PREZES
NAJWYZSZEJ IZBY KONTROLI

Marian Banas
KBF.410.006.01.2022

Pani

Magdalena Rzeczkowska
Minister Finanséw
Ministerstwo Finansow
ul. Swietokrzyska 12
00-916 Warszawa

WYSTAPIENIE
POKONTROLNE

P/22/009 — Opracowanie ustawy budzetowej na rok 2023

NAJWYZSZA IZBA KONTROLI
ul. Filtrowa 57, 02-056 Warszawa
T +48 22 444 50 00, F +48 22 444 57 93

nik@nik.gov.pl
Adres korespondencyjny: skr. poczt. P-14, 00-950 Warszawa



Jednostka kontrolowana

Kierownik jednostki
kontrolowane;

Zakres przedmiotowy
kontroli

Okres objety kontrolg,

Podstawa prawna
podjecia kontroli

Jednostka
przeprowadzajaca
kontrole

Kontrolerzy

|. Dane identyfikacyjne

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

Magdalena Rzeczkowska, Minister Finansow

W okresie objetym kontrolg kierownikami jednostki byli rowniez Tadeusz Koscinski,
Minister Finanséw od 26 pazdziernika 2021 r. do 10 lutego 2022 r., oraz Mateusz
Morawiecki, Prezes Rady Ministréw, minister cyfryzacji, wykonujacy obowigzki ministra
finansow od 10 lutego 2022 r. do 26 kwietnia 2022 r.

Opracowanie Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa na lata 2022-2025

2. Opracowanie zatozen projektu budzetu panstwa i prognozy dochodéw
na rok 2023

3. Okreslenie wstepnych kwot wydatkow dla wybranych dysponentow

4. Opracowanie projektu ustawy budzetowej przedstawionego Radzie Dialogu
Spotecznego

5. Opracowanie projektu ustawy budzetowej przekazanego do Sejmu

Od 1 stycznia do 31 pazdziernika 2022 r. oraz okres wczesniejszy i pozniejszy,
w ktérym miaty miejsce dziatania lub zaniechania zwigzane z planowaniem ustawy
budzetowej na rok 2023

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

Najwyzsza Izba Kontroli
Departament Budzetu i Finanséw

1. Agnieszka Krasowska, gtowny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie
do przeprowadzenia kontroli nr KBF/52/2022 z 29 lipca 2022 r.

2. Kamil Moser, gtowny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie
do przeprowadzenia kontroli nr KBF/73/2022 z 3 listopada 2022 r.

3. Anna Pikuta, gtéwny specjalista kontroli panstwowej, upowaznienie
do przeprowadzenia kontroli nr KBF/53/2022 z 29 lipca 2022 r.

4. Marcin Tomalak, doradca ekonomiczny, upowaznienie do przeprowadzenia
kontroli nr KBF/51/2022 z 20 lipca 2022 r.
(akta kontroli: tom | str. 1-8)

T Dz.U.z2022r. poz. 623, dalej: ustawa o NIK.



OCENA OGOLNA

Uzasadnienie
oceny ogoinej

Il. Ocena ogoélna2 kontrolowanej dziatalnosci

Najwyzsza Izba Kontroli sformutowata ocene opracowania ustawy budzetowej na rok
2023 w formie opisowe;.

NIK ocenia pozytywnie sporzadzenie przez Ministra Finansdw projektu Wieloletniego
Planu Finansowego Panstwa na lata 2022-2025 (dalej: WPFP). Minister Finansow
terminowo poinformowat dysponentéw czesci budzetowych o wskaznikach
budzetowych, ktére nalezato wykorzysta¢ do opracowania WPFP i projektu ustawy
budzetowej na rok 2023. Przedstawit Radzie Ministréw projekt uchwaty w sprawie
WPFP, zawierajacy program konwergencji i okreSlenie celéw gtéwnych funkcii
panstwa wraz z miernikami stopnia ich realizacji, z uwzglednieniem terminu
okre$lonego w art. 106 ust. 2 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznychs (dalej: uofp). Prognoza Ministerstwa Finansow (dalej: MF) stanowigca
podstawe sporzadzenia WPFP przedstawiata realistyczny scenariusz ksztattowania
sie sytuacji gospodarczej w Polsce. Kwota wydatkdw, o ktdrej mowa w art. 112aa
ust. 1 uofp (dalej: kwota wydatkdw SRW), poza jednym, mato istotnym odstepstwem,
zostata obliczona zgodnie ze wzorem zawartym w tym przepisie. Na etapie
opracowania WPFP nie dokonano wnioskowanych przez Najwyzszg Izbe Kontroli
korekt wzoru na obliczenie kwoty wydatkow SRW ani nie rozszerzono zakresu
podmiotowego stabilizujacej reguty wydatkowej. Czesciowo zmian tych dokonano
jednak przed sporzadzeniem projektu ustawy budzetowej na rok 2023. Zawarta
w WPFP prognoza dochodéw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
(dalej: dochody publiczne) byta spdjna z prognozg makroekonomiczng i uwzgledniata
zmiany zakresu dziatan dyskrecjonalnych.

NIK pozytywnie ocenia opracowanie zatozen projektu budzetu panstwa oraz prace
wykonane w MF w celu wykonania prognozy dochodéw na rok 2023, przy czym
nalezy podkresli¢, ze kontrola nie obejmowata dochodéw planowanych w czesci 77 —
Podatki i inne wpfaty na rzecz budzetu panstwa, ktbra zostanie objeta osobng
kontrola.

Zatozenia projektu budzetu panstwa na rok 2023 zostaty skierowane do Rady Dialogu
Spotecznego (dalej: RDS) w dniu 15 czerwca 2022 r., tj. zgodnie z art. 17 ust. 1 ustawy
z dnia 24 lipca 2015 r. o Radzie Dialogu Spotecznego i innych instytucjach dialogu
spotecznego* (dalej: ustawa o RDS). Poréwnanie zatozen makroekonomicznych
projektu budzetu panistwa na 2023 r. z prognozg makroekonomiczng ujeta w WPFP
wskazuje, ze zatozenia te zostaty oparte na WPFP. Byto to zgodne z art. 105 ust. 1
uofp, w ktérym napisano, ze Wieloletni Plan Finansowy Panstwa stanowi podstawe
przygotowywania projektu ustawy budzetowej na kolejny rok budzetowy. Okres, ktory
uptynat pomiedzy przyjeciem WPFP i zatozen byt dos¢ krotki i w tym czasie nie
pojawito si¢ wiele informacji, ktére wskazywatyby na konieczno$¢ korekty prognoz
| zatozen przyjetych w WPFP. Zdarzeniem o istotnym znaczeniu byt coraz wyzszy
wzrost inflacji, skutkujacy podwyzszaniem jej prognoz na 2022 r. przez inne osrodki
prognostyczne. Wzrost ten nie zostat w wystarczajgcym stopniu uwzgledniony przez
Ministerstwo Finansow.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie ustalenie wstepnych kwot wydatkow dla
wybranych dysponentow cze$ci budzetowych. Przy planowaniu tych kwot
Ministerstwo Finansdw wykorzystywato dane zawarte w formularzach planistycznych
przekazanych przez dysponentéw czesci budzetowych przed opracowaniem WPFP.

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

8 Dz.U.z2022r. poz. 1634, ze zm.

4 Dz.U.z2018r. poz. 2232, ze zm.



We wstepnych kwotach wydatkéw planowanych na 2023 r. uwzgledniono wydatki na
zadania finansowane w latach wczesniejszych Srodkami, ktére nie zostaty wtedy ujete
we wstepnych kwotach wydatkéw. Zmiany w planie wydatkow na 2022 r.
wprowadzane na etapie opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2022 i prac
w Sejmie skutkowaly odpowiednimi korektami w poczatkowej bazie wydatkow
na 2023 r. Ponadto w bazie tej dokonywano korekt polegajacych m.in. na zwiekszeniu
planu wydatkéw w odpowiednich cze$ciach budzetowych o $rodki planowane w roku
poprzednim w rezerwach celowych. Wstepne kwoty wydatkéw ustalone przez Ministra
Finansow dla dysponentow objetych badaniem NIK byty zgodne z danymi zawartymi
w poczatkowej bazie wydatkéw po korektach.

W badanej przez NIK probie ztozonej z czterech dysponentéw czesci budzetu
panstwa korekty poczatkowej bazy wydatkédw dotyczace wynagrodzen miaty
charakter systemowy i byty wprowadzane jednolicie, natomiast korekty odnoszace sie
do wzrostu pozostatych wydatkow w grupie wydatkow biezacych jednostek
budzetowych miaty bardziej uznaniowy charakter. Najwyzsza Izba Kontroli wskazuie,
ze w okresie wysokiej inflacji jej nieuwzglednienie w obliczeniach wstepnych kwot
wydatkow rodzi istotne ryzyko niewykonania czesci zadan publicznych przez
poszczegolnych dysponentéw. NIK zauwaza ponadto, ze Minister Finanséw okreslit
wstepne kwoty wydatkéw w oparciu 0 materialy planistyczne przekazane w roku
poprzednim przez dysponentow czesci budzetowych w peinej szczegGtowosci
klasyfikacyjnej, sporzadzone na podstawie wyjsciowych kwot wydatkéw. W zwigzku
z tym Minister Finanséw posiadat wiedze na temat planowanych wydatkow
rzeczowych, ktdrg mogt wykorzystac przy szacowaniu wstepnej kwoty wydatkow na
rok nastepny, uwzgledniajgc wysoki wzrost cen. Poniewaz informacje te nie byly
wykorzystywane na etapie planowania wstepnych kwot wydatkow, to mozna podac
w watpliwos¢ zardwno celowos¢ naktadania na dysponentébw obowigzku
sporzadzania plandow wydatkow na dwa kolejne lata w petnej szczegotowosci
klasyfikacyjnej, jak i korzysci ptynace ze zmiany sposobu planowania wstepnej kwoty
wydatkow.

Pisma Ministra Finanséw informujgce dysponentow czesci budzetowych o wstepnych
kwotach wydatkéw na rok 2023 i wyjsciowych kwotach wydatkéw na dwa nastepne
lata (dalej: pisma limitowe) zostaly przekazane w terminach umoZliwiajgcych
uchwalenie przez Rade Ministrow projektu ustawy budzetowej na rok 2023.

NIK zwraca uwage, ze taczny limit wydatkéw wynikajacy z zastosowania stabilizujace;
reguty wydatkowej zostat ustalony dopiero na koricowym etapie prac nad budzetem
panstwa, gdy poszczegolni dysponenci sporzadzili plany wydatkdw w swoich
czesciach budzetowych. Wskazuje to na nieprzejrzysto$¢ procesu budzetowego,
w ktorym najpierw planuje sie wydatki w poszczegdlnych czesciach budzetowych,
a nastepnie ustala sie limit, ktéry powinien by¢ punktem odniesienia dla planowania
budzetu panstwa.

NIK pozytywnie ocenia zaktualizowanie prognozy makroekonomicznej na poczatku
sierpnia 2022 r. wzgledem prognozy zawartej w WPFP. Co do zasady prognoza
stanowigca podstawe opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2023 nie
odbiegata znaczaco od prognoz sporzadzonych przez inne instytucje i uwzgledniata
czynniki oddziatujagce na ksztattowanie sie prognozowanych wielkosci. Wyjatek
stanowita prognoza wskaznika cen i ustug konsumpcyjnych na 2023 r., ktéra byta
istotnie nizsza wzgledem wiekszosci prognoz publikowanych w trzecim kwartale
2022 r.

Na niskg prognoze inflacji, zawartg w uzasadnieniu ustawy budzetowej na rok 2023,
zwracaty uwage takze Rada Polityki Pienigznej oraz organizacje reprezentujace
w Radzie Dialogu Spotecznego zaréwno strone pracownikow, jak i strone

4



pracodawcow. Przyjecie prognozy inflacji na poziomie nizszym od wigkszosci
prognoz publikowanych w trzecim kwartale 2022 r. rodzito skutki zaréwno dla
dochodow, jak i dla wydatkéw budzetowych. Po stronie dochodéw powodowato
przyjecie niskiej prognozy dochodéw podatkowych. Po stronie wydatkéw wptywac
mogto na zaplanowanie przez poszczegdlnych dysponentow czesci budzetowych
nizszych, w stosunku do potrzeb, wydatkéw na zakupy towardw i ustug, co moze
powodowac utrudnienia w biezacym funkcjonowaniu jednostek budzetowych oraz
w realizacji zadan inwestycyjnych. Ponadto prognozowanie nizszej inflacji byto
wsparciem dla uzasadnienia wzrostu wydatkdw na wynagrodzenia na poziomie 7,8%.
Przy inflacji planowanej na poziomie 12-13%, uzasadnienie wzrostu tych wydatkéw
w ww. wysoko$ci bytoby duzo trudniejsze, biorac pod uwage, ze juz w 2022 r.
odnotowywany jest spadek realnych wynagrodzen w panstwowych jednostkach
budzetowych w zwigzku z tym, Ze niedoszacowanie poziomu inflacji wyniosto ponad
10 punktow procentowych.

W czasie opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2023 przekazanego Radzie
Dialogu Spotecznego Ministerstwo Finansow obliczyto kwote wydatkow SRW zgodnie
ze wzorem zawartym w art. 112aa ust. 1 uofp. Natomiast limit wydatkow, o ktorym
mowa w art. 112aa ust. 3 uofp (dalej: limit wydatkéw SRW) i limit wydatkéw budzetu
panstwa obliczony na podstawie stabilizujgcej reguty wydatkowej zostaty ustalone
nieprawidtowo. Limit wydatkdbw SRW w 2023 r. zostat zawyzony o 6497,2 min zt
w zwigzku z niedoprowadzeniem do wigczenia do reguly wydatkowe] jednostek
otrzymujacych dochody z opfaty mocowejs, mimo ze kwota wydatkow SRW zostata
zwigkszona o wielkos¢ tych dochoddw. Natomiast limit wydatkéw budzetu panstwa
obliczony na podstawie stabilizujgcej reguty wydatkowej powinien by¢ 0 4889,2 min zt
nizszy w stosunku do wielko$ci ustalonej w MF. Wynikato to, oprécz opisanej powyze;
nieprawidtowo$ci, z zaliczenia do wydatkow objetych limitem wydatkéw SRW
transakcji zwrotnych ujetych w obliczeniach wydatkéw Funduszu Zeglugi
Srédladowej, Funduszu Reprywatyzacji i Funduszu Wsparcia Kredytobiorcow
w wysokosci 1182 min zt, dotacji z budzetu panstwa ujetych w obliczeniach wydatkéw
Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (dalej: NFOSIGW)
0 4259 min zt i zawyzonych wydatkow Funduszu Kompensacyjnego Szczepien
Ochronnych w wysoko$ci 0,1 min zt. taczne finansowe skutki nieprawidtowosci
wykazanych przy obliczaniu limitu wydatkow budzetu panstwa ustalonego
na podstawie stabilizujgcej reguty wydatkowej wyniosty 8105,2 min zt. Nalezy jednak
podkresli¢, ze limit wydatkow budzetu paristwa zawarty w art. 1 ust. 2 projektu ustawy
budzetowej na rok 2023 przekazanego Radzie Dialogu Spotecznego zostat ustalony
przy uwzglednieniu limitu wynikajacego z zastosowania stabilizujgcej reguty
wydatkowe;.

NIK pozytywnie ocenia uwzglednienie podczas opracowania projektu ustawy
budzetowej na rok 2023 czynnikéw i uwarunkowan dotyczacych dochodow oraz
wydatkow sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych (dalej: wydatki publiczne),
zawartych w WPFP i w zatozeniach projektu budzetu panstwa. Prognoza dochodéw
budzetu panstwa zostata sporzadzona na podstawie materiatow planistycznych
przekazanych na formularzach OPBDs przez dysponentdéw czesci budzetowych oraz
sporzadzonej w Ministerstwie Finanséw prognozy dochoddw. Zmiany wprowadzone
na etapie prac nad projektem ustawy budzetowej zostaty dokonane prawidtowo
i wynikaty z wnioskéw przediozonych przez dysponentéw czesci budzetowych. Plan
wydatkow budzetu panistwa na 2023 r. zostat sporzadzony na podstawie materiatéw

5 Opfata mocowa, czyli opfata za gotowoS¢ do zabezpieczenia dostarczania pradu, ma zapewni¢
bezpieczenstwo energetyczne (state dostawy pradu).

6  Opracowanie projektu budzetu — dochody.
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planistycznych przekazanych na formularzach OPBW" przez poszczegoinych
dysponentéw cze$ci budzetowych oraz na podstawie odrebnego zestawienia rezerw
budzetowych. Zmiany danych z formularza OPBW réwniez byly uzasadnione.
Odnosnie planu wydatkéw budzetu panstwa, warto zwrdci¢ uwage na dynamicznie
rosngce wydatki na obstuge dtugu Skarbu Panstwa. W 2023 r. udziat tych wydatkow
w wydatkach ogétem budzetu panstwa ma wynies¢ 9,7%, co oznacza, ze bedzie
najwyzszy od 2014 r.

Rezerwe o0gdlng zaplanowano w wysoko$ci mieszczacej sie w ustawowym limicie
(art. 140 ust. 1 uofp). Limit okres$lony w art. 140 ust. 3 uofp dla rezerw celowych zostat
przekroczony, przy czym opracowano projekt przepisu znoszacego jego
obowigzywanie w 2023 r. NIK zwraca uwage, ze — podobnie jak w latach poprzednich
— projekt ustawy budzetowej na rok 2023 zostat sporzadzony czeSciowo w oparciu
0 przepisy nieobowigzujace w okresie jego przygotowania, a nie w oparciu o przepisy
aktualnie obowigzujace.

NIK pozytywnie ocenia wiaczenie do odpowiednich czesci budzetowych szeregu
wydatkow zaplanowanych w rezerwach w 2022 r. oraz uwzglednienie przy
planowaniu wielkoSci rezerw celowych na 2023 rok danych o ich stopniu
rozdysponowania w 2021 r. Mimo to, w ocenie NIK, w projekcie ustawy budzetowe;
na rok 2023 z 30 sierpnia 2022 r. zbyt duza cze$¢ wydatkow budzetu panstwa zostata
ujeta w rezerwach celowych. Tytuty rezerw celowych poz. 44, 49 i 56 w tgczne;
wysokos$ci 15 760,5 min zt zostaty sformutowane w ocenie NIK w sposéb zbyt ogolny,
co pozwala na duzg swobode w dysponowaniu ich Srodkami. Ponadto w rezerwach
celowych uwzgledniono wydatki w wysokosci 250 min zt, ktére nie spetniaty zadne;
z przestanek wymienionych w art. 140 ust. 2 uofp.

Naktady na ochrong zdrowia, obrone narodowg i infrastrukture transportu lgdowego
zostaty zaplanowane zgodnie z wymogami ustawowymi okre$lajacymi ich minimalng
wysokosc.

Minister Finanséw przedstawit Radzie Ministrow projekt ustawy budzetowej na rok
2023 w terminie umozliwiajagcym skierowanie tego projektu do Rady Dialogu
Spotecznego co najmniej 30 dni przed przekazaniem go do Sejmu, zgodnie z art. 18
ust. 1 ustawy o RDS, w nawigzaniu do art. 141 uofp.

Prace planistyczne dotyczace opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2023
przebiegaty zgodnie z przepisami noty budzetowej i pozwolity na terminowe
przedtozenie go Sejmowi. Projekt ustawy budzetowej na rok 2023 zawierat wszystkie
elementy wymienione w art. 109 ust. 2 uofp.

NIK pozytywnie ocenia uwzglednienie przez MF cze$ci wnioskdw zgtoszonych przez
strony pracownikdw lub pracodawcéw w Radzie Dialogu Spotecznego, zwraca jednak
uwage, ze niektore ze zgtoszonych wnioskow, oczekujgce na realizacje, dotyczyty
potrzeby zapewnienia wiekszej jawnosci i przejrzystoéci w finansach publicznych.
Whioski te sg zbiezne z wnioskami i uwagami przedstawianymi przez NIK
w wystgpieniach pokontrolnych kierowanych m.in. do Ministra Finansow oraz
w corocznej Analizie wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pieniezney.

NIK pozytywnie ocenia zmiany wprowadzone we wrzesniu 2022 r. w obliczeniach
limitu wydatkow SRW, w tym wyeliminowanie z obliczen dwoch nieprawidtowosci
wptywajacych na limit budzetu panstwa obliczony na podstawie reguty wydatkowe;.
Zwraca jednak uwage, ze po tych zmianach limit wydatkéw SRW byt w dalszym ciagu
zawyzony 0 6497,2 min zt, a limit wydatkdw budzetu panstwa obliczony na podstawie
reguty wydatkowej o 5849,2 min zt. taczny skutek finansowy nieprawidtowosci

7 Opracowanie projektu budzetu — wydatki.



dotyczacych stosowania stabilizujacej reguty wydatkowej, stwierdzonych na etapie
opracowania przekazanego do Sejmu projektu ustawy budzetowej na rok 2023
wyniost 7145,1 min zt.

Limit wydatkéw budzetu panstwa zawarty w art. 1 ust. 2 projektu ustawy budzetowej
na rok 2023 przekazanego do Sejmu nie przekroczyt limitu wynikajacego
z zastosowania stabilizujgcej reguty wydatkowe;.

NIK pozytywnie ocenia wigczenie do reguty wydatkowej Narodowego Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej. Tym samym wniosek NIK o objecie
stabilizujaca regutq wydatkowa catego sektora instytuciji rzadowych i samorzadowych
zostat cze$ciowo zrealizowany. Warto podkre$lié, ze inne jednostki wytgczone
dotychczas z reguty wydatkowej, w tym jednostki otrzymujgce dochody z optaty
mocowej, W dalszym ciggu nie zostaty tg regutg objete.

NIK pozytywnie ocenia rdwniez podjecie w MF prac legislacyjnych, ktére doprowadzity
do zastgpienia celu inflacyjnego Narodowego Banku Polskiego (dalej: NBP)
prognozowanym wskaznikiem cen towarow i ustug konsumpcyjnych, ktérego warto$¢,
uwzgledniona w obliczeniach, ma by¢ w nastgpnych latach skorygowana do
rzeczywistej wielkosci. Zmiane te nalezy uzna¢ za korzystng, gdyz oznacza
powigzanie dynamiki wydatkéw objetych regutg wydatkowg z faktycznymi zmianami
wielko$ci gospodarki, watpliwosci moze budzi¢ jedynie przepis mowigcy o tym, ze
jezeli wskaznik inflacji jest nizszy od 1, przyjmuje sig, ze wynosi 1. W ten sposob,
w sytuaciji niskiej inflacji lub deflacji dynamika wydatkéw objetych regutgq wydatkowg
bedzie zawyzana wzgledem rzeczywistego tempa wzrostu gospodarczego.

NIK zwraca uwage, ze zmiany w planie wydatkéw budzetu panstwa na 2023 r.
wprowadzone we wrzesniu 2022 r. wynikaty m.in. z uwzglednienia przez Ministra
Finanséw  wnioskow poszczegolnych  dysponentow  czesci  budzetowych
0 zwiekszenie limitu wydatkow w zwigzku z niewystarczajacq wielko$cig wstepnej
kwoty wydatkow. Zdaniem NIK w sytuacji, w ktorej wprowadzono planowanie
trzyletnie, nalezy oczekiwa¢, ze oszacowanie potrzeb zwigzanych z biezacym
funkcjonowaniem  jednostek  podlegtych  poszczegblnym  dysponentom
(czyli oszacowanie tzw. wydatkow sztywnych) nastapi na wczesniejszym etapie prac,
jeszcze przed ustaleniem wstepnych kwot wydatkéw. Natomiast podczas prac nad
projektem ustawy budzetowej bedzie przede wszystkim dokonywana alokacja
srodkéw pomiedzy nowe, priorytetowe zadania panstwa, zgodnie z kierunkami
wskazanymi w WPFP, przy uwzglednieniu ograniczen budzetowych wynikajacych
ze stosowania stabilizujacej reguty wydatkowej i z wielkosci wydatkdéw sztywnych.
W przypadku wydatkow sztywnych lub wydatkéw na zadania kontynuowane bedg
na tym etapie dokonywane gtéwnie niewielkie korekty i przesuniecia.

Zdaniem NIK, jezeli negocjacje budzetowe na ostatnim etapie prac nad projektem
ustawy budzetowej majg dotyczy¢é oszacowania kwoty wydatkdw sztywnych, to nie
jest do tego potrzebny model planowania trzyletniego, ktéry angazuje liczng grupe
pracownikow w catej sferze budzetowej, lecz wystarczy model planistyczny oparty na
danych historycznych z roku poprzedniego. PrzejScie na model planowania
trzyletniego, zdaniem NIK stuszne, powinno jednak znaczaco poprawiC proces
planistyczny, zeby mozna bylo uzasadni¢ znaczacy wzrost naktadow pracy
w opracowanie szczegotowych formularzy dla kazdej cze$ci budzetowe;.

NIK pozytywnie ocenia zmiany wprowadzone na tym etapie prac w zakresie rezerw.
Wiekszo$¢ z tych zmian polegata na wigczeniu Srodkdw z rezerw celowych
do odpowiednich czesci budzetowych, co przyczynito sie do obnizenia udziatu tych
rezerw w wydatkach budzetu panstwa do 7,6%. NIK wskazuje jednak na utrzymanie
w projekcie ww. ustawy przekazanym do Sejmu ogdlnego charakteru rezerw poz. 44,
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49 i 56 oraz brak rzetelnej kalkulacji $rodkow zaplanowanych w rezerwach celowych
poz. 44 i 49. Nalezy podkresli¢, ze od 2017 r. do 2023 r. taczna warto$¢ tych trzech
rezerw wzrosta dwunastokrotnie, z 1380,8 min do 14 312 min zt.

NIK zwraca uwage, ze od 2020 r. obserwuje si¢ tendencje polegajacg na wytgczaniu
finansowania coraz wiekszej liczby zadan publicznych z budzetu panstwa, a nawet
z ustawy budzetowej. Wzrosta zwtaszcza znaczaco wielkos¢ wydatkéw publicznych
planowanych w funduszach utworzonych w Banku Gospodarstwa Krajowego.
W grudniu 2019 r. planowane wydatki tych funduszy, ustalone na potrzeby realizacji
w kolejnym roku stabilizujacej reguty wydatkowej, wyniosty 14 086,2 min z}, a we
wrzes$niu 2022 r. — 64 593 min zt. W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok
2023 poinformowano, ze prognozowany deficyt sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych wyniesie w 2023 r. okoto 150 mid z}, czyli okoto 4,5% PKB. Biorac
pod uwage, ze deficyt budzetu panstwa wyniesie 68 mid zt, wigksza czes¢ deficytu
ww. sektora zostanie wykazana poza budzetem panstwa. NIK nie kwestionuje
potrzeby wigkszej elastyczno$ci w nagtych sytuacjach, takich jak wojna w sasiednim
kraju i konieczno$¢ zapewnienia natychmiastowej pomocy milionom uchodzcéw,
zwraca natomiast uwage, ze w pozostatych sytuacjach w ustawie o finansach
publicznych zapewniono wymagang elastyczno$¢, wprowadzajac np. mozliwosé
tworzenia panstwowych funduszy celowych jako jednej z form prowadzenia
gospodarki finansowej panstwa. Podkre$lenia wymaga, Ze zgodnie z wczes$niejszymi
zapowiedziami dziatalno$¢ Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 miata ogranicza¢
sie do okresu wystepowania pandemii oraz towarzyszacych jej konsekwencji, a po ich
zakonczeniu dziatalno$¢ ta miata by¢ wygaszana. Tymczasem w planie finansowym
tego funduszu na 2023 r. w dalszym ciggu planowane sq istotne $rodki na realizacje
zadan publicznych.

NIK, odnoszac sie do prognozy deficytu sektora instytucji rzadowych
| samorzadowych zawartej w projekcie ustawy budzetowej, wskazuje, ze deficyt ten
moze by¢ w 2023 r. wyzszy od 150 mld zt. Niespetna trzy tygodnie po przekazaniu
projektu ustawy budzetowej na rok 2023 do Sejmu, Prezes Rady Ministréw oraz
Minister Rodziny i Polityki Spotecznej poinformowali, ze w 2023 r. sg planowane
do wyptacenia tzw. czternaste emerytury. Srodki na wyptate tych $wiadczen nie
zostaly jednak ujete w projekcie ustawy budzetowej na rok 2023, mimo ze nie sg to
wydatki nagte, ktérych nie mozna byto zaplanowa¢ na etapie opracowania tego
projektu. Nalezy przy tym pokresli¢, ze opracowanie ewentualnego projektu ustawy
dotyczacego wyptaty w 2023 r. kolejnego dodatkowego rocznego $wiadczenia
pienieznego dla emerytow i rencistow nie nalezy do wtasciwosci Ministra Finansow,
nie ponosi wiec on odpowiedzialnosci za opisang sytuacje. Zrodtem zwigkszonego
deficytu zarowno budzetu panstwa, jak i sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych, moze by¢ réwniez czesciowe utrzymanie tarczy antyinflacyjneje.
Przyjecie przez Ministra Finanséw stosunkowo niskiej prognozy inflacji na 2023 r.
moze by¢ z kolei czynnikiem obnizajacym wysokos¢ deficytu sektora instytucii
rzadowych i samorzadowych w stosunku do prognozowanej warto$ci.

Zgodnie z prognozg zawartg w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok

20239, relacja dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych na koniec 2023 r.
do PKB wyniesie 53,3% i bedzie wyzsza od analogicznej warto$ci na koniec 2022 r.

8 Na tarcze antyinflacyjng skladajg sie m.in.: obnizenie akcyzy na energie elektryczna, zwolnienie z akcyzy
energii elektrycznej dla gospodarstw domowych, obnizenie stawki VAT na energie elektryczng z 23% do 5%;
obnizenie VAT na ciepto systemowe z 23% do 5%, obnizenie akcyzy na niektore paliwa silnikowe, obnizenie
VAT na paliwa z 23% do 8%, wprowadzenie zerowej stawki VAT na nawozy i inne wybrane $rodki
wykorzystywane w produkgji rolniczej, wprowadzenie zerowej stawki VAT na gaz ziemny i na podstawowe
produkty zywno$ciowe objete wczesniej stawka 5%.

9 Str. 29.



0 1,6 punktu procentowego. Natomiast relacja panstwowego dtugu publicznego
do PKB w tym okresie prawie sie nie zmieni. Na koniec 2023 r. wyniesie ona 40,6%
PKB i bedzie zaledwie o 0,1 punktu procentowego wyzsza niz na koniec 2022 r.
Oznacza to ponowne zwiekszenie sie réznicy pomiedzy dtugiem sektora instytucii
rzadowych i samorzadowych a panstwowym ditugiem publicznym. Na problem ten
Najwyzsza Izba Kontroli wskazywata juz w Analizie wykonania budzetu panstwa
i zatoZen polityki pienieznej w 2020 r. i w 2021 r., wnioskujac o ujednolicenie sposobu
ustalania dtugu publicznego.

Wydtuzenie okresu przejsciowego w stosowaniu stabilizujgcej reguty wydatkowej
oznacza, ze reguta ta w dalszym ciggu nie bedzie miata istotnego znaczenia
w ograniczaniu wzrostu wydatkéw publicznych. Wskazujg na to wykonane w MF
obliczenia, wedtug ktérych limit wydatkéw budzetu panstwa na 2023 r. wyznaczony
na postawie reguty wydatkowej byt 0 42 068 min zt wyzszy od wydatkéw budzetu
panstwa ujetych w projekcie ustawy budzetowej na rok 2023, przekazanym do Sejmu.

W 2021 r., w art. 112aa uofp dodano ustep 2a, w ktérym rozszerzono zakres
konsolidacji wydatkow objetych stabilizujgca regutg wydatkowg o przeptywy
finansowe wynikajace ze stosunkéw prawnych, ktore nazwg odpowiadajg dotacjom
i subwencjom, oraz z innych stosunkéw prawnych, ktére wywotujgq skutki
ekonomiczne odpowiadajace dotacjom i subwencjom.'0 Zmiane taka nalezy uznac za
uzasadniona, przy czym warto zauwazy¢, ze konsolidacja obejmuje tylko niektére
przeptywy finansowe, co nie ma mocnego uzasadnienia ekonomicznego, a ponadto
wywotuje problemy interpretacyjne w samym MF.

Na 2023 r. zaplanowano stosowanie rozwigzan znanych z lat wcze$niejszych,
umozliwiajacych przekazywanie $rodkéw z budzetu paristwa z pominigciem planu
wydatkow, a w konsekwencji niewptywajgcych na deficyt tego budzetu ani na limit
wydatkow SRW. Do rozwigzan tych mozna zaliczy¢ przekazywanie innym
podmiotom, zamiast dotacji i subwencji z budzetu panstwa, skarbowych papierow
warto$ciowych celem zasilenia finansowego tych podmiotow. Watpliwosci budzi takze
wprowadzenie mozliwosci udzielania pozyczek z budzetu panstwa Funduszowi
Ubezpieczen Spotecznych i Rzadowej Agencji Rezerw Strategicznych.

W objetych badaniem NIK fragmentach uzasadnienia projektu ustawy budzetowej na
rok 2023 stwierdzono brak istotnych informaciji, kluczowych dla zrozumienia
zawartych w nim wielkoSci, a zwlaszcza przyczyn istotnych zmian w poréwnaniu
z rokiem poprzednim, w tym wynikajacych z dziatari podejmowanych przez Rade
Ministréow. W omaowieniu prognozy makroekonomicznej zawartym w rozdziale 1
uzasadnienia projektu ustawy budzetowej na rok 2023 odniesiono sie do wszystkich
najwazniejszych wskaznikow makroekonomicznych, przy czym zmiany niektérych
z nich nie zostaty wystarczajaco uzasadnione lub tez w opisie pominieto wptyw
istotnych czynnikow oddziatujgcych na te wskazniki.

W uzasadnieniu przedstawiono sposéb obliczenia kwoty wydatkéw SRW i limitu
wydatkow SRW. Opisano, migdzy innymi, dziatania dyskrecjonalne, ktore zostaty
uwzglednione w tych obliczeniach. Nie wyjasniono jednak, jakie byto powigzanie
pomiedzy limitem wydatkébw SRW a wydatkami budzetu panstwa oraz innych
jednostek lub grup jednostek objetych tym limitem. Przede wszystkim nie wskazano,
ile wynosit limit wydatkébw budzetu panstwa wyznaczony przy zastosowaniu
stabilizujgcej reguty wydatkowej po uwzglednieniu wydatkéw innych jednostek
objetych limitem wydatkow SRW. Tym samym nie zrealizowano wniosku NIK

10 Art. 1 pkt 8 lit. b ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. poz. 1535, ze zm.).

9



OBSZAR

Opis stanu
faktycznego

zawartego w wystapieniu pokontrolnym po kontroli P/21/012 Opracowanie ustaw
budzetowych na lata 2021-2022.

W uzasadnieniu, w rozdziale 4 Sektor finansow publicznych podano informacje
0 wyniku sektora instytucji rzadowych i samorzadowych oraz dtugu publicznym.
Natomiast, podobnie jak w roku poprzednim, nie zamieszczono danych na temat
dochodow i wydatkéw publicznych, ktdrych wysokos¢ powinna stanowi¢ punkt wyjcia
do analizy przyczyn powstawania deficytu. Nie podano takze danych informujacych
o tym, ktore — poza budzetem panstwa - jednostki tego sektora i w jakim stopniu
przyczynig sie do powstania deficytu.

O podanie takich informacji NIK wnioskowata w wystapieniu pokontrolnym po kontroli
P/21/012 — Opracowanie ustaw budzetowych na lata 2021-2022. Wniosek NIK zostat
czesciowo zrealizowany, poniewaz w uzasadnieniu podano prognozowang wielko$¢
deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.

