonow (3,5%) lub obligacji dwuletnich (3,1%) i nie powodowala 
zwillkszenia zadluienia. 

(dow6d: akta kontroli str. 698, 1034, 1262) 

Zarza.dzanie plynnoscia. zlotowa. zapewnilo terminowe platnosci w ramach dokonywanych 
wydatk6w i rozehod6w budietu panstwa. 

W ramach zarza.dzania plynnoscia. walutowa., opr6ez sprzedaiy walut na rynku walutowym 
i w NBP, od wrzesnia 2013 r. wprowadzono meehanizm konsolidacji walutowej. Od tej daty 
srodki walutowe z funduszy europejskich zostafy przekazane z raehunk6w Ministra 
Finans6w w NBP na rachunek pomocniczy w BGK. Operacje z wykorzystaniem srodkow 
walutowych odbywafy si~ na ujednoliconych zasadaeh i byly realizowane w spos6b 
niezaleiny od operacji zasilania budietu srodkow europejskich w srodki zlotowe. 
Zgromadzenie wszystkich srodk6w walutowych na jednym rachunku walutowym pozwolilo 
na uelastycznienie zarza.dzania tymi srodkami i lepsze dopasowanie sprzedaiy walut 
do sytuacji rynkowej. W praktyce oznacza to zwi~kszenie szansy uzyskiwania 
korzystniejszego kursu wymiany oraz podniesienie efektywnosci lokowania srodk6w 
walutowych. Konsolidacja srodk6w walutowyeh wyeliminowala takie konieeznosci 
utrzymywania srodk6w zlotowyeh pochodza.cych z wymiany srodk6w unijnych w walutach 
obcyeh na wyodr~bnionym rachunku. $rodki zlolowe sa. przekazywane z centralnego 
rachunku bieia.cego budietu palistwa na platnosei unijne w wyznaczonych terminach 
zgodnie z zapotrzebowaniem. Konsolidacja srodkow walutowych istotnie zwi~kszyla 
rezerw~ plynnosciowa. budietu panstwa, a tym samym wpfyn~a na ograniczenie ryzyka 
braku plynnosci i ryzyka refinansowania. Minister Finans6w w 2013 r. w zwia.zku 
z konsolidacja. pozyskal srodki walutowe stanowia.ce r6wnowartosc 31.430,2 min zl. 
Rozchody z tytulu zarza.dzania srodkami europejskimi wyniosly 25.307,1 min zl. 

(dow6d: akta kontroli str. 702-726,1043-1046, 1095-1105,1112-1128) 

5. Dlug Skarbu PaJistwa i paJistwowy dlug publiczny 

Dlug Skarbu PaJistwa 

Dlug Skarbu Palistwa na koniec 2013 r. wyni6s1 838.023,8 min zl i wzr6s1 w ciqgu roku 
044.170,1 min zl, tj. 0 5,6%. Byl to wzrost 0 21.444,0 min zl wyiszy nii rok wczesniej. Dlug 
Skarbu Panstwa na koniec 2013 r. przewyiszalo 24,1 mid zl kwotll okreslona. w "Strategii 
zarza.dzania dlugiem sektora frnans6w publicznyeh w lataell 2013-2016". 



Po nowelizacji budzetu w 2013 r. wysokost zadluzenia Skarbu Paristwa planowanq 
na koniec 2013 r. podwyzszono do 841,5 mid zl. Wartost ta zostala uwzgl~dniona 

w "Strategii zarzqdzania dlugiem sektora finans6w publicznych w latach 2014-2017" (dlug 
krajowy 587,4 mid zl, zagraniczny 254,1 mid zl). 

Na wzrost dlugu Skarbu Paristwa w 2013 r. wplyw mialo finansowanie potrzeb 
pozyczkowych, w tym gl6wnie deficytu budzetu panstwa w wysokosci 42,2 mid zl i srodk6w 
w kwocie 10,7 mid zl przekazanych dla FUS w celu pokrycia ubytku skladki przekazywanej 
do OFE. ZwiE1kszenie dlugu Skarbu Panstwa 0 2 mid zl nastqpilo w wyniku 
dokapitalizowania Banku Gospodarstwa Krajowego poprzez nieodplatne przekazanie 
obligacji skarbowych. przyrost dlugu Skarbu Panstwa zostal ograniczony 0 11,5 mid zl 
w wyniku przeprowadzenia w ostatnim kwartale 2013 r. przedterminowych odkup6w 
obligacji na rynku krajowym i zagranicznym, 0 6,2 mid zl poprzez uzyskanie nadwyzki 
budietu srodk6w europejskich oraz 0 1,9 mid zl na skutek umocnienia si~ zlotego wobec 
walut obcych. 