Nalezy przypomnie¢, ze do 2021 r. uzasadnienie ustawy budzetowe] zawierato
szczegbtowe zestawienie dochoddw i wydatkéw sektora finanséw publicznych
w podziale na podsektory i na kategorie dochoddw i wydatkow, oraz omdwienie tych
kategorii. Mimo ze sama zmiana zakresu prezentowanych danych z sektora finansow
publicznych na sektor instytucji rzadowych i samorzgdowych zostata oceniona przez
NIK pozytywnie, to nie powinna ona stanowi¢ pretekstu do ograniczenia zakresu
prezentowanych danych o finansach publicznych. W poréwnaniu z danymi
prezentowanymi do 2021 r. ograniczenie to jest bardzo znaczace.

Analiza rozdziatu IV — Dochody budzetu panstwa wykazata, ze nie opisano w nim
zagadnien kluczowych dla zrozumienia przyczyn wzrostu wybranych dochodéw
w 2023 r. lub pominieto niektore z tych przyczyn.

Ministerstwo Finanséw podjeto dziatania w zakresie realizacji wniosku pokontrolnego
po kontroli P/21/012 Opracowanie ustaw budzetowych na lata 2021-2022
dotyczacego podawania w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej informacji na
temat przyczyn i skutkow zmian podstawowych wielkoSci zawartych w planach
finansowych zataczanych do tego projektu. Niemniej jednak w opisie plandw
finansowych wybranych jednostek w dalszym ciggu brakowato informacii
pozwalajacych zrozumieé przyczyny i konsekwencje istotnych zmian w tych planach,
co Swiadczy o jedynie czeSciowej realizacji tego wniosku. W zwigzku z tym NIK
uznaje, ze wniosek pokontrolny dotyczacy tej kwestii pozostaje nadal aktualny.

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

1. Opracowanie Wieloletniego Planu Finansowego
Panstwa na lata 2022-2025

1.1 Terminowos$¢ opracowania WPFP

Zgodnie z § 2 pkt 3 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 21 marca 2022 r.
w sprawie szczegbtowego sposobu, trybu i termindw opracowania materiatow do
projektu ustawy budzetowej (dalej: nota budzetowa)'?, Minister Finanséw
poinformowat dysponentow czesci budzetowych o wskaznikach budzetowych, ktére
nalezato wykorzysta¢ do opracowania WPFP i projektu ustawy budzetowej na rok

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

2 Dz. U. poz. 745, ze zm.
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2023. Przekazanie informacji nastapito terminowo, tj. w dniu 3 stycznia 2022 r.13
W dniu 29 kwietnia 2022 r. Minister Finanséw poinformowat dysponentéw
o aktualizacji tych wskaznikéw.

W miesigcach luty-marzec 2022 r. dysponenci cze$ci budzetowych przedtozyli
Ministrowi Finanséw formularze planéw rzeczowych oraz materiaty planistyczne's
w celu opracowania WPFP.

W dniu 26 kwietnia 2022 r. Minister Finanséw przedstawit Radzie Ministréw projekt
uchwaty w sprawie WPFP, zawierajacy program konwergenciji i okreslenie celow
gtéwnych funkcji paristwa wraz z miernikami stopnia ich realizacji. W tym samym dniu
Rada Ministréw przyjeta WPFP,16 zachowujac termin okreslony w art. 106 ust. 2 uofp.
Dzien pdzniej, zgodnie z art. 16 ust. 1 ustawy o RDS, WPFP zostat przekazany Radzie
Dialogu Spotecznego. Oméwione w tym dokumencie cele polityki spotecznej
i gospodarczej oraz $redniookresowa prognoza sytuacji gospodarczej Polski byty
podstawg przygotowania projektu ustawy budzetowej na rok 2023.

(akta kontroli: tom IV str. 1-12, 124-286)

1.2 Rzetelnos¢  opracowania i  wiarygodnos¢  prognoz
makroekonomicznych uwzglednionych w WPFP

W kwietniu 2022 r. Ministerstwo Finansdw sporzadzito prognoze makroekonomiczng
wykorzystang przy opracowaniu WPFP. Opierata sie ona na aktualnych danych
statystycznych za czwarty kwartat 2021 r. i pierwszy kwartat 2022 r. W pracach
wykorzystano zaktualizowany model prognostyczny eMPF, w ktérym, w celu lepszej
precyzji oszacowan parametrow réwnan, dokonano przejscia z danych rocznych
na kwartalne. Zredukowano takze liczbe réwnan i liczbe zatozen. W pracach nad
przebudowg modelu prognostycznego uczestniczyli, oprocz ekspertow MF, takze
pracownicy Szkoty Gtownej Handlowej. Ministerstwo Finansow nie przedstawito opisu
tego modelu po aktualizacji, natomiast poinformowato o planach sporzadzenia
takiego opisu. Zdaniem NIK sporzadzenie opisu jest wskazane, aby umozliwi¢
zainteresowanym osobom zapoznanie si¢ z modelem.

Podstawowy model prognostyczny Ministerstwa Finansow skfada sie z 270 réwnan
i tylu samo zmiennych egzogenicznych. W celu przeanalizowania przyjetych zatozen,
w programie zawierajgcym wyniki modelu istnieje mozliwo$¢ utworzenia
odpowiedniego zestawienia z zatozeniami, przy czym zestawienie takie nie zawiera
zatozen uwzglednionych wprost w modelu. Zdaniem NIK dokumentowanie wszystkich
zatozen w modelu powinno przebiega¢ jednolicie. NIK zwraca takze uwage
na potrzebe dokumentowania wszystkich korekt zmiennych, wprowadzanych przed
uzyskaniem prognozy finalnej, tak zeby mozna byto przeanalizowaé, jak zmieniaty sie
zatozenia w modelu.

Przy sporzadzaniu prognozy nie wspdtpracowano z ekspertami zewnetrznymi.
W zwigzku z zaktoceniami w ksztattowaniu sie wieloletnich trendéw i powigzan
w gospodarce, spowodowanymi epidemig COVID-19, a od 2022 r. wojng w Ukrainie,

18 Zgodnie z § 21 noty budzetowej, w przypadku projektu ustawy budzetowej na rok 2023, do opracowania
materiatow miaty zastosowanie wskazniki budZzetowe udostepnione w dniu 3 stycznia 2022 r., ktére mogg
podlega¢ aktualizacji na kolejnych etapach prac nad projektem ustawy budzetowe;.

4 https://www.gov.pl/web/finanse/wytyczne-sytuacja-makroekonomiczna

5 W przypadku projektu ustawy budzetowej na rok 2023 zastosowanie miaty formularze: RZ-4, RZ-5, RZ-12,
BW-IA, PF-UE (BP), PF-UE (BE) i PE-WPR opracowane i przedtozone w trybie i terminach okre$lonych w § 9
i § 10 rozporzadzenia Ministra Finansow z dnia 28 stycznia 2019 r. w sprawie szczegdfowego sposobu, trybu
i termindw opracowania materiatéw do projektu ustawy budzetowej - Dz. U. z 2021 r. poz. 740 (4. do dnia
8 lutego 2022 r.) oraz formularze WPFP-CM opracowane i przediozone w trybie i terminie okre$lonym w § 10a
ww. rozporzadzenia (tj. do 6 marca 2022 r.).

16 Uchwata Nr 88 Rady Ministrow z dnia 26 kwietnia 2022 r. w sprawie Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa
na lata 2022-2025 (M. P. poz. 439).
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konieczne bylo korygowanie prognoz otrzymanych przy pomocy modelu
prognostycznego.

Punktem odniesienia dla prognoz Ministerstwa Finansow byty prognozy innych
instytucji, w tym Komisji Europejskiej, Narodowego Banku Polskiego i konsensus
analitykow bankowych Refinitiv.

Zgodnie z prognoza MF tempo wzrostu produktu krajowego brutto miato wynies¢
w2022 . 3,8%, aw 2023 r. 3,2%." Nieco wyzsza miata by¢ dynamika inwestycji, gdyz
prognozowano wzrost naktadow brutto na Srodki trwate w wysokosci odpowiednio
4,8% i 4%. Spozycie prywatne miato wzrosng¢ 0 5,9% w 2022 r. i 0 4% w 2023 r.
Ze wzgledu na nieco wyzszg w obydwu latach dynamike eksportu w stosunku
do dynamiki importu — o 0,4 punktu procentowego w 2022 r. i o 0,9 punktu
procentowego w 2023 r. — saldo wymiany handlowej z zagranicg réwniez miato
w pozytywny sposéb oddziatywaé na wzrost gospodarczy. Wolniej w stosunku
do catej gospodarki miato rosng¢ spozycie publiczne (odpowiednio 0 1,2% i 2,3%)
oraz warto$¢ zapasow (0 3,3% oraz 2,3%).

Rowniez sytuacja na rynku pracy miata pozosta¢ w analizowanym okresie korzystna.
Ministerstwo Finansow prognozowato na 2022 r. wzrost liczby pracujgcych o 2,6%
w stosunku do roku poprzedniego, a na 2023 r. wzrost 0 1,2%. Stopa bezrobociar
miata si¢ zmniejszy¢ z 3,4% w 2021 r. do 2,7% w 2022 r. i 2,6% w 2023 r.,
co oznaczato w praktyce niemal catkowitg likwidacje bezrobocia strukturalnego.

W odréznieniu od sytuacji na rynku pracy, zjawiska inflacyjne miaty pozosta¢
niekorzystne, prognozowano bowiem wzrost $redniorocznego wskaznika cen
towardw i ustug konsumpcyjnych z 5,1% w 2021 r. do 9,1% w 2022 r. Co prawda
w 2023 r. Srednioroczna inflacja miata sie obnizy¢ do 7,8%, ale wcigz pozostawataby
znacznie powyzej celu inflacyjnego.

Prognoza Ministerstwa Finanséw stanowigca podstawe sporzadzenia WPFP
przedstawiata realistyczny scenariusz ksztattowania sie sytuacji gospodarcze;
w Polsce. Scenariusz ten byt obarczony duzym ryzykiem btedu w zwigzku z tym, ze
WPFP opracowano w pierwszych dwéch miesigcach wojny w Ukrainie, gdy nie byto
jeszcze wiadomo, jak nowa sytuacja wptynie na gospodarke zaréwno w Polsce, jak
i na $wiecie. Prognoza Ministerstwa Finansow nie réznita sie znaczaco od prognoz
opublikowanych przez inne o$rodki analityczne w pierwszych miesigcach po agres;ji
Rosji na Ukraine. Na przyktad Narodowy Bank Polski w marcu 2022 r. prognozowat,
ze produkt krajowy brutto Polski bedzie w 2022 r. o 4,4% wyzszy niz w roku
poprzednim, a w 2023 r. — wyzszy 0 3%. Z kwietniowej prognozy Miedzynarodowego
Funduszu Walutowego wynikato, ze tempo wzrostu produktu krajowego brutto
w Polsce wyniesie w 2022 r. 3,7%, a w 2023 r. 2,9%. Komisja Europejska
prognozowata dla Polski w maju 2022 r. tempo wzrostu gospodarczego w 2022 r.
w wysokoséci 3,7%, a w 2023 r. w wysoko$ci 3%.

Przedstawiona w WPFP prognoza inflacji na 2022 r. byta wyzsza od inflacji
prognozowanej przez Miedzynarodowy Fundusz Walutowy w kwietniu 2022 r. (8,9%),
lecz nizsza od inflacji prognozowanej przez Narodowy Bank Polski w marcu 2022 r.
(10,8%) i przez Komisje Europejska w maju 2022 r. (11,6%). Natomiast w odniesieniu
do inflacji w 2023 r. prognoza Ministerstwa Finanséw byfta wyzsza od prognozy
Komisji Europejskiej (7,3%), ale nizsza od prognozy Narodowego Banku Polskiego
(9%) i Migdzynarodowego Funduszu Walutowego (10,3%).

70 ile nie wskazano inaczej, prezentowane w niniejszym wystapieniu pokontrolnym dane dotyczace zmian
produktu krajowego brutto i jego sktadowych odnoszg sie do wielko$ci realnych.

'8 Przecietnie w roku, na podstawie BAEL. Dane obejmujg osoby w wieku 15-89 lat.
19 Zgodna z definicjq Eurostatu.
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W prognozie Ministerstwa Finanséw ujetej w WPFP nie uwzgledniono wydatkowania
$rodkéw z Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci, gdyz plan ten nie
byt wowczas jeszcze zatwierdzony przez Komisje Europejska.

Prognoza makroekonomiczna opracowana na potrzeby sporzadzenia WPFP nie
podlegata zatwierdzeniu przez Kierownictwo Ministerstwa Finanséw, tak samo jak
prognozy sporzadzane na potrzeby opracowania ustawy budzetowej na rok 2023.
Dyrektor Departamentu Polityki Makroekonomicznej poinformowat, ze akceptacja
prognoz nastepowata poprzez przyjecie finalnego dokumentu (WPFP, zatozen
projektu budzetu paristwa, projektu ustawy budzetowej na rok 2023). Zdaniem NIK
prognozy makroekonomiczne stanowig punkt wyjscia do opracowania WPFP
| projektow ustaw budzetowych, dlatego powinny by¢ zatwierdzane przed powstaniem
tych dokumentow.
(akta kontroli: tom |, str. 9-55, 141-265; tom IX str. 260-267, 329-334;
tom X str. 1-21, 48-52, str. 76 plik 4)

1.3 Obliczenie wstepnej kwoty SRW

W WPFP ujeto wstepng kwote wydatkow na 2023 r., obliczong zgodnie z art. 112aa
ust. 1 uofp, w wysokosci 1108 866,6 min zt. Kwota ta, poza jednym odstepstwem
opisanym ponizej, zostata obliczona na podstawie wzoru zawartego w ww. przepisie,
po pomniejszeniu o korekte zwigzang z wycofaniem z obliczen skutkéw finansowych
zwigzanych ze stanem epidemii COVID-19. W 2023 r. miat nastgpi¢ powrdt do
petnego stosowania stabilizujacej reguty wydatkowej po tym, jak w 2020 r. zostata ona
zawieszona, a w latach 2021-2022 znajdowata si¢ w okresie przejsciowym, w ktérym
zostata znaczaco rozluzniona.

MF obliczyto wstepng kwote wydatkéw SRW w oparciu o dane Gtéwnego Urzedu
Statystycznego, ustalenia Rady Polityki Pienieznej odnosnie celu inflacyjnego
na 2023 r., a takze obliczenia i prognozy wykonane w Ministerstwie Finansow.
WielkoS¢ korekty, o ktdrej mowa w art. 112aa ust. 1 i 4 uofp, wyniosta zero.

W obliczeniach uwzgledniono takze dziewieC dziatan dyskrecjonalnych o tacznej
wartosci 9481,8 min zt. Oznacza to, ze uwzglednienie wartosci tych dziatar pozwolito
na zwigkszenie wstepnej kwoty wydatkéw SRW o 0,9%. Najwiekszg wartos¢
bezwzgledng sposrod dziatan dyskrecjonalnych miaty dziatania w zakresie reformy
systemu podatkowego zwigzane z realizacjg programoéw Polski tad i Niskie Podatki
(-22 814,7 min zl) oraz ,dziatania z zakresu VAT compliance” (16 224 min zt),
a najmniejszg ,optata mocowa” (-83,7 min zt), ,podatek od sprzedazy detalicznej”
(172,2 min zl) oraz dziatania polegajace na wprowadzeniu optaty od Srodkéw
spozywczych i ustawy z dnia 14 lutego 2020 r. 0 zmianie niektorych ustaw w zwigzku
z promocjg prozdrowotnych wyboréw konsumentow (227,2 min zt). Sze$¢ dziatan
stanowito de facto aktualizacje warto$ci z lat poprzednich, jedynie trzy dziatania byty
stricte nowymi dziataniami. Taka struktura dziatan dyskrecjonalnych, w ktdre
dominuja korekty za lata poprzednie, czesto o nieistotnej warto$ci, oznacza — zdaniem
NIK - nadmierng komplikacje mechanizmu stosowania stabilizujgcej reguty
wydatkowe;j.

Powyzsze dane wskazuja, ze do dziatan dyskrecjonalnych ujetych w obliczeniach
kwoty wydatkow SRW na 2023 r. Ministerstwo Finansow zaliczyto trzy nieistotne
kwotowo korekty dziatan wprowadzonych w latach poprzednich. Korekty te byty
znaczaco nizsze od progu 0,03% produktu krajowego brutto ustalonego dla dziatan
dyskrecjonalnych ujetych w obliczeniach kwoty wydatkow SRW na podstawie
art. 112aa ust. 1 uofp. Przypadki uwzglednienia w obliczeniach korekt takich dziatan
stwierdzono juz w poprzednich kontrolach NIK, uznajac takie postepowanie



za niezgodne z uofp, a ponadto za niezasadne ze wzgledu na niskg warto$¢ korekt.
taczna wartos¢ trzech zakwestionowanych przez NIK korekt dziatan
dyskrecjonalnych planowanych na 2023 r. wyniosta 315,7 min zt. Tymczasem,
zgodnie z szacunkami zawartymi w WPFP, prognozowana na 2023 r. warto$¢
produktu krajowego brutto wyniesie 3248,1 mid zt, a 0,03% tej wielkoSci stanowi¢
bedzie kwota rowna okoto 974 min zt.

Jak poinformowat Dyrektor Departamentu Polityki Makroekonomicznej, w zwigzku
z tym, ze przeliczanie kwoty wydatkow SRW celem uwzgledniania zmian
w prognozowanych warto$ciach dziatan dyskrecjonalnych mozliwe jest tylko na etapie
prac nad projektem ustawy budzetowej, aktualizacja, wycofanie lub wprowadzenie
nowych dziata dyskrecjonalnych po przyjeciu projektu ustawy budzetowej przez
Rade Ministrow sg mozliwe w kolejnym procesie budzetowym. Co wiecej, jesli
w kwocie wydatkéw stabilizujacej reguty wydatkowej w roku n-i uwzgledniono
dziatanie, ktérego skutki w roku n zostaty zaktualizowane o wartos¢ ponizej progu
0,03% PKB, nalezy cate dziatanie wycofa¢ w roku n, poniewaz gdyby skutek byt znany
w roku n-i nie spetniatby kryterium progu 0,03% PKB.

NIK wskazuje, ze przed zmiang tresci art. 112aa ust. 1, wprowadzonej w art. 1 pkt 2
lit. a ustawy z dnia 23 czerwca 2022 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
ustawy - Prawo ochrony Srodowiska, przepisy nie przewidywaty mozliwosci
aktualizowania warto$ci dziatar dyskrecjonalnych o mato istotne kwoty. Mozliwo$¢
taka zostata wprowadzona dopiero na skutek ww. zmiany przepiséw. Polegata ona
na tym, ze w opisie prognozowanej wartosci ogotem dziatari dyskrecjonalnych
dodano, iz w przypadku dokonywania w roku n aktualizacji wartosci dziatan
dyskrecjonalnych uwzglednionych w latach poprzednich nie ma zastosowania
warunek przekroczenia przez kazde z nich 0,03% warto$ci produktu krajowego brutto
prognozowanej w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok n przedtozonego
Sejmowi.

Warto$¢ dziatania ,Polski tad i Niskie Podatki® zostata ustalona na podstawie
wyliczen przeprowadzonych w Ministerstwie Finansow m.in. w oparciu o dane
z rocznych deklaracji podatkowych. W przypadku drugiego, pod wzgledem warto$ci
bezwzglednej, dziatania dyskrecjonalnego, tj. dziatania z zakresu VAT compliance,
obliczert dokonano w oparciu 0 szacunki skutkéw zmniejszenia luki VAT w 2021 r.
Szacunki te odnoszg si¢ do nieobserwowalnej wartosci, jakg jest wielkos¢ strat
budzetu wynikajacych z unikania ptacenia podatkéw. W obliczeniach nie mozna
jednoznacznie oddzieli¢ efektow podejmowanych dziatan dyskrecjonalnych od innych
efektow, na przyktad zwigzanych z cyklem koniunkturalnym. Problem ten dotyczy
réwniez innych dziatan dyskrecjonalnych, wplywajacych na zmiane wielkosci juz
istniejacych podatkow i opfat, w przypadku ktorych nie mozna jednoznacznie ustalic,
w jakim stopniu na zmiane okre$lonych dochodéw wptywa zmiana systemowa,
a w jakim czynniki od niej niezalezne. W efekcie nie mozna takze zweryfikowac
poprawnosci obliczenia kwoty wydatkéw SRW. Konieczno$¢ szacowania wartosci
dziatan dyskrecjonalnych, efektéw ktorych nie mozna jednoznacznie oddzieli¢ od
efektow oddziatywania innych, pozasystemowych czynnikéw, stanowi jedng

2 Por. P/21/001 Wykonanie budzetu panstwa w 2020 r. Planowanie dochodéw i wydatkéw budzetu paristwa
w 2020 r., wykonanie przez Ministra Finanséw zadah z zakresu budzetu panstwa okreslonych w ustawie
o finansach publicznych oraz wykonanie budzetu pafstwa w czesciach 81 — Rezerwa ogoina i 83 — Rezerwy
celowe, str. 4 i 18-21, P/21/012 — Opracowanie ustaw budzetowych na lata 2021-2022, str. 3 i 14-16.

2 Dz. U. poz. 1747.
14



Stwierdzone
nieprawidtowosci

z gtéwnych wad stosowanej od 2015 r. stabilizujacej reguty wydatkowej, a ponadto

znaczaco komplikuje proces ustalania kwoty wydatkéw objetej tg reguta.
(akta kontroli: tom |, str. 9-140, 236-255, tom IX str. 279-288, tom X str. 53-74, 76
plik 7, str. 91 plik 421)

Na etapie opracowania WPFP nie dokonano korekt wzoru na obliczenie kwoty
wydatkow SRW ani nie rozszerzono zakresu podmiotowego stabilizujacej reguty
wydatkowej. Na potrzebe wprowadzenia takich zmian wskazywata Najwyzsza Izba
Kontroli w wystapieniu pokontrolnym po kontroli P/21/012 Opracowanie ustaw
budzetowych na lata 2021-2022. Czesciowo zmian tych dokonano przed
sporzadzeniem projektu ustawy budzetowej na rok 2023, co zostalo opisane
w rozdziale 4.

(akta kontroli: tom IX str. 249-252)

1.4 Rzetelno$¢ opracowania prognozy dochodéw, wydatkéw
i deficytu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
na 2023 r.

Zawarta w WPFP prognoza dochoddw sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
byta spdjna z prognozg makroekonomiczng i uwzgledniata zmiany zakresu dziatan
dyskrecjonalnych. Przewidywano, ze dochody publiczne bedg rosngé¢ w zblizonym
tempie do tempa wzrostu PKB. Nizszy wzrost dochodoéw publicznych miat wynika¢
gtownie z reformy podatkowej polegajacej na obnizeniu wptywow z podatku
dochodowego od 0sob fizycznych. Z kolei czynnikiem oddziatujagcym pozytywnie na
prognozowang dynamike dochoddw publicznych w 2023 r. miat by¢ zaktadany brak
tarczy antyinflacyjnej. Uwzgledniono réwniez dziatania uszczelniajgce pobor podatku
dochodowego od oséb prawnych. W efekcie tych zmian wielko$¢ relacji dochodow
publicznych do PKB miata by¢ w 2023 r. o 0,1 punktu procentowego nizsza niz
w 2022 r. i wynosi¢ odpowiednio 40% PKB i 39,9% PKB.

Czynniki makroekonomiczne oddziatywaty réwniez na prognoze wydatkéw
publicznych, chociaz istotny wptyw na zmiane wielko$ci tych wydatkow miaty rowniez
dziatania systemowe. Prognozowano zmniejszenie si¢ relacji wydatkdw biezacych do
PKB z 38,8% PKB w 2022 r. do 38,1% PKB w 2023 r., na co wptyw miato
zaplanowanie na 2022 r. wyptaty dodatku ostonowego w ramach tarczy antyinflacyjnej
i wyptata $rodkéw na pomoc obywatelom Ukrainy. Czynnikiem wptywajacym
na obnizenie si¢ w 2023 r. relacji wydatkdw biezacych do PKB byt takze brak planéw
odnosnie waloryzacji $wiadczenia rodzinnego (Program 500 plus), kiorego realna
warto$¢ szybko spada wraz ze wzrostem inflacji. Prognozowane obnizenie sie tej
relacji byto spdjne z prognozg makroekonomiczna, ktora przewidywata obnizenie sie
udziatu spozycia publicznego w PKB z 18,3% w 2022 r. do 18,1% w 2023 r.

Oddzielng prognozowang kategorie stanowig inwestycje publiczne. W 2022 r.,
po realnym spadku w 2021 r., miata rozpocza¢ sie stopniowa odbudowa inwestycii
sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych. Ich poziom w relacji do PKB miat
wzrosna¢ z 4,2% PKB w 2022 r. do ok. 4,3% PKB w 2023 r. Wzrost inwestycji
publicznych miat wiec przyczynic¢ sie do tego, ze w prognozie makroekonomicznej
na 2023 r. przyjeto wyzszg dynamike naktadéw brutto na $rodki trwate od dynamiki

catego PKB.
(akta kontroli: tom | str. 9-55, 141-222, 236-255, 263-265; tom IX str. 253-259, 328;
tom X str. 1-21)

W dziatalnoSci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie stwierdzono
nastepujace nieprawidtowosci:
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Kwota wydatkow SRW na 2023 r., ujeta w Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa
na lata 2022-2025 zostata zawyzona o 315,7 min zt w wyniku uwzglednienia
w obliczeniach korekt trzech dziatan dyskrecjonalnych o wartosci ponizej 0,03%
prognozowanej na 2023 r. wartosci produktu krajowego brutto.

NIK ocenia pozytywnie sporzadzenie przez Ministra Finanséw projektu WPFP.
Minister Finanséw terminowo poinformowat dysponentéw czesci budzetowych
0 wskaznikach budzetowych, ktére nalezato wykorzysta¢ do opracowania WPFP
i projektu ustawy budzetowej na rok 2023. Przedstawit Radzie Ministrow projekt
uchwaty w sprawie WPFP, zawierajacy program konwergenciji i okreslenie celow
gtéwnych funkcji panstwa wraz z miernikami stopnia ich realizacji, w terminie
pozwalajacym zachowac¢ termin okreslony w art. 106 uofp. Prognoza Ministerstwa
Finanséw stanowigca podstawe sporzadzenia WPFP przedstawiata realistyczny
scenariusz ksztattowania si¢ sytuacji gospodarczej w Polsce. Kwota wydatkéw,
0 ktorej mowa w art. 112aa ust. 1 uofp, poza jednym odstepstwem, zostata obliczona
zgodnie ze wzorem zawartym w tym przepisie. Na etapie opracowania WPFP nie
dokonano korekt wzoru na obliczenie kwoty wydatkow SRW ani nie rozszerzono
zakresu podmiotowego stabilizujgcej reguty wydatkowej, czeSciowo zmian tych
dokonano jednak przed sporzadzeniem projektu ustawy budzetowej na rok 2023.
Zawarta w WPFP prognoza dochoddw sektora instytucji rzagdowych i samorzgdowych
byta spdjna z prognoza makroekonomiczng i uwzgledniata zmiany zakresu dziatan
dyskrecjonalnych.

2. Opracowanie zatozen projektu budzetu panstwa
i prognozy dochodoéw na rok 2023

W dniu 14 czerwca 2022 r. Minister Finanséw przedstawit Radzie Ministrow zatozenia
projektu budzetu panstwa na rok 2023, uwzgledniajace ustalenia oraz kierunki dziatan
zawarte w WPFP. Tego samego dnia Rada Ministréw przyjeta te zatozenia??, a dzien
pozniej zostaty one skierowane do Rady Dialogu Spotecznego. Tym samym
dotrzymany zostat termin przekazania RDS ww. zatozen, ustalony w art. 17 ust. 1
ustawy o RDS, w celu przedstawienia przez strony pracownikow i strony
pracodawcdw opinii lub propozyciji, o ktérych mowa w art. 16 ust. 2 tej ustawy.

(akta kontroli: tom IV str. 221-224, 287-292, 333-352)

Poréwnanie zatozen makroekonomicznych projektu budzetu panstwa na 2023 r.
z prognozg makroekonomiczng ujeta w WPFP wskazuje, ze zatozenia projektu
budzetu panstwa na 2023 r. zostalty oparte na Wieloletnim Planie Finansowym
Panstwa. Byto to zgodne z art. 105 ust. 1 uofp, w ktérym napisano, ze Wieloletni Plan
Finansowy Panstwa stanowi podstawe przygotowywania projektu ustawy budzetowe;
na kolejny rok budzetowy.

WPFP zostat przyjety przez Rade Ministrow w kwietniu 2022 r., a zatozenia projektu
budzetu panstwa na 2023 r. w czerwcu 2022 r. Okres, ktéry uptyngt pomiedzy
przyjeciem jednego i drugiego dokumentu, byt dos¢ krotki i w tym czasie nie pojawito
sie wiele informaciji, ktére wskazywatyby na konieczno$¢ korekty prognoz i zatozen
przyjetych w WPFP. Zdarzeniem o istotnym znaczeniu byt coraz wyzszy wzrost
inflacji, ktéry mdgt stanowi¢ podstawe do zrewidowania prognozy tego wskaznika
w zatozeniach projektu budzetu panstwa. W marcu 2022 r. wskaznik cen towardw
i ustug byt wyzszy w stosunku do analogicznego miesigca roku poprzedniego o 11%,
w kwietniu — 0 12,4%, a w maju — 0 13,9%. W tym okresie utrzymywata si¢ rowniez
wysoka dynamika inflacji w ujeciu miesigcznym. W marcu 2022 r. wskaznik cen
towaréw i ustug konsumpcyjnych byt 0 3,3% wyzszy niz w lutym 2022 r., w kwietniu

2 hitps:/;www.gov.pl/web/finanse/zalozenia-do-ustawy3
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2022 r. — 0 2% wyzszy niz w marcu 2022 r., a w maju 2022 r. — 0 1,7% wyzszy niz
w kwietniu.

Rosta takze inflacja bazowa. Wskaznik cen towaréw i ustug konsumpcyjnych,
po wytaczeniu cen zywnosci i energii, wyniést w marcu 2022 r. 6,9% w stosunku
do analogicznego miesigca roku poprzedniego, w kwietniu 2022 r. 7,7%, a w maju
2022 r. 8,5%. W ujeciu miesiecznym inflacja bazowa utrzymywata sie na wysokim
poziomie: w marcu 2022 r. ceny towarow i ustug konsumpcyjnych, po wytaczeniu cen
zywnosci i energii, byly przecietnie o 1% wyzsze niz w lutym 2022 r., w kwietniu
2022 r. - 0 1,3% wyzsze niz w marcu 2022 r., a w maju 2022 r. — 0 1% wyzsze niz
w kwietniu 2022 .

Dodatkowo czynnikiem oddziatujagcym na wyzsza prognozowang inflacje
w nastepnych kwartatach mogto byC przewidywane uruchomienie $rodkéw
z Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszania Odporno$ci. Na poczatku czerwca
2022 r. Komisja Europejska pozytywnie ocenita polski plan odbudowy i zwiekszania
odpornosci. Srodki te nie zostaty uwzglednione w WPFP, gdyz zostat on przyjety
wczesniej, zanim jeszcze znana byta ocena Komisji Europejskiej. Natomiast
zatozenia projektu budzetu pafstwa na 2023 r. zostaty przyjete po przedstawieniu tej
oceny.

Problem rosnacej inflacji zostat dostrzezony réwniez w MF. W dniu 4 czerwca 2022 r.
gtéwny ekonomista MF wskazat, ze w 2022 r. ciezko bedzie osiggna¢ Srednioroczng
inflacje zaplanowang w WPFP na 9,1%, patrzac na odczyty z ostatnich miesiecy.
Bedzie ona raczej dwucyfrowa. Tymczasem w WPFP prognozowano $rednioroczng
inflacje w 2022 r. w wysoko$ci 9,1% i takg tez prognoze przyjeto w zatoZeniach
projektu budzetu panstwa. Na 2023 r. prognozowano inflacje w wysokosci 7,8%.

Jak podat Dyrektor Departamentu Polityki Makroekonomicznej, w Zatozeniach
do projektu budzetu panstwa na rok 2023 przyjeto prognoze opracowang na potrzeby
WPFP ze wzgledu na harmonogram prac, a zwtaszcza koniecznos¢ przedstawienia
tych prognoz Radzie Dialogu Spotecznego do 10 maja. Zdaniem NIK, w zwigzku
ze szczegblng sytuacjg w omawianym okresie, skutkujaca wysokim wzrostem inflacii,
zasadne byto wprowadzenie w ZatoZeniach do projektu budzetu panstwa na rok 2023
korekty tego wskaznika w stosunku do prognozy przyjetej w WPFP oraz
poinformowanie o tej zmianie Rade Dialogu Spotecznego.

Poréwnanie prognozy makroekonomicznej MF przyjetej w Zatozeniach projektu
budzetu panstwa na rok 2023 z prognozami innych instytucji przygotowanymi w maju
i czerweu 2022 r. wskazuje, ze o ile MF przyjeto na 2022 r. dosy¢ ostrozng, chociaz
nieodbiegajacg od prognoz innych o$rodkow, prognoze dynamiki PKB, to prognoza
tego wskaznika na 2023 r. byta znacznie bardziej optymistyczna w porédwnaniu
z prognozami innych osrodkéw, chociaz w dalszym ciggu nie roznita sie od nich
Znaczaco.

Na 2022 r. MF prognozowato wzrost PKB o0 3,8%. W maju 2022 r. Europejski Bank
Odbudowy i Rozwoju (dalej: EBOR) prognozowat tempo wzrostu PKB w 2022 r.
w wysokosci 4%, a Komisja Europejska — w wysokosci 3,7%. W czerwcu 2022 r.
OECD prognozowata tempo wzrostu PKB w 2022 r. w wysoko$ci 4,4%, Bank
Swiatowy — w wysokosci 3,9%, a eksperci ankietowani przez NBP — w wysokosci
4,3% (mediana). Podstawg do podwyzszenia w potowie 2022 r. prognozy tempa
wzrostu PKB na 2022 r. byt wysoki wzrost gospodarczy w pierwszym kwartale tego
roku, a takze dane z kwietnia i maja $wiadczace o utrzymywaniu sie w Polsce dobre;
koniunktury gospodarcze;.

Na 2023 r. MF prognozowato wzrost PKB o 3,2%. Zatozenie o spadku dynamiki PKB
w 2023 r. bylo uzasadnione, biorac pod uwage skutki obnizonej podazy surowcédw
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energetycznych, m.in. w wyniku wojny na Ukrainie i sankcji natozonych na Rosje, oraz
konieczno$¢ obnizenia szybko rosnacej inflacji za pomocg bardziej restrykcyjnej
polityki pienieznej, ktdra wigzataby sie z ograniczeniem dynamiki konsumpcji. W maju
2022 r. EBOR prognozowat tempo wzrostu PKB w 2023 r. w wysokosci 3,5%,
a Komisja Europejska — w wysokos$ci 3%. W czerwcu 2022 r. OECD prognozowata
tempo wzrostu PKB w 2023 r. w wysokosci 1,8%, Bank Swiatowy —w wysokosci 3,6%,
a eksperci ankietowani przez NBP — w wysokosci 2,7% (mediana). Biorgc pod uwage
prognozy rowniez z miesiecy wczesniejszych i pozniejszych mozna dostrzec, ze
w czerwcu 2022 r. nastgpito wyrazne obnizenie prognoz wzrostu gospodarczego
w 2023 r. Od tamtego czasu prognozy przekraczajace 3% staty sie rzadko$cia.

W prognozach $redniorocznego wskaznika cen towarow i ustug konsumpcyjnych,
publikowanych w czerwcu 2022 r. przewidywano na ogdt dwucyfrowq inflacje
w 2022 r. Na przyktad OECD prognozowata 11,1%, eksperci ankietowani przez NBP
-12,9% (mediana), prognosci banku PKO BP - 13,1%, a mBanku - 13%. Prognoza
MF zaktadajaca inflacje na poziomie 9,1% wyraznie odbierata od tych prognoz.

Na 2023 r. MF prognozowato Srednioroczny wzrost cen i ustug konsumpcyjnych
na poziomie 7,8%. Prognoza ta z kolei nie roznita sie znaczaco od prognoz innych
osrodkéw. W czerwcu 2022 r. OECD prognozowata inflacje w Polsce w 2023 r.
w wysoko$ci 6,5%, eksperci ankietowani przez NBP - 9,5% (mediana), prognosci
banku PKO BP - 11,5%, a mBanku 9,1%. Miesigc wczesniej, w maju 2022 r. Komisja
Europejska prognozowata zharmonizowany wskaznik cen towaréw i ustug

konsumpcyjnych w Polsce w 2023 r. na 7,3%.
(akta kontroli: tom | str. 9-55, 141-222, 236-255; tom IX str. 260-261, 272-273,
329-349; tom X str. 76 plik 4)

Zatozenia przyjete przy opracowaniu WPFP i projektu budzetu panstwa na 2023 r.
zostaty uwzglednione przy opracowaniu prognozy dochodéw budzetu panstwa na
2023 r. Zostata ona sporzadzona na etapie opracowania WPFP2. Prognoza
ta wyniosta wéwczas 559 490 min zt i byta wyzsza od prognozy dochodow ujetej
w ustawie budzetowej na rok 2022 0 13,7%. W prognozie dochoddw budzetu panstwa
na 2023 r. uwzgledniono skutki dziatan dyskrecjonalnych, jednakze decydujacy wptyw
na wzrost tych dochodéw miaty czynniki makroekonomiczne. Warto odnotowac,
ze nominalna warto$¢ PKB miata w 2023 r. wzrosng¢, wedtug éwczesnej prognozy,
o 10,5%, a spozycie prywatne — o okoto 11,3%. Z kolei wsrod dziatan
dyskrecjonalnych mozna byto wyrdzni¢ takie, ktdre oddziatywaty negatywnie
na planowany poziom dochoddw budzetu panstwa (obnizki podatkow), jak rowniez
takie, ktore miaty pozytywny wptyw na te dochody (indeksacja stawek akcyzy
na uzywki, wprowadzenie pakietu mobilno$ci). Wyzsze dochody budzetu panstwa
w 2023 r. mialy rowniez wynika¢ z rezygnacji z obowigzujgcej w 2022 r. tarczy
antyinflacyjnej, obnizajacej wptywy z podatkdw.

(akta kontroli: tom | str. 256-262, 101-111; tom X str. 1-21

Strony pracownikéw i pracodawcow zgtaszaty uwagi zarowno do WPFP, jak i do
Zatozen projektu budzetu panstwa na rok 2023. Na posiedzeniu plenarnym RDS
w dniu 19 maja 2022 r. strony te odniosty sie krytycznie do prognozowanych wielkoSci
inflacji w horyzoncie prognozy WPFP. Ponadto Komisja Krajowa NSZZ ,Solidarnos¢”
zwrécita uwage na brak w WPFP kluczowych — jej zdaniem — wskaznikow, takich jak
prognozowany wzrost przecietnego wynagrodzenia w gospodarce narodowe;
i zatrudnienie w sektorze instytucji rzadowych i samorzadowych, oraz informacji
o planowanych zmianach podatkowych w horyzoncie prognozy. Podniosta rowniez

23 Zatozenia makroekonomiczne projektu budzetu panstwa na 2023 r. byly takie same jak zatozenia przyjete
w WPFP.
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kwestie nieuwzglednienia wptywu uchodzcéw z Ukrainy na prognozowane wskazniki
makroekonomiczne i fiskalne.

Na posiedzeniu plenarnym RDS w dniu 29 czerwca 2022 r. strony pracownikow
i pracodawcdw odniosty sie krytycznie do wartosci makroekonomicznych przyjetych
w Zafozeniach projektu budzetu panstwa na rok 2023, wskazujac na nieuwzglednienie
w prognozach wptywu $Srodkow z Krajowego Planu Odbudowy na wzrost
gospodarczy. Zwrécity takze ponownie uwage na brak analiz zwigzanych z wojng
na Ukrainie i naptywem uchodzcow.

Zastepca Dyrektora Departamentu  Polityki  Makroekonomicznej  podata,
ze Ministerstwo Finanséw nie uwzglednito ww. wskaznikow w Programie
konwergencji, stanowigcym czes¢ WPFP, gdyz nie byly one wymagane
w rozporzadzeniu Rady (WE) nr 1466/97/WE z dnia 7 lipca 1997 r. w sprawie
wzmocnienia nadzoru pozycji budzetowych oraz nadzoru i koordynacji polityk
gospodarczych ani w wytycznych przyjetych w 2017 r. przez Rade Ecofin,
dotyczacych stabilnosci i konwergencji panstw cztonkowskich UE24, W Programie
konwergencji zamieszczono natomiast informacje o planowanych zmianach
podatkowych. Poinformowata rowniez, ze prognozy makroekonomiczne uwzgledniajg
wptyw wojny na polskg gospodarke poprzez wzrost cen surowcow, obnizenie
dynamiki PKB w Unii Europejskiej, ograniczenia w handlu zagranicznym, koszty
przyjmowania przez Polske uchodzcéw oraz wplyw transferow do uchodzcow
na krajowg konsumpcje. Natomiast w prognozie budzetowej nie uwzgledniono
wptywu uchodzcow na krajowy rynek pracy, uzasadniajac to brakiem wiarygodnych
informaciji na ten temat. Wyjasnita, ze wydatkowanie Srodkéw z unijnego Instrumentu
na rzecz Odbudowy i Zwigkszenia Odpornosci nie zostato uwzglednione w prognozie
makroekonomicznej wykorzystywanej do przygotowania WPFP oraz Zatozen projektu
budzetu na rok 2023, poniewaz Komisja Europejska zatwierdzita polski Krajowy Plan
Odbudowy i Zwigkszenia Odporno$ci 1 czerwca 2022 r., a ww. prognoza
makroekonomiczna odzwierciedlata stan wiedzy na 1 kwietnia 2022 r.

Zdaniem NIK nalezy rozwazy¢ zamieszczanie w WPFP wnioskowanych danych,
takich jak prognozowany wzrost przecigtnego wynagrodzenia w gospodarce
narodowej i zatrudnienie w sektorze instytucji rzadowych i samorzadowych. Nawet
jezeli wskazniki te nie sq wymagane przez wspomniane wytyczne, to podanie ich,
w ramach dobrych praktyk, stanowitoby uzupetnienie danych niezbednych przy
opiniowaniu WPFP przez strony pracownikéw i strony pracodawcow Rady Dialogu
Spotecznego bez potrzeby odrebnego wystepowania o te dane.

(akta kontroli: tom IV str. 221-224, 293-365)

W dziatalno$ci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie stwierdzono
nastepujace nieprawidtowosci:

W Zatozeniach projektu budzetu panstwa na rok 2023 nie zwigkszono, wzgledem
WPFP, prognozy wskaznika cen towardw i ustug konsumpcyjnych na 2022 r., mimo
dynamicznie rosnacej inflacji, prowadzacej do zrewidowania jej prognoz przez
wiekszo$¢ osrodkow prognostycznych.

NIK pozytywnie ocenia opracowanie zatozen projektu budzetu panstwa oraz prace
wykonane w MF w celu wykonania prognozy dochodéw na rok 2023, przy czym
kontrola nie obejmowata opracowania dochoddw w cze$ci 77 — Podatki i inne wpfaty
na rzecz budzetu panstwa, ktdra zostanie objeta osobng kontrolg.

Zatozenia projektu budzetu panstwa na rok 2023 zostaty skierowane do Rady Dialogu
Spotecznego w dniu 15 czerwca 2022 r., tj. zgodnie z art. 17 ust. 1 ustawy o RDS.

24 hitps://data.consilium.europa.eu/doc/document/ST-9344-2017-INIT/en/pdf
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Poréwnanie zatozen makroekonomicznych projektu budzetu panstwa na 2023 r.
z prognozg makroekonomiczng ujeta w WPFP wskazuje, ze zatozenia te zostaty
oparte na WPFP. Bylo to zgodne z art. 105 ust. 1 uofp, w ktérym napisano, ze
Wieloletni Plan Finansowy Panstwa stanowi podstawe przygotowywania projektu
ustawy budzetowej na kolejny rok budzetowy. Okres, ktéry uptyngt pomiedzy
przyjeciem WPFP i zatozen byt doS¢ krotki i w tym czasie nie pojawito sie wiele
informacii, ktére wskazywatyby na konieczno$¢ korekty prognoz i zatozen przyjetych
w WPFP. Zdarzeniem o istotnym znaczeniu byt coraz wyzszy wzrost inflacji,
skutkujacy podwyzszaniem jej prognoz na 2022 r. przez inne osrodki prognostyczne.
Zdaniem NIK wzrost ten nie zostat w wystarczajagcym stopniu uwzgledniony
w prognozie MF zawartej w Zatozeniach projektu budzetu panstwa na rok 2023.

Zatozenia przyjete przy opracowaniu WPFP i projektu budzetu panstwa na 2023 r.
zostaty uwzglednione przy opracowaniu prognozy dochodéw budzetu panstwa
na 2023 r. Zostata ona sporzadzona na etapie opracowania WPFP.

3. Okreslenie wstepnych kwot wydatkéw dla wybranych
dysponentéw

3.1 Przebieg i terminy prac nad ustaleniem wstepnych kwot
wydatkow

Przed opracowaniem pism przekazujacych dysponentom czesci budzetowych
informacje o wstepnych kwotach wydatkéw budzetu parstwa planowanych na 2023 r.
w Ministerstwie Finansow nie oszacowano limitu wydatkéw wynikajacego
z zastosowania stabilizujacej reguty wydatkowej. Limit ten zostat ustalony dopiero na
etapie opracowania projektu ustawy budzetowej, czyli na koicowym etapie prac nad
budzetem panstwa. Co prawda ustawa o finansach publicznych nie obliguje Ministra
Finanséw do ustalania limitu wydatkow wynikajacego z zastosowania stabilizujgcej
reguty wydatkowej przed sporzadzeniem projektu ustawy budzetowej, nalezy jednak
zauwazy¢, ze zgodnie z logikg procesu budzetowego okreslenie limitu wydatkow
wynikajacego ze stabilizujgcej reguty wydatkowej powinno, zdaniem NIK, nastgpi¢
przed ustaleniem wstepnych limitbw wydatkéw dla dysponentéw budzetu panstwa.
Wyznaczanie limitu wydatkéw wynikajacego ze stabilizujgcej reguty wydatkowej na
koncu tego procesu, czyli w momencie, gdy poszczegdlni dysponenci sporzadzili
plany wydatkow w swoich czeSciach budzetowych, wskazuje na nieprzejrzystos¢
procesu budzetowego. Podwaza réwniez wplyw tego mechanizmu na wielko$¢
planowanych wydatkow.

Zastepca Dyrektora Departamentu Budzetu Panstwa wskazat m.in., ze w $Swietle
art. 142 uofp konieczno$¢ okre$lenia i prezentowania nieprzekraczalnego limitu
wydatkow, wynikajacego z zastosowania stabilizujgcej reguty wydatkowej, dotyczy
etapu przygotowania projektu ustawy budzetowej, a nie etapdw wcze$niejszych.
Odnoszac sie do tych wyjasnien, nalezy zauwazy¢, ze w art. 142 uofp okreslono
obligatoryjne elementy uzasadnienia ustawy budzetowej, a nie terminy obliczania
limitu wydatkéw, o ktorym mowa w art. 112aa ust. 3 uofp. Nic nie stoi zatem
na przeszkodzie, aby limit ten w wersji roboczej zostat obliczony wczesniej, a na
etapie opracowania ustawy budzetowej dokonano jego aktualizacji w oparciu
0 najnowsze dane.

(akta kontroli: tom IV str. 1-124)

Na etapie opracowania pism limitowych obowigzywata prognoza dochodéw budzetu
panstwa sporzadzona w czasie opracowania WPFP. Nie miata ona bezpo$redniego

20



wptywu na ustalenie wstepnych kwot wydatkow na 2023 r. dla objetych badaniem NIK
dysponentéw, o ktérych mowa w podrozdziale 3.2 niniejszego wystapienia.

(akta kontroli: tom | str. 256-262, 266-276; tom VIII str. 1-6; tom X, str. 76-91

pliki 11-419)

Pisma Ministra Finanséw informujace dysponentow czesci budzetowych o wstepnych
kwotach wydatkéw na rok 2023 i wyjSciowych kwotach wydatkow na dwa kolejne lata
zostaty przekazane w dniach od 12 do 14 lipca 2022 r., czyli z odpowiednim
wyprzedzeniem, umozliwiajgcym terminowe uchwalenie przez Rade Ministrow
projektu ustawy budzetowej na rok 2023. Wyjsciowe kwoty wydatkéw budzetu
panstwa na lata 2024-2025 zostaty ustalone przy zatozeniu tzw. niezmiennego kursu
polityki. Do dnia 4 sierpnia 2022 r. dysponenci opracowali i przedtozyli Ministrowi
Finanséw projekty planéw dochodow i wydatkéw budzetu panstwa we wiasciwych
czesciach budzetowych.

(akta kontroli: tom V str. 17-48; tom VII str. 240-259 pliki 156-227)

3.2 Ustalenie wstepnych kwot wydatkow dla wybranych
dysponentow czesci budzetowych

Badaniem objeto ustalenie wstepnej kwoty wydatkow dla czesci, ktdrych
dysponentem jest:

- Minister Klimatu i Srodowiska,

- Minister Spraw Wewnetrznych i Administraci,

- Wojewoda Mazowiecki,

- Wojewoda Slaski.

Podstawg do ustalenia w 2022 r. wstepnych kwot wydatkéw na 2023 r. byta
tzw. poczatkowa baza wydatkow. Powstata ona w 2021 r. w wyniku przekazania
Ministrowi Finansow przez dysponentow szczegotowych planow wydatkéw na 2023 r.
w podziale na czeSci budzetowe. Laczne wydatki zaplanowane przez kazdego
z dysponentow byty zgodne z wyjsciowymi kwotami wydatkdw na 2023 r., okreslonymi
wczesniej przez Ministra Finansow.

Po sporzadzeniu w sierpniu 2021 r. poczatkowej bazy wydatkéw na 2023 r. podlegata

ona zmianom wprowadzanym w Ministerstwie Finanséw do czasu ustalenia

wstepnych kwoty wydatkéw na 2023 r., co nastapito w lipcu 2022 r. Wprowadzane

korekty wynikaty:

- ze zmian systemowych, ktdrych dokonano w okresie pomiedzy sierpniem 2021 .
a lipcem 2022r.,

-z uwzglednienia skutkow przechodzacych decyzji podjetych odnosnie ustawy
budzetowej na rok 2022 juz po przekazaniu dysponentom tzw. pism limitowych,

-z zatozen do budzetu panstwa w 2023 r.

Najwazniejsze zmiany w poczatkowej bazie wydatkow dotyczyty:

- zwiekszenia o 7,8% S$redniorocznego wskaznika wzrostu wynagrodzen
w 2023 r. i uwzglednienia wzrostu funduszu wynagrodzen w 2022 r.,
nieuwzglednionego we wstepnej kwocie wydatkow na 2022 r. i w pierwotne;
wersji poczatkowej bazy wydatkéw na 2023 r.;

- zwiekszenia wybranych wydatkow w wyniku planowanego podwyzszenia
minimalnego  wynagrodzenia  (sktadki na  ubezpieczenia  spoteczne
i zdrowotne oséb duchownych, sktadki na ubezpieczenie zdrowotne strazakdw
w stuzbie kandydackiej);
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- wigczenia do odpowiedniej czesSci budzetowej, zgodnie z wnioskiem NIK,
$rodkdéw planowanych na 2022 r. w rezerwach celowychz;

- skutkow przechodzacych decyzji wydanych w 2021 r. i 2022 r. w sprawie zmian
w budzecie panstwa oraz skutkow zmian przepiséw;

- wigczenia, do czesci budzetowych wojewodow, Srodkdw na zwigkszenie dotaci
na Zespoty Ratownictwa Medycznego oraz wytgczenia z tych czesci wydatkow
na finansowanie kosztdw zespotéw ratownictwa medycznego;

- wylgczenia wydatkow, ktdre nie sg ujmowane we wstepnej kwocie wydatkow,
np. wydatkow na wyptate Swiadczen emerytalno-rentowych dla funkcjonariuszy
stuzb podlegtych MSWIA;

- zwigkszenia wydatkow w zwigzku z pismami dysponentdw, ktdrzy wnioskowali
0 zaplanowanie dodatkowych $rodkéw na wskazane przez nich zadania
na etapie opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2022.

O ile korekty dotyczace wynagrodzen miaty charakter systemowy i byty wprowadzane
jednolicie, to korekty odnoszace sie do wzrostu wydatkdw rzeczowych miaty bardziej
uznaniowy charakter.

Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej, odpowiadajacego za
realizacje zadan Ministra Finansow w zakresie zadan budzetowych finansowanych
m.in. w dziatach 750 Administracja publiczna i 754 Bezpieczenstwo publiczne
i ochrona przeciwpozarowa oraz w czesciach 17 Administracja publiczna, 42 Sprawy
wewnetrzne, 43 Wyznania religiine oraz mniejszoSci narodowe i etniczne,
80 Regionalne Izby Obrachunkowe, 85/00 Wojewddztwa, poinformowata, Ze wstepne
kwoty wydatkéw zostaty skalkulowane na podstawie przyjetych przez Rade Ministrow
zatozen projektu budzetu panstwa na rok 2023, a podziat planowanych kwot
na wydatki rzeczowe pozostaje we wiasciwo$ci poszczegolnych dysponentow.

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, ze w okresie wysokiej inflacji jej nieuwzglednienie
w obliczeniach wstepnych kwot wydatkéw moze prowadzi¢ do niewykonania cze$ci
zadan publicznych przez poszczegdlnych dysponentow. Warto zwroci¢ uwage, ze
w Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa na lata 2021-2024 i w Zafozeniach
projektu budzetu panstwa na rok 2022, stanowigcych podstawe opracowania
w 2021 r. wyjciowych kwot wydatkéw na 2023 r., prognozowano $rednioroczng
inflacje w 2021 r. w wysokosci 3,1%, a w 2022 r. w wysokosci 2,8%. Ponadto
w Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa na lata 2021-2024 inflacje w 2023 r.
prognozowano w wysoko$ci 2,6%. Tymczasem w WPFP oraz w ZafoZeniach projektu
budzetu panstwa na rok 2023 wskazano, ze inflacja w 2021 r. wyniosta 5,1%,
prognoza inflacji na 2022 r. byta rowna 9,1%, a na 2023 r. 7,8%. Jeszcze wyzszg
prognoze inflacji przedstawiono w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok
2023, wyniosta ona bowiem 13,5% w 2022 r.19,8% w 2023 .

NIK nie kwestionuje tego, ze dysponenci cze$ci budzetowych sg odpowiedzialni za
opracowanie materiatéw do projektu ustawy budzetowej, jednak to Minister Finanséw
okresla wstepne kwoty wydatkdw w oparciu o materiaty planistyczne przekazane
w roku poprzednim przez dysponentoéw czesci budzetowych w petnej szczegdtowosci
klasyfikacyjnej, sporzadzone na podstawie wyjsciowych kwot wydatkow. W zwigzku
z tym Minister Finanséw ma réwniez wiedze na temat planowanych wydatkow
rzeczowych, ktérg moze wykorzysta¢ przy szacowaniu wstepnej kwoty wydatkdw na
rok nastepny, uwzgledniajac wysoki wzrost cen. Jezeli informacje te nie sg
wykorzystywane na etapie planowania wstepnych kwot wydatkéw, to mozna podaé
w  watpliwos¢ zaréwno celowo$¢ nakladania na dysponentéw obowigzku
sporzadzania plandow wydatkow na dwa kolejne lata w petnej szczegotowosci

% Zidentyfikowano jednak réwniez dziatanie polegajace na przeniesieniu z cze$ci 85 Wojewddztwa do rezerwy
celowej poz. 4 wydatkow zaplanowanych na przeciwdziatanie i usuwanie skutkow klesk zywiotowych.
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klasyfikacyjnej, jak i korzysci ptynace ze zmiany sposobu planowania wstepnej kwoty
wydatkow.

Przy planowaniu wstepnych kwot wydatkow na 2023 r. Ministerstwo Finansow
wykorzystywato dane zawarte w formularzach planistycznych przekazanych przez
dysponentow czesci przed opracowaniem WPFP. Na przyktad dane z formularza BW-
|A» w zakresie planowanych wydatkdw na inwestycje byly porownywane
z poczatkowg bazg wydatkéw. W wypadku niespéjnosci pomiedzy formularzem
a bazg wystepowano o wyjasnienia, na podstawie ktérych podejmowano decyzje
odnosnie korekty bazy. Inny przyktad stanowi wykorzystanie danych z formularza
RZ-47 w celu oszacowania, jakie skutki bedzie miato podwyzszenie minimalnego
wynagrodzenia za prace na wydatki planowane na wynagrodzenia funkcjonariuszy
Panstwowej Strazy Pozarnej w stuzbie kandydackie;.

We wstepnych kwotach wydatkéw planowanych na 2023 r. uwzgledniono wydatki na
zadania finansowane w latach wczesniejszych srodkami, ktore nie zostaty wtedy ujete
we wstepnych kwotach wydatkéw. Zmiany w planie wydatkéw na 2022 r.
wprowadzane na etapie opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2022 i prac
w Sejmie skutkowaty odpowiednimi korektami w poczatkowej bazie wydatkéw na
2023 r. Ponadto w bazie tej dokonywano korekt polegajacych na zwigkszeniu planu
wydatkow w odpowiednich cze$ciach budzetowych o srodki planowane w roku
poprzednim w rezerwach celowych.

Wstepne kwoty wydatkéw ustalone przez Ministra Finanséw dla dysponentéw
objetych badaniem NIK byty zgodne z danymi zawartymi w poczatkowe] bazie

wydatkow po korektach.
(akta kontroli: tom | str. 266-276, 322-335; tom IV str. 1-124; tom VII| str. 1-6,
98-100; tom IX str. 188-208, 274-276; tom X, str. 76-91 pliki 6, 9-419)

Z informacji przekazanych przez Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery
Budzetowej i Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej wynika,
ze przy szacowaniu wstepnych kwot wydatkéw nie wykorzystano prowadzonych w
MF wynikow przegladéw wydatkow.

(akta kontroli: tom | str. 322-335; tom VIII str. 45-49)

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

Najwyzsza |zba Kontroli ocenia pozytywnie ustalenie wstepnych kwot wydatkow dla
wybranych dysponentéw cze$ci budzetowych. Przy planowaniu tych kwot
Ministerstwo Finansow wykorzystywato dane zawarte w formularzach planistycznych
przekazanych przez dysponentdw cze$ci przed opracowaniem WPFP. We wstepnych
kwotach wydatkéw planowanych na 2023 r. uwzgledniono wydatki na zadania
finansowane w latach wcze$niejszych Srodkami, ktdre nie zostaty wtedy ujete
we wstepnych kwotach wydatkédw. Zmiany w planie wydatkow na 2022 r.
wprowadzane na etapie opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2022 i prac
w Sejmie skutkowaty odpowiednimi korektami w poczatkowej bazie wydatkdéw na
2023 r. Ponadto w bazie tej dokonywano korekt polegajacych na zwigkszeniu planu
wydatkow w odpowiednich cze$ciach budzetowych o srodki planowane w roku
poprzednim w rezerwach celowych. Wstepne kwoty wydatkéw ustalone przez Ministra
Finanséw dla dysponentow objetych badaniem NIK byly zgodne z danymi zawartymi
w poczatkowej bazie wydatkéw po korektach.

2 Srodki budzetu paristwa przeznaczone na finansowanie inwestycji wraz z oméwieniem (aktualizacja). Wzér
tego formularza zostat okreslony w zataczniku nr 4 do noty budzetowe;.

21 Sktadki na ubezpieczenie zdrowotne finansowane z budzetu pafstwa. Wzér tego formularza zostat okreslony
w zatgczniku nr 1 do noty budzetowej.
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W badanej przez NIK probie ztozonej z czterech dysponentéw czesci budzetu
panstwa korekty dotyczace wynagrodzen miaty charakter systemowy i byly
wprowadzane jednolicie, natomiast korekty odnoszace si¢ do wzrostu wydatkow
rzeczowych miaty bardziej uznaniowy charakter. Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje,
ze w okresie wysokiej inflacji jej nieuwzglednienie w obliczeniach wstepnych kwot
wydatkow moze prowadzi¢ do niewykonania czeSci zadan publicznych przez
poszczegolnych dysponentow.

Pisma Ministra Finanséw informujgce dysponentow czesci budzetowych o wstepnych
kwotach wydatkow na rok 2023 i wyjSciowych kwotach wydatkow na dwa nastepne
lata zostaty przekazane w terminach umozliwiajgcych uchwalenie przez Rade
Ministrow projektu ustawy budzetowej na rok 2023 w ustawowym terminie.

4. Opracowanie projektu ustawy budzetowej
przedstawionego Radzie Dialogu Spotecznego

4.1 Materialy stanowiace podstawe opracowania projektu ustawy
budzetowej

Zasadnicze znaczenie przy opracowaniu projektu ustawy budzetowej na rok 2023
przedstawionego Radzie Dialogu Spotecznego miaty materialy planistyczne
opracowane przez odpowiednich dysponentéw czesci budzetowych na podstawie
noty budzetowe;.

Poszczegolni dysponenci czesci budzetowych opracowali plany wydatkdéw przy

uwzglednieniu wstepnej kwoty wydatkow, ustalonej przez Ministra Finansow.

Ustalenia NIK w tym zakresie zostaty oparte na badaniu zgodno$ci danych

z formularza OPBW z wstepng kwotg wydatkdw na 2023 r. okre$long dla Ministra

Spraw Wewnetrznych i Administracji, Ministra Klimatu i Srodowiska, Wojewody

Mazowieckiego i Wojewody Slaskiego. Objeci badaniem ministrowie i wojewodowie

opracowali plany wydatkow budzetu panstwa dla czesci budzetowych, ktdrych sg

dysponentami, w oparciu o informacje Ministra Finanséw o wstepnej kwocie

wydatkow oraz o limity wydatkéw planowanych:

— wdziale 752 Obrona narodowa przez Ministra Obrony Narodowej,

—  wgrupie Wspdtfinansowanie projektéw z udziatem Srodkéw Unii Europejskiey,

— w dziatach 801 Oswiata i wychowanie i 854 Edukacyjna opieka wychowawcza
przez Ministra Edukaciji [ Nauki (wydatki zaplanowano
w czesciach, ktorych dysponentami sg wojewodowie),

— w rozdziale 60031 Przejscia graniczne w zakresie wydatkéw majatkowych
(wydatki zaplanowano w cze$ci 85/14 Wojewddztwo mazowieckie).

Po otrzymaniu od dysponentow formularzy OPBW Ministerstwo Finanséw korygowato

plan wydatkow budzetu panstwa. Zmiany planu wynikaty m.in. z wigczania $rodkow
wstepnie planowanych w rezerwach celowych do wiasciwych czesci budzetowych.

(akta kontroli: tom | str. 266-276, 322-335; tom |V str. 1-124; tom VI str. 240-259

plik 228; tom VIII str. 1-6; tom IX str. 188-208, 274-276;

tom X, str. 76-91 pliki 9-419)

Wptyw na projekt ustawy budzetowej na rok 2023, a zwtaszcza na prognoze
dochoddw budzetu panstwa, miaty rowniez zatozenia i prognozy makroekonomiczne,
ktére zostaty zaktualizowane wzgledem zatozen i prognoz przyjetych na potrzeby
opracowania WPFP. Opracowanie nowej prognozy nastgpito w dniach 1-9 sierpnia
2022r.

Aktualizacja prognoz makroekonomicznych wykonana na poczatku sierpnia 2022 r.
byta niezbedna ze wzgledu na utrzymujace sie wysokie tempo wzrostu PKB
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I dynamicznie rosngcg inflacje, a takze z powodu rosngcego ryzyka silnego
spowolnienia gospodarczego w Polsce i na Swiecie w nastepnych kwartatach.
Ministerstwo Finansow podwyzszyto prognoze tempa wzrostu PKB w 2022 r. z 3,8%
do 4,6%, a jednoczes$nie obnizyto prognoze tego wskaznika w 2023 .z 3,2% do 1,7%.
Prognozy te nie odbiegaty znaczaco od prognoz sporzgdzonych przez inne instytucje.
Na przyktad NBP w lipcu 2022 r. prognozowat tempo wzrostu PKB na 2022 r.
w wysoko$ci 4,7%, a na 2023 r. w wysoko$ci 1,4%. W tym samym miesigcu Komisja
Europejska przedstawita prognoze tempa wzrostu PKB w Polsce odpowiednio
w wysokoéci 5,2% i 1,5%.

W 2022 r. motorem wzrostu gospodarczego pozostawato spozycie prywatne, ktére,
zgodnie z prognozg MF, miato by¢ realnie 0 3,9% wyzsze niz przed rokiem, a takze
akumulacja, ktéra miata wzrosng¢ az o 11,3%. Na wzrost konsumpcji oddziatywato
m.in. obnizenie podatkéw bezposrednich (Program Polski Lad) i posrednich (tarcza
antyinflacyjna) oraz innych polityk zwiekszajacych dochdd rozporzadzalny
gospodarstw domowych (wakacje kredytowe). Utrzymaniu wysokiej konsumpcji
sprzyjata rowniez dobra sytuacja na rynku pracy oraz naptyw uchodzcow z Ukrainy.
Na 2023 r. prognozowano obnizenie si¢ tempa wzrostu spozycia prywatnego do 2,2%
w zwigzku z pogorszeniem sie ogdinej sytuacji gospodarczej oraz sytuacji na rynku
pracy, a takze utrzymaniem sie restrykcyjnej polityki monetarne;.

Powyzsze prognozy tempa wzrostu konsumpcji nie roznity sie znaczaco od
analogicznych warto$ci prognozowanych przez inne o$rodki. Na przyktad w czerwcu
2022 r. OECD prognozowata wzrost spozycia prywatnego w latach 2022-2023
odpowiednio 0 4,4% i 1% wzgledem poziomu z roku poprzedniego. W pazdzierniku
2022 r. Bank Swiatowy prognozowat analogiczny wzrost w wysokosci odpowiednio
4%i1,3%.

W odr6znieniu od tempa wzrostu spozycia prywatnego, ktére pomimo wyraznego
spowolnienia miato pozosta¢ wyraznie dodatnie, tempo wzrostu spozycia publicznego
miato w 2022 r. wynies¢ 0%, a w 2023 r. 1%. Dla poréwnania w 2021 r. wyniosto ono
5%2=. Z analizy budzetow panstwa na 2022 r. i na 2023 r. mozna wnioskowac,
ze zahamowanie tempa wzrostu spozycia publicznego wynika¢ bedzie w znacznym
stopniu z obnizki realnych wynagrodzen w sferze budzetowej, ktéra nastapi pomimo
utrzymania si¢ gospodarki na $ciezce wzrostu.

MF prognozowato zwigkszenie si¢ tempa wzrostu naktadow brutto na Srodki na trwate
2 3,8% w 2021 r. do 4,9% w 2022 r. i 6,2% w 2023 r. Prognoza MF w tym zakresie
znaczaco odbiegata od prognoz przedstawionych przez inne o$rodki. Na przyktad
w czerwcu 2022 r. OECD szacowata, ze w 2022 r. tempo wzrostu inwestycji w Polsce
wyniesie 3,3%, aw 2023 r. 3,5%. W pazdzierniku 2022 r. Bank Swiatowy prognozowat
wzrost inwestycji w Polsce w 2022 r. 0 4,9% (czyli o tyle, co MF), ale na 2023 r.
prognozowat ich spadek o -0,1%. MF uzasadnito swojg optymistyczna, w poréwnaniu
do prognoz innych o$rodkdw, prognoze dynamiki inwestycji wyraznym wzrostem
naktaddw na obronnos¢ oraz rozpoczeciem realizacji projektow z KPO. Warto dodac,
ze w pierwszym kwartale 2022 r. inwestycje byty wyzsze 0 4,3%, a w drugim wyzsze
0 7,1% w poréwnaniu z analogicznym okresem roku poprzedniego.

MF oszacowato, ze w 2022 r. wraz z wyraznym pogorszaniem si¢ koniunktury
w krajach Unii Europejskiej i sankcjami obejmujgcymi handel z Rosjg eksport
wzrosnie jedynie o 2,5%, po wzroscie o 11,8% w 2021 r. W 2023 r., w $lad
za spowolnieniem popytu zagranicznego, tempo wzrostu polskiego eksportu miato
wyhamowa¢ do 1,3%. Dynamika importu miata by¢ determinowana zmianami

% Informacja Gtéwnego Urzedu Statystycznego w sprawie zaktualizowanego kwartalnego szacunku PKB za lata
2010-2021 oraz 1 2 kwartat 2022 r.
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rozpatrywanego tacznie popytu krajowego i eksportu. Przewidywano tym samym,
ze w 2022 r. import bedzie rést w podobnym tempie co eksport (tj. 0 2,7%), aw 2023 r.
stabiej (wzrost 0 0,5%). W rezultacie MF przyjeto, ze wktad eksportu netto we wzrost
PKB w 2022 r. bedzie bliski zera, a w 2023 r. dodatni. Prognozy dynamiki eksportu
i importu opracowane przez inne o$rodki znaczaco si¢ od siebie roznity. Po pierwszym
potroczu 2022 r. wkfad eksportu netto we wzrost PKB byt wyraznie ujemny.

MF zatozyto, ze w 2022 r. przecietne zatrudnienie w gospodarce narodowej wzro$nie
0 1,8%, a stopa bezrobocia na koniec roku wyniesie 5%. W 2023 r., ze wzgledu
na spowolnienie tempa wzrostu gospodarczego, popyt na prace obnizy sie. W efekcie
zatrudnienie w gospodarce narodowej nieznacznie spadnie, a stopa bezrobocia na
koniec roku wyniesie 5,4%. Prognoza bezrobocia rejestrowanego przyjeta przez MF
nie roznita sie znaczaco od prognoz innych osrodkéw.

W danych dotyczacych populacji Polski oraz liczby pracujgcych nie uwzgledniono
uchodzcow z Ukrainy ze wzgledu na trudnoSci z oszacowaniem ich przysztej liczby.
W prognozie MF zostat natomiast posrednio uwzgledniony wptyw uchodzcow
na spozycie, gdyz wykorzystano dane za pierwszy kwartat 2022 r.

Szczegolnie waznym wskaznikiem w omawianej prognozie makroekonomicznej MF
jest inflacja, ze wzgledu na jej bardzo wysokg dynamike od 2021 r. W lipcu 2022 r.
ceny towarow i ustug konsumpcyjnych wzrosty o 15,6% (r/r), po wzroscie o 15,5%
w czerwcu 2022 r. W prognozie przyjeto, ze inflacja osiagnie swoj szczyt w 2022 .
w trzecim kwartale. Na poczatku 2023 r. inflacja ponownie wzro$nie, a nastepnie
w dalszej czesci roku bedzie male¢. W ujeciu Sredniorocznym inflacja miata wynie$¢
13,5% w 2022 r.19,8% w 2023 r.

Opracowana w MF prognoza inflacji na 2022 r. nie réznita si¢ znaczaco od prognoz
innych osrodkow. Natomiast przyjecie przez MF prognozy inflacji na 2023 r.
w wysokosci 9,8% odbiegato od wigkszosci prognoz publikowanych od lipca 2022 r.
Jeden z wyjatkdéw stanowita prognoza Komisji Europejskiej z lipca 2022 r., wedtug
ktérej w 2023 r. zharmonizowany indeks cen towarow i ustug konsumpcyjnych
w Polsce miat wynie$¢ 9%2°. Inne prognozy byty na ogét wyzsze. Szczegoing uwage
nalezy zwroci¢ na prognoze NBP z lipca 2022 r. Prognoza ta zostata przedstawiona
wariantowo. W wariancie 1, zaktadajacym wygasniecie tarczy antyinflacyjnej w trakcie
2022 r. inflacja w 2022 r. miata wynies¢ 14,2%, a w 2023 r. zmniejszy¢ sie do 12,3%.
W wariancie 2, w ktérym tarcza antyinflacyjna zostanie przedtuzona do korica 2022 r.,
inflacja w 2022 r. miata wynies¢ 13,6% (zblizona warto$¢ do prognozy MF),
a w 2023 r. miata by¢ rowna 13%. Wyzsza prognoza niz w wariancie 1 wynikata
z tego, ze wraz ze zniesieniem tarczy ceny objetych nig towaréw skokowo wzrosng
I bedg odpowiednio wyzsze w kolejnych miesigcach roku. Dopiero w wariancie 3,
zaktadajacym utrzymanie tarczy antyinflacyjnej przez caty 2023 r., Srednioroczna
inflacja znaczaco spadta, do 9%.