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

Wartost dlugu Skarbu Paristwa na koniec 2013 r. zosta/a obliczona na podstawie 
zbiorczego sprawozdania Rb-Z wszystkich cz~sci budzetowych, po prawidlowym 
wyeliminowaniu zobowiqzari mi~dzy jednostkami Skarbu Panstwa, zgodnie z art. 73 us!. 4 
ustawy 0 finansach publicznych. W dlugu Skarbu Paristwa obliczonym na koniec 2013 r. 
uwzglE1dniono takze zobowiqzania z tytulu rekompensat za niezrealizowane przedplaty 
na samochody w wysokosci 3,6 min zl. 

Wartost zobowiqzan Skarbu Panstwa z tytulu papier6w wartosciowych w sprawozdaniu 
Rb-Z CZE1sci 98 budietu paristwa za IV kwartal 2013 r. zostala wykazana w ujE1ciu 
podmiotowym wedlug pierwotnych nabywc6w, zgodnie z § 1 us!. 2 Instrukcji sporzqdzania 
sprawozdan, stanowiqcej Zalqcznik nr 9 do rozporzqdzenia Ministra Finans6w z dnia 
4 marca 2010 r. w sprawie sprawozdari jednostek sektora finans6w publicznych w zakresie 
operacji finansowych'8. Dane zamieszczone w tym sprawozdaniu Sq zgodne z prowadzonq 
przez Ministra Finans6w ewidencjq dlugu krajowego i zagranicznego Skarbu Paristwa, 
a wartost przyj~tych depozyt6w z informacjami przedstawionymi Ministrowi Finans6w przez 
Bank Gospodarstwa Krajowego. 

Wedlug kryterium miejsca emisji zadluienie krajowe Skarbu Paristwa na koniec 2013 r. 
wynioslo 584.271,5 min zl, a zadluienie zagraniczne 253.752,3 min zl. Dlug Skarbu 
Paristwa w uj~ciu podmiotowym, tj. wobec rezydent6w i nierezydent6w wyni6s1 odpowiednio 
403,313,1 min zl i 434.710,7 min zl, LJdzial dlugu Skarbu Panstwa wobec nierezydent6w 
trzeci z rok z rz~du przekracza poziom 50%. Po wzroscie do poziomu 54,5% na koniec 
2012 r" w 2013 r, zmniejszyl siE1 do 51,9%. 

(akta kontroli str. 1263, 1492-1506) 

Dlug krajowy Skarbu Panstwa na konip.c 2013 r. wzr6s1 0 41,301,6 min zl, tj. 0 7,6%. Bylo to 
gl6wnie wynikiAm przyrostu dlugu z emisji krajowych skarbowych papler6w wartosciowycl1 
(0 40,860,5 min zl) i zwiQkszenia zobowiqzan z tytulu depozyt6w przekazywanych 
Ministrowi Finans6w (0 480,4 min zl). 
W 2013 r. zadluienie wobec inwestor6w zagranicznych, kt6rzy nabyli krajowe skarbowe 
papiery wartosciowe wynioslo 193.158,3 min zl. Jest to poziom wyzszy 0 2.679,6 min zl nii 
w 2012 r. Wedlug stanu na koniec 2013 r. zadluienie wobec inwestor6w zagranicznych 
stanowilo 33,6% zadluzenia z tytulu krajowych skarbowych papier6w wartosciowych. 
W stosunku do stanu na koniec 2012 r. proporcja ta zmniejszyla si~ 0 2,1 punktu 
procentowego. Utrzymywanie siE1 wysokiego poziomu zadluienia wobec inwestor6w 
zagranicznych z tytulu krajowych skarbowych papier6w wartosciowych powoduje 
zwi~kszenie ryzyka niestabilnosci finansowania w zwiqzku z potencjalnq mozliwosciq 
szybkiego wycofania siE1 inwestor6w zagranicznych z rynku krajowych skarbowych papier6w 
wartosciowych. 