Zastepca Dyrektora Departamentu Makroekonomicznego poinformowat, ze prognozy
opracowane w MF i w Narodowym Banku Polskim odnosnie inflacji byty
nieporéwnywalne, gdyz NBP sporzadzit prognoze przy zatozeniu utrzymania stop
procentowych na poziomie 6%, natomiast MF prognozowato wzrost stopy
procentowej do 6,75%. Ponadto w prognozie MF przyjeto, ze w 2023 r. nastapi
spadek $wiatowych cen zywnosci i ropy naftowej, co bedzie waznym czynnikiem
dezinflacyjnym.

Zdaniem NIK przyjete przez MF zatozenie o wzroscie stopy procentowej nie powinno
silnie oddziatywa¢ na zmiane prognozy, gdyz — jak wskazano w uzasadnieniu ustawy
budzetowej na rok 2023 — w przyjetym scenariuszu makroekonomicznym skala

29 Komisja Europejska, Summer 2022 Economic Forecast: Russia’s war worsens the outlook.
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podwyzek stop procentowych bedzie niewielka. W zwigzku z tym, a takze ze wzgledu
na stosunkowo krétki okres pomiedzy wprowadzeniem tych podwyzek a rokiem
prognozy ich wptyw na zmniejszenie sie inflacji w 2023 r. bedzie ograniczony.
Odnoszac sie do zatozenia dotyczacego $wiatowych cen zywnosci i ropy naftowe),
nalezy zauwazyc¢, ze rowniez NBP prognozowat spadek tych cen w 2023 r.» Warto
dodac, ze w prognozie Ministerstwa Finanséw przyjeto dwudziestoprocentowy wzrost
cen gazu i energii elektrycznej.

Na niskg prognoze inflacji, zawartg w uzasadnieniu ustawy budzetowej na rok 2023,
zwracaty uwage takze inne instytucje. Jak wskazata Rada Polityki Pienieznej w opinii
do projektu ustawy budzetowej na rok 2023, w kierunku podwyzszenia, wzgledem
prognozy Ministerstwa Finansow, wskaznika inflacji w 2023 r. bedzie oddziatywato
zatozone w projekcji NBP wygasniecie czeSci sposréd zmian podatkowych
wprowadzonych w ramach tarczy antyinflacyjnej. Wysoko$¢ tej prognozy
kwestionowaty takze we wrzesniu 2022 r. organizacje reprezentujgce w Radzie
Dialogu Spotecznego zaréwno strone pracownikdw, jak i strone pracodawcows!.

Zastepca Dyrektora Departamentu Makroekonomicznego poinformowat, ze
opracowana w MF prognoza inflacji mieScita sie w konsensusie rynkowym, gdyz
przedziat prognoz rynkowych wynosit od 8,4% do 12,8%. Zdaniem NIK wymaga
jednak podkreslenia, ze mediana tych prognoz, zestawionych przez Refinitiv w lipcu
2022 r., byta wyzsza od prognozy sporzadzonej przez MF, wyniosta bowiem 11,2%.
Ponadto warto zauwazyé, Zze przynajmniej niektére o$rodki prognostyczne
przyjmowaty w tym czasie zatozenie o utrzymaniu przez Rzad tarczy antyinflacyjne;
rowniez w 2023 r. Przyjecie, wzorem Ministerstwa Finansow, zatozenia o wygasnieciu
tarczy antyinflacyjnej z koicem 2022 r. oznaczataby, ze warto§¢ mediany rynkowych
prognoz inflacji bytaby jeszcze wyzsza.

Biorac pod uwage, ze sam tylko efekt zaktadanego w prognozie MF zniesienia tarczy
antyinflacyjnej z koncem 2022 r. spowodowatby wzrost inflacji w 2023 r. o okoto
3 punkty procentowe, nalezy wskazac, ze przy zmianie tego zatozenia i utrzymaniu
tarczy antyinflacyjnej do korica 2023 r. sporzadzona w MF prognoza inflacji na ten rok
wyniostaby w ujeciu Sredniorocznym zaledwie okoto 6,8%. Oznacza to, ze w drugiej
potowie 2023 r. inflacja bytaby niewiele tylko wyzsza od celu inflacyjnego.

Przyjecie prognozy inflacj na poziomie nizszym od wiekszo$ci prognoz
publikowanych w trzecim kwartale 2022 r. rodzito skutki zaréwno dla dochodow, jak
i dla wydatkéw budzetowych. Po stronie dochodéw powodowato przyjecie niskiej
prognozy dochoddéw podatkowych. Po stronie wydatkow wptywaC mogto na
zaplanowanie przez poszczegdlnych dysponentdéw czesci budzetowych nizszych,
w stosunku do potrzeb, wydatkéw na zakupy towardw i ustug, co moze powodowac
utrudnienia w biezacym funkcjonowaniu jednostek budzetowych oraz w realizacji
zadan inwestycyjnych. Ponadto prognozowanie nizszej inflacji przetozyto sie réwniez
na wzrost wydatkéw na wynagrodzenia na poziomie 7,8%, co moze skutkowac drugi
rok z rzedu znaczacym spadkiem realnych wynagrodzen w panstwowej sferze
budzetowej. Nalezy podkreslic, ze w 2022 r. nastapit znaczacy spadek realnych

380 Narodowy Bank Polski (2022), Projekcja inflacji i wzrostu gospodarczego Narodowego Banku Polskiego na
podstawie modelu NECMOD, Warszawa, 12 lipca 2022 r., str. 29.

31 Omowienie uwag i wnioskow zgtoszonych przez Rade Dialogu Spotecznego do projektu ustawy budzetowe;
na rok 2023 znajduje si¢ w rozdziale 5 niniejszego wystapienia.
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wynagrodzen w panstwowych jednostkach budzetowych w zwigzku z tym,

ze niedoszacowanie poziomu inflacji wyniosto ponad 10 punktéw procentowych32,
(akta kontroli: tom | str. 9-565, 141-255, 263-265; tom |X str. 260-273, 329-334,
350-374; tom X str. 22-52, 76 pliki 1, 4, 5)

Co do zasady, czynniki i uwarunkowania dotyczace dochodéw i wydatkéw
publicznych, zawarte w WPFP i w zatozeniach projektu budzetu panstwa, zostaty
rowniez uwzglednione podczas opracowania projektu ustawy budzetowej na rok
2023. Po stronie dochodéw dokonano aktualizacji warto$ci wcze$niej planowanych
dziatan systemowych, przy czym ich tgczna wartos¢ nie ulegta istotnej zmianie.
Natomiast po stronie wydatkow uwzgledniono wydatki na realizacje programéw
rzadowych wymienionych w WPFP, a ponadto utrzymano planowang wysokos¢
wzrostu wynagrodzen na poziomie 7,8%.
(akta kontroli: tom | str. 9-222, 256-262; tom |X str. 279-322, 350-398;
tom X str. 1-21, 76 pliki 7, 8, str. 91 pliki 420, 421)

Przy opracowaniu projektu ustawy budzetowej na rok 2023 cze$ciowo uwzgledniono
uwagi zgtaszane w trakcie opiniowania WPFP oraz zatozen projektu budzetu panstwa
na 2023 r. przez Rade Dialogu Spotecznego. Na przyktad w prognozie
makroekonomicznej stanowigcej podstawe opracowania ww. projektu uwzgledniono
realizacje projektow z Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszenia Odpornosci.

(akta kontroli: tom IV str. 1-230; tom IX str. 350-374)

4.2 Powiazanie wydatkow budzetu panstwa ze stabilizujaca reguta
wydatkowa

W czasie opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2023 dokonano

ponownego obliczenia kwoty wydatkow SRW. Aktualizacja wstepnej kwoty wydatkow

SRW zawartej w Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa byfa niezbedna, gdyz:

- zgodnie z art. 3 ust. 1 ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
ustawy - Prawo ochrony srodowiska, zostata ustalona nowa kwota bazowa
za rok 2022,

- zmieniono metodologie ujmowania zjawisk inflacyjnych w obliczeniach,

- zaktualizowano prognoze dynamiki PKB na lata 2022-2023, uwzgledniajac dane
zawarte w uzasadnieniu ustawy budzetowej na rok 2023,

- zaktualizowano wartos¢ dziatan dyskrecjonalnych.

Zmiana kwoty bazowej byla uzasadniona wigczeniem do obliczenn wydatkow
Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz, przede
wszystkim, zmiang sposobu ujmowania w obliczeniach zjawisk inflacyjnych.
Na podstawie art. 1 pkt 2 lit. a ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz
ustawy - Prawo ochrony Srodowiska, we wzorze na obliczenie kwoty wydatkéw SRW
zamieniono poziom Sredniookresowego celu inflacyjnego na wskaznik cen towaréw
i ustug konsumpcyjnych. Zmiana ta spowodowata zaréwno podwyzszenie kwoty
bazowej, jak i zwigkszenie, z 2,5% do 9,8%, wartosci odpowiedniego wskaznika
prognozowanego na 2023 r. Sama kwota bazowa wzrosta, w poréwnaniu
z obliczeniami wykonanymi na potrzeby przygotowania WPFP, 0 11,1%.

W poréwnaniu z ww. zmianami, korekty wprowadzone w warto$ci dziatan
dyskrecjonalnych miaty duzo mniejszy wptyw na zmiane kwoty wydatkéw SRW.

82 W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2022 $rednioroczng inflacje w 2022 r. prognozowano na
3,3%, natomiast w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2023 $rednioroczng inflacie w 2022 r.
prognozowano na 13,5%. Z danych GUS wynika, ze w okresie styczen — wrzesiert 2022 r. nominalny wzrost
przecietnego miesiecznego wynagrodzenia brutto w stosunku do analogicznego okresu roku poprzedniego
wyniést w pafistwowej sferze budzetowej 8,3%. W tym czasie wskaznik cen towaréw i ustug konsumpeyjnych
wyniost 13,3%.
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W wyniku aktualizaciji obliczen faczna warto$¢ dziatan dyskrecjonalnych zmniejszyta
sie 0 816,1 min zt, do 8665,7 min z. Najwigksze zmiany w zakresie warto$ci dziatan
dyskreCJonaInych dotyczyty:

zwigkszenia 0 3003,9 min zt szacunkowych wptywoéw z tytutu VAT compliance,

- uwzglednienia aktualizacji skutkéw rozwigzah  wspierajacych matych
i Srednich przedsiebiorcow oraz uszczelniajgcych system podatkowy, w tym
wprowadzenia tzw. ,podatku estonskiego”, o wartosci 2568,9 min zt,

- uwzglednienia skutkow wigczenia, do kosztow uzyskania przychodow, sktadek
ptaconych przez banki na system ochrony, co spowodowato obnizenie kwoty
wydatkéw SRW o 1260,5 min zt,

- obnizenia 0 2552 min zt wptywow z akcyzy na paliwa i z podatku od sprzedazy
detalicznej w wyniku wprowadzenia tarczy antyinflacyjnej,

- aktualizacji skutkéw wprowadzenia rozwigzan przewidzianych pakietem ustaw
programu Polski tad, powodujgcej obnizenie o 3873,4 min zt kwoty wydatkdw
SRW.

Po korekcie najwiekszy wptyw na wielkoS¢ kwoty wydatkow SRW w 2023 r. miaty

nastepujace dziatania dyskrecjonalne:

- dziatania w zakresie reformy systemu podatkowego zwigzane z realizacjg
programow Polski tad i Niskie Podatki, ktore po aktualizacji szacunkowych
skutkéw powodowaty zmniejszenie ww. kwoty 0 26 688 min zt,

- aktualizacja warto$ci dziatan podejmowanych w poprzednich latach w celu
uszczelniania luki podatkowej (VAT compliance), ponowne obliczenie tej
warto$ci pozwolito zwiekszy¢ kwote wydatkow SRW o 19 227,9 min zt,

- wprowadzenie tzw. pakietu mobilnosci, ktérego skutki finansowe oszacowano
na 6383,1 min zi,

- indeksacja stawki akcyzy na uzywki, ktérej skutki finansowe oszacowano
na 4773,6 min zt.

W wyniku aktualizacji obliczen kwota wydatkow SRW wzrosta o0 207 493,8 min z,
tj. 0 18,7%. Wzrost ten wynikat przede wszystkim ze zmiany sposobu uwzgledniania
zjawisk inflacyjnych w obliczeniach. Po aktualizacji kwota wydatkow SRW ujeta
w art. 1 ust. 3 projektu ustawy budzetowej na rok 2023 wyniosta 1 316 360,4 min zt.

W celu obliczenia limitu, o ktérym mowa w art. 112aa ust. 3 uofp, od kwoty wydatkéw
odjeto — zgodnie z uofp — prognozowane wydatki jednostek samorzadu terytorialnego
i ich zwigzkow, planowane koszty Narodowego Funduszu Zdrowia, wydatki jednostek
i organdw, o ktorych mowa w art. 139 ust. 2 uofp, a takze wydatki Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 i Funduszu Pomocy, wytaczone z ww. limitu.
Jednocze$nie kwote wydatkéw SRW powigkszono o wptywy z dystrybucii
czestotliwosci 800 MHz i czestotliwo$ci dla sieci 5G oraz, na mocy art. 4 ust. 1 ustawy
0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz ustawy - Prawo ochrony Srodowiska,
o wydatki inwestycyjne ww. instytucji, wytaczone w 2023 r. ze stabilizujgcej reguly
wydatkoweje.

W obliczeniach limitu wydatkdbw SRW uwzgledniono, miedzy innymi, dotacje
z budzetu panstwa dla Narodowego Funduszu Zdrowia w wysoko$ci 4288,5 min zt.
Dotacji tej nie uwzgledniono natomiast w projekcie ustawy budzetowej na rok 2023,
gdyz w trakcie prac nad tym projektem postanowiono, ze odpowiednie zadania
zostang sfinansowane ze Srodkow wiasnych funduszu, a nie z dotacji. W tej sytuacii,
chociaz koszty Narodowego Funduszu Zdrowia obliczono zgodnie z uofp, czyli
opierajac sie na informacjach zawartych w zatwierdzonym planie finansowym
funduszu, to w czasie wykonywania tych obliczen zastosowane dane byly juz

3 Z reguty wydatkowej nie wylaczono wydatkéw majatkowych Narodowego Funduszu Zdrowia i Bankowego
Funduszu Gwarancyjnego, nie byly to jednak znaczace kwoty.
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nieaktualne. Zdaniem NIK bytoby wskazane, aby przed obliczeniem limitu wydatkow
SRW przepisy obligowaty sporzadzajacych plany finansowe do ich ujednolicenia,
zwlaszcza z projektem ustawy budzetowej, a Ministerstwo Finanséw do korzystania
z aktualnych danych. Wymaga to zmiany i doprecyzowania przepisow art. 112aa uofp.

W Ministerstwie Finanséw obliczono limit wydatkow SRW zgodnie z uofp. Nie podjeto
jednak prac legislacyjnych majacych na celu wyeliminowanie nieprawidtowosci
polegajacej na nieuwzglednieniu w obliczeniach wydatkdw jednostek otrzymujgcych
dochody z optaty mocowej, mimo ze kwota wydatkow SRW zostata zwiekszona
o wielkos¢ tych dochodow. Zdaniem NIK dochody jednostek, ktorych wydatki nie sg
objete stabilizujgcgq regutqa wydatkowg, nie powinny by¢ wykorzystywane
do zwiekszania limitu wydatkéw jednostek objetych tg reguta. Wystapienie takie]
sytuacji $wiadczy o nieprawidtowym dziataniu mechanizmu reguty wydatkowej
i wymaga podjecia dziatan eliminujacych te nieprawidtowo$¢, na co NIK wskazywata
juz po kontroli P/21/012 — Opracowanie ustaw budzetowych na lata 2021-2022.

Zastepca Dyrektora Departamentu Polityki Makroekonomicznej, wyja$niajac
przyczyny niepodjecia prac nad wigczeniem do stabilizujgcej reguty wydatkowe;
wydatkow podmiotéw otrzymujacych dochody z tytutu optaty mocowe;j,
poinformowata, ze Ministerstwo Finansoéw planuje kompleksowy przeglad tej reguty
w 2024 r., poniewaz zbiegnie sie to z planowang reforma regut unijnych. Zdaniem NIK
do wyeliminowania tej nieprawidtowosci nie jest potrzebny tak duzy przeglad. O tym,
ze zakres podmiotowy reguty wydatkowej mozna rozszerzyé bez koniecznosci
wykonywania w tym celu specjalnego przegladu, $wiadczy chocby objecie tq regutg
w 2022 r. Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej.

W zwigzku z wyzej opisang nieprawidtowoscig limit wydatkéw SRW w 2023 r. zostat
zawyzony 0 6497,2 min zt. W art. 1 ust. 4 projektu ustawy budzetowej na rok 2023
ujeto limit wydatkéw SRW w wysokosci 1 002 722,3 min zt, jednak — zdaniem NIK -
prawidtowo obliczony limit powinien wynies¢ 996 225,1 min zt.

Obliczony w Ministerstwie Finansow limit wydatkow SRWs= zostat podzielony

pom|edzy objete nim grupy jednostek w nastepujacy sposob:
wydatki funduszy zarzadzanych przez Zaktad Ubezpieczen Spotecznych
i Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego zaplanowano tacznie
na 294 446,2 min zt,

- wydatki funduszy utworzonych, powierzonych lub przekazanych Bankowi
Gospodarstwa Krajowego zaplanowano na 60 787,5 min zks,

- wydatki panstwowych funduszy celowych zaplanowano na 50 163,5 min zt,

- wydatki z wyodrebnionych rachunkéw przy jednostkach budzetowych
zaplanowano na 1496,7 min zi,

- wydatki Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej
zaplanowano na 8331,8 min zi,

- pozostata kwota limitu wydatkébw SRW w wysokosci 587 496,7 min zt mogta
zosta¢ wykorzystana w budzecie panstwa.

Po dodaniu do tej kwoty:

- transferéw z innych jednostek objetych regutg wydatkowa,

wydatkow podlegajacych refundacji ze Srodkdw Unii Europejskiej,
wydatkow jednostek i organdw, o ktérych mowa w art. 139 ust. 2 uofp,

w
b

Po wyeliminowaniu z obliczen przeptywéw finansowych pomiedzy jednostkami objetymi regutg wydatkowa,
wydatkéw majatkowych, wydatkéw podlegajacych refundacji ze $rodkéw Unii Europejskiej oraz wydatkow
jednostek i organdw, o ktérych mowa w art. 139 ust. 2 uofp.

5 Bez wydatkéw Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 i Funduszu Pomocy, wytaczonych z limitu wydatkow
SRW.

w
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- wydatkow inwestycyjnych: funduszy prowadzonych w Banku Gospodarstwa
Krajowego, objetych limitem wydatkéw SRW, panstwowych funduszy celowych
i budzetu panstwa

ustalono limit wydatkow budzetu panstwa, ktdry wyniést 714 218,8 min zt.

Badaniem NIK objeto poprawno$¢ uwzglednienia w obliczeniach wydatkéw 41 z 64
funduszy i rachunkéw objetych limitem wydatkow SRW. W oparciu o analize
dokumentoéw zrodtowych, obliczen wykonanych w Ministerstwie Finanséw oraz
wyjasnien stwierdzono, ze:

- w przypadku dwoch funduszy — Funduszu Strefowego i Funduszu Kredytowania
Studiow Medycznych — w obliczeniach nie zostaty uwzglednione zadne wydatki,
przy czym w wypadku drugiego z wymienionych funduszy byto to uzasadnione,
gdyz wydatki byty w catosci finansowane za pomocg dotacji z budzetu panstwa,

- wydatki Funduszu Zeglugi Srédladowej zostaly zawyzone o 10,5 min zt
w wyniku zaliczenia do nich kredytow,

- wydatki Funduszu Reprywatyzacji zostaty zawyzone o 211,5 min z, gdyz
zaliczono do nich udzielone pozyczki,

- wydatki Funduszu Kompensacyjnego Szczepien Ochronnych zostaty omytkowo
zawyzone 0 100 tys. zt,

- wydatki Funduszu Wsparcia Kredytobiorcéw zostaty zawyzone o 960 min zt w
wyniku uwzglednienia w nich zwrotnego wsparcia i pozyczek dla kredytobiorcéw,

- wydatki Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej
zostaty zawyzone o 4259 min zt w wyniku uwzglednienia w nich czeSci
wydatkow finansowanych z dotacji z budzetu panstwa,

- w przypadku pozostatych 34 funduszy i rachunkow, uwzglednione w limicie
wydatki zostaty obliczone prawidtowo.

Wyjasniajac przyczyny nieuwzglednienia w obliczeniach wydatkéw Funduszu
Strefowego, Dyrektor Departamentu Wspierania Polityk Gospodarczych wskazat na
problem z szacowaniem wydatkéw tego funduszu, a ponadto poinformowat, ze
w latach 2014-2019 i 2021 wydatki z tego funduszu wyniosty od 7 tys. zt do 7 min zt,
miescity sie wiec w dopuszczalnych granicach btedu szacunku. NIK nie kwestionuje
tej argumentacji, jednakze wskazuje, ze zgodnie z uofp w obliczeniach nalezy
uwzgledni¢ wydatki wszystkich funduszy utworzonych, powierzonych lub
przekazanych Bankowi Gospodarstwa Krajowego. W wypadku omawianego
funduszu oszacowania wydatkéw mozna dokona¢ w uproszczony sposéb, zwlaszcza
ze — jak wskazujg dane historyczne — ewentualny btad prognozy bedzie sie miescit
w dopuszczalnych granicach.

Odnoszac sie do ujecia w wydatkach Funduszu Zeglugi Srédladowej i Funduszu
Reprywatyzacji odpowiednio kredytow i pozyczki, Dyrektor Departamentu Wspierania
Polityk Gospodarczych poinformowat, ze w metodzie kasowej do wydatkéw nalezy
zaliczy¢ udzielone kredyty i pozyczki.

Zdaniem NIK udzielenie kredytu lub pozyczki nie jest wydatkiem, gdyz jest to operacja
o charakterze zwrotnym. Z tego powodu pozyczki udzielane z budzetu panstwa nie
sq zaliczane do wydatkow, tylko do rozchodéw. Co wiecej, nawet w obliczeniach
wydatkow innych funduszy, przeprowadzonych na potrzeby realizacji stabilizujacej
reguty wydatkowej, kredyty i pozyczki nie bylty zaliczane do wydatkéw. Jak wynika
z wyjasnien Dyrektor Departamentu Rozwoju Rynku Finansowego, wsparcie zwrotne
udzielane ze Srodkéw Funduszu Wsparcia Kredytobiorcow nie jest rzeczywistym
wydatkiem, co oznacza, ze nie powinno by¢ uwzgledniane w obliczeniach wydatkow
objetych stabilizujgca regutq wydatkowa. NIK uznaje takie podejscie za prawidtowe.

Z kolei odnoszac sie do przyczyn ujecia zwrotnego wsparcia i pozyczek
w obliczeniach wydatkdbw Funduszu Wsparcia Kredytobiorcow, Dyrektor
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Departamentu Rozwoju Rynku Finansowego poinformowata, ze kwote wydatkow
obliczono na podstawie roboczych ustalen z Bankiem Gospodarstwa Krajowego,
prowadzonych podczas opracowywania projektu planu finansowego funduszu.
Zdaniem NIK zestawienie wptywoéw i wydatkéw Funduszu Wsparcia Kredytobiorcow
z dnia 2 czerwca 2022 r. nie dawato podstaw do zaliczenia transakcji o charakterze
zwrotnym do wydatkow.

W nawigzaniu do sposobu obliczenia wydatkéw Funduszu Kompensacyjnego
Szczepien Ochronnych Zastgpca Dyrektora Departamentu Finansowania Sfery
Budzetowej potwierdzit, ze przy ustalaniu kwoty tych wydatkow na etapie
opracowywania projektu ustawy budzetowej przedstawionego Radzie Dialogu
Spotecznego przyjeto btedng kwote.

Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej poinformowata,
ze uwzglednienie w kwocie wydatkéw Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej, ujetej w limicie wydatkow SRW, wydatkéw finansowanych
z dotacji z budzetu panstwa na finansowanie projektéw z udziatem $rodkéw z Unii
Europejskiej wynikato ze stosowania art. 112aa ust. 2 uofp i z art. 4 ust. 2 pkt 1 ustawy
z dnia 23 czerwca 2022 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz ustawy -
Prawo ochrony Srodowiska.

NIK zwraca uwage, ze zgodnie z art. 112aa ust. 2 uofp w kwocie wydatkow SRW nie
uwzglednia sie m.in. wydatkébw budzetu $rodkdéw europejskich i wydatkow
finansowanych ze Srodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 uofp, oraz przeptywdw
finansowych migdzy organami i jednostkami, o ktorych mowa w ust. 1, z tytutu dotacji
i subwencji. Jednoczesnie zgodnie z art. 4 ust. 2 pkt 1 ustawy o zmianie ustawy
o finansach publicznych oraz ustawy — Prawo ochrony $rodowiska, w projekcie
ustawy budzetowej na rok 2023 do wydatkow organdw i jednostek objetych
nieprzekraczalnym limitem wydatkéw, obliczonym zgodnie z art. 112aa ust. 3 ustawy
zmienianej w art. 1, nie wlicza sie planowanych wydatkéw budzetu panstwa, o ktorych
mowa w art. 124 ust. 4 uofp, oraz planowanych wydatkéw inwestycyjnych
z przeznaczeniem na realizacje programéw finansowanych z udziatem $rodkow,
0 ktorych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 uofp. Oznacza to, ze wydatki finansowane
z dotacji z budzetu panstwa, w tym dotacji przekazanych na finansowanie projektow
z udziatem $rodkéw z Unii Europejskiej, nie powinny by¢ uwzgledniane w kwocie
wydatkow SRW. W zwigzku z tym wydatki Narodowego Funduszu Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej powinny zostaé pomniejszone w obliczeniach
0 petng kwote dotacji z budzetu panstwa, wynoszacg 433 min zt, a nie tylko o 7 min zt.

taczne finansowe skutki nieprawidtowosci wykazanych przy obliczaniu limitu

wydatkow budzetu panstwa ustalonego na podstawie stabilizujacej reguty wydatkowej

wyniosty 8105,2 min z. W wyniku zmniejszenia kwoty limitu ustalonego w MF

o wielko$¢ wptywow z tytutu optaty mocowej w wysokosci 6497,2 min zt, a takze

zwigkszenia tego limitu o kwote:

- transakcji zwrotnych ujetych w obliczeniach wydatkéw Funduszu Zeglugi
Srédladowej, Funduszu Reprywatyzacji i Funduszu Wsparcia Kredytobiorcow
w wysokosci 1182 min zt,

- dotacji z budzetu panstwa ujetych w obliczeniach wydatkow Narodowego
Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej 0 425,9 min zt,

- zawyzonych wydatkéw Funduszu Kompensacyjnego Szczepien Ochronnych
w wysokos$ci 0,1 min z4,

ww. limit zmniejszyt sie w stosunku do wielko$ci obliczonej w MF 0 4889,2 min zt.
Zdaniem NIK limit wydatkéw budzetu panstwa ustalony, na podstawie stabilizujgcej
reguty wydatkowej, na etapie opracowania sierpniowego projektu ustawy budzetowe;
na rok 2023 powinien wynies¢ 709 329,6 min zt.
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Limit wydatkow budzetu panstwa zawarty w art. 1 ust. 2 projektu ustawy budzetowej

na rok 2023, przekazanego Radzie Dialogu Spotecznego, zostat ustalony przy
uwzglednieniu limitu wynikajacego z zastosowania stabilizujgcej reguty wydatkowe;.

(akta kontroli: tom | str. 9-140, 236-255, 277-8321; tom VIII str. 7-44, 50-97,

101-334; tom IX str. 209-252, 277-322, 350-384;

tom X str. 76-125 pliki 420-563)

4.3 Wielkos¢ i struktura dochodow oraz wydatkéw budzetu panstwa
i budzetu Srodkéw europejskich. Najwazniejsze zmiany
w stosunku do ustawy budzetowej na rok 2022

W projekcie ustawy budzetowej na rok 2023, przekazanym Radzie Dialogu
Spofecznego, kwota prognozowanych dochodéw wyniosta 604 431,2 min z,
. 01124942 min zt (0 22,9%) wiecej niz w ustawie budzetowej na rok 2022
z 17 grudnia 2021 r.»s Wydatki zaplanowano w kwocie 669 431,2 min zt. Byly one
wyzsze od wydatkéw zaplanowanych w ustawie budzetowej na rok 2022
01475942 min z, tj. o 28,3%. Deficyt budzetu panstwa okreSlono w wysokosci
65 000 min zt. Byt on 0 35 100 min 4, tj. 0 117,4% wyzszy od deficytu zaplanowanego
na 2022 r.

W budzecie srodkéw europejskich zaplanowano dochody w tgcznej wysoko$ci
107 018,8 min zt, tj. 0 21 072 min zt (0 24,5%) wyzszej niz w ustawie budzetowej na
rok 2022. Planowane wydatki zostaty oszacowane na kwote 123201,5 min zi,
t. 027 033,4 min zt (0 28,1%) wyzszg niz w roku poprzednim. Deficyt budzetu
$rodkow europejskich okreslono na 16 182,7 min zt. Byt on 0 5961,4 min zt (0 58,3%)
wyzszy od deficytu z roku poprzedniego.

Prognoza dochodéw budzetu panstwa na 2023 r. zostata sporzadzona na podstawie:

— materiatow planistycznych przekazanych na formularzach OPBD przez
dysponentow cze$ci budzetowych, ktbrzy tacznie zaplanowali dochody
w wysokos$ci 34 374,3 min zi,

— sporzadzonej w Ministerstwie Finanséw prognozy dochodéw w czesci 77 -
Podatki i inne wpfaty na rzecz budzetu paristwa w wysoko$ci 560 616,6 min zt.

Powyzsze prognozy, z wyjatkiem prognozy w czesci 77, dodanej juz na etapie
opracowania projektu ustawy budzetowej, sktadaty sie na pierwotng wersje projektu
zatacznika Nr 1 do ustawy budzetowe;.

Na etapie prac nad projektem ustawy budzetowe] prowadzonych w Ministerstwie
Finanséw dane z formularza OPBD podlegaty zmianom. Przed sporzadzeniem
projektu ustawy budzetowej na rok 2023, przekazanego Radzie Dialogu
Spotecznego, dokonano o$miu zmian kwot prognozowanych dochodéw na faczng
kwote 9440,3 min zt37. Trzy zmiany skutkowaty zmniejszeniem prognozowanych
dochodéw o 769,7 min zt, a pie¢ — zwiekszeniem 0 10 210 min zt.

Najwyzsza Izba Kontroli zbadata sposdb przeprowadzenia wszystkich o$miu zmian.
Zostaly one dokonane prawidtowo i wynikaty z wnioskow przedtozonych przez
dysponentow cze$ci budzetowych.

Z poréwnania dochodow ujetych w sierpniowym projekcie ustawy budzetowej na rok
2023 z prognozowanym wykonaniem tych dochodéw w 2022 r. wynika, ze dochody

% Dz.U.z2022r. poz. 270.

37 Poréwnalnie na podstawie przekazanych baz planowanych dochoddw na rok 2023 (baza dochodéw — zgodna
z projektem ustawy budzetowej na rok 2023 - etap | na Rade Ministréw — baza przekazana na ptycie CD przez
Departament Budzetu Panstwa w dniu 5 wrze$nia 2022 r.) oraz bazy OPBD 2023 — dochody (baza przekazana
na ptycie CD przez Departament Budzetu Pafstwa w dniu 13 wrzesnia 2022 r.).
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podatkowe wzrosng 0 80 729,6 min zt, tj. 0 17,4%3. Jednoczes$nie 0 24 238,8 min zt,
tj. 0 77,1% wzrosng prognozowane dochody niepodatkowe. Niepodlegajace zwrotowi
dochody budzetu panstwa, pochodzace ze Srodkéw z Unii Europejskiej i innych
zrodet, bedg wyzsze 0 590,5 min zt, tj. 0 20,7%.

Plan wydatkéw budzetu panstwa na 2023 r. zostat sporzadzony na podstawie:

— materiatéw planistycznych przekazanych na formularzach OPBW przez
poszczegolnych dysponentow czesci budzetowych, ktdrzy tacznie zaplanowali
wydatki w wysokosci 574 690,8 min zt,

— osobnego zestawienia rezerw celowych planowanych w  wysokoSci
54 963,9 min zt w czesSci 83%.

Powyzsze wydatki sktadaly sie na pierwotng wersje projekiu zatgcznika Nr 2
do ustawy budzetowe;.

Dane z formularza OPBW podlegaty zmianom podczas dalszych prac nad budzetem
panstwa, prowadzonych w Ministerstwie Finanséw. Przed sporzadzeniem projektu
ustawy budzetowej na rok 2023, przekazanego Radzie Dialogu Spotecznego, plan
wydatkéw zwigkszono o 39 776,5 min zt, czyli 0 6,9%, do kwoty 669 431,2 min zt.

Wzrost ten wynikat gtownie z:

e wprowadzenia korekt w zakresie wydatkow planowanych m.in. na $wiadczenia
rodzinne, Swiadczenia z funduszu alimentacyjnego, przejscia graniczne czy
nieodptatng pomoc prawng;

e zmiany limitu wydatkéw ujmowanych w cze$ci 82 — Subwencje ogdine dla
jednostek samorzadu terytorialnego; nowelizacja ustawy o zmianie ustawy
o0 dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektorych innych ustaw+,
procedowana w trakcie prac na projektem ustawy budzetowej na rok 2023,
wprowadzita istotne zmiany dotyczace wsparcia jednostek samorzadu
terytorialnego w realizacji ich zadan publicznych, w tym szczegolnie istotnych
zadan z zakresu poprawy efektywno$ci energetycznej oraz ograniczenia
kosztow zakupu ciepta ponoszonych przez odbiorcow;

e nieujmowania we wstepnych kwotach wydatkéw $rodkdéw na wyptate $wiadczen
pienieznych z zaopatrzenia emerytalnego dla stuzb mundurowych oraz cztonkdw
ich rodzin, co wymagato dodania tych wydatkébw do planu juz na etapie
opracowania projektu ustawy budzetowej«;

e dodania do planu wydatkéw na finansowanie i wspéffinansowanie programow
i projektéw realizowanych z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii
Europejskiej, a takze $rodkdéw pochodzacych z pomocy udzielonej przez
panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA)=.

Zmiana limitu wydatkow wynikata rowniez z aktualizacji prognozy makroekonomiczne;
w sierpniu 2022 r. W wyniku tej aktualizacji wzrosty przede wszystkim szacunkowe

% Szczegdtowa, analizg struktury oraz dynamiki dochodow i wydatkéw budzetu panstwa przeprowadzono
w rozdziale 5 niniejszego wystapienia.
39 Formularze OPBW zawierajg wydatki dla czes$ci budzetowych poza czescig 83 — Rezerwy celowe.

40 Dysponenci czeSci budzetowych skfadajg formularze OPBW tylko w zakresie nadzorowanych czesci
budzetowych, bez wydatkéw na zadania realizowane w trakcie roku budzetowego przez Wojewodow.

41 Dz. U. poz. 1964.

42 Zgodnie z wytycznymi pisma limitowego, informacje w zakresie wydatkow na $wiadczenia emerytalno-rentowe
byly przedstawiane odrebnie wraz z materiatami dotyczacymi opracowania projektu budzetu, a nastepnie
departament merytoryczny wigczat wydatki na $Swiadczenia emerytalno-rentowe korektg zwigkszajaca
pierwotne zgtoszenie formularzy OPBW Ministra Sprawiedliwo$ci oraz Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji dla cze$ci odpowiednio 37 — Sprawiedliwo$c i 42 — Sprawy wewnetrzne.

43 Dane w tym zakresie sktadane sg na formularzach OPBW i podlegajq dalszej weryfikacji przez Ministerstwo
Funduszy i Polityki Regionalnej, a nastepnie korygowane sg przez Departament Instytucji Platniczej
na dalszych etapach prac nad projektem ustawy budzetowej.

34



koszty Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, co miato przetozenie na wzrost
planowanej dotacji z budzetu panstwa.

taczny wzrost — 0 28,3% — wydatkow budzetu panstwa planowanych w projekcie
ustawy budzetowej na rok 2023 z 30 sierpnia 2022 r. wzgledem wydatkow
zaplanowanych w ustawie budzetowej na rok 2022 wynikat ze wzrostu o:
- 7,8% wydatkdéw w grupie dotacje i subwencje,
- 42,2% wydatkéw w grupie Swiadczenia na rzecz osob fizycznych,
- 26,1% wydatkdw w grupie wydatki biezgce jednostek budzetowych,
- 94,1% wydatkow w grupie wydatki majgtkowe,
- 153,8%, wydatkdéw w grupie wydatki na obstuge dfugu Skarbu Paristwa,
- 16,1% wydatkdéw w grupie Srodki wtasne Unii Europejskiej,
- 15,1% wydatkdw w grupie wspéffinansowanie projektow z udziatem $rodkow Unii
Europejskiej.
(akta kontroli: tom V str. 49-114, 216-233; tom VI str. 260-287,
240-259 pliki 001-005, 228-230)

4.4 Planowanie rezerw

W projekcie ustawy budzetowej na rok 2023 z 30 sierpnia 2022 r. rezerwe 0going
zaplanowano w tej samej wysokosci, co w budzecie na rok 2022, tj. 985 min zt.
Rezerwa ta stanowita 0,15% wydatkéw budzetu panstwa, co oznacza, Ze jej
wysoko$¢ miescita sie w limicie okre$lonym w art. 140 ust. 1 uofp, wynoszacym 0,2%
wydatkow budzetu.

(akta kontroli: tom Il str. 551-553)

Rezerwy celowe zaplanowano w kwocie 54 963,9 min zt, stanowigcej 8,2% wydatkow
budzetu panstwa. Udziat rezerw celowych w wydatkach budzetu panstwa byt nizszy
niz w ustawie budzetowej na rok 2022 r. (8,9%), lecz wyzszy niz w budzetach na lata
2015-2021, kiedy ksztattowat si¢ na poziomie od 5,2% (w 2020 r., przed nowelizacjg
ustawy budzetowej) do 7,2% (w2019 r.). W opracowanym réwnolegle z projektem
ustawy budzetowej na rok 2023 projekcie ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach
stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2023 z 30 sierpnia 2022 r.
(dalej: ustawa okotobudzetowa na rok 2023+) zawarto przepis wytaczajacy
stosowanie ograniczenia wysokosci rezerw celowych okreslonego w art. 140 ust. 3
uofps. Zawieszenie limitu i zwigkszenie poziomu $rodkéw planowanych w czesci
83 Rezerwy celowe uzasadniono potrzebg elastyczniejszego zaplanowania Srodkéw
budzetowych z uwagi na trwajacy konflikt zbrojny na terytorium Ukrainy i zwigzane
znim, trudne do przewidzenia, skutki spoteczno-gospodarcze i finansowes.
W grudniu 2022 r. przepis o proponowanej przez MF tresci zostat uchwalony przez
Sejm.#

(akta kontroli: tom Il str. 1-31; tom Il str. 374-377)

W zatgczniku nr 2 do projektu ustawy budzetowej na rok 2023 z dnia 30 sierpnia
2022 r. ujeto 63 pozycije rezerw celowych budzetu panstwa, tj. o pie¢ pozycji mniej niz
w ustawie budzetowej na rok 2022. Utworzono miedzy innymi trzy duze rezerwy
o0 bardzo ogdlnych tytutach: poz. 44 Dofinansowanie realizacji niektorych zadan

44 Dz. U. poz. 2666.

45 Przepis ten stanowi, ze suma rezerw celowych nie moze przekroczy¢ 5% wydatkéw budzetu, przy czym limitem
nie sg objete rezerwy na wydatki, ktérych realizacja jest uwarunkowana zaciagnieciem kredytu
w miedzynarodowej instytuciji finansowej lub pozyskaniem $rodkéw z innych zrédet oraz na wydatki zwigzane
z realizacjq programéw wspétfinansowanych z udziatem $rodkdw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 uofp
(. Srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi $rodkéw z pomocy
udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia 0 Wolnym Handlu).

46 Uzasadnienie do projektu ustawy okotobudzetowej na rok 2023.

47 Art. 13 ustawy okotobudzetowej na rok 2023.
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kontynuowanych (w wysoko$ci 4955,1 min z), poz. 49 Utrzymanie rezultatow
niektorych projektow zrealizowanych przy udziale Srodkow z UE, w tym systemy
informatyczne, a takze Srodki na wsparcie potencjatu realizacji zadan publicznych
(6884 min zt) i poz. 56 Rezerwa na zmiany systemowe i niektére zmiany
organizacyjne, w tym nowe zadania (3921,5 min z). W wymienionych trzech
pozycjach zaplanowano tacznie 15 760,5 min zt, co stanowito 28,7% rezerw celowych
budzetu panstwa. Bardzo ogoine tytuly tych rezerw w praktyce pozwalajg
na finansowanie niemal dowolnych zadan z zakresu dziatalnosci panstwa. Mozna
uznac, ze wymienione rezerwy majg charakter zblizony do rezerwy ogdlnej, przy czym
podstawowa réznica polega na tym, ze Srodkami tymi nie dysponuje Rada Ministrow,
tylko Minister Finansow.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa wyjasnita, ze rezerwy te stanowig
konglomerat zgtoszen dysponentéw na etapie uzgodniert pomigedzy poszczegdlnymi
cztonkami Rady Ministrow a Ministrem Finansow. Agregacja wielu szczegotowych
przedsiewzieC w omawianych rezerwach zapobiega rozdrobnieniu ilosci rezerw
celowych i mnozeniu niekiedy podobnych celow.

Nalezy jednak zwrdci¢ uwage, ze wymienione pozycje stanowig znacznie wiekszy
procent rezerw celowych niz w latach poprzednich. W ustawach budzetowych
na 2020 r. i 2021 r. byto to 13,4%, a na 2022 r. - 13,2%. Zdaniem NIK nalezy dazy¢
do wigkszej precyzji w planowaniu wydatkow a rezerwy celowe — jak sama nazwa
wskazuje — powinny by¢ przeznaczone na okre$lone, jasno sprecyzowane cele. NIK
podnosita te kwestie juz w wystgpieniu pokontrolnym z 23 grudnia 2020 r. po kontroli
P/20/012 Planowanie i wykorzystanie rezerw budzetu panstwa i budzetu Srodkow
europejskich oraz w wystapieniu pokontrolnym z 14 lutego 2022 r. po kontroli
P/21/012 Opracowanie ustaw budzetowych na lata 2021-2022.

(akta kontroli: tom Il str. 502-508; tom Il str. 462-463, 472-473, 484-486)

Porownanie treSci zatacznika nr 2 do projektu ustawy budzetowej na rok 2023
z 30 sierpnia 2022 r. z odpowiednim zatacznikiem do ustawy budzetowej na rok 2022
a takze do ustaw budzetowych z lat poprzednich wykazato, ze wigkszo$¢ stanowity
rezerwy tworzone od lat na te same cele, przy czym niektore tytuty byty niezmienne,
a inne ulegaty pewnym modyfikacjom poprzez wtgczenie lub wyodrebnienie z nich
czesci zadan. W stosunku do poprzedniego roku zrezygnowano z jedenastu tytutow
rezerw, co bylo zwigzane z zakonczeniem realizacji niektorych zadan albo
z wigczeniem $rodkow do odpowiedniej czesci budzetowej, a w jednym przypadku —
z wigczeniem do innej rezerwy celowej. W projekcie ustawy budzetowej z 30 sierpnia
2022 r. zamieszczono pieé nowych tytutdéw rezerw, tj. poz. 10 Srodki na zadania
w obszarze mieszkalnictwa i nadzoru budowlanego, wtym wykonania zastepcze
(wwysokosci 278,6 min zt), poz.18 Zadania zwigzane zochrong IludnoSci,
personalizacjg ~ dokumentow,  bezpieczenstwem  publicznym i ochrong
przeciwpozarowg (2204,4 min zt), poz. 37 Srodki na realizacje zadari inwestycyjnych
Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie (250 min zt), poz. 39
Finansowanie zadari zwigzanych z informatyzacjg (200 min z!) i poz. 57 Srodki
na wsparcie przygotowania Il Igrzysk Europejskich w 2023 roku (230,8 min zt).

(akta kontroli: tom Il str. 12-23; tom Ill str. 374-375)

Z wyjasnien pracownikow Ministerstwa Finanséw wynika, ze powody utworzenia
nowych rezerw byty nastepujace: wstepna faza realizacji zadan i brak wiedzy co do
rzeczywistego zapotrzebowania dysponenta na S$rodki budzetowe (poz. 10),
nieprzediozenie przez MSWIA informacji o przyporzadkowaniu wydatkow
do odpowiednich podziatek klasyfikacji budzetowej (poz. 18), uwzglednienie wniosku
dysponenta (poz. 39), brak znajomosci doktadnych kosztéw poszczegdlnych zadan
oraz objecie czesci zadan zapewnieniami finansowania (poz. 57). W przypadku
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poz. 37 nie podano, jakie argumenty przemawiaty za ujeciem Srodkow w rezerwie
celowej. Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej poinformowata
jedynie, ze na wstepnym etapie planowania budzetowego kwota 250 min zt zostata
ujeta w rezerwie celowej, natomiast po uksztattowaniu projektu planu finansowego
PGW Wody Polskie wigczono te kwote do limitu dysponenta, zgodnie z jego
wnioskiem.

Na pbzniejszym etapie prac, w projekcie ustawy budzetowej wprowadzono szereg
zmian polegajacych m.in. na rezygnacji z utworzenia dwoch sposrod wymienionych
rezerw (poz. 18 i 37) i istotnym ograniczeniu (do 5 min zt) wysokosci rezerwy poz. 39
oraz jednoczesnym wigczeniu Srodkdw do odpowiednich czesci budzetowych, a takze
do innych rezerw celowych. Zdaniem NIK zmiany polegajace na wtgczeniu wydatkow
do odpowiednich cze$ci budzetowych byly stuszne, nalezy jednak zauwazy,
ze wezesniejsze uzyskanie informacji od dysponentdw o podziale na pozycje
klasyfikacji budzetowej pozwolitoby na przypisanie wydatkow do odpowiednich czesci
budzetowych juz na etapie opracowania sierpniowego projektu ustawy budzetowe.
Przede wszystkim NIK nie znajduje uzasadnienia dla planowania w rezerwie celowej
srodkéw na dotacje na zadania inwestycyjne dla Panstwowego Gospodarstwa
Wodnego Wody Polskie, gdyz zadna z przestanek wymienionych w art. 140 ust. 2
uofp nie zostata w tym przypadku spetniona, w tym przestanka dotyczaca braku
mozliwosci dokonania podziatu na pozycje klasyfikacji budzetowe;.
(akta kontroli: tom Il str. 1-25, 94-210, 335-337, 367-374, 392-401,
449-454, 464-475)

W celu dokonania oceny rzetelno$ci planowania rezerw celowych na 2023 r.

przeanalizowano takze dane o rozdysponowaniu rezerw celowych w 2021 r.

i pordwnano z wysoko$cig rezerw zaplanowanych na rok 2023. Sposréd 10 rezerw

0 najnizszym stopniu rozdysponowania w 2021 r., w tym pieciu nierozdysponowanych

w ogole na cele okreslone w ustawie budzetowe;:

— w czterech przypadkach (poz. 18, 30, 65 i 68) rezerwa o tozsamym tytule nie
zostata zaplanowana w budzecie na rok 2023,

— w dwdch przypadkach (poz. 19 i 21)* wysokoS¢ rezerwy na 2023 r. ulegta
zmniejszeniu (odpowiednio 0 36,5% i 0 50%)>3°,

—  wjednym przypadku (poz. 36) wysokoS¢ rezerwy na 2023 r. zostata zwigkszona,
przy czym zmianie ulegt takze zakres zadan przewidzianych do sfinansowanias;

48 Poz. 18 Srodki na realizacje rzadowego programu ,Dobry start’, poz. 30 Srodki na realizacje ustawy
0 dziataczach opozycji antykomunistycznej oraz osobach represjonowanych z powodow politycznych,
poz. 65 Srodki na informatyzacje w ochronie zdrowia, o ktérych mowa w art. 97 ust. 10-14 ustawy z dnia
27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze $rodkow publicznych, poz. 68 Srodki
na dofinansowanie przez marszatka wojewddztwa budowy domu opieki wyreczajacej przy wroctawskim
hospicjum dla dzieci.

49 Poz. 19 Rezerwa ptacowa na zmiany organizacyjne i nowe zadania (w tym na skutki przechodzace),
poz. 21 Rezerwa na zwigkszenie wynagrodzen przeznaczonych na wyptaty wynagrodzen dla 0s6b odwotanych
z kierowniczych stanowisk panstwowych, a takze nagrod jubileuszowych, odpraw emerytalnych i odpraw
w zwigzku z przejsciem na rente z tytutu niezdolnosci do pracy oraz ekwiwalentéw za niewykorzystany urlop
wypoczynkowy dla oséb zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe, dla pracownikéw jednostek
organizacyjnych stanowiacych wyodrebniong czes¢ budzetowa, w ktdrych $rednioroczne zatrudnienie w roku
poprzednim nie przekracza 50 osob, wraz z pochodnymi od wynagrodzen.

% Rezerwe poz. 19 zmniejszono z 5,2 min zt w 2021 r. do 3,3 min zt w 2023 r. a rezerwe poz. 21 zmniejszono
z4 minztw2021r.do2minztw 2023 .

51 W budzecie na 2021 r. utworzono rezerwe poz. 36 Srodki na realizacje programéw poreczeniowo-
gwarancyjnych oraz innych programéw rzadowych wspieranych gwarancjami Skarbu Panstwa w kwocie
1200 min z, w projekcie ustawy budzetowej na rok 2023 tytut rezerwy uzupetniono o ,wydatki na obstuge
zadtuzenia, naleznosci i innych operacji finansowych Skarbu Panstwa” a kwote rezerwy zwigkszono
do 3704,5 min zt.
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— w trzech przypadkach (poz. 15, 17 i 48), pomimo braku lub niskiego stopnia
rozdysponowania w 2021 r., rezerwa zostata zaplanowana na rok 2023 w kwocie
wyzszej (odpowiednio 0 40,3%, 545,5% i 2423,6%).5

(akta kontroli: tom Il str. 67-93; tom Il str. 367-372)

Zwiekszenia kwot wymienionych trzech rezerw dokonano na podstawie
zapotrzebowania zgtoszonego przez whasciwych dysponentéw, tj. Ministra Rodziny
i Polityki Spotecznej (poz. 15), Szefa Krajowego Biura Wyborczego (poz. 17) i Szefa
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow (poz. 48).

Odnosénie do rezerwy poz. 15, w ktdrej wiekszo$¢ stanowig $rodki planowane
na finansowanie ulg dla rodzicéw z rodzin wielodzietnych w przejazdach Srodkami
publicznego transportu zbiorowego kolejowego, wyjasnionos, ze niski stopien
rozdysponowania rezerwy w latach 2020-2021 stanowit anomalie spowodowang
wystapieniem epidemii COVID-19 i zwigzanymi z nig ograniczeniami mobilnosci
spoteczenstwa oraz wprowadzonymi limitami dopuszczalnego obtozenia m.in.
w transporcie.

W sprawie ponad 25-krotnego zwigkszenia rezerwy poz. 48, tworzonej na podstawie
art. 12 ustawy z dnia 17 grudnia 2020 r. o rezerwach strategicznychss, Dyrektor
Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej wyjasnita, ze w projekcie budzetu
na 2023 r. uwzgledniono kwote zgtoszong przez Kancelarie Prezesa Rady Ministréw.
Zwigkszenie rezerwy miato zwigzek z zaawansowanymi pracami nad projektem
Rzadowego Programu Rezerw Strategicznych (RPRS) 2022-2026 oraz ocena,
iz w dotychczasowej wysokosci rezerwa celowa nie spetniata swojej roli, gdyz
przewidziane na nig $rodki nie mogty zabezpieczy¢ kosztow ponoszonych przez
Rzadowa Agencje Rezerw Strategicznych w przypadku nagtych i ostrych kryzysow
0 duzej skali.

Blisko szesciokrotne zwigkszenie wysokosci rezerwy poz. 17, z ktérej finansowane sg
zadania dotyczace wyboréw ireferendow, wynikato z konieczno$ci zapewnienia
$rodkdw na organizacje wyboréw samorzadowych i parlamentarnych, ktérych termin
przypada w 2023 r.s

Powyzsze ustalenia wskazuja, ze dane o stopniu rozdysponowania rezerw w 2021 r.
byty brane pod uwage przy planowaniu rezerw na rok 2023, przy czym uwzgledniano
takZe inne okolicznosci majace wptyw na wysokos¢ potrzebnych $rodkow.

(akta kontroli: tom |l str. 40-41, 57, 211-287, 549)

W przypadku rezerwy celowej poz. 17 wydatki zostaty niewtasciwie
przyporzadkowane do grup ekonomicznych. Niemal cato$¢ $rodkéw (99,9%)
zaplanowano w grupie ,wydatki biezace jednostek budzetowych”, a pozostatg kwote
— w grupie ,wydatki majatkowe”. Zadnej kwoty nie przypisano do grupy ,dotacje
i subwencje”, cho¢ na przyktad w 2019 r., kiedy organizowano wybory do Sejmu
i Senatu oraz do Parlamentu Europejskiego, wiekszo$¢ srodkdw rozdysponowanych
z rezerwy (ponad 70%) byta przeznaczona na dotacje dla jednostek samorzadu

52 Poz. 15 Srodki na realizacje ustawy o Karcie Duzej Rodziny, poz. 17 Srodki na finansowanie ustawowo
okreslonych zadan dotyczacych wyboréw i referendéw, poz. 48 Rezerwa na finansowanie dziatan
w zakresie rezerw strategicznych, w sytuacjach zagrozenia bezpieczenstwa i obronnosci panstwa,
bezpieczenstwa, porzadku i zdrowia publicznego oraz wystapienia kleski zywiotowej lub sytuaciji kryzysowe;.

5 Rezerwe poz. 15 zwiekszono z 39,4 min zt w 2021 r. do 55,3 min zt w 2023 r., rezerwe poz. 17 zwiekszono
2216,2 min zt w 2021 r. do 1395,6 min zt w 2023 r., rezerwe poz. 48 zwigkszono z 5,9 min zt w 2021 r.
do 150 min zt w 2023 r.

% Pismo Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej nr FG6.0811.12.2022.1087.KSF
z 10 pazdziernika 2022 r.

% Dz.U.z2022r. poz. 1513, ze zm.

% Zmiana terminu wyboréw samorzadowych byta rozwazana i procedowana na pézniejszym etapie.
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terytorialnego (§§ 2010 i 2110). Pracownicy Ministerstwa Finanséw, dokonujac
obliczen na potrzeby stabilizujgcej reguty wydatkowej, przyjeli, ze rezerwa na 2023 .
obejmuje dotacje dla jednostek samorzadu terytorialnego w wysoko$ci 1116,5 min zt.

Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej wyjasnita, ze omawiana
rezerwa zostata zaplanowana w wysoko$ci i zgodnie z klasyfikacjg wynikajacq
ze zgtoszenia Szefa Krajowego Biura Wyborczego do projektu ustawy budzetowej
narok 2023, a w zgtoszeniu tym nie wyodrebniono wydatkéw przeznaczonych
na dotacje dla jednostek samorzadu terytorialnego. Natomiast dane na potrzeby
stabilizujacej reguty wydatkowej oszacowane zostaty na podstawie wykonania dotac;i
w latach ubiegtych.

Nalezy zauwazyc¢, ze Szef Krajowego Biura Wyborczego w pi$mie z 28 lipca 2022 r.
zgtosit do rezerwy wydatki w tacznej kwocie 1395,6 min zt, w tym wydatki majatkowe
—1,6 min zt. W wymienionym pi$mie nie wskazano, w jakiej grupie ekonomicznej majq
by¢ klasyfikowane pozostate wydatki.

Zdaniem NIK w przypadku watpliwosci co do klasyfikacji wydatkéw lub gdyby
klasyfikacja wydatkéow podana w zgtoszeniu dysponenta istotnie odbiegafa
od faktycznego rozdysponowania rezerwy w latach ubiegtych, nalezato zwroci¢ sie
w tej sprawie do dysponenta i upewni¢ co do charakteru planowanych wydatkéw.
Niewtasciwe przyporzadkowanie $rodkdw do grup ekonomicznych w pewnym stopniu
znieksztatca obraz planowanych wydatkéw budzetu panstwa oraz powoduje
rozbieznosci pomiedzy planem i wykonaniem wydatkéw w poszczegolnych grupach
ekonomicznych.

(akta kontroli: tom Il str. 540-550, 554-559)

W wystapieniu pokontrolnym z dnia 23 grudnia 2020 r., skierowanym do Ministra
Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej po przeprowadzonej w Ministerstwie
Finanséw kontroli P/20/012 Planowanie i wykorzystanie rezerw budzetu parstwa

i budzetu srodkow europejskich NIK sformutowata uwage, ze wydatki, ktore mozna

przyporzadkowa¢ do okreslonych podziatek klasyfikacyjnych i ktore nie spetniajg

zadnego z warunkdw okreslonych w art. 140 ust. 2 pkt 2-4 ustawy o finansach
publicznych, powinny by¢ planowane w odpowiednich czesciach budzetowych. Majac
na uwadze powyzsze zalecenie, Ministerstwo Finanséw wigczyto niektére wydatki,
w2022 roku zaplanowane wrezerwach celowych, do wifasciwych czesci
budzetowych. Jako przykfady dziatan podjetych w tym kierunku mozna wskazac
rezygnacje m.in. z nastepujacych rezerw, ktore funkcjonowaty w budzecie na rok

2022:

—  poz. 61— Zasilenie Funduszu Dopfat z przeznaczeniem na sfinansowanie wyptat
finansowego wsparcia budownictwa socjalnego i komunalnego w wysokosci
1000 min zt; w projekcie budzetu na 2023 r. $rodki wigczono do czesci
18 - Budownictwo, planowanie | zagospodarowanie przestrzenne oraz
mieszkalnictwos,

— poz. 10 Realizacja zadan wynikajacych z ustawy o funkcjonowaniu gorictwa
wegla kamiennego w latach 2022-2027 w wysoko$ci 591,2 min zt; w projekcie
budzetu na 2023 r. $rodki na ten cel ujeto w cze$ci 48 — Gospodarka ztozami
kopalin,

57 Rezygnacje z utworzenia rezerwy na ten cel umozliwita zmiana przepiséw w 2022 r., j. uchylenie art. 21 ust. 2
ustawy z 22 marca 2018 r. 0 zmianie ustawy o finansowym wsparciu tworzenia lokali socjalnych, mieszkan
chronionych, noclegowni i doméw dla bezdomnych, ustawy o ochronie praw lokatoréw, mieszkaniowym
zasobie gminy i 0 zmianie Kodeksu cywilnego oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. poz. 756, ze zm.).
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— poz. 18 Program Fundusz Inicjatyw Obywatelskich NOWEFIO na lata 2021-2030
w wysokosci 80 min zi; w projekcie budzetu na 2023 r. Srodki zaplanowano
w czesci 16 — Kancelaria Prezesa Rady Ministrows,

—  poz. 37 Srodki na stypendia sportowe (wraz z pochodnymi) dla zawodnikéw,
cztonkdw kadry narodowej— Team 100, uzdolnionych cztonkéw kadry narodowej
w wieku 16-17 lat, trenerow w wysokosci 44 min zh, w projekcie budzetu
na 2023 r. Srodki uwzgledniono w czesci 25 — Kultura fizyczna,

— poz. 57 Srodki na uzupefnienie finansowania udziatu Polski w Konwengji
Europejskiej Agencji Kosmicznej (ESA) w wysokos$ci 20 min zt; w projekcie
budzetu na 2023 r. Srodki wtgczono do czesci 20 — Gospodarka,

— poz. 65 Program wieloletni pn. ,Program polskiej energetyki jgdrowej
w wysoko$ci 30 min zt; w projekcie budzetu na 2023 r. srodki wtgczono do czesci
47 — Energia i 68 — Panstwowa Agencja Atomistyki.

”

Zrezygnowano réwniez z utworzenia rezerwy celowej poz. 39 Srodki na realizacje
ustawy o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci, a takze na realizacje dodatku
wychowawczego, dodatku w wysokosci $wiadczenia wychowawczego oraz dodatku
do zryczaftowanej kwoty, o ktorych mowa w ustawie o wspieraniu rodziny i Systemie
pieczy zastepczej (w 2022 r. w wysokosci 500 min zt), a $rodki wtgczono do czesci
73 - Zaktad Ubezpieczern Spofecznych. Miato to zwigzek ze zmiang organu
dokonujgcego wyptaty tzw. Swiadczenia 500 plus. Dotychczas Swiadczenie to byto
wyptacane przez gminy, a w trakcie 2022 r. zadanie to przejat Zaktad Ubezpieczen
Spotecznych.

NIK pozytywnie ocenia powyzsze dziatania polegajace na wigczeniu wydatkow
do odpowiednich czesci budzetowych, przy czym nalezy zauwazy¢, ze udziat rezerw
celowych w planowanych wydatkach budzetu panstwa byt w dalszym ciggu wysoki
(powyzej 8%). Wptyw na to miato miedzy innymi zwiekszenie rezerw celowych poz. 8,
36, 44, 49 56.

(akta kontroli: tom Il str. 24-25)

Rezerwy budzetu $rodkdw europejskich zaplanowano w wysokosci 71 948 min zt,
stanowigcej 58,4% wydatkow tego budzetu. Zagadnienia zwigzane z planowaniem
tych rezerw nie byly przedmiotem szczegGtowego badania w ramach niniejsze;
kontroli.

(akta kontroli: tom Il str. 65-66)

4.5 Planowanie wydatkéw prawnie zdeterminowanych
Wydatki na ochrong zdrowia

W projekcie ustawy budzetowej na rok 2023 z 30 sierpnia 2022 r. na finansowanie

ochrony zdrowia zaplanowano:

— wydatki w cze$ci 46 — Zdrowie w kwocie 15618,1 min zt, z tego w budzecie
panstwa — 14 591,3 min zt i w budzecie Srodkow europejskich — 1026,8 min zt,

— wydatki w innych czesciach budzetowych w dziale 851 Ochrona zdrowia
w kwocie 5710,9 min z}, z tego w budzecie panstwa — 5520,5 min zt i w budzecie
Srodkdw europejskich — 190,3 min zt.

tacznie w budzecie panstwa i budzecie Srodkdéw europejskich na ochrong zdrowia
zaplanowano 21 328,9 min zt.

% W 2022 r. Rada Ministréw przyjeta uchwate zmieniajacq uchwate w sprawie przyjecia programu wspierania
rozwoju spoteczenstwa obywatelskiego pod nazwg ,Rzadowy Program Fundusz Inicjatyw Obywatelskich
NOWEFIO na lata 2021-2030". Zmiana Programu umozliwita planowanie $rodkéw w czesci 16 — Kancelaria
Prezesa Rady Ministrow, a nie tak jak dotychczas — w rezerwie celowej.
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Ponadto, wedtug kalkulacji sporzadzonej w Ministerstwie Finansow, planowane poza

budzetem panstwa naktady na finansowanie ochrony zdrowia w 2023 r. obejmowaty:

—  koszty Narodowego Funduszu Zdrowia (dalej: NFZ) ujete w zatwierdzonym
w lipcu 2022 r. planie finansowym NFZ, z wytaczeniem kosztow finansowanych
z dotacji z budzetu panstwa oraz ze Srodkdw przekazywanych z Funduszu
Medycznego, w wysoko$ci 137 745 min zt,

— odpis dla Agencji Badan Medycznych®, ujety w planie finansowym NFZ,
w wysokos$ci 403,5 min zt,

— odpis dla Agencji Oceny Technologii Medycznych i Taryfikacjiee, ujety w planie
finansowym NFZ, w wysokosci 80,7 min zt,

— koszty ujete w planie finansowym Funduszu Rozwigzywania Probleméw
Hazardowych (dalej: FRPH) w wysokosci 40,2 min zt,

— koszty ujete w planie finansowym Funduszu Kompensacyjnego Szczepien
Ochronnych, z wytgczeniem $rodkow pochodzacych z wptat z budzetu panstwa,
w wysokos$ci 4,4 min zt.

Zgodnie z powyzszym wyliczeniem kwota planowanych naktadow na finansowanie
ochrony zdrowia w 2023 r. miata wynies¢ tacznie 159 602,7 min z4, tj. 0 2270,7 min zt
wiecej od ustawowego minimum okre$lonego w art. 131c ust. 1 pkt 1 lit. f ustawy
o0 Swiadczeniach opieki zdrowotnej. W mys| tego przepisu na finansowanie ochrony
zdrowia w 2023 r. nalezato przeznaczy¢ Srodki w wysokosSci nie nizszej niz 6,00%
produktu krajowego bruttos', co oznaczato koniecznos$¢ zaplanowania na ten cel
co najmniej 157 332 min zt. Warunek ten zostat spetniony.

Nalezy przy tym zauwazy¢, ze wystapita niespojno$¢ pomiedzy planem finansowym
NFZ a projektem ustawy budzetowej na rok 2023 z 30 sierpnia 2022 r.
W zatwierdzonym przez Ministra Zdrowia w porozumieniu z Ministrem Finansow
w dniu 26 lipca 2022 r. planie finansowym NFZ w przychodach funduszu przewidziano
dotacje z budzetu paristwa na realizacje zadan zespotow ratownictwa medycznego
w wysoko$ci 2967 min zt, na finansowanie $wiadczer wysokospecjalistycznych —
221,6 min z, finansowanie lekéw dla oséb powyzej 75 roku zycia — 1070,9 min zt oraz
na finansowanie lekow dla kobiet w cigzy — 29 min zt. Lacznie wysoko$¢ tych dotacii
miata wynie$¢ 3988,5 min zt. Dotacji tych nie uwzgledniono w projekcie ustawy
budzetowej z 30 sierpnia 2022 r. Miato to zwigzek z faktem, Zze wstepna kwota
wydatkow na rok 2023, przekazana Ministrowi Zdrowia w pi$mie z 13 lipca 2022 r.,
wyniosta 15 013,3 min zt i byta 0 337,9 min zt nizsza od wstepnej kwoty wydatkdw na
rok 2022. Zastepca Dyrektora Departamentu Finansowania Sfery Budzetowe;
wyjasnit, ze wstepna kwota wydatkow zostata ustalona przy uwzglednieniu art. 131c
ustawy o Swiadczeniach opieki zdrowotnej, w ktérym okreslono wysokos¢
minimalnych naktadéw na ochrone zdrowia i sposob ich obliczenia. Oznacza to,
ze punktem wyjscia byto obliczenie minimalnych wymaganych ustawowo naktadéw
na ochrong zdrowia, a nastepnie — w zwigzku z prognozowanym wzrostem
przychodow NFZ z tytutu sktadek na ubezpieczenie zdrowotne — ograniczono,
w stosunku do roku poprzedniego, wysoko$¢ wydatkow na ochrone zdrowia
planowanych w budzecie panstwa. Minister Zdrowia uznat wstepng kwote wydatkow

% Qdpis, o ktdrym mowa w art. 97 ust. 3e ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o $wiadczeniach opieki zdrowotnej
finansowanych ze $rodkéw publicznych, Dz.U. z 2021 r. poz. 1285, ze zm. (dalej: ustawa o $wiadczeniach
opieki zdrowotnej).

60 Odpis, o ktorym mowa w art. 31t ust. 5-9 ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotne;.

61 Warto$¢ produktu krajowego brutto jest ustalana na podstawie wartosci okre$lonej w obwieszczeniu Prezesa
Gtéwnego Urzedu Statystycznego wydawanym na podstawie art. 5 ustawy z dnia 26 pazdziernika 2000 r.
0 sposobie obliczania wartosci rocznego produktu krajowego brutto, wedtug stanu na dzieri 31 sierpnia
(Dz. U.z22021r. poz. 151). Wedtug obwieszczenia Prezesa Gtéwnego Urzedu Statystycznego z dnia 12 maja
2022 r. w sprawie pierwszego szacunku wartosci produktu krajowego brutto w 2021 r. warto$¢ PKB w 2021 r.
wyniosta 2622,2 mld zt.
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za niewystarczajacq izwigzku z tym podjgt prace legislacyjne majace na celu
przekazanie Narodowemu Funduszowi Zdrowia finansowania wyzej wymienionych
zadan, ktdre dotychczas byty finansowane z dotacji z budzetu panstwa. Dodatkowo
zlikwidowany ma zosta¢ obowigzek optacania z budzetu panstwa sktadek
na ubezpieczenie zdrowotne za osoby wskazane w przepisach ustawy
o0 Swiadczeniach opieki zdrowotnejsz, co pozwoli obnizy¢ wydatki budzetu paristwa
o1mld zt i jednocze$nie wplynie na zmniejszenie przychodéw NFZ. Ustawa
zawierajgca wymienione rozwigzania zostata uchwalona przez Sejm 16 listopada
2022 r.

W zwigzku z zapowiedzig Ministra Zdrowia dotyczaca podjecia dziatan legislacyjnych
w powyzszym zakresie, Minister Finansow wystapit w sierpniu 2022 r. do Prezesa
Narodowego Funduszu Zdrowia o przekazanie aktualnej projekcji planu finansowego
tego funduszu na rok 2023. Prezes NFZ przestat takg projekcje. Uwzgledniata ona,
oprocz wyzej wymienionych zmian, takze zmiang prognozowanych przychodow
ze sktadek na ubezpieczenie zdrowotne, wynikajacg z aktualizacji prognozowanych
wskaznikow makroekonomicznych. W oparciu ote materialy w Ministerstwie
Finanséw sporzadzono drugg kalkulacje naktadéw na ochrone zdrowia w 2023 r.
Wedtug obliczen MF wysoko$¢ tych naktadow miata wynie$¢ 165 349,8 min z,
tj. 0 8017,8 min zt wiecej od wymaganego minimum.

Zdaniem NIK obliczona kwota naktadéw zostata zawyzona o0 39,7 min zt, co wynikato
z niewyeliminowania przeptywu srodkéw pomiedzy NFZ a FRPH. Z opisu do planu
finansowego NFZ na rok 2023 wynika, ze jednym z kosztow funduszu sg Srodki
przekazywane na podstawie art. 97 ust. 3h ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotne;
na rachunek FRPH z tytutu udziatlu we wptywach z optat za zezwolenia na obrot
hurtowy napojami alkoholowymi. W planie finansowym NFZ na rok 2023 ujeto koszty
z tego tytutu w kwocie 39,7 min zt. Podana kwota zostata uwzgledniona w planie
finansowym FRPH, zamieszczonym w zatgczniku nr 13 do projekiu ustawy
budzetowej na rok 2023. Zgodnie z tym planem przychody FRPH w 2023 r. majg
wynie$¢ 54 min zt, w tym 39,7 min zt z tytutu wptywdw z czesci optaty za zezwolenie
na sprzedaz napojow alkoholowych w obrocie hurtowym. Koszty realizacji zadan
FRPH majg wynies¢ 40,2 min zt i w tej wysoko$ci zostaty przyjete w kalkulacji MF.
Oznacza to, ze przy obliczaniu naktadéw na finansowanie ochrony zdrowia koszty
w kwocie 39,7 min zt zostaty uwzglednione podwdjnie — jako koszt NFZ oraz jako
koszt FRPH. Podobna sytuacja miata miejsce w roku poprzednim, na co NIK zwracata
uwage w wystgpieniu pokontrolnym po kontroli P/21/012 - Opracowanie ustaw
budzetowych na lata 2021-2022.