28 Dz. U. Nr 43, poz. 247 ze zm. 
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W 2013 r. w por6wnaniu z 2012 r. nastqpify niewielkie zmiany wskainik6w ryzyka 
refinansowania i stopy procentowej krajowego dlugu Skarbu Panstwa. Nieznacznie wzr6s1 
sredni okres zapadalnosci krajowych skarbowych papier6w wartosciowych z 4,47 do 4,49 
lat, a duration pozostalo na poziomie z konca 2012 r. ulegajqc zmniejszeniu 
z 3,01 na 3 lata. W "Strategii zarzqdzania dlugiem sektora finans6w publicznych w latach 
2013-2016" zalozono, ze sredni okres zapadalnosci dlugu krajowego bfidzie wynosil 
co najmniej 4,5 lat w horyzoncie Strategii, a wartost duration dlugu krajowego okreslono 
w przedziale 2,5-3,5 roku. 

(akta kontroli str. 1263) 

Na koniec 2013 r. zadluzenie zagraniczne wzroslo 0 2.868,6 min zl, tj. 0 1,1%. Udzial 
zadluzenia zagranicznego w dlugu Skarbu Panstwa wyni6s1 30,3% i zmniejszyl sifi 
od zakonczenia 2012 r. 0 1,3 punktu procentowego. Zgodnie ze "Strategiq zarzqdzania 
dlugiem sektora finans6w publicznych w latach 2013-2016" sredni udzial dlugu 
nominowanego w walutach obcych w dlugu og61em mial nie przekraczat 30%, przy czym 
mozliwe byfy odchylenia od scenariusza bazowego, zwiqzane z elastycznym podejsciem 
do finansowania zagranicznego i wahaniami kursu zlotego. 
Na niski wzrost zadluzenia zagranicznego w 2013 r. wplyn~o znaczne umocnienie zlotego 
w relacji do jena japonskiego (spadek kursu 0 20,3%), nieznaczne umocnienie w relacji 
do dolara i franka szwajcarskiego (odpowiednio 0 2,8% i 0,2%) przy jednoczesnym 
niewielkim oslabieniu sil1 kursu zlotego do euro (01,4%) 

(akta kontroli str. 1263) 

Minister Finans6w, w lipcu 2013 r., dokapitalizowal BGK kwotq 2 mid zl poprzez nieodplatne 
przekazanie obligacji Skarbu Panstwa. Takq operacjfi dopuszcza art. 5a ustawy z dnia 
14 marca 2003 r. 0 Banku Gospodarstwa Krajowego. Jednak termin jej przeprowadzenia 
spowodowal wczesniejsze, 0 co najmniej pol roku, niz bylO to niezbfidne, zwifikszenie 
zadluzenia Skarbu Panstwa 0 2 mid zl. W konsekwencji, w warunkach deficytu budzetu 
panstwa, wczesniej zostanq poniesione koszty refinansowania tego dlugu. Kwotfi tych 
kosztow, przy zalozeniu finansowania tego zadluzenia srednim kosztem pozyskania 
obligacji dwuletnich z 2013 r., mozna oszacowat w okresie p61rocznym na okolo 30 min zl. 

Decyzja 0 podwyzszeniu funduszy wlasnych BGK byla uzasadniana koniecznosciq 
zwifikszenia limitu koncentracji zaangazowan w BGK w celu rozwoju Programu Inwestycje 
Polskie. Tymczasem wedlug danych BGK na dzien 31 grudnia 2013 r. maksymalna wartost 
koncentracji zaangazowan wyniosla 1 mid zl i byla niisza niz wartost koncentracji rowna 
1,4 mid zl, okreslona jako maksymalna na podstawie wysokosci funduszy wlasnych BGK 
przed dokapitalizowaniem. 

Fundusze wlasne BGK, przed dokap'ltalizowaniem, byfy takie bliskie spelnienia na koniec 
2013 r. bardziej restrykcyjnych zasad obliczania limitu zaangaiowan wprowadzonych 
regulacjami wewnfitrznymi Banku. Aby nie naruszyt tych uregulowan wystarczyloby 
zwifikszenie funduszy wlasnych BGK 0 okolo 100 min zl, zamiast 0 2 mid zi. 