Zastepca dyrektora Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej w powyzszej
kwestii przedstawit stanowisko, ze przyjety przez MF sposéb kalkulacji naktadow
wynikat wprost z przepiséw art. 131c ustawy o Swiadczeniach opieki zdrowotnej,
w ktorych nie byto mowy o wyeliminowaniu transferu Srodkéw pomiedzy NFZ a FRPH.
Poinformowat réwniez, ze Ministerstwo Finanséw po przekazaniu ubiegtorocznych
wynikéw kontroli NIK niezwtocznie wystapito do Ministerstwa Zdrowia z informacjq
0 potrzebie nowelizacji przepisow art. 131c. Uchwalona w dniu 16 listopada 2022 r.
ustawa o zmianie ustawy o zawodach lekarza i lekarza dentysty oraz niektorych
innych ustaw wyeliminowata opisywang sytuacje.

62 Wedtug nowych przepiséw sktadki na ubezpieczenie zdrowotne nie beda optacane m.in. za: a) bezrobotnych,
niepobierajacych zasitku dla bezrobotnych lub stypendium, b) studentéw i doktorantéw, c) uczniéw
w rozumieniu przepisow o systemie o$wiaty, d) Zzomierzy odbywajacych zasadniczg stuzbe wojskows,
¢wiczenia wojskowe oraz petnigcych terytorialng stuzbe wojskowa. Osoby te bedg mialy status osoby
ubezpieczone;.
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Po odjeciu wyzej wymienionego transferu Srodkow w wysokosci 39,7 min zt
od obliczonej w MF, tacznej kwoty naktadéw na ochrone zdrowia, naktady te w
dalszym ciggu przekraczaty ustawowe minimum, wynoszace 6% PKB. Tym samym
spetniony zostat warunek okreslony wart. 131c ust. 1 pkt 1 lit. f ustawy
o0 $wiadczeniach opieki zdrowotne;j.

(akta kontroli: tom Il str. 1-169)

Wydatki na cele obronne

W mysl art. 40 ust. 1 pkt 2 i ust. 4 ustawy z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny$3
na finansowanie potrzeb obronnych Rzeczypospolitej Polskiej nalezato przeznaczy¢
wydatki z budzetu pafistwa w wysoko$ci nie nizszej niz 3% produktu krajowego brutto,
przy czym udziat wydatkéw majatkowych w tej kwocie miat wynies¢ co najmniej 20%.
Wymogi te zostaty spetnione. W projekcie ustawy budzetowej na rok 2023
z 30 sierpnia 2022 r. zaplanowano wydatki budzetu panstwa na cele obronne
w kwocie 97 445 min zt#, stanowigcej 3% wartoSci PKB przyjetej w zatozeniach
projektu budzetu panistwa na rok 202365, W ramach wymienionej kwoty na wydatki
majatkowe przeznaczono 40 151,5 min zi68, tj. 41,2% Srodkow.

Zauwazenia wymaga, ze do wydatkdw obronnych, podobnie jak w latach 2020-2022,
zaliczono $rodki finansowe przeznaczone na zadania zwigzane z ksztatceniem
w uczelniach wojskowych studentéw studidéw stacjonarnych i doktorantéw, bedacych
osobami cywilnymi. W my$l art. 460 ust. 10 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. — Prawo
0 szkolnictwie wyzszym inauce®” $rodki na te zadania nie powinny by¢ zaliczane
do wydatkéw na cele obronneS®, przy czym przepis ten odwotuje sie do ustalania
wysoko$ci naktadow w oparciu o art. 7 ust. 1 nieobowigzujacej juz ustawy z dnia
25 maja 2001 r. o przebudowie i modernizacji technicznej oraz finansowaniu Sit
Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiejs® nie za$ do planowania wydatkéw na podstawie
art. 40 nowo uchwalonej ustawy o obronie Ojczyzny. Opracowany w Ministerstwie
Finansow projekt ustawy okotobudzetowej na rok 2023 przewidywat, iz przepis
art. 460 ust. 10 ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce w 2023 r., podobnie
jak wlatach 2020-2022, nie bedzie stosowany”™. W zwigzku z tym zaplanowang
na ksztatcenie w uczelniach wojskowych 0sob cywilnych kwote 290,5 min zt zaliczono
do wydatkéw na cele obronne. W przypadku wytaczenia tej kwoty z wydatkéw
obronnych nie zostatby spetniony wymog okreslony w art. 40 ust. 1 pkt 2 ustawy
o obronie Qjczyzny, gdyz zaplanowana kwota bytaby o 2855 min zt nizsza
od wymaganego minimum?*,

(akta kontroli: tom Il str. 170-182)

Finasowanie ww. zadan w ramach limitu wydatkow obronnych Sekretarz Stanu
w Ministerstwie Finanséw uzasadnit tym, Zze studenci studiéw stacjonarnych

8 Dz. U poz. 2305, ze zm.

64 Wydatki w cze$ci 29 — Obrona narodowa w kwocie 96 920,5 min zt oraz wydatki w dziale 752 Obrona narodowa
poza czescig 29 w kwocie 524,5 min zt.

8 Prognozowana warto$¢ PKB na 2023 r. to 3248 mld zt.

8 Wydatki majatkowe w czesci 29 — Obrona narodowa w kwocie 40 123,4 min zt oraz w dziale 752 Obrona
narodowa w innych cze$ciach budzetu panstwa w kwocie 28,1 min zt.

67 Dz.U.z2022r. poz. 574, ze zm.

8 Zgodnie z art. 460 ust. 10 ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce wydatki ze $rodkéw finansowych,
0 ktorych mowa w ust. 8 pkt 2 (tj. Srodkéw finansowych przeznaczonych na zadania zwigzane z ksztatceniem
w uczelniach wojskowych studentdéw studiéw stacjonarnych i doktorantéw, bedacych osobami cywilnymi) nie
stanowig wydatkéw budzetowych, o ktérych mowa w art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 25 maja 2001 r. o przebudowie
i modernizacii technicznej oraz finansowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskie;.

69 Dz.U.z2022r. poz. 161. Ustawa zostata uchylona z dniem 23 kwietnia 2022 r., w zwigzku z wej$ciem w zycie
ustawy o obronie Ojczyzny.

70 W uchwalonej 1 grudnia 2022 r. ustawie okotobudZetowej na rok 2023 stanowi o tym art. 22.

™ Zaplanowana na cele obronne kwota wydatkéw budzetu panstwa powinna wynie$¢ co najmniej 97 440 min zt.
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| doktoranci, bedacy osobami cywilnymi ksztatceni w uczelniach wojskowych
nabywajq kwalifikacje, ktére mogg by¢ przydatne do pracy w zakresie obronnosci
panstwa. Wskazat rowniez, ze Minister Obrony Narodowej nie zgtaszat zastrzezen
W powyzszym zakresie.

W trakcie prac nad ustawg o obronie Ojczyzny Minister Finanséw zgtosit propozycje
uchylenia ust. 10 w art. 460 ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce, lecz
uwaga ta nie zostata uwzgledniona. Z faktu tego mozna wnosi¢, ze Minister Obrony
Narodowej nie podziela stanowiska Ministra Finansow w kwestii zaliczania wydatkow
na ksztatcenie 0sob cywilnych do wydatkdw obronnych.

(akta kontroli: tom IX str. 209-239)

Zdaniem NIK, jezeli na etapie opracowywania i uchwalania ustawy Prawo
0 szkolnictwie wyzszym i nauce uznano, ze omawiane wydatki nie stuzg realizacji
celow obronnych Polski, to nie powinny by¢ one zaliczane do kwoty wydatkéw
obronnych. Kwestia ich zaliczania badz wytaczania z wydatkow obronnych wymaga
jednoznacznego uregulowania, a raz przyjeta zasada powinna by¢ konsekwentnie
stosowana w kolejnych latach.

Wydatki na transport

Zgodnie z art. 5 ustawy z dnia 16 grudnia 2005 r. o finansowaniu infrastruktury
transportu ladowego’? wydatki zwigzane zbudowg, przebudowa, remontem,
utrzymaniem, ochrong i zarzadzaniem infrastrukturg transportu Iadowego,
finansowang lub dofinansowang przez ministra wlasciwego do spraw transportu
ustala sie¢ w ustawie budzetowej w wysokosci nie nizszej niz 18% planowanych na
dany rok wptywéw z podatku akcyzowego od paliw silnikowych. Prognozowane
wptywy z tego tytutu w 2023 r. miaty wynie$¢ 39 622 min zi, a zatem planowane
wydatki na infrastrukture transportu ladowego nie powinny by¢ nizsze niz 7132 min zt,
Wymog ten zostat spetiony, gdyz w projekcie ustawy budzetowej na rok 2023
z 30 sierpnia 2022 r. na infrastrukture transportu ladowego zaplanowano wydatki
budzetu panstwa w wysokosci 12 491,7 min zt.%

(akta kontroli: tom Il str. 184-215)

Ponadto w budzecie panstwa uwzgledniono $rodki na dofinansowanie Rzadowego
Funduszu Rozwoju Drég (dalej: RFRD), w wysoko$ci 674,1 min zt, z tego 500 min zt
w czesci 29 — Obrona narodowa oraz 174,1 min zt w rezerwie celowej poz. 5 —
Uzupetnienie srodkdow dla Rzgdowego Funduszu Rozwoju Drog i Funduszu rozwoju
przewozow autobusowych o charakterze uzytecznosci publicznej, z przeznaczeniem
na wpfate w ramach czesci 39 — Transport. Tym samym spetnione zostaty wymogi
okre$lone w ustawie z dnia 23 pazdziernika 2018 r. 0 Rzagdowym Funduszu Rozwoju
Drég7s, w zakresie zapewnienia wpfaty z budzetu panstwa z cze$ci budzetowej, ktdre;
dysponentem jest Minister Obrony Narodowej, w wysokosci 500 min zt rocznie
(art. 5 ust. 1 pkt 2), oraz nieprzekroczenia maksymalnego limitu wydatkéw z budzetu
panstwa przeznaczonych na dofinansowanie funduszu w 2023 r. w wysokosci
1,6 mid zt (art. 51 ust. 1 pkt 6).

Poczatkowo, na etapie ustalenia wstepnej kwoty wydatkéw na rok 2023 dla Ministra
Infrastruktury, na wptate do RFRD z czesci 39 — Transport przewidziane zostaty srodki

2 Dz.U.z2021r. poz. 688.

3 Dochody w rozdziale 75610 Wpftywy z podatku akcyzowego od paliw silnikowych zaplanowano w kwocie
38 650 min zt, za$ w rozdziale 75627 Wptywy z podatku akcyzowego od gazu do napedu silnikéw spalinowych
—w wysokosci 927 min zt, co daje tacznie 39 622 min zt.

™ W wyliczeniach wzieto pod uwage wydatki klasyfikowane w czesci 39 — Transport, w dziale 600 Transport
ifgcznodc, w rozdziatach 60002 Infrastruktura kolejowa (6999,4 min zt), 60011 Drogi publiczne krajowe
(4760,3 min zt) i 60012 Generalna Dyrekcja Drog Krajowych i Autostrad (732 min zt).

5 Dz.U.z2022r. poz. 505, ze zm.
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w wysokosci 1100 min zt. Nastepnie jednak pismem z 25 sierpnia 2022 r. Minister
Infrastruktury poinformowat Ministra Finanséw o przeprowadzeniu szczegbtowej
analizy harmonograméw pfatnosci z RFRD i mozliwo$ci przeniesienia na lata
pozniejsze (2024-2026) wptaty z budzetu panstwa na RFRD w kwocie 925,9 min zt,
przy czym zwigkszenie o 308,6 min zt rocznie wysokosci wptat na fundusz w latach
2024-2026 bedzie wymagato zmian legislacyjnych. W zwigzku z tym w projekcie
ustawy budzetowej na rok 2023 na wptate z czesci budzetowej 39 — Transport
zaplanowano 174,1 min zt.

(akta kontroli: tom IIl str. 185-186, 201-215)

4.6 Terminowos¢ opracowania projektu ustawy budzetowej
przekazanego Radzie Dialogu Spotecznego

Opracowany w Ministerstwie Finansow projekt ustawy budzetowej na rok 2023 wraz
z uzasadnieniem zostat przekazany przez Ministra Finanséw Radzie Ministrow w dniu
29 sierpnia 2022 r. Projekt ten zostat przyjety przez Rade Ministrow w dniu 30 sierpnia
2022 r. i tego samego dnia zostat skierowany do Rady Dialogu Spotecznego. Tym
samym zapewniono dotrzymanie terminu wskazanego w art. 18 ust. 1 ustawy o RDS
w powigzaniu z art. 141 uofp. Zgodnie z tymi przepisami strona rzadowa kieruje
projekt ustawy budzetowej na rok nastepny wraz z uzasadnieniem do RDS, w celu
zajecia stanowiska przez strony pracownikow i strony pracodawcow, nie pozniej niz
30 dni przed przedstawieniem projektu ustawy budzetowej Sejmowi, co powinno
nastapi¢ do 30 wrze$nia.

(akta kontroli: tom V str. 41-48)

W dziatalno$ci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie stwierdzono
nastepujace nieprawidtowosci:

1. przyjecie istotnie nizszej, wzgledem wiekszoSci zewnetrznych prognoz,
prognozy inflacji na 2023 r., w ktorej nie doszacowano wptywu zaktadanego
wygasniecia z konicem 2022 r. tarczy antyinflacyjnej i efektu utrwalenia sie
oczekiwan inflacyjnych w warunkach rosnacej inflacji bazowe;j;

2. zawyzenie, na etapie opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2023
przekazanego Radzie Dialogu Spotecznego, limitu wydatkéw SRW
0 6497,2 min zt i limitu wydatkéw budzetu panstwa, ustalonego na podstawie
stabilizujgcej requty wydatkowej, o 4889,2 min zt, w wyniku zwigkszenia tych
limitow o wielko$¢ dochoddw z optaty mocowej, a takze w wyniku uwzglednienia
w pierwszym z ww. limitdw przeptywow finansowych, ktére powinny zosta¢
wyeliminowane z obliczen;

3. zaplanowanie w rezerwie celowej Srodkdéw na dotacje na zadania inwestycyjne
dla Panstwowego Gospodarstwa Wodnego Wody Polskie w wysokoSci
250 miIn z}, pomimo niespetnienia zadnej z przestanek wymienionych w art. 140
ust. 2 uofp;

4. utworzenie rezerw celowych poz. 44, 49 i 56 w tacznej wysokoéci 15 760,5 min zt
o bardzo ogolnych tytutach, bez wskazania konkretnego celu przeznaczenia
zaplanowanych w nich $rodkéw;

5. niewtasciwe przyporzadkowanie srodkow planowanych w rezerwie celowe;
poz. 17 do grup ekonomicznych.

Minister Finanséw przedstawit Radzie Ministrow projekt ustawy budzetowej na rok
2023 w terminie umozliwiajacym skierowanie tego projektu do Rady Dialogu
Spotecznego co najmniej 30 dni przed przekazaniem go do Sejmu, zgodnie z art. 18
ust. 1 ustawy o RDS, w nawigzaniu do art. 141 uofp.
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NIK pozytywnie ocenia zaktualizowanie prognozy makroekonomicznej na poczatku
sierpnia 2022 r. wzgledem prognozy zawartej w WPFP. Co do zasady prognoza
stanowigca podstawe opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2023 nie
odbiegata znaczaco od prognoz sporzadzonych przez inne instytucje i uwzgledniata
czynniki oddziatujace na ksztattowanie sie prognozowanych wielkosci. Wyjatek
stanowita prognoza wskaznika cen i ustug konsumpcyjnych na 2023 r., ktéra byta
istotnie nizsza wzgledem wiekszosci prognoz publikowanych w trzecim kwartale
2022r.

W czasie opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2023 przekazanego Radzie
Dialogu Spotecznego MF obliczyto kwote wydatkow SRW zgodnie ze wzorem
zawartym w art. 112aa ust. 1 uofp. Natomiast limit wydatkow SRW i limit wydatkow
budzetu panstwa obliczony na podstawie stabilizujacej reguty wydatkowej zostaty
ustalone nieprawidtowo. Limit wydatkow SRW w 2023 r. zostat zawyzony
0 6497,2 min zt w zwigzku z niedoprowadzeniem do wtaczenia do reguty wydatkowe;
jednostek otrzymujgcych dochody z optaty mocowej, mimo ze kwota wydatkéw SRW
zostata zwigkszona o wielko$¢ tych dochodéw. Natomiast limit wydatkéw budzetu
panstwa obliczony na podstawie stabilizujacej reguty wydatkowej powinien by¢
04889,2 min zt nizszy w stosunku do wielkoSci ustalonej w MF. taczne finansowe
skutki nieprawidtowosci wykazanych przy obliczaniu limitu wydatkéw budzetu
panstwa ustalonego na podstawie stabilizujgcej reguty wydatkowej wyniosty
8105,2 min zt.

Nalezy zaznaczyc, ze limit wydatkéw budzetu paristwa zawarty w art. 1 ust. 2 projektu
ustawy budzetowej na rok 2023 przekazanego Radzie Dialogu Spotecznego zostat
ustalony przy uwzglednieniu limitu wynikajacego z zastosowania stabilizujacej reguty
wydatkowe;j.

NIK pozytywnie ocenia uwzglednienie podczas opracowania projektu ustawy
budzetowej na rok 2023 czynnikow i uwarunkowan dotyczacych dochoddw
i wydatkow publicznych, zawartych w WPFP i w zatozeniach projektu budzetu
panstwa. Ponadto przy opracowaniu projektu ustawy budzetowej na rok 2023
czesciowo uwzgledniono uwagi zgtaszane w trakcie opiniowania WPFP oraz zatozen
projektu budzetu panstwa na 2023 r. przez Rade Dialogu Spotecznego. Poszczegdini
dysponenci czesci budzetowych opracowali plany wydatkéw przy uwzglednieniu
wstepnej kwoty wydatkow, ustalonej przez Ministra Finansow.

Prognoza dochodow budzetu panstwa zostata sporzadzona na podstawie materiatow
planistycznych przekazanych na formularzach OPBD przez dysponentéw czesci
budzetowych oraz sporzadzonej w Ministerstwie Finansow prognozy dochoddw, ktdra
nie byla objeta badaniem NIK ze wzgledu na to, ze jest przewidziana oddzielna
kontrola tego zagadnienia. Zmiany wprowadzone na etapie prac nad projektem
ustawy budzetowej zostaly dokonane prawidtowo i wynikaly z wnioskéw
przedtozonych przez dysponentéw czesci budzetowych. Plan wydatkéw budzetu
panstwa na 2023 r. zostat sporzadzony na podstawie materiatow planistycznych
przekazanych na formularzach OPBW przez poszczegolnych dysponentéw czesci
budzetowych oraz na podstawie osobnego zestawienia rezerw budzetowych. Dane
z formularza OPBW podlegaty uzasadnionym zmianom.

Rezerwe 0gdlng zaplanowano w wysoko$ci mieszczacej sie w ustawowym limicie (art.
140 ust. 1 uofp). Limit okreslony w art. 140 ust. 3 uofp dla rezerw celowych zostat
przekroczony, przy czym opracowano projekt przepisu znoszacego jego
obowigzywanie w 2023 r. NIK pozytywnie ocenia wigczenie do odpowiednich czesci
budzetowych szeregu wydatkow zaplanowanych w rezerwach w 2022 r. oraz
uwzglednienie danych o stopniu rozdysponowania rezerw w 2021 r. Mimo to,
w ocenie NIK, w projekcie ustawy budzetowej na rok 2023 z 30 sierpnia 2022 r. zbyt

46



OBSZAR

Opis stanu
faktycznego

duza czes¢ wydatkow budzetu panstwa zostata ujeta w rezerwach celowych. Tytuty
rezerw celowych poz. 44, 49 i 56 w facznej wysokosci 15 760,5 min zt zostaty
sformutowane w sposob zbyt ogolny, co pozwala na duzg swobode w dysponowaniu
ich érodkami. Ponadto w rezerwach celowych uwzgledniono wydatki w wysokosci
250 min zt, ktére nie spetniaty zadnej z przestanek wymienionych w art. 140 ust. 2
uofp. Srodki zaplanowane w rezerwie celowej poz. 17 zostaly niewtasciwie
przyporzadkowane do grup ekonomicznych.

Naktady na ochrong zdrowia, obrone narodowg i infrastrukture transportu lgdowego
zostaty zaplanowane zgodnie z wymogami ustawowymi okreslajgcymi ich minimalng
wysokos$¢.

5. Opracowanie projektu ustawy budzetowe;
przekazanego do Sejmu

5.1 Najwazniejsze zmiany wzgledem projektu przekazanego Radzie
Dialogu Spotecznego

Na etapie opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2023, przekazanego
do Sejmu, postugiwano sie tg samg prognozg makroekonomiczna, ktérg sporzadzono
na potrzeby przygotowania projektu tej ustawy przekazanego Radzie Dialogu
Spotecznego.

Do Ministerstwa Finanséw, w trybie art. 18 ust. 4 ustawy o RDS?, wptynety opinie
niektoérych organizacji reprezentujacych strony pracownikéw i strony pracodawcow
w Radzie Dialogu Spotecznego odnoszace sie do projektu ustawy budzetowej na rok
2023. Opinie przedstawity: Prezydium Komisji Krajowej NSZZ ,Solidarnosc’,
Pracodawcy Rzeczpospolitej Polskiej, Ogdlnopolskie Porozumienie Zwigzkow
Zawodowych oraz Forum Zwigzkéw Zawodowych. Przy opracowaniu projektu ustawy
budzetowej na rok 2023 czesciowo uwzgledniono uwagi zgtoszone przez
Ww. organizacje.

Wyzej wymienione organizacje odniosty sie krytycznie do projektu ustawy budzetowe;
na rok 202377. Organizacje reprezentujgce zarowno pracownikow, jak i pracodawcow
w szczegolnosci zwrdcity uwage na: niezadowalajacy poziom wzrostu wynagrodzen
w sferze budzetowej na poziomie 7,8% oraz nierealistyczne, ich zdaniem, zatozenie
dotyczace inflacji. Ponadto organizacje reprezentujace pracownikdw wskazaty m.in.
na: brak zapowiedzi kontynuacji rozwigzan antyinflacyjnych, ktore w 2022 r. zostaty
podjete w zwigzku ze wzrostem cen towardw i ustug konsumpcyjnych, wzrostem cen
paliw, pradu oraz gazu bedacych skutkiem ograniczenia zasobow naturalnych
do dyspozycji w zwigzku z sankcjami natozonymi na Rosje, brak odmrozenia
wysokos$ci odpisow na zaktadowy fundusz $wiadczen socjalnych, niezadowalajacy
poziom wzrostu wynagrodzen w o$wiacie oraz dla pracownikdw szkolnictwa
wyzszego i nauki, a takze problem wyptacania dodatkowych $wiadczen emerytalnych,
ti. 13 i 14 emerytury, z funduszy znajdujacych sie poza budzetem. Natomiast
organizacje reprezentujgce pracodawcow zwrdcity uwage na: brak przejrzystosci
i brak petnej informacji w zakresie planowanego deficytu oraz wskazania, kto jest
nabywca obligacji emitowanych przez instytucje takie jak Bank Gospodarstwa
Krajowego czy Polski Fundusz Rozwoju S.A., w tym jaki jest udziat nie tylko NBP, ale

6 W terminach wskazanych w ust. 2 i ust. 3 ustawy o RDS nie zostaty przedstawione ani wspdine, ani odrebne
stanowiska stron pracownikéw i pracodawcow Rady Dialogu Spotecznego odnoszace sig do projektu ustawy
budzetowej na rok 2023.

7 QOpinie: Prezydium Komisji Krajowej NSZZ ,Solidarno$¢” z dnia 13 wrze$nia 2022 r., Pracodawcow
Rzeczpospolitej Polskiej z dnia 21 wrzesnia 2022 r., Ogdlnopolskiego Porozumienia Zwigzkow Zawodowych
z dnia 23 wrzesnia 2022 r., Forum Zwigzkéw Zawodowych z dnia 23 wrze$nia 2022 r.
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I podmiotéw zaleznych od Skarbu Panstwa wsrdd nabywcow tych obligacii, a takze
na potrzebe zwiekszenia naktadéw na inwestycje.

W czasie prac nad projektem ustawy budzetowej na rok 2023 Rada Ministrow
zrealizowata cze$¢ postulatow zgtoszonych przez organizacje wchodzace w skiad
RDS. ,NSZzZ ,Solidarno$¢” pozytywnie ocenit m.in. podwyzszenie przez Rzad
minimalnego wynagrodzenia proponowanego w projekcie rozporzadzenia Rady
Ministrow z dnia 27 lipca 2022 r. w sprawie wysokoSci minimalnego wynagrodzenia
za prace oraz wysokoSci minimalnej stawki godzinowej w 2023 r., propozycje
zwigkszenia srodkow przeznaczonych na wynagrodzenia pracownikdw powiatowych
urzeddw pracy, korekte zmian w podatku dochodowym od 0séb fizycznych w zakresie
obnizenia stawki podatku w pierwszym progu podatkowym z 17% do 12% oraz
przywrécenie wspdlnego rozliczenia rodzicdw samotnie wychowujgcych dzieci.
Z kolei podniesienie ptac w 2023 r. w oparciu o wskaznik wzrostu wynagrodzen, a nie
poprzez zwigkszenie funduszu ptac, zostato pozytywnie ocenione przez
Ogédlnopolskie Porozumienie Zwigzkow Zawodowych. Ponadto w prognozie
makroekonomicznej stanowigcej podstawe opracowania ww. projektu uwzgledniono
realizacje projektdw z Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszenia Odporno$ci.”

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa poinformowata, ze nie wszystkie wnioski
zgtoszone do projektu ustawy budzetowej na rok 2023 uzyskaty akceptacje Rady
Ministréw, gdyz przestrzen wydatkowa dla budzetu panstwa wyznaczana jest gtownie
stabilizujacg regutg wydatkowa. Wyjasnita, ze w ramach wyznaczonego limitu
wydatkow, co do zasady, nalezy w pierwszej kolejnosci zaplanowac Srodki na zadania
determinowane obowigzujacymi przepisami prawa, a takze uwzglednia¢ wydatki
bedace konsekwencjg nowo implementowanych regulacji czy dziatan Rzadu.
W opracowaniu budzetu na rok 2023, oprocz powyzszych zasad, konieczne byto
takze uwzglednienie podwyzszonej niepewno$ci wynikajacej z trudnych do
przewidzenia dalszych konsekwencji spoteczno-gospodarczych i finansowych
zwigzanych z rozwojem konfliktu zbrojnego na terytorium Ukrainy.

Migedzy innymi w odpowiedzi na wcze$niejsze postulaty, w projekcie ustawy

budzetowej na rok 2023 uwzglednione zostaty skutki:

—  podniesienia kwoty bazowej i wzrostu wynagrodzen dla nauczycieli na poziomie
7,8%,

— wzrostu minimalnego wynagrodzenia za prace oraz minimalnej stawki
godzinowej.2.

Ponadto od 6 pazdziernika 2022 r. w Sejmie trwaty prace nad rzadowym projektem
ustawy o zmianie ustawy o emeryturach i rentach z Funduszu Ubezpieczen
Spotecznych oraz niektérych innych ustaw, zaktadajacym kwotowo-procentowg
waloryzacje Swiadczen emerytalno-rentowych poprzez zastosowanie ustawowego
wskaznika waloryzacji (obecnie prognozowanego na poziomie 113,8%), przy
zapewnieniu minimalnej gwarantowanej podwyzki $wiadczenia w wysokosci 250 zt.
Implementacja przedmiotowej regulacji ma zapewni¢ zachowanie wysokosci
$wiadczen z ubezpieczenia spotecznego przy jednoczesnym dodatkowym wsparciu
$wiadczeniobiorcow pobierajacych najnizsze $wiadczenia. Sejm uchwalit powyzszg
ustawe 27 pazdziernika 2022 r.¢t

8 QOpinia Prezydium Komisji Krajowej NSZZ ,Solidarno$¢” z dnia 13 wrze$nia 2022 r.
9 Qpinia Ogdlnopolskiego Porozumienia Zwigzkéw Zawodowych z dnia 23 wrze$nia 2022 r.

80 Zgodnie z rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 13 wrze$nia 2022 r. w sprawie wysokosci minimalnego
wynagrodzenia za prace oraz wysoko$ci minimalnej stawki godzinowej w 2023 r., minimalne wynagrodzenie
za prace wzrosnie w dwoch etapach: od 1 stycznia do wysokosci 3490 zt, a od 1 lipca — do wysokosci 3600 zt
(Dz. U. poz. 1952).

8 Dz. U. poz. 2461.
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NIK zwraca uwage, ze cze$¢ wnioskow zgtoszonych przez strony pracownikéw lub
pracodawcdéw dotyczyta potrzeby zapewnienia wigkszej jawnosci i przejrzystosci
w finansach publicznych. Wnioski te sa zbiezne z wnioskami i uwagami
przedstawianymi przez NIK w wystgpieniach pokontrolnych kierowanych m.in.
do Ministra Finanséw oraz w corocznej Analizie wykonania budzetu panstwa i zatozen
polityki pienigznej.

(akta kontroli: tom V str. 117-160)
W obliczeniach wykonanych we wrzesniu 2022 r. kwota wydatkow SRW nie ulegta
zmianie w poréwnaniu z obliczeniami z sierpnia 2022 r. Zmianie nie ulegly tez
obliczenia wiekszo$ci wydatkow i kosztow jednostek objetych regutg wydatkowa.
Limit wydatkow SRW zostat zwiekszony o 795,7 min zt gtownie w wyniku ujecia
w prognozowanej kwocie wydatkéw SRW wiekszych wydatkow inwestycyjnych, ktore
w 2023 r., podobnie jak w dwdch poprzednich latach zostaty w wiekszo$ci wytaczone
z reguty wydatkowej. Pomiedzy sierpniem a wrze$niem 2022 r. planowana kwota tych
wydatkow, ponoszonych przez jednostki samorzadu terytorialnego i ich zwigzki,
jednostki i organy, o ktorych mowa w art. 139 ust. 2 uofp, Fundusz Przeciwdziatania
COVID-19 i Fundusz Pomocy wzrosta tacznie o 842,7 min zt. Ponadto o 54,4 min zt
wzrosty planowane wydatki jednostek i organdw, o ktdrych mowa w art. 139 ust. 2
uofp, za$ o 7,4 min zt zmniejszyty sie prognozowane wydatki Bankowego Funduszu
Gwarancyjnego.

Z planowanych kwot wydatkéw 64 jednostek objetych ww. limitem82 zmianie ulegto
sze$¢. Wraz z planowana likwidacjg z koncem 2022 r. Rzadowego Funduszu Rozwoju
Drég dziatajgcego w formie panistwowego funduszu celowego i utworzeniem w jego
miejsce w Banku Gospodarstwa Krajowego funduszu o tej samej nazwie zwigkszono
przy okazji jego planowane wydatki z 1587,2 min zt do 4765 min z}, tj. 0 3177,8 min zt.
Ponadto 0 960 min zt zmniejszono ujete w obliczeniach wydatki Funduszu Wsparcia
Kredytobiorcéw, co miato na celu wyeliminowanie z obliczen nieprawidtowosci
opisanej w rozdziale 4 niniejszego wystgpienia. Zmniejszono takze o 403,5 min zt
kwote wydatkow Panstwowego Funduszu Rehabilitacji Oséb Niepetnosprawnych, co
wynikato z uwzglednienia w obliczeniach wyzszych wplywéw do tego funduszu
z budzetu panstwa, pomniejszajacych wydatki zgodnie z art. 112aa uofp. Pozostate
zmiany kwot wydatkéw jednostek objetych limitem byly mato znaczace, nie
przekraczaty bowiem 0,5 min 2z, nalezy jednak wspomnie¢, Ze jedna
z tych zmian, polegajaca na ujeciu w obliczeniach o 100 tys. zt nizszych wydatkéw
Funduszu  Kompensacyjnego  Szczepien  Ochronnych, pozwolifa  usung¢
nieprawidtowos$¢, o ktorej rowniez napisano w rozdziale 4.

Po uwzglednieniu powyzszych zmian, a takze po uwzglednieniu:

a) zwiekszen w wysokosci 1504,1 min zt wynikajacych z art. 4 ust. 2 ustawy
0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz ustawy - Prawo ochrony
srodowiska, zwigzanych z wytaczeniem z reguty wydatkowej wydatkow
inwestycyjnych funduszy objetych limitem wydatkow SRW,

b) zmniejszonych o 260,8 min zt transferow Srodkéw z budzetu panstwa
do jednostek objetych regutg wydatkowa,

otrzymano nowy limit wydatkéw budzetu panstwa, wynikajacy z zastosowania tej

reguty. Wynidst on 714 758,7 min zt.

Na etapie opracowania przekazanego do Sejmu projektu ustawy budzetowej na rok
2023 nie wyeliminowano niektérych nieprawidtowosci, ktore wystapity takze na etapie
opracowania projektu tej ustawy przekazanego Radzie Dialogu Spotecznego,
coopisano w rozdziale 4. Polegalty one na nieprawidtowym zwigkszeniu

82 Z wytaczeniem budzetu panstwa.

49



0 6497,2 min zt limitu wydatkow SRW i limitu wydatkéw budzetu panstwa ustalonego
w oparciu o te regute z powodu uwzglednienia w tych limitach wptywéw z optaty
mocowej, a takze na zanizeniu ww. limitu wydatkow budzetu panstwa o 647,9 min zt
ze wzgledu na zawyzenie wydatkébw dwoch innych jednostek — Funduszu
Reprywatyzacji i Funduszu Zeglugi Srédladowej — ujetych, tak jak budzet paristwa,
w limicie wydatkéw SRW, oraz ze wzgledu na zawyzenie wydatkéw Narodowego
Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej o wydatki finansowane z dotaciji
z budzetu panstwa.

Prawidtowo obliczony limit wydatkow SRW powinien w 2023 r. wynies¢
997 020,8 minzt, a prawidtowo obliczony limit wydatkéw budzetu panstwa,
wynikajacy z zastosowania reguty wydatkowej, powinien wynies¢ 708 909,5 min zt.
taczny skutek finansowy nieprawidtowosci dotyczacych stosowania stabilizujacej
reguty wydatkowej, stwierdzonych na etapie opracowania przekazanego do Sejmu
projektu ustawy budzetowej na rok 2023 wyniést 7145,1 min zt.

Limit wydatkéw budzetu panstwa zawarty w art. 1 ust. 2 projektu ustawy budzetowej

na rok 2023 przekazanego do Sejmu zostat ustalony przy uwzglednieniu limitu

wynikajacego z zastosowania stabilizujacej reguty wydatkowe;.

(akta kontroli: tom | str. 112-140, 277-321; tom VIl str. 1-44, 50-97, 101-334; tom IX
str. 209-252, 323-327, 350-384; tom X str. 76-125 pliki 422-563)

W projekcie ustawy budzetowej na rok 2023 przedtozonym do Sejmu prognozowane

dochody okre$lono w wysokos$ci 604 690,7 min zt, tj. 0 259,6 min zt wiekszej niz

wynikato z projektu ustawy budzetowej na rok 2023 na dzien przekazania Radzie

Dialogu Spotecznego (604 431,2 min zt). Zmiany te dotyczyty:

1) dochoddéw panstwowych jednostek budzetowych i innych dochodéw
niepodatkowych, ktore zostaty zwiekszone 0 189,2 min zt, tj. 0 0,5%,

2) wpfat jednostek samorzadu terytorialnego, ktore zostaty zmniejszone
0284 min zt, tj. 0 6,7%,

3) Srodkow z Unii Europejskiej i innych Zrodet niepodlegajgcych zwrotowi, ktére
zostaty zwiekszone 0 354,4 min zt, tj. 0 10,3%.

Dyrektorzy departamentéw wifasciwych merytorycznie wskazali, ze zmiany
w prognozie dochoddw wprowadzone pomiedzy projektem ustawy budzetowej na rok
2023 z dnia 30 sierpnia 2022 r. a projektem tej ustawy z 28 wrzesnia 2022 r. wynikaty
z wnioskow przedtozonych przez dysponentdw czesci budzetowych. Wzrost
prognozowanych dochodéw w grupie dochodéw panstwowych jednostek
budzetowych i innych dochodow niepodatkowych wynikat z aktualizacji danych.
Zmniejszenie dochodow planowanych z tytutu wpfat jednostek samorzgdu
terytorialnego wynikato z ponownego obliczenia tych wptat wedtug zasad
uwzgledniajacych zmiany wprowadzone ustawa z dnia 15 wrzesnia 2022 r. 0 zmianie
ustawy o dochodach jednostek samorzadu terytorialnego oraz niektorych innych
ustaw. Srodki z Unii Europejskiej i innych zrodet niepodlegajacych zwrotowi zostaty
zwigkszone w wyniku podwyzszenia prognozy dochodow z tytutu przyznania Polsce
dodatkowych $rodkéw z UE.

(akta kontroli: tom VII str. 168-201, 260-287, 240-259 pliki 001, 004)

Poréwnujac projekt ustawy budzetowej na rok 2023 z 28 wrzesnia 2022 r. z projektem

tej ustawy z 30 sierpnia 2022 r., nalezy wskaza¢, ze wydatki ogotem ulegty

zwigkszeniu z 669 431,2 min zt do 672 690,7 min zt, tj. 0 3259,6 min zt. Zmiany

dotyczyly nastepujacych grup ekonomicznych:

— dotacje i subwencje, ktore zostaty zwigkszone 0 3371,9 min zt, tj. 0 1,2%,

— $wiadczenia na rzecz 0sob fizycznych, kiére zostaty zwigkszone o 57,1 min zt,
tj. 00,1%,
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—  wydatki biezgce jednostek budzetowych, ktbre zostaty zmniejszone 0 1685,2 min
zt, tj. 0 1,2%,
—  wydatki majatkowe, ktore zostaty zwigkszone 0 1515,7 min zt, tj. 0 2,6%.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa poinformowata, ze wzrost wydatkdw byt
przede wszystkim efektem uzgodnien pomiedzy poszczegblnymi  ministrami
a Ministrem Finansow, a takze w wyniku implementacji ustalen z posiedzenia Rady
Ministréw z 28 wrze$nia 2022 r. w sprawie projektu ustawy budzetowej na rok 2023.

Wzrost wydatkdw w grupie dotacje i subwencje wynikat przede wszystkim ze zmian
dokonanych w czesciach: 82 - Subwencje ogdlne dla jednostek samorzgdu
terytorialnego — wzrost nastgpit m.in. w efekcie wigczenia do czesci o$wiatowe;
subwencji 0golnej wydatkéw w wysokosci 3822 min zt w celu zapewnienia Srodkow
na wzrost wynagrodzen nauczycieli o 7,8% od 1 stycznia 2023 r. z jednoczesnym
zmniejszeniem czeSci  wyrdwnawczej i rownowazacej subwencji  ogoinej
0 1429,7 min zt oraz 28 — Szkolnictwo wyzsze i nauka — w konsekwencji zwiekszenia
subwencji dla podmiotéw szkolnictwa wyzszego i nauki na utrzymanie i rozwoj
potencjatu dydaktycznego i badawczego o kwote 1550 min zt przez przeniesienie
srodkow z rezerw celowych.

W grupie $wiadczenia na rzecz 0sob fizycznych wydatki zwiekszono m.in. w cze$ci
42 — Sprawy wewnetrzne o kwote 26,4 min zt oraz czesci 83 — Rezerwy celowe
0246 min zt z przeznaczeniem na zmiany w systemie uposazen i pozostatych
naleznos$ci funkcjonariuszy resortu spraw wewnetrznych i administracii.

Zmniejszenie  wydatkow biezgcych jednostek budzetowych bylo gtdwnie
konsekwencjg przeniesienia srodkow z rezerw celowych do innych czesci
budzetowych, wraz ze zmiang przyporzadkowania do grup ekonomicznych.

Wydatki majgtkowe zostaty zwiekszone na skutek przesunie¢ dokonanych m.in.
w czesci budzetowej 24 — Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego oraz w czesci
22 — Gospodarka wodna.

(akta kontroli: tom V str. 234-289; tom VII str. 260-287)

Analiza zmian planu wydatkédw w czeSciach objetych szczegétowg kontrolg NIK,
ktérych dysponentami sg ministrowie i wojewodowie wskazani w podrozdziale 3.2,
potwierdzita, ze zmiany te wynikaty m.in. z uwzglednienia przez Ministra Finansow
wnioskéw poszczegdinych dysponentéw czesci budzetowych o zwigkszenie limitu
wydatkow w zwigzku z niewystarczajacq wielkoscig wstepnej kwoty wydatkow.

Na przyktad w dniu 22 wrze$nia 2022 r. Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji,
powotujac sie na swoj wniosek z 4 sierpnia 2022 r. i na ustalenia z posiedzenia Rady
Ministréw w dniu 30 sierpnia 2022 r., przedstawit Sekretarzowi Stanu w Ministerstwie
Finanséw propozycje podziatu kwoty 2800 min zt, planujac w tej kwocie m.in. wydatki
na zmiany w systemie uposazen i pozostatych nalezno$ci funkcjonariuszy resortu
spraw wewnetrznych i administracji oraz wydatki na sfinansowanie podwyzszenia
wynagrodzen wraz z pochodnymi dla pracownikoéw urzedéw wojewddzkich, wydatki
rzeczowe nadzorowanych jednostek oraz dotacje na dziatalno$¢ ratownictwa
gorskiego i wodnego. Srodki w ww. kwocie zostaly przyznane zgodnie z wnioskiem
tego ministra.

Odnoszac sie do pytania NIK o mozliwo$¢ zaplanowania tych wydatkow
na wczesniejszym etapie prac planistycznych, Zastepca Dyrektora Departamentu
Finansowania Sfery Budzetowej poinformowat, ze ujecie tych wydatkow we wstepne;
kwocie wydatkow bytoby przedwczesne, gdyz zostaty one zaplanowane w efekcie
negocjacji budzetowych na koncowym etapie prac nad projektem ustawy budzetowe;.
Zdaniem NIK w sytuacji, w ktorej wprowadzono planowanie trzyletnie, nalezy
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oczekiwaC, ze oszacowanie potrzeb zwigzanych z biezacym funkcjonowaniem
jednostek podlegtych poszczegolnym dysponentom (czyli oszacowanie tzw.
wydatkow sztywnych) nastapi na wczeSniejszym etapie prac, jeszcze przed
ustaleniem wstepnych kwot wydatkéw. Natomiast podczas prac nad projektem
ustawy budzetowej bedzie prowadzona przede wszystkim alokacja $rodkow
pomiedzy nowe, priorytetowe zadania panstwa, zgodnie z kierunkami wskazanymi
w WPFP, przy uwzglednieniu ograniczen budzetowych wynikajacych ze stosowania
stabilizujacej reguty wydatkowej i z wielkosci wydatkoéw sztywnych. Jednocze$nie,
w przypadku wydatkow sztywnych lub wydatkéw na zadania kontynuowane, na tym
etapie bedg dokonywane gtéwnie niewielkie korekty i przesuniecia.

Zdaniem NIK, jezeli negocjacje budzetowe na ostatnim etapie prac nad projektem
ustawy budzetowej majg dotyczy¢é oszacowania kwoty wydatkdw sztywnych, to nie
jest do tego potrzebny model planowania trzyletniego, ktéry angazuje liczng grupe
pracownikow w catej sferze budzetowej, lecz wystarczy model planistyczny oparty na
danych historycznych z roku poprzedniego. PrzejScie na model planowania
trzyletniego, zdaniem NIK stuszne, powinno jednak znaczaco poprawiC proces
planistyczny, zeby mozna bylo uzasadni¢ znaczacy wzrost naktadow pracy
w opracowanie szczegotowych formularzy dla kazdej cze$ci budzetowe;.

(akta kontroli: tom | str. 266-276, 277-335; tom VIlI str. 1-6; tom IX str. 1-187)

W poréwnaniu z projektem ustawy budzetowej z dnia 30 sierpnia 2022 r., w projekcie
tej ustawy z 28 wrzesnia 2022 r. kwota rezerw celowych budzetu panstwa zostata
zmniejszona z 54 963,9 min zt do 51 060 min zt, tj. 0 3904 min zt (0 7,1%), a udziat
rezerw celowych w wydatkach budzetu pafstwa zmniejszyt sie z 8,2% do 7,6%.
Liczba pozycji rezerw celowych pozostata bez zmian i wyniosta 63. Zrezygnowano
z utworzenia czterech rezerw celowych, zadecydowano o utworzeniu trzech nowych
rezerw, za$ w miejsce rezerwy celowej poz. 10 Srodki na zadania w obszarze
mieszkalnictwa i nadzoru budowlanego, w tym wykonania zastgpcze utworzono dwie
rezerwy, tj. poz. 10 Zadania w obszarze mieszkalnictwa i poz. 63 Zadania nadzoru
budowlanego w obszarze wykonania zastepczego.

W przypadku 40 pozycji rezerw ich wysokoS¢ i nazwa pozostaty niezmienione
w poréwnaniu z projektem ustawy budzetowej na rok 2023 z dnia 30 sierpnia 2022 .,
za$ w osiemnastu pozycjach rezerw wprowadzono zmiany w zakresie wysoko$ci
rezerwy, a W niektorych przypadkach takze tytutu. Zmiany te byty dokonywane na
wniosek dysponentéw, w wyniku prowadzonych negocjacii i ustalen Rady Ministréw.

(akta kontroli: tom Il str. 335-448; tom Il str. 375-376)

Wysokos¢ rezerw budzetu Srodkow europejskich, w stosunku do wielko$ci ujetej
w projekcie ustawy budzetowej z 30 sierpnia 2022 r., nie ulegta zmianie i wyniosta
71 948 min zt.

(akta kontroli: tom Il str. 65-66)

W projekcie ustawy budzetowej z 28 wrze$nia 2022 r. w budzecie panstwa i budzecie
srodkéw europejskich na ochrone zdrowia zaplanowano tgcznie 21 345,9 min zt.
W stosunku do projektu przekazanego Radzie Dialogu Spotecznego wysoko$¢
wydatkow z budzetu panstwass na ochrone zdrowia wzrosta 0 16,9 min zt, przy czym
zmniejszono wydatki w czesci 46 — Zdrowie (0 405,2 min zt) i w rezerwie celowej
poz.68 (0 583,8 min zt), a zwiekszono w czesci 42 — Sprawy wewnetrzne
(0 12 min zt) oraz w cze$ciach 85/02-32 — Wojewodztwa (tacznie 0 993,9 min zt).
Najistotniejszg  zmiang byto wigczenie do budzetéw wojewodéw Srodkow
na finansowanie stazy podyplomowych lekarzy i lekarzy dentystéw (500 min zt) oraz
srodkow na sfinansowanie skutkow podwyzek (od 1 lipca 2022 r.) dla pracownikow

8 Wydatki planowane w ramach budzetu $rodkéw europejskich pozostaty bez zmian.
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wykonujacych zawod medyczny zatrudnionych w wojewodzkich i powiatowych
stacjach sanitarno-epidemiologicznych (488,3 min zt). Dodatkowe Srodki na ochrone
zdrowia w ramach czesci 42 — Sprawy wewnetrzne majg zostaC przeznaczone
na zakup sprzetu i aparatury medycznej dla Samodzielnych Publicznych Zaktadéw
Opieki Zdrowotnej MSWIA.

Wedtug obliczen MF wykonanych na etapie przekazania projektu ustawy budzetowej
na rok 2023 do Sejmu, wysoko$¢ naktaddéw na ochrone zdrowia, wraz z kosztami NFZ
(wedtug projekcji planu finansowego NFZ), FRPH, Funduszu Kompensacyjnego
Szczepien Ochronnych (po zastosowaniu odpowiednich wytgczen) oraz odpisami dla
Agencji Badan Medycznych i Agencji Oceny Technologii Medycznych i Taryfikacji,
miata wynie$¢ 165 366,7 min zt+. Kwota ta stanowita 6,3% PKB osiggnietego
w 2021 r., co oznacza, ze spetniony zostat warunek okreslony w art. 131c ust. 1 pkt 1
lit. f ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotnej. Nalezy jednak podkreslic, ze
w odniesieniu do wielkosci PKB prognozowanej na rok 2023, nakfady na ochrone
zdrowia stanowity 5,09%. Pomimo podnoszenia ustawowego wskaznika minimalnych
naktadéw na te dziedzine (z 5,30% w 2021 r., poprzez 5,75% w 2022 r. do 6,00%
w 2023 r.)es w analizowanym okresie stosunek planowanych naktadow na ochrone
zdrowia® do PKB prognozowanego na ten sam rok, na ktdry planuje sie naktady,
pozostawat na zblizonym poziomie (5,12% w 2021 r. oraz 5,09% w 2022 r. i 2023 r.).

(akta kontroli: tom IIl str. 81-97, 156-169)

Kwota wydatkow budzetu panstwa zaplanowanych na cele obronne nie ulegta
zmianie w stosunku do zapisanej w projekcie ustawy budzetowej z 30 sierpnia 2022 r.
| wyniosta 97 445 min zt.

Nie jest to catos¢ naktaddw, jakie planuje sie ponies¢ ze Srodkéw publicznych na cele
obronne w 2023 r. W miejsce dotychczasowego, zlikwidowanego z dniem 23 kwietnia
2022 r., panstwowego funduszu celowego o nazwie Fundusz Modernizacji Sit
Zbrojnyche’, w Banku Gospodarstwa Krajowego utworzony zostat Fundusz Wsparcia
Sit Zbrojnych, ktorego Srodki mogg pochodzi¢ migdzy innymi z emisji obligacji oraz
zacigganych kredytéw i pozyczek, objetych gwarancjg Skarbu Panstwa, a takze
ze sprzedazy skarbowych papieréw wartosciowych przekazywanych przez ministra
wiasciwego do spraw budzetu. Plan finansowy tego funduszu, podobnie jak innych
funduszy utworzonych w BGK, nie jest ujmowany w projekcie ustawy budzetowe;.
(akta kontroli: tom Il str. 170-171)

W projekcie ustawy budzetowej z 28 wrzesnia 2022 r., w poréwnaniu z projektem
z 30 sierpnia 2022 r., wysokoS¢ planowanych wydatkow na infrastrukture
transportu ladowego ulegta stosunkowo niewielkiej zmianie. Wydatki te zwiekszono
0 7,5 min z, do wysoko$ci 124992 min z, stanowigcej 31,5% planowanych
na 2023 r. wptywoéw z podatku akcyzowego od paliw silnikowych. Zatem spetniony
zostat warunek, o ktorym mowa w art. 5 ustawy o finansowaniu infrastruktury
transportu lagdowego.

W stosunku do sierpniowego projektu ustawy budzetowej nie ulegta zmianie
wysoko$¢ planowanych wpfat do Rzadowego Funduszu Rozwoju Drég (674,1 min z4).
Z projektu ustawy budzetowej na rok 2023 usunieto natomiast plan finansowy tego
funduszu. Miato to zwigzek z wejsciem w zycie ustawy z dnia 5 sierpnia 2022 r.
0 zmianie ustawy o Rzadowym Funduszu Rozwoju Drég oraz niektorych innych

©

4165 327 min zt po wyeliminowaniu transferu pomigdzy NFZ a FRPH.

8 Art. 131c ust. 1 pkt 1 ustawy o $wiadczeniach opieki zdrowotne;.

% Na etapie przekazania projektu ustawy budzetowej do Sejmu.

87 Zgodnie z art. 810 ustawy o obronie Ojczyzny likwidacja funduszu nastapita z dniem wejscia w zycie tej ustawy.
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ustawee, W mys| przepisow tej ustawy (art. 11) z dniem 1 stycznia 2023 r. panstwowy
fundusz celowy Rzadowy Fundusz Rozwoju Drog ulegnie likwidacji i jednoczes$nie
zostanie utworzony fundusz otej samej nazwie, lecz niebedacy panstwowym
funduszem celowym. Nowy fundusz bedzie prowadzony przez Bank Gospodarstwa
Krajowego. W dniu 1 stycznia 2023 r. na rachunek bankowy tworzonego funduszu
zostang przekazane $rodki likwidowanego funduszu. Oznacza to, Zze z dniem
1 stycznia 2023 r. powstanie kolejny fundusz, ktérego plan finansowy nie bedzie
zamieszczany w ustawie budzetowej ani nie bedzie publikowany w innym miejscu,
oraz ktory pozostanie poza kontrolg Sejmu przewidziang dla $rodkéw budzetowych,
cho¢ w funduszu tym gromadzone bedg $rodki publiczne o warto$ci co najmniej kilku
miliardow ztotyche.

(akta kontroli: tom IIl str. 184-186; tom VIII str. 244)

5.2 Wielkos¢ i struktura dochodow i wydatkéw budzetu panstwa

W projekcie ustawy budzetowej na rok 2023 przekazanym do Sejmu kwota
prognozowanych dochodéw budzetu panstwa zostata okreslona na poziomie
604 690,7 min zt, a wydatki zaplanowano w kwocie 672 690,7 min zt. Deficyt budzetu
panstwa okreslono w wysokosci 68 000 min zt.

W budzecie $rodkéw europejskich zaplanowano dochody w wysokoSci
107 018,8 min zt, a wydatki w wysokosci 123 201,5 min zt, z czego 71 948 min zt majq
stanowic rezerwy celowe. Oznacza to, ze udziat rezerw celowych w wydatkach tego
budzetu miat wynie$¢ 58,4%. Deficyt budzetu Srodkéw europejskich okreslono
na 16 182,7 min zt.

Dochody, wydatki i wynik budzetu panstwa stanowity odpowiednio 18,2%, 20,3%
i 2,0% produktu krajowego brutto prognozowanego w uzasadnieniu projektu ustawy
budzetowej na rok 2023. Wyzej wymienione wartoSci wzrosty w poréwnaniu
z analogicznymi wartosciami planowanymi na 2022 r. odpowiednio o 1,7 punktu
procentowego, 3 punkty procentowe i 1,3 punktu procentowego.

Najwiekszg pozycje w strukturze dochodow budzetu panstwa planowanych na 2023 r.

stanowity wplywy z podatku od towarow i ustug. Wysokos¢ tych dochodow

zaplanowano na 286 300 min zt, co stanowito 47,3% dochodow ogétem budzetu

panstwa. Trzy kolejne, pod wzgledem planowanej kwoty, pozycje w planie dochodow

budzetu paristwa stanowity wptywy z:

— podatku akcyzowego, zaplanowane w wysokosci 88 597 min zt (14,7%
dochodow ogotem budzetu panstwa),

— podatku dochodowego od 0s6b fizycznych, zaplanowane w wysoko$ci
78 368 min zt (13% dochoddw ogdtem budzetu panstwa),

— podatku dochodowego od 0s6b prawnych, zaplanowane w wysoko$ci
73 607 min zt (12,2% dochodow ogotem budzetu panstwa).

Do istotnych zrodet dochodéw budzetu panstwa planowanych na 2023 r. zaliczy(¢ tez
nalezy dwa rodzaje dochodéw niepodatkowych, tj. dochody paristwowych jednostek
budzetowych i inne dochody niepodatkowe w wysokosci 40 719 min zt oraz cfo
w wysoko$ci 8677 min zt. Dochody te stanowity odpowiednio 6,7% i 1,4% dochoddw
ogdtem budzetu panstwa.

Dochodow budzetu panstwa z tytutu wpfaty z zysku Narodowego Banku Polskiego
na 2023 r. nie planowano.

8 Dz. U. poz. 1768.

89 Zgodnie z pierwszym planem finansowym Rzadowego Funduszu Rozwoju Drog, prowadzonego w Banku
Gospodarstwa Krajowego, stan Srodkéw pienieznych tego funduszu na poczatek 2023 r. wyniesie
7275,5 min zt.
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Struktura wydatkow budzetu panstwa w 2023 r. wedtug grup ekonomicznych

wygl

gdata nastepujaco:

na dotacje i subwencje zaplanowano 278 798,2 min zt, co stanowito 41,4%
wydatkow ogétem budzetu panstwa. W grupie tej najwigksze S$rodki
zaplanowano na dotacje do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych na pokrycie
niedoboru $rodkéw ze skfadki (64 752,3 min z}, tj. 9,6% wydatkéw ogdtem
budzetu panstwa) i na czes¢ o$wiatowg subwencji ogolnej dla jednostek
samorzadu terytorialnego (64 432,7 min z, tj. 9,6% wydatkow ogétem),

na wydatki biezgce jednostek budzetowych zaplanowano 135629,3 min z,
co stanowito 20,2% wydatkéw ogétem budzetu panstwa. W grupie tej najwigksze
$rodki zaplanowano na wynagrodzenia i sktadki od nich naliczanew
(76 430,7 min z, tj. 11,4% wydatkow ogotem), wydatki na zakup réznego rodzaju
towardéw i ustug stuzacych biezacemu utrzymaniu jednostek budzetowyche
(25 938,1 min zt, 1j. 3,9% wydatkow ogdtem), rezerwys2 (14 644,6 min zt, 1j. 2,2%
wydatkow ogotem) oraz wydatki na zakup ustug remontowychs: (7 330,6 min zt,
tj. 1,1% wydatkdw ogotem),

na $wiadczenia na rzecz oséb fizycznych zaplanowano 81907,7 min zi,
co stanowito 12,2% wydatkow ogdtem budzetu panstwa. W grupie tej najwigksze
srodki zaplanowano na wypfaty Swiadczenia wychowawczego (40 153,7 min zt,
ti. 6% wydatkébw ogdtem budzetu panstwa) i na Swiadczenia pieniezne
z zaopatrzenia emerytalnego (25 490,1 min zk, 1j. 3,8% wydatkow ogotem),

na wydatki na obstuge dfugu Skarbu Paristwa zaplanowano 66 000 min zt,
co stanowito 9,8% wydatkéw ogotem budzetu pafistwa. W grupie tej najwigksze
$rodki zaplanowano na obstuge zadtuzenia, naleznosci i innych operacii
finansowych Skarbu Panstwa na rynku krajowym (60 186,8 min zi, tj. 8,9%
wydatkow ogdtem),

na wydatki majatkowe zaplanowano 58 969,2 min z, co stanowito 8,8%
wydatkow ogétem budzetu panstwa. W grupie tej najwieksze S$rodki
zaplanowano na zwiekszenie naktadow na modernizacje techniczng Sit
Zbrojnych oraz na inwestycje w obszarze infrastruktury wojskowej
(27 323,3 min zt, 1j. 4,1% wydatkow ogotem budzetu panstwa), a takze na wptaty
na rzecz Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych na realizacje programu wieloletniego
,Wyposazenie Sit Zbrojnych Rzeczpospolitej Polskiej w czotgi” w wysokoSci
(9600 min zt, tj. 1,4% wydatkdw ogdtem),

Srodki wiasne Unii Europejskiej zaplanowano w wysokosci 35 259,6 min zi, ktéra
stanowita 5,2% wydatkéw ogétem budzetu panstwa. W grupie tej wydatki
zaplanowano przede wszystkim na sktadke cztonkowska Polski (33 072,7 min zt,
tj. 4,9% wydatkdw ogotem),

na wspoffinansowanie projektow z udziatem Unii Europejskiej zaplanowano
16 126,7 min z}, co stanowito 2,4% wydatkéw ogdtem budzetu panstwa.

W poréwnaniu z ustawg budzetowg na rok 2022, w projekcie ustawy budzetowej na
rok 2023 wzrést o:

4,8 punktow procentowych udziat wydatkdéw w grupie wydatki na obstuge dfugu
Skarbu Parstwa,
3,1 punktéw procentowych udziat wydatkéw w grupie wydatki majagtkowe,

% Uwzgledniono paragrafy: 401, 402, 403, 404, 405, 406, 407, 408, 409, 411, 412, 417, 418, 471, 478, 479, 480
(symbol paragrafu bez uwzglednienia czwartej cyfry).

9 Uwzgledniono paragraf 400.

92 Uwzgledniono paragraf 481.

9 Uwzgledniono paragraf 427.
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e 1,1 punktu procentowego udziat wydatkéw w grupie Swiadczenia na rzecz 0sob
fizycznych.

Jednocze$nie zmniejszyt sie o:

e 7,5 punktdw procentowych udziat wydatkow w grupie dotacje i subwencje,

e 0,7 punktu procentowego udziat wydatkéw w grupie wydatki biezgce jednostek
budzetowych,

e 0,6 punktu procentowego udziat wydatkébw w grupie S$rodki wiasne Unii
Europejskiej,

e 0,3 punktu procentowego udziat wydatkébw w grupie wspotfinansowanie
projektow z udziatem Srodkow Unii Europejskiey.

Szczegodlng uwage nalezy zwroci¢ na wysoki wzrost udziatu wydatkéw na obstuge
dlugu Skarbu Panstwa. Udziat ten, zgodnie z projektem ustawy na 2023 r., bedzie

najwyzszy od 2014 r.
(akta kontroli: tom V str. 216-219, 226-233, 290-297, 354-365; tom VIl str. 260-287,
240-259 pliki 004-005)

Rezerwy celowe mogg by¢ tworzone w budzecie panstwa na podstawie przestanek
wymienionych w art. 140 ust. 2 pkt 1-4 uofp. Wiekszo$¢ rezerw uwzglednionych
w projekcie ustawy budzetowej na rok 2023 zaplanowano w oparciu o przestanke
wymieniong w punkcie 1, tj. na wydatki, ktérych szczegotowy podziat na pozycje
klasyfikacji budzetowej nie jest mozliwy do dokonania w okresie opracowywania
projektu ustawy budzetowej. Na tej podstawie w rezerwach ujeto 37 531,2 min zt.
Na wydatki, ktorych realizacja jest uwarunkowana zaciggnieciem kredytu
w miedzynarodowej instytucji finansowej lub pozyskaniem $rodkéw z innych zrodet
(pkt 2) zaplanowano 1740,5 min zt+ a na wydatki zwigzane z realizacjg programow
wspotfinansowanych z udziatem srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej
(pkt 3) — 8788,3 min zks. Kwota rezerw utworzonych na podstawie odrebnych
przepisow (pkt 4) wyniosta 3000,1 min zke.

Lacznie na podstawie art. 140 ust. 2 pkt 1 i 4 zaplanowano rezerwy w wysokosci
40531,3 min z, stanowigcej 6% wydatkow budzetu panstwa, t. powyzej
5-procentowego limitu okre$lonego w art. 140 ust. 3 uofp, przy czym projekt ustawy
okotobudzetowej na rok 2023 przewidywat wytaczenie stosowania tego ograniczenia.

(akta kontroli: tom Il str. 26-31)

Najwyzsze kwoty, powyzej 3 mld zt, zaplanowano w szeSciu rezerwach:
poz. 8 Rezerwa na realizacje projektow wspotfinansowanych z udziatem srodkow
pochodzacych z budzetu UE oraz ze Srodkdw pomocy bezzwrotnej, rozliczenia
programéw i projektow finansowanych z udziatem tych Srodkéw, a takze
rozliczenia z budzetem ogdlnym Unii Europejskiej — 10 975,1 min zt,

— poz. 35 Uzupetnienie Srodkow na wyptate i waloryzacje Swiadczen z zakresu
rodziny i ubezpieczenia spotecznego, realizacje zadan z zakresu zabezpieczenia
spofecznego oraz na wypfate Swiadczen motywacyjnych, o ktérych mowa
w ustawie o Policji, ustawie o Panstwowej Strazy Pozarnej, ustawie o Strazy
Granicznej oraz ustawie o Stuzbie Ochrony Panstwa — 3107,3 min z,

— poz. 36 Srodki na realizacje programéw poreczeniowo-gwarancyjnych, innych
programéw rzadowych wspieranych gwarancjami Skarbu Panstwa oraz
wydatkow na obstuge zadfuzenia, naleznosci i innych operacji finansowych
Skarbu Paristwa — 3704,5 min zt,

©
=

Srodki zaplanowane w rezerwach celowych poz. 4, 46 i 59.
Srodki zaplanowane w rezerwie celowej poz. 8.
Srodki zaplanowane w rezerwach celowych poz. 6, 7, 13, 17, 19, 20, 21, 24, 28 i 48.
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— poz. 44 Dofinansowanie realizacji niektorych zadan kontynuowanych -
4903,3 min z,

—  poz. 49 Utrzymanie rezultatow niektorych projektow zrealizowanych przy udziale
Srodkow z UE, w tym systemy informatyczne, a takze Srodki na wsparcie
potencjatu realizacji zadan publicznych — 4214,5 min zt,

—  poz. 56 Rezerwa na zmiany systemowe i niektdre zmiany organizacyjne, w tym
nowe zadania — 5194,1 min zt.

Wymienione pozycje stanowity 62,9% wydatkow zaplanowanych w rezerwach

celowych budzetu panstwa.

(akta kontroli: tom Il str. 32-66; tom Il str. 374-501)

W rezerwach celowych budzetu panstwa uwzgledniono srodki na zadania objete
zapewnieniami finansowania lub dofinansowania na dany rok. W projekcie ustawy
budzetowej na rok 2023 z 28 wrzesnia 2022 r., w jedenastu rezerwach celowych ujeto
kwoty wynikajace z zapewnien finansowania lub dofinansowania zadan w faczne;
wysokos$ci 1209,5 min zt, w tym 448 min zt w poz. 8 Rezerwa na realizacje projektow
wspoftfinansowanych z udziatem Srodkow pochodzgcych z budzetu UE (...).

(akta kontroli: tom Il str. 518-526)

Nalezy podkresli¢, ze na etapie prac nad projektem ustawy budzetowej na rok 2023,
przekazanym do Sejmu, zachowany zostat ogdiny charakter rezerw celowych
poz. 44, 49 i 56. Na problem ten zwrécono uwage w rozdziale 4. W rezerwach tych,
po wprowadzeniu szeregu korekt, zaplanowano tacznie 14 312 min zt. W ostatnich
latach Minister Finanséw coraz wigcej $rodkdéw ujmowat w wymienionych trzech
rezerwach celowych. W ustawach budzetowych na lata 2017-2022 nastepowat
sukcesywny wzrost kwoty planowanych $rodkéw w omawianych rezerwach
z21189,5min zt w2017 r. do 6089,2 min zt w 2022 r.»¢ Na przestrzeni szesciu lat
taczna wielkos¢ tych rezerw wzrosta dwunastokrotnie.

W wyjasnieniach odnosnie powyzszego trendu Dyrektor Departamentu Budzetu
Panstwa wskazata, ze zadania ujmowane w tych rezerwach na przestrzeni lat mogg
ulega¢ zmianom. Przedstawita wyliczenia dotyczace zaplanowania wydatkow
w wymienionych trzech rezerwach. Wyliczenia te nie rozwiewajg wszelkich
watpliwosci co do prawidtowosci planowania ww. rezerw. Przyktadowo, w wyliczeniu
dotyczacym rezerwy poz.44 wdwunastu punktach wskazano przeznaczenie
Srodkdw w wysokosci 665,8 min zke, za$ odnosnie do pozostatej kwoty 4237,5 min zt
podano jedynie, ze jest ona przeznaczona dla ,pozostatych dysponentéw (...), w tym
na budowe nowe;j siedziby ambasady RP w Republice Federalnej Niemiec w Berlinie,
uzupetnienie $rodkdw na dofinansowanie miedzywojewodzkich i miedzynarodowych
kolejowych przewozow pasazerskich, na finansowanie inwestycji dotyczacych
realizacji projektu pn. Swietokrzyski Kampus Laboratoryjny Gtéwnego Urzedu Miar —
| Etap, na zatrudnienie pracownikbw wramach kadry metrologicznej
Swietokrzyskiego Kampusu Laboratoryjnego GUM”.

Z kolei w rezerwie poz. 49 zaplanowano 4214,5 min zi, w tym 2510,9 min zt
na wsparcie finansowe jednostek samorzadu terytorialnego w realizacji zadan
publicznych oraz 1668,1 min zt na ,wsparcie potencjatu realizacji zadan publicznych
(...), w tym zadan Kancelarii Prezesa Rady Ministrow w zwigzku z kompleksowg

9 Wzieto pod uwage kwoty zaplanowane w pierwotnych wersjach ustaw budzetowych (przed nowelizacja).

9% W latach 2017-2019 $rodki na zmiany systemowe i niektore zmiany organizacyjne, w tym nowe zadania
ujmowano w poz. 73, a w p6zniejszych latach w poz. 56.

% Z podanej kwoty najwiecej $rodkéw miato by¢ przeznaczonych dla Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji na realizacje zadan wynikajacych z ustawy z dnia 17 grudnia 2021 r. o ochotniczych strazach
pozarnych (365,3 min zt) oraz dla Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi na finansowanie skutkéw przechodzacych
wzrostu w 2022 r. wynagrodzeh oraz nowych 915 etatdbw w powiatowych inspektoratach weterynarii
(148,8 min zt).
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adaptacjq budynku hotelowego przy ul. Belwederskiej w Warszawie na budynek
biurowy — siedzibe NIW-CRSO' oraz Wojewody Wielkopolskiego na rozbudowe
Laboratorium Mikrobiologii i Parazytologii Wojewodzkiej Stacji  Sanitarno-
Epidemiologicznej w Poznaniu z utworzeniem Laboratorium BSL3 (3-go poziomu
hermetycznosci) wraz z wyposazeniem”.

W ocenie NIK z przedstawionych wyliczen nie wynikato, ze rezerwy poz. 44 i 49
zostaty zaplanowane rzetelnie. Nie udzielono precyzyjnych informacji co do
przeznaczenia kwoty 4237,5 min zt w ramach rezerwy poz. 44 oraz kwoty
1668,1 min zt ujetej w rezerwie poz. 49. Wymienione kwoty stanowity odpowiednio
86,4% i 39,6% Srodkow planowanych w tych pozycjach.

W przypadku rezerwy poz. 56, zaplanowanej w wysoko$ci 5194,1 min zt, wiekszo$¢
Srodkéw miata zosta¢ przeznaczona na sfinansowanie skutkéw projektowanych
i nowo przyjmowanych aktéw prawnych, z tego najwiecej Srodkéw (2424,8 min zi)
zabezpieczono na skutki finansowe projekitu ustawy o zmianie ustawy
0 ubezpieczeniu spotecznym rolnikéw oraz ustawy o zmianie ustawy o ubezpieczeniu
spotecznym rolnikow, przewidujgcego nowe zasady waloryzacji Swiadczen
emerytalno-rentowych rolnikdw. 1!

Zdaniem NIK brak przypisania srodkdéw do poszczegdinych dysponentéw i zadan
moze utrudniac realizacje niektorych przedsiewziec, biorac pod uwage fakt, ze budzet
ma charakter jednoroczny i $rodki, co do zasady, moga by¢ wykorzystywane tylko do
korica roku budzetowego. Na przyktad Minister Infrastruktury w piSmie z 7 wrze$nia
2022 r. prosit 0 wigczenie Srodkow z rezerw celowych do czesci 22 Gospodarka
wodna, argumentujac, ze pozwoli to na pilne uruchomienie dziatan inwestycyjnych
przewidzianych do realizacji przez Panstwowe Gospodarstwo Wodne Wody Polskie.
Wskazuje to, ze planowanie nadmiernych $rodkéw w rezerwach celowych zamiast

we wiasciwych czesciach budzetu panstwa utrudnia dysponentom realizacje zadan.
(akta kontroli: tom Il str. 54-57, 60-61, 372-374, 396, 437-448, 502-517, 531-539;
tom Il str. 251-366, 523-526, 527-560 pliki 22-24, 47-79, 182-198)

5.3 Zmiany dochodow i wydatkow w stosunku do ustawy
budzetowej na rok 2022

W projekcie ustawy budzetowej przedtozonym do Sejmu prognozowane dochody byty
wyzsze od okreslonych w ustawie budzetowej na rok 2022 o 112 753,8 min zt,
tj. 0 22,9%.