Wczesniejsze przekazanie obligacji nie znajduje uzasadnienia z tego powodu, ie operacja 
taka moze byt przeprowadzona w stosunkowo kr6tkim okresie okolo tygodnia. Swiadczy 
o tym czas, jaki byl potrzebny na przekazanie obligacji w lipcu 2013 r. Wniosek BGK 
o zwifikszenie funduszu statutowego (z 27 czerwca 2013 r.) wpfynqi do Biura Ministra 
1 lipca 2013 r., w dniu 2 lipca 2013 r. dokonano emisji obligacji dla BGK, a 41ipca 2013 r. 
zarejestrowano obligacje w KDPW na koncie BGK. 

(akta kontroli str. 1507-1543) 

Paflstwowy d/ug publiczny oraz d/ug instytucji rZll.dowych i samorzll.dowych29 
Panstwowy dlug publiczny (PDP) na koniec 2013 r. wyni6sI880.204,5 min zl i w stosunku 
do roku poprzedniego byl wyiszy 039.727,6 min zl, tj. 04,7%. W relacji do PKB stanowil 
53,9%, lj. 0 1,3 p.p. wif!cej niz w 2012 r. W latach 2008-2012 sredni przyrost tej relacji 
wyni6s1 1,6 p.p. W wyniku zmiany ustawy 0 finansach publicznych z 26 lipca 2013 r. 
w 2013 r. zawieszono stosowanie ograniczen okreslonych wart. 86 ust. 1 pkt 1 ustawy 
o finansach publicznych w sytuacji k~7tanowania sif! relacji PDP on PKB na poziomie 

~g Wedlug stallu ria 27 111811.:8 20 14 r. 
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50-55%. Kolejnq zmianq ustawy 0 finansach publicznych z 8 listopada 2013 r. przepis 
art. 86 ust. 1 pkt 1 ustawy 0 finansach publicznych uchylono z dniem 1 stycznia 2014 r. 
Wartost PDP byla wyi.sza 0 12,6 mid zl od planowanego poziomu okreslonego w "Strategii 
zarzqdzania dlugiem sektora finans6w publicznych w latach 2013-2016". W dokumencie 
tym przewidywano, i.e na koniec 2013 r. wartost PDP miala wyniest 867,6 mid zl. 
Po nowelizacji ustawy budi.etowej na 2013 r. planowanq wysokost PDP podwyiszono 
do 899,5 mid zl i zmian~ t~ uwzgl~dniono w "Strategii zarzqdzania dlugiem sektora finans6w 
publicznych w latach 2014-2017". W wyniku korekty planu, relacja PDP do PKB miala 
wyniest 54,8%. 
przyrost PDP w 2013 r. byl przede wszystkim konsekwencjq wzrostu 0 42.696,8 min zl 
zadluienia Skarbu Paristwa po konsolidacji w ramach sektora finans6w publicznych. Dlug 
jednostek samorzqdu terytorialnego i ich zwiqzk6w pierwszy raz od 2001 r. ulegl 
zmniejszeniu. Na koniec 2013 r. wyni6s166.114,8 min zl i zmniejszyly sil? 0 905,5 min zl, 
tj. 0 1,4%. Ograniczenie tempa wzrostu zadluienia tej grupy jednostek jest notowane 
od 2010 r. 
Wartost PDP zostala prawidlowo obliczona na podstawie zbiorczych danych przeslanych 
Ministrowi Finans6w przez Gl6wny Urzqd Statystyczny w sprawozdaniach Rb-Z oraz Rb-N 
dla grup jednostek sektora finans6w publicznych. Wartosc PDP obliczono 
po przeprowadzeniu prawidlowej konsolidacji zobowiqzari, zgodnie z art. 73 us!. 1 ustawy 
o finansach publicznych. 
Dlug instytucji rzqdowych i samorzqdowych liczony wedlug metodologii unijnej na koniec 
2013 r. wyni6s1 932.509,3 min zl i w stosunku do roku poprzedniego wzr6s1 
045.636,7 min zl, tj. 0 5,1%. W relacji do PKB stanowiI57,1%, tj. 0 1,6 p.p. wi~cej nii 
w 2012 r. W latach 2008-2012 sredni roczny wzrost dlugu wyniosI71.506,2 min zl, a relacja 
do PKB w tym okresie zwi~kszala si~ co roku srednio 0 2,1 p.p. Gl6wnym powodem r6inicy 
mi~dzy PDP a dlugiem liczonym wedlug metodologii unijnej jest nieuj\1cie w PDP zadluienia . 
Krajowego Funduszu Drogowego, w wysokosci 43.644,7 min zl. 
Na koniec 2013 r. wartosc zadluienia instytucji rzqdowych i samorzqdowych byla wyisza 
o 11,6 mid zl, nii pierwotnie przyj~ta w "Strategii zarzqdzania dlugiem sektora finans6w 
publicznych w latach 2013-2016 r.". W zwiqzku z nowelizacjq ustawy budietowej 
przewidywanq wysokosc dlugu instytucji rzqdowych i samorzqdowych na koniec 2013 r. 
podwyiszono do wysokosci 952,1 mid zl. 

(akta kontroli str. 1263, 1544-1550) 

6. Naleznosci Skarbu Panstwa z tytulu kredyt6w, poiyczek i gwarancji 

Naleinosci Skarbu Paristwa na koniec 2013 r. z tytulu udzielonych kredyt6w, poiyczek 
krajowych i zagranicznych oraz splaty przez Skarb Panstwa gwarantowanych 
i por~czonych kredyt6w wyniosly 42.295,1 min zl. Byly one wyisze nit na koniec 2012 r. 
011.414,2 min zl. W kwocie tej, naleinosci od Zakladu Ubezpieczeri Spolecznych stanowily 
73%, q. 30.877,5 min zl. przyrost naleinosci spowodowany byl gl6wnie udzielonymi, 
w 2013 r., pozyczkaml ZUS na kwot~12 mid Ll, a takie poiyczkami udzielonymi 
jednostkom samorzC\du terytorialnego w ramach prowadzonych Postfipowari naprawczych 
i ostroinosciowych (63,7 min zl). 
Zmniejszenia stanu naleinosci ogolem na kwot\1 736,3 min zl byly gl6wnie wynikiem 
umorzenia wierzytelnosci z tytulu przejsciowego wykupienia ze srodk6w budietu paristwa 
odsetek od kredyt6w mieszkaniowych30 (200,7 min zl), umorzen oraz splat wierzytelnosci31 

samodzielnych publicznych zaklad6w opieki zdrowotnej (45,2 min zl), a takie splaty, 
zamiany bqdz umorzenia zadluienia, powstalego w wyniku splaty przez Skarb Paristwa 
porficzonych kredyt6w (256,1 min zl). Dotyczylo to cZ\1sciowego umorzenia wierzytelnosci 
Huty Baildon SA w upadlosci, zawarcia z Pomorskim Hurtowym Centrum Rolno
Spoiywczym S.A. umowy obj~cia akcji w zamian za cz~sc wierzytelnosci oraz umorzenia 

30 Szezeg610we warunki i tryb umorzeli zadtutenia z tytulu przejSciowego wykupienia odsetek od kredyt6w 
mieszkaniowyeh okresla rozporzqdzenie Rady Ministr6w z dnia 29 grudnia 2009 r. (Dz. U. Nr 226 poz. 1815 
ze zm). 

31 Zasady i warunki umorzenia zostaly okresione w ustawie z dnia 15 kwietnia 2005 r. 0 pomoey publieznej 
i restrukturyzaeji publieznyeh zaklad6w opieki zdrowotnej (Dz. U. 78 poz. 684 ze zm.) oraz postanowieniaeh 
§ 4 umowy z dnia 17 ezerwea 2005 r. zawartej pomi~dzy Skarbem Panstwa reprezentowanym przez Ministra 
Finans6wa Bankiem Gospodarstwa Krajowego. 
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wierzytelnosci Skarbu Paristwa ze wzgl~du na bezskutecznosc prowadzonych post~powQri 
egzekucyjnych. W 2013 r. dluznicy Skarbu Paris twa dokonali splat zadluienia w kwocie 
835,9 min zl, a Minister Finans6w umorzyl w calosci bqdi w cz~sci wierzytelnosci 0 wartosci 
430,8 min zl. 
Dane zawarte w sprawozdaniu Rb-N 0 stanie naleznosci na koniec IV kwartalu 
2013 r., sporzqdzonym dla cz~§ci 98 przez BGK i NBP byly zgodne z ewidencjq naleinosci 
prowadzonq w Ministerstwie Finans6w. 

(dow6d: akta kontroli str. 1905-2055) 

7. Wykorzystanie limitu por~czer'l i gwarancji 

Limit por~czeri i gwarancji Skarbu Paristwa w ustawie budietowej na 2013 r. zosta/ ustalony 
na 300,0 mid zl i byl 0 100,0 mid zl wyzszy niz w 2012 roku. Od 2009 r. gl6wnym 
czynnikiem, decydujqcym 0 wielkosci limitu byla moiliwosc wykorzystania por~czen 
i gwarancji dla wsparcia polskiego systemu finansowego przewidzianego w ustawie z dnia 
12 lutego 2009 r. 0 udzielaniu przez Skarb Paristwa wsparcia instytucjom finansowym32 oraz 
ustawie z dnia 12 lutego 2010 r. 0 rekapitalizacji niekt6rych instytucji finansowych33 

Dotychczas Minister Finans6w nie udzielil zadnej gwarancji w oparciu 0 przepisy tych 
ustaw. Na wielkosc szacowanego na 2013 r. limitu por~czeri i gwarancji wplyw mialo 
r6wniez uwzgl~dnienie skali finansowania Krajowego Funduszu Drogowego (KFD) oraz 
PKP Pol skich Linii Kolejowych SA 
Ustawowy limit por~czen i gwarancji Skarbu Panstwa wykorzystany zostal w kwocie 
10,9 mid zl, lj. w 3,6%. W 2013 r., na podstawie ustawy z dnia 8 maja 1997 r. 
o por~czeniach i gwarancjach udzielanych przez Skarb Panstwa oraz niekt6re osoby 
prawne34, udzielonych zostalo szesc gwarancji. Trzy dotyczyly zobowiqzan Banku 
Gospodarstwa Krajowego, wynikajqcych z zaciqgni~tych kredyt6w na zasilenie KFD 
(7,8 mid zl), dwie gwarancje Europejskiemu Bankowi Inwestycyjnemu w zwiqzku 
z kredytami zaciqgni~tymi przez PKP Polskie Linie Kolejowe SA na modernizacj~ 
infrastruktury kolejowej (0,3 mid zl) oraz PKP Intercity SA na sfinansowanie projektu 
zakupu taboru kolejowego duzych pr~dkosci (0,9 mid zl). Jedna gwarancja dotyczyla splaty 
zobowiqzan z emisji obligacji PKP PLK SA przeznaczonych na cz~sciowe sfinansowanie 
wydatk6w inwestycyjnych zwiqzanych z realizacjq projekt6w uj~tych w Wieloletnim 
Programie Inwestycji Kolejowych (1,9 mid zl). 
Potencjalne, niewymagalne zobowiqzania Skarbu Panstwa z tytulu udzielonych gwarancji 
i por~czen na koniec 2013 r. wyniosly 104,8 mid zl. Wzrost tych zobowiqzan 
w stosunku do stanu na koniec 2012 r. wynosil7,3 mid zl. 

(dow6d: akta kontroli str. 1744-1904) 

8. Prefinansowanie zadar'l realizowanych z udzialem srodkow z Unii 
Europejskiej 

W ustawie budzetowej na 2013 r. zaplanowano ujemne saldo prefinansowania zadan 
realizowanych z udzialem srodk6w pochodzqcych z budzetu Unii Europejskiej w wysokosci 
49,3 min zl. Wykonane saldo prefinansowania bylo dodatnie i wynioslo 48,3 min zl, 
wplywajqc na zmniejszenie potrzeb pozyczkowych cz~sci 98. 
Zar6wno zrealizowane przychody, jak i rozchody byly niisze od planowanych. Przychody, 
kt6re wyniosly 64,4% planu, uzyskane zostaly z tytulu splaty pozyczek udzielanych 
za posrednictwem BGK na wyprzedzajqce finansowanie niekt6rych dzialan realizowanych 
w ramach Programu Rozwoju Obszar6w Wiejskich na lata 2007 -2013. Nie zostaly natomiast 
zrealizowane planowane przychody z tytulu prefinansowania zadan realizowanych 
ze srodk6w Funduszu Sp6jnosci. Wynikalo to z wydluzenia okresu kwalifikowalnosci 
wydatk6w, co spowodowa!o, ze nadal nierozliczone zostaly trzy pozyczki, na Iqcznq kwot~ 
19,0 min zl. 
Rozchody cz~sci 97 zostaly zrealizowane na poziomie 55%. Srodki przeznaczono 
na pozyczki udzielane beneficjentom PROW 2007-2013 za posrednictwem BGK. 

32 Oz. U. z2014 r. paz. 158. 
33 Oz. U. Nr 40, paz. 226 ze zm. 
3' Oz. U z 2012 r. paz. 657 ze zm. 
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Przekazywanie srodkow przez Ministra Finansow do BGK odbywa si~ na podstawie umowy 
zawartej zgodnie z § 4 ust. 2 rozporzqdzenia Rady Ministrow z dnia 26 pazdziernika 2010 r. 
w sprawie pozyczek z budietu panstwa na wyprzedzajqce finansowanie w ramach 
programu rozwoju obszar6w wiejskich35. Na podstawie badania proby stanowiqcej 24% 
wartosci wszystkich srodk6w przekazanych BGK w 2013 r. stwierdzono, ie Minister 
Finans6w przekazywal srodki w terminach i kwotach okreslonych w zapotrzebowaniach 
Banku, zlecenia przelewu byly weryfikowane i zatwierdzane przez uprawnionych 
pracownikow, zgodnie z procedurami obowiqzujqcymi w Ministerstwie. Srodki zgromadzone 
na rachunku splat i rachunku odsetek byly przekazywane przez BGK do budietu panstwa 
terminowo i w pelnej wysokosci. 
Dane zawarte w sprawozdaniu Rb-N ° stanie naleinosci i Rb-Z 0 stanie zobowiqzali 
na koniec IV kwartalu 2013 r. byly zgodne z ewidencjq prowadzonq w Ministerstwie 
Finans6w. Sprawozdania przekazane zostaly w terminach okreslonych w rozporzqdzeniu 
Ministra Finans6w z dnia 4 marca 2010 r. w sprawie sprawozdan jednostek sektora 
finans6w publicznych w zakresie operacji finansowych. 

(dow6d: akta kontroli str. 1554-1743) 

IV. Uwagi i wnioski 

Przedstawiajqc powyisze oceny i uwagi wynikajqce z ustalen kontroli, Najwyzsza Izba 
Kontroli, na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. 0 Najwyzszej 
Izbie Kontroli36, wnosi 0: 

1) zintensyfikowanie dzialan w zakresie poprawy skutecznosci planowania budzetowego, 
2) opracowywanie "zestawienia program6w wieloletnich w ukladzie zadaniowym" 

stanowiqcego zalqcznik do ustawy budzetowej zgodnie z wymogami wynikajqcymi 
z art. 122 ust. 2 pkt 1 ulp. 

V. Pozostale informacje i pouczenia 
Wystqpienie pokontrolne zostalo sporzqdzone w dw6ch egzemplarzach; jeden dla 
kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli. 

Zgodnie z art. 54 ustawy 0 NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przysluguje prawo 
zgloszenia na pismie umotywowanych zastrzezen do wystqpienia pokontrolnego, w terminie 
21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zglasza si~ do Prezesa Najwyzszej Izby 
Kontroli. 

Zgodnie z art. 62 ustawy 0 NIK Proszll 0 poinformowanie Najwyzszej Izby Kontroli, 
w terminie 14 dni od otrzymania wystqpienia pokontrolnego, 0 sposobie wykorzystania 
uwag i wykonania wniosk6w pokontrolnych oraz 0 podj~tych dzialaniach lub przyczynach 
niepodj~cia tych dzialan. 

W przypadku wniesienia zastrzezeli do wystqpienia pokontrolnego, termin przedstawienia 
inlormacji liczy si~ od dnia otrzymania uchwaly 0 oddaleniu zastrzezen w calosci lub 
zmienionego wystqpienia pokontrolnego. 

Warszawa, dnia J ~ kwietnia 2014 r. 
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Prezes 
Najwyzszej Izby Kontroli 

Krzysztof Kwiatkowski 