Wzrost prognozowanych na 2023 r. dochodéw wynikat ze zwigkszenia:

—  dochodow podatkowych o0 91 536,8 min zi, tj. 0 20,2% w stosunku do ustawy
budzetowej na rok 2022,

—  dochodoéw niepodatkowych o 20 272,1 min z4, 1. 0 57,4%,

— Srodkow z Unii Europejskiej i innych Zzrodet niepodlegajgcych zwrotowi
0 944,9 min z, tj. 0 33,2%.

W kategorii dochody podatkowe prognozowano wzrost:

—  podatku od towardw i ustug — 0 48 887,8 min zt, 1. 0 20,6%,

—  podatku dochodowego od 0s6b prawnych — o 19 710,6 min z4, 1j. 0 36,6%,
—  podatku akcyzowego — 0 9524,3 min zt, tj. 0 12%,

—  podatku dochodowego od 0sdb fizycznych — 0 8958,1 min zt, tj. 0 12,9%,
—  podatku od wydobycia niektorych kopalin — o0 2000 min zt, tj. 0 76,9%,

—  podatku od sprzedazy detalicznej— 0 1176 min zt, 1. 0 43,6%,

100 Narodowy Instytut Wolno$ci — Centrum Rozwoju Spoteczeristwa Obywatelskiego.
101 Projekt ujety w wykazie prac legislacyjnych i programowych Rady Ministréw pod nr UD 450.
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—  podatku od gier— o0 700 min zt, tj. 0 21,2%,
—  podatku od niektorych instytucji finansowych — 0 580 min zt, tj. 0 10,7%.

Wzrosna¢ majg rowniez dochody niepodatkowe, w tym:

— dochody panstwowych jednostek budzetowych i inne dochody niepodatkowe —
0 16 898,7 min zt, 1j. 0 70,9%,

— ¢fa—023% min z, tj. 0 38,1%,

—  dywidendy - 0 1319,3 min z, 1. 0 146,8%,

—  wpfaty jednostek samorzgdu terytorialnego — 0 504,6 min z4, 1j. 0 14,6%.

Z analizy poréwnawczej NIK — po wytgczeniu dochoddw planowanych w czesci 77
Podatki i inne wpfaty na rzecz budzetu panstwa, ktdre zostang objete oddzielng
kontrolg — wynika, ze najwieksze zmiany wzgledem ustawy budzetowej na rok 2022
dotyczyty zwigkszenia prognozy dochodéw w paragrafach:

— 052 - Wptywy z handlu uprawnieniami do emisji, w czesci 51 — Klimat, ktére majg
wzrosng¢ z 8259,6 min zt do 17 567 min zt w wyniku zaplanowania catosci
wptywoéw z tego tytutu w budzecie panstwa,

— 808 - Wptywy z tytutu skarbowych papierow wartoSciowych, kredytow
i pozyczek oraz innych instrumentow finansowych na rynku krajowym,
w czesci 79 - Obstuga dtugu Skarbu Panstwa, kitore majg wzrosnac
z1162,5 min zt do 4361,3 min zt na skutek wzrostu rentownos$ci obligacji oraz
stép procentowych,

— 092 - Wptywy z pozostatych odsetek, w czesci 19 — Budzet, finanse publiczne
i instytucje finansowe, ktére majg wzrosng¢ z 36,4 min zt do 3037,8 min zt
w wyniku wzrostu odsetek od lokat i $rodkéw zgromadzonych na rachunkach
bankowych oraz na skutek wzrostu liczby udzielonych koncesji na kasyna
| zezwolen na urzadzanie zaktadow wzajemnych.

W projekcie ustawy budzetowej na rok 2023 dochody z dywidend zaplanowano
w wysokos$ci 2218 min zt. Kwote przyjeto na podstawie prognoz przekazanych przez
ministrow wykonujacych prawa z akcji w spétkach z udziatem Skarbu Panstwa.

(akta kontroli: tom Il str. 226-249)

taczna kwota wydatkow budzetu panstwa planowanych w przekazanym do Sejmu
projekcie ustawy budzetowej na rok 2023 byta 0 150 853,8 min zt, tj. 0 28,9% wigksza
od wydatkow zaplanowanych w ustawie budzetowej na 2022 r. Zwigkszeniu ulegty
wydatki planowane we wszystkich grupach, w tym:

—  wydatki na obstuge dfugu Skarbu Panstwa wzrosty 0 40 000 min zt, 1j. 0 153,8%,

—  wydatki majgtkowe wzrosty 0 29 361,4 min zi, tj. 0 99,2%,

—  wydatki biezgce jednostek budzetowych wzrosty 0 26 745 min zt, tj. 0 24,6%,

—  $wiadczenia na rzecz 0sob fizycznych wzrosty 0 24 361,7 min zt, tj. 0 42,3%,

—  dotacje i subwencje wzrosty 0 23 381,7 min zt, 1. 0 9,2%,

—  Srodki wiasne Unii Europejskiej wzrosty 0 4883,9 min zt, tj. 0 16,1%,

—  wspdffinansowanie projektow z udziatem Srodkow Unii Europejskiej wzrosto
02119,8 min z}, 1. 0 15,1%.

Wzrost wydatkéw w grupie wydatki na obstuge dfugu Skarbu Panstwa spowodowany
byt przede wszystkim zwiekszeniem wydatkéw planowanych w rozdziale
75703 Obstuga zadtuzenia, naleznosci i innych operacji finansowych Skarbu Parstwa
na rynku krajowym. W 2023 r. wydatki w tym rozdziale majg by¢ o 39 416,3 min z,
tj. 0 189,8%, wyzsze niz w 2022 r. Istotnym czynnikiem wptywajacym na zwiekszenie
wydatkow na obstuge dtugu Skarbu Panstwa jest wzrost stop procentowych na rynku
krajowym wynikajacy z cyklu zaciesniania polityki pienieznej w Polsce i na Swiecie
(stopa referencyjna NBP od pazdziernika 2021 r. do pazdziernika 2022 r. wzrosta
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z 0,1% do 6,75%), a takze utrzymywanie si¢ wysokiej inflacji. Wzrost wydatkow
zaplanowano réwniez w rozdziale 75701 Obsfuga zadtuzenia, naleznosci i innych
operacji finansowych Skarbu Panstwa na rynkach zagranicznych. Wydatki te majg
by¢ 0 11,2%, 1. 0 583,7 min zt wyzsze nizw 2022 r.

W grupie wydatki majgtkowe wysoki wzrost, 0o 11393,6 min z}, ti. o 84,6%,
zaplanowano w rozdziale 75204 Centralne wsparcie. Istotny wzrost wydatkow
majatkowych zaplanowano réwniez w rozdziale 75295 Pozostata dziatalno$¢
(w dziale Obrona narodowa), gdzie wydatki te majg wzrosng¢ o 9615,8 min zi,
tj. 0 1672,9%, z czego 9600 min zt to Srodki dla Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych.
Znaczaco majg wzrosng¢ takze wydatki na realizacje Krajowego Programu
Kolejowego do 2023 roku oraz wydatki na drogi krajowe.

W grupie wydatki biezgce jednostek budzetowych istotny wzrost — 0 6480,6 min zt,
tj. 066,3% — zaplanowano w rozdziale 75220 Zabezpieczenie wojsk. Ponadto wydatki
planowane w rozdziale 75818 Rezerwy ogolne | celowe majg wzrosngé
052953 min zt, tj. o 67,3%. Istotnym czynnikiem wzrostu wydatkéw biezgcych
Jjednostek budzetowych byt tez wzrost wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej
zaplanowany na poziomie 7,8%. Zaplanowano réwniez wzrost wydatkow rzeczowych
przeznaczonych na zakup towardw i ustugie2. Wydatki te byty bardzo zr6znicowane
w zaleznosci od cze$ci, ale mediana ich procentowych zmian wedtug czesci
budzetowych wyniosta 26,7%.

W grupie $wiadczenia na rzecz 0s6b fizycznych znaczacy wzrost wydatkéw
zaplanowano w rozdziale 85501 Swiadczenia wychowawcze. Wydatki te miaty
wzrosngé o 17 051,8 min z, tj. o 73,8%, co bytlo spowodowane przeniesieniem
finansowania ww. $wiadczen z grupy dotacje i subwencje. Istotny wzrost wydatkdw
zaplanowano takze w rozdziale 75301 Swiadczenia pieniezne z zaopatrzenia
emerytalnego. Wydatki na wyptate tych $wiadczen miaty wzrosngé o 3970,4 min zt,
tj. 0 18,4%, w zwigzku z planowang waloryzacjg Swiadczen emerytalno-rentowych
wyptacanych z budzetu panstwa w cze$ciach 29 — Obrona narodowa, 42 — Sprawy
wewnetrzne oraz 37 — Sprawiedliwosc.

Na zmiane poziomu wydatkdw w grupie dotacje i subwencje wptyneto zwigkszenie
wydatkow w rozdziale 75303 Fundusz Ubezpieczer Spotecznych o 20 029 min z,
tj. 0 44,8%, co byto spowodowane zwigkszeniem dotacji uzupetniajacej z budzetu
panstwa do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych na pokrycie niedoboru $rodkow
ze sktadki. Wzrost wydatkéw w rozdziale 75801 Czesc o$wiatowa subwencji ogéinej
dla jednostek samorzadu terytorialnego o 11 107,2 min z, tj. 0 20,8% wynikat m.in.
z uwzglednienia skutkow przechodzacych wzrostu wynagrodzen nauczycieli
od 1 maja 2022 r. 0 4,4% oraz z planowanej na 2023 r. podwyzki wynagrodzen
07,8%. Zmnigjszenie wydatkéw w rozdziale 85501 Swiadczenie wychowawcze
016745 min z t. 0 99,8%, bylo spowodowane przeniesieniem finansowania
Programu Rodzina 500 plus z budzetéw jednostek samorzadu terytorialnego,
zasilanych w tym celu dotacjami z budzetu panstwa, do Zaktadu Ubezpieczen
Spotecznych, ktéry wyptaca to $wiadczenie bezposrednio z budzetu panistwares,

W grupie Srodki wtasne Unii Europejskiej, w rozdziale 75850 Rozliczenia z budzetem
ogolnym Unii Europejskiej z tytutu Srodkow witasnych zaplanowano wzrost wydatkow
0 2697 min z} 1. 0 8,9%. Wzrost sktadki cztonkowskiej Polski do budzetu Unii

102 Ywzgledniono paragrafy: 400, 424, 427 i 429 (symbol paragrafu z pominieciem jego czwartej cyfry).

103 W dniu 1 stycznia 2022 r. Zaktad Ubezpieczeh Spotecznych przejat od jednostek samorzadu terytorialnego
zadanie polegajace na wyptacie $wiadczenia wychowawczego na podstawie nowo sktadanych wnioskow.
W dniu 1 czerwca 2022 r. przejat wyptate tego Swiadczenia na podstawie wnioskéw, ktére byty sktadane przed
1 stycznia 2022 .
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Europejskiej'® wynikat z szybszego tempa wzrostu gospodarczego Polski
w poréwnaniu z wigkszoscig panstw cztonkowskich UE, wyzszego wzrostu podstawy
VAT na tle innych krajow, wzrostu wptaty Polski z tytutu nieprzetworzonych opakowan
plastikowych oraz rosngcych wptywow z optat celnych.

W grupie wspdffinansowanie projektéw z udziatem $rodkdw Unii Europejskiej wysoki
wzrost wydatkow - o 20284 min z, . o 30% - zaplanowano w rozdziale
75818 Rezerwy ogdine i celowe.

Deficyt budzetu panstwa planowany na 2023 r. byt 0 38 100 min zt, tj. 0 127,4%

wyzszy od deficytu zaplanowanego na 2022 r.
(akta kontroli: tom V str. 290-297, 356-365; tom VI str. 202-239, 260-287, 240-259
pliki 004-005, 229-228)

W budzecie $rodkéw europejskich na 2023 r. zaplanowano dochody wyzsze
021072 min z, 1. 0 24,5% od analogicznych dochodéw zaplanowanych w ustawie
budzetowej na rok 2022. Jednoczes$nie 0 27 033,4 min zi, 1. 0 28,1% majg wzrosna¢
wydatki tego budzetu. Deficyt budzetu $rodkdw europejskich ma by¢ o 5 961,4 min zt,
tj. 0 58,3% wyzszy od deficytu zaplanowanego na 2022 r.

(akta kontroli: tom VII str. 260-287)

5.4 Wplyw ustawy budzetowej na stabilno$¢ finanséw publicznych

Od 2020 r. obserwuje sie tendencje polegajacg na wytaczaniu finansowania coraz
wiekszej liczby zadan publicznych z budzetu panstwa, a nawet z ustawy budzetowe;.
Coraz wigkszg role w tym procesie odgrywajg fundusze utworzone w Banku
Gospodarstwa  Krajowego, ktdrych wykorzystanie pozwala na pominiecie
rygorystycznych przepiséw natozonych na realizacje ustawy budzetowej i przebiega
w warunkach stabszej kontroli i trudniejszego dostepu do danych. W grudniu 2019 .,
w obliczeniach limitu wydatkéw budzetu panstwa na 2020 r. wyznaczonego
na podstawie stabilizujgcej reguty wydatkowej, nalezato uwzgledni¢ wydatki
11 funduszy utworzonych, powierzonych lub przekazanych Bankowi Gospodarstwa
Krajowego na podstawie odrebnych ustaw. Niespetna trzy lata pozniej, we wrze$niu
2022 r., wykonujgc analogiczne obliczenia na 2023 r., nalezato uwzgledni¢ wydatki
21 takich funduszy. Oznacza to, ze w omawianym okresie liczba tych funduszy prawie
sie podwoita.

Wzrosta takze znaczaco wielkos¢ wydatkdw publicznych planowanych w funduszach
utworzonych w Banku Gospodarstwa Krajowego. W grudniu 2019 r. planowane
wydatki tych funduszy, zestawione na potrzeby realizacji stabilizujgcej reguty
wydatkowej w kolejnym roku, wyniosty 14 086,2 min zt, we wrze$niu 2021 r. —
17 568 min zt, a we wrzesniu 2022 r. — 64 593 min zt. Oznacza to, ze w ciggu
ostatniego roku wydatki te wzrosty 0 268%.
(akta kontroli: tom VIII str. 101-113; tom IX str. 209-239, 277, 278, 323-327;
tom X str. 76-125 plik 422)

W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2023 wskazano, ze
prognozowany deficyt sektora instytucji rzadowych i samorzadowych wyniesie
w 2023 r. okoto 150 mld zt, czyli okoto 4,5% PKB. Biorgc pod uwage, ze deficyt
budzetu panstwa wyniesie 68 mid zt, wieksza czes¢ deficytu ww. sektora zostanie
wykazana poza budzetem panstwa. W uzasadnieniu nie podano, w ktérych
jednostkach poza budzetem panstwa wystapi najwigkszy deficyt i ile on wyniesie, ale
z informacji przekazanych przez Sekretarza Stanu wynika, ze deficyt podsektora

104 Kalkulacja wysokosci wydatkow na 2023 r. zostata oparta na projekcie budzetu UE na 2023 r., w ktérym kwota
polskiej sktadki cztonkowskiej zostata skalkulowana przez Komisje Europejskq na poziomie
ok. 7526,1 min EUR (przy kursie z posiedzenia ACOR prognozy na poziomie 4,685 PLN/EUR).
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centralnego wyniesie okoto 130 mid zt, a deficyt podsektora samorzadowego i deficyt
podsektora ubezpieczen spotecznych po okoto 10 mid zt. W szczegolnosci wysoki
deficyt wystgpi w funduszach prowadzonych przez Bank Gospodarstwa Krajowego,
takich jak Fundusz Przeciwdziatania COVID-19, Fundusz Pomocy, Krajowy Fundusz
Drogowy czy Fundusz Wsparcia Sit Zbrojnych. Istotny wptyw na deficyt sektora bedzie
miat tez Fundusz Solidarnosciowy.

(akta kontroli: tom | str. 101-111; tom IX str. 209-239, 253-259, 350-374)

Zdaniem NIK warto podkres$li¢, ze zgodnie z art. 219 ust. 1 i 3 Konstytucji Sejm
uchwala budzet pafistwa w formie ustawy budzetowej, w ktérej sg okreslone dochody
i wydatki panstwa. Ze wzgledu na szczegdIny charakter budzetu panstwa, dochody
I wydatki panstwa powinny by¢ zawarte, co do zasady, wtadnie w tym planie
finansowym. Wytaczenie dochoddw i wydatkow z budzetu panstwa, a tym bardziej
z ustawy budzetowej powinno stanowi¢ wyjatek od przyjetej reguty. Zdaniem NIK,
szczegolnie istotne jest, zeby to w budzecie panstwa, a nie w réznych jednostkach
pozabudzetowych, byt wykazywany stopien nierdbwnowagi finansowej panstwa
ze wzgledu na potrzebe zachowania scistej kontroli, w tym réwniez kontroli ex ante,
nad wzrostem wartosci dtugu publicznego oraz nad celowoscig i efektywnosScig
wydatkowania $rodkéw publicznych.

Najwyzsza Izba Kontroli od wielu lat zwraca uwage na problem wydatkowania
znaczacych $rodkéw publicznych z pominieciem ustawy budzetowej. Na przyktad
w Analizie wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2013 roku NIK
wskazata, ze ,istotna czeS¢ Srodkdw publicznych jest przekazywana z budzetu
panstwa do innych jednostek sektora finanséw z pominieciem wydatkéw budzetu
panstwa. Ponadto problemem jest przekazywanie zadan publicznych finansowanych
wczesniej z budzetu panstwa do innych jednostek sektora finansow publicznych lub
poza ten sektor bez zapewnienia odpowiedniego finansowania. Powoduje
to konieczno$¢ zadtuzania si¢ przez te jednostki. W sytuacji, gdy jednostki nie sg
zaliczane do sektora finanséw publicznych, jak to sie dzieje w przypadku Krajowego
Funduszu Drogowego i PKP PLK, ich zobowigzania nie sg wykazywane w dtugu
publicznym, a w przypadku PKP PLK réwniez w dtugu liczonym zgodnie z unijng
metodologig ESA 95. Zanizanie deficytu budzetu panstwa, deficytu sektora finansow
publicznych oraz dtugu publicznego jest niepokojacym zjawiskiem, gdyz wielkosci
te stanowig podstawe do dokonania przez spoteczeristwo oceny sytuacji finansowej
panstwa.”

W 2021 r. Minister Finansow poinformowat Prezesa Rady Ministrow o tym,
ze Fundusz Przeciwdziatania COVID-19 zostat powotany w 2020 r. jako jednostka
tymczasowa, utworzona w celu stworzenia mozliwo$ci nagtego reagowania
w sytuacjach spowodowanych przez wirus SARSCoV-2 i choroby nim wywofanej,
co wskazuje na wyjatkowy charakter przedmiotowego Funduszu. Zdaniem Ministra
dalsza dziatalno§¢ Funduszu w takiej formie powinna byé ograniczona zatem
do niezbednego minimum. Ponadto w uzasadnieniu rzadowego projektu ustawy
0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektorych innych ustaw (druk nr 1277)
wskazano m.in., Zze ,zakres dziatalnosci Funduszu ogranicza sie do okresu
wystepowania pandemii oraz towarzyszacych jej konsekwencji. Po ich zakonczeniu
dziatalno$¢ Funduszu powinna by¢ wygaszana”.

Zdaniem NIK, od maja 2022 r., gdy w Polsce zastgpiono stan epidemii stanem
zagrozenia epidemicznego's, zniesione tez zostaty istotne obostrzenia zwigzane

105 Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 13 maja 2022 r. zmieniajace rozporzadzenie w sprawie ustanowienia
okreslonych ograniczen, nakazéw i zakazéw w zwigzku z wystapieniem stanu epidemii (Dz. U. poz. 1025),
rozporzadzenie Ministra Zdrowia z dnia 12 maja 2022 r. w sprawie ogtoszenia na obszarze Rzeczypospolitej
Polskiej stanu zagrozenia epidemicznego (Dz. U. poz. 1028).
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z wystepowaniem epidemii, pojawity sie przestanki do wskazanego przez Ministra
Finanséw ograniczania dziatalnosci ww. funduszu, zwiaszcza ze w 2021 r.
gospodarka powrocita na Sciezke wysokiego wzrostu. Tymczasem w planie
finansowym Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 na 2023 r. ujeto wydatki
w wysokosci 37 000 min zt, z czego 30 811,7 min zt stanowity wydatki na realizacje
Rzadowego Funduszu Polski tad: Programu Inwestycji Strategicznych. W kolejnych
miesigcach 2022 r. planowane na 2023 r. wydatki Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19 zostaty zwiekszone w zwigzku z wyptatg rekompensaty dla podmiotow
wprowadzajacych do obrotu paliwo state. Zgodnie z art. 35 ust. 1 ustawy z dnia 27
pazdziernika 2022 r. o zakupie preferencyjnym paliwa statego dla gospodarstw
domowychs, maksymalny limit wydatkdw z tego funduszu przeznaczonych na ww.
rekompensaty wynosi 4920 min zt.

Sekretarz Stanu w MF wskazat, ze za zasadnoscig dalszego funkcjonowania
Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 przemawia ustawowe upowaznienie BGK
do udzielania podmiotom uprawnionym promes na sfinansowanie ich zadan,
do wysoko$ci odpowiednich srodkéw ujetych w planie finansowym funduszu. Brak
w projekcie ustawy budzetowej na 2023 r. pozycji, z ktérej mozna by byto sfinansowac
rekompensaty dla podmiotéw wprowadzajacych do obrotu paliwo state, wynikat
ztego, iz projekt ustawy budzetowej zostat przyjety przez Rade Ministrow 28 wrzesnia
2022 r. Ponadto sytuacja na rynku paliw i energii jest poklosiem oddziatywania
szeregu naktadajacych sie na siebie czynnikow, m.in. ozywienia gospodarczego
po pandemii COVID-19.

(akta kontroli: tom IX str. 209-239; tom X str. 141-143)

Zdaniem NIK wydatki na zadania zaplanowane w Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19 na 2023 r. nie wynikaty z wystgpienia nagtych sytuacji, ktére wymagajg
natychmiastowej interwencji. Wobec tego wydatki te mogty zostaé zaplanowane
w budzecie panstwa. Projekt ustawy o zakupie preferencyjnym paliwa statego przez
gospodarstwa domowe wptynat do Sejmu 14 pazdziernika 2022 r., czyli dwa tygodnie
po przekazaniu projektu ustawy budzetowej. W uzasadnionych przypadkach istnieje
mozliwos¢ wprowadzenia autopoprawek do tej ustawy. Ponadto nalezy zauwazyc,
ze wysoki wzrost cen na rynku paliw i energii jest efektem przede wszystkim wojny
w Ukrainie, na co zwracat uwage m.in. Prezes Rady Ministrow107. Mozna przyjac,
ze w sytuacji niewystgpienia szoku podazowego spowodowanego agresjg Rosji
na Ukraing efekt inflacyjny wywotany niezréwnowazeniem popytu z podaza w trakcie
dynamicznego powrotu gospodarek na $ciezke wzrostu gospodarczego po reces;ji
zwigzanej z pandemig COVID-19 powinien ulec wygaszeniu, na co zwracato uwage
Ministerstwo Finansow w analizie makroekonomicznej zawartej na str. 12
uzasadnienia projektu ustawy budzetowej na rok 2022.

(akta kontroli: tom X str. 144-147)

Sekretarz Stanu w MF wskazat takze, ze dziatalno$¢ funduszy funkcjonujacych
w ramach Banku Gospodarstwa Krajowego pozwala na wiekszg elastycznos¢. NIK
nie kwestionuje potrzeby wiekszej elastycznosci w nagtych sytuacjach, takich jak
wojna w sasiednim kraju i konieczno$¢ zapewnienia natychmiastowej pomocy
milionom uchodzcow, zwraca natomiast uwage, ze w pozostatych sytuacjach
w ustawie o finansach publicznych zapewniono wymagang elastycznosc,
wprowadzajac np. mozliwos¢ tworzenia pafistwowych funduszy celowych jako jednej
z form prowadzenia gospodarki finansowej panstwa. Plany finansowe tych funduszy,

106 Dz. U. poz. 2236.

107https:/Ipolskieradio24.pl/5/1222/artykul/3051567 premier-putin-terroryzuje-ue-i-wywoluje-inflacje-skutki-
docieraja-do-kazdego-domu-w-europie
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w odroznieniu od plandw finansowych funduszy umiejscowionych w BGK,
sq uwzglednianie w ustawie budzetowej i pozostajg pod kontrolg Parlamentu.

W art. 31 przekazanego do Sejmu projektu ustawy okotobudzetowej na rok 2023
przewidziano mozliwo$¢ utworzenia przez instytut badawczy nadzorowany przez
ministra wtadciwego do spraw informatyzaciji, ze $rodkéw funduszu rezerwowego,
w wysokosci do 10% tego funduszu za poprzedni rok obrotowy, Funduszu wsparcia
jednostek samorzadu terytorialnego. Srodki Funduszu majq by¢ przeznaczane
na udzielanie wsparcia jednostkom samorzadu terytorialnego na realizacje zadan
z zakresu cyberbezpieczenstwa. Rozwigzanie to umozliwi tworzenie kolejnej kategorii
funduszy publicznych, funkcjonujacych poza sektorem finanséw publicznych
i nieobjetych ustawg budzetowg. Sekretarz Stanu w MF wyjasnit, Zze przepis art. 31
projektu ww. ustawy powstat na wniosek Ministra Cyfryzacii, a nie na wniosek Ministra
Finanséw, za$ Rada Ministrow przepis w brzmieniu zaproponowanym przez Ministra
Cyfryzaciji przyjefa.

(akta kontroli: tom IX str. 209-239)

NIK, odnoszac sie do prognozy deficytu sektora instytucji rzadowych
| samorzadowych zawartej w projekcie ustawy budzetowej, wskazuje, ze deficyt ten
moze by¢ w 2023 r. wyzszy od 150 mid zt. W dniu 18 pazdziernika 2022 r., czyli
niespetna trzy tygodnie po przekazaniu projektu ustawy budzetowej na rok 2023
do Sejmu, Prezes Rady Ministrébw poinformowat, ze w 2023 r. sg planowane
do wyptacenia tzw. czternaste emerytury. Informacje te potwierdzita Minister Rodziny
i Polityki Spotecznej. Na pytanie, czy i w jakiej kwocie oszacowano wielko$¢ wydatkow
na dodatkowe Swiadczenie, jakie bedq zrodta jego finansowania, a takze czy Minister
Finanséw, przed uchwaleniem przez Rade Ministrow we wrzesniu 2022 r. projektu
ustawy budzetowej na rok 2023, byt informowany przez Prezesa Rady Ministrow lub
Ministra Rodziny i Polityki Spotecznej o potrzebie wyptaty w 2023 r. kolejnego
dodatkowego $wiadczenia emerytalno-rentowego, Sekretarz Stanu w MF
odpowiedziat, ze opracowanie ewentualnego projektu ustawy dotyczacego wyptaty
w 2023 r. kolejnego dodatkowego rocznego $wiadczenia pienieznego dla emerytéw
i rencistow, w tym oszacowanie skutkow finansowych wraz ze wskazaniem zrodta ich
sfinansowania, oraz jego przediozenie Radzie Ministrow nalezy do wiasciwosci
Ministra Rodziny i Polityki Spotecznej. Do dnia przekazania Najwyzszej Izbie Kontroli
odpowiedzies projekt ustawy w ww. zakresie nie zostat przedtozony przez wtasciwego
ministra ani nie zostat ujety w Wykazie prac legislacyjnych i programowych Rady
Ministréw.

Nalezy zwrdci¢ uwage, ze w ocenie skutkdw regulaciji, dotyczacej projektu ustawy
0 kolejnym w 2022 r. dodatkowym rocznym $wiadczeniu pienieznym dla emerytow
I rencistowee, wydatki wynikajagce z wyptaty tego $wiadczenia oszacowano
na 11 370 min zt. W 2023 r. kwota ta, ze wzgledu na wysokg inflacje, prawdopodobnie
bedzie wigksza.

Zrodtem zwigkszonego deficytu zaréwno budzetu parstwa, jak i sektora instytugji
rzadowych i samorzadowych, moze by¢ réwniez czeSciowe utrzymanie tarczy
antyinflacyjnej. W dniu 7 listopada 2022 r. Prezes Rady Ministrow poinformowat
0 zamiarze utrzymania w 2023 r. zerowych stawek podatku od niektorych towarow
zywno$ciowych, a w wypadku innych towardéw objetych tarczg antyinflacyjng
zastgpienie jej innym mechanizmem obrony przed inflacjg. Tymczasem podczas
opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2023 zatozono wygas$niecie tarczy
antyinflacyjnej z koricem 2022 r.

108 30 listopada 2022 .
109 Druk nr 2270.
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W dniu 30 listopada 2022 r. Sekretarz Stanu w MF poinformowat, Zze w przypadku
zmian w zakresie stawek VAT trwajg prace analityczne w zakresie objecia stawkg 0%
srodkdw spozywczych wymienionych w poz. 1-18 zatgcznika nr 10 do ustawy z dnia
11 marca 2004 r. o podatku od towardw i ustug, tj. objetych przed 1 lutego 2022 r.
stawkq w wysokosci 5%, a nastepnie w ramach tarczy antyinflacyjnej — do 31 grudnia
2022 r. stawkg 0%.

Przyjecie przez Ministra Finanséw stosunkowo niskiej prognozy inflacji na 2023 r.
moze byC z kolei czynnikiem obnizajgcym wielkoS¢ deficytu sektora instytuci
rzadowych i samorzadowych w stosunku do prognozowanej wartosci. Jesli okaze sie,
ze rzeczywista inflacja w 2023 r. znaczaco przewyzszy prognoze MF, tak jak ma to
miejsce w 2022 r., to nalezy oczekiwac, ze dochody podatkowe budzetu panstwa
réwniez bedg znaczaco wyzsze od prognozowanych w projekcie ustawy budzetowej
na rok 2023.

(akta kontroli: tom IX str. 209-239, 253-259, 262-267; tom X str. 148-153)

Warto tez odnotowac, ze w dniu 2 grudnia 2022 r., czyli w trakcie prac Sejmu nad
projektem ustawy budzetowej na rok 2023, Minister Finansow zwrocita sie do innych
ministrbw oraz kierownikow urzedow centralnych i wojewddzkich, a takze
do prezesow samorzadowych kolegiow odwotawczych o przedstawienie propozyciji
zmniejszenia o0 5% wydatkow ujetych w tym projekcie, w czesciach budzetu panstwa,
ktérych ww. organy sg dysponentami, z wytgczeniem $rodkéw planowanych
w rezerwach celowych. Tym samym Minister Finansow nawigzata do ustalen Rady
Ministrow w dniu 29 listopada 2022 r. w sprawie opracowania planow
oszczedno$ciowych na wypadek niespodziewanych wydarzen kryzysowych. Biorac
pod uwage wyzej wskazang redukcje planowanych wydatkow oraz fakt, ze plan
wydatkow na 2023 r. zostat opracowany przy zatozeniu niskiej, w stosunku
do prognoz instytucji zewnetrznych, inflacji, NIK dostrzega ryzyko niepetnej realizacji
zadan finansowanych z budzetu panstwa. Ponadto zdaniem NIK zasadne jest
rozwazenie zmiany formuty wykonywanych przez Ministerstwo Finansow przegladow
wydatkow, tak aby przeglady te stuzyly przede wszystkim identyfikacji obszaréw
dziatania panstwa, w ktoérych mozna osiggna¢ oszczednosci i poszerzy¢ przestrzen
fiskalng na finansowanie nowych zadan publicznych, np. z zakresu obronnosci lub
ochrony zdrowia. Nie bytoby wtedy konieczne proporcjonalne redukowanie wydatkéw
w poszczegolnych czesciach budzetowych, szczegdlnie dotkliwe dla tych
dysponentow, ktérzy planujg i dziatajg bardziej efektywnie od innych, wobec czego
nie majq duzych mozliwosci redukowania wydatkow bez zmniejszenia jakosci
i zakresu realizowanych zadan.

NIK wielokrotnie zwracata uwage na niewykorzystywanie przegladéw wydatkow
w pracach planistycznych. Np. w Analizie wykonania budzetu panstwa i zafozen
polityki pienieznej w 2021 roku wskazata, ze przeprowadzone w ostatnich latach
przeglady wydatkéw nie miaty wptywu na opracowanie projektu ustawy budzetowej
ani nie miaty przetozenia na inne akty prawne z danej polityki wydatkowej panstwa.t

(akta kontroli: tom X str. 126-140)

Zgodnie z prognozg zawartg w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok
20231, relacja diugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych na koniec
2023 r. do PKB wyniesie 53,3% i bedzie wyzsza od analogicznej wartosci na koniec
2022 r. o 1,6 punktu procentowego. Natomiast relacja panstwowego dtugu
publicznego do PKB w tym okresie prawie si¢ nie zmieni. Na koniec 2023 r. wyniesie
ona 40,6% PKB i bedzie zaledwie o 0,1 punktu procentowego wyzsza niz na koniec
2022 r. Oznacza to ponowne zwigkszenie sie rdznicy pomiedzy dtugiem sektora

0 Str. 95.
1 Str. 29.
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instytucji rzadowych i samorzadowych a pafnstwowym dtugiem publicznym. Na koniec
2021 r. réznica ta wynosita 10%, na koniec 2022 r. miata wynies¢ 11,2%, a na koniec
2023 r. 12,7%. Wzrost ww. rdznicy oznacza, ze panstwowy dtug publiczny, o ktorym
mowa w art. 216 ust. 5 Konstytucji, w coraz mniejszym stopniu odzwierciedla
faktyczne zadtuzenie panstwa i samorzadu terytorialnego, przez co wnioskowanie
w oparciu o te kategorie dtugu jest coraz bardziej mylace, coraz mniej zrozumiaty jest
tez sens ekonomiczny tej kategorii.

(akta kontroli: tom IX str. 253-259, 350-374)

W 2023 r., podobnie jak w latach 2020-2022, Polska znajdzie sie w okresie
przejSciowym w stosowaniu stabilizujacej reguty wydatkowej. Na etapie opracowania
WPFP zaktadano, ze w 2023 r. nastgpi powr6t do petnego stosowania tej reguty,
jednak agresja Rosji na Ukraine i bedacy jej nastepstwem szok podazowy, ktory
wywotat wysokg inflacje na Swiecie, a takze konieczno$¢ znaczacego zwigkszenia
wydatkow na obrone narodowg i pomoc uchodzcom spowodowaty wydtuzenie okresu
przejSciowego. Efektem wprowadzenia art. 4 ustawy o zmianie ustawy o finansach
publicznych oraz ustawy — Prawo ochrony $rodowiska byto wytaczenie z reguly
wydatkowej w 2023 r. wiekszosci wydatkow inwestycyjnych. Oznacza to, ze kwota
wydatkow SRW, ktora standardowo obejmuje wszystkie wydatki jednostek objetych
tq reguta, oprocz wydatkow finansowanych ze Srodkdw europejskich, w 2023 r. miata
odnosic sie tylko do wydatkow biezacych. W wyniku wytgczenia z obliczen wydatkéw
inwestycyjnych limit wydatkow SRW wzrost o 184 048 min zt.

Dalsze osfabienie dziatania reguty wydatkowej w 2023 r. mialo nastgpi¢

w konsekwencji uchwalenia ustawy z dnia 7 pazdziernika 2022 r. o0 szczegélnych

rozwigzaniach stuzacych ochronie odbiorcéw energii elektrycznej w 2023 roku

w zwigzku z sytuacjg na rynku energii elektrycznej!'2. W art. 50 tej ustawy wskazano,

ze w roku 2022 i roku 2023 do wydatkéw stanowigcych nieprzekraczalny limit

wydatkow ustalony w ustawie budzetowej nie wlicza sie wydatkow:

1) panstwowych funduszy celowych,

2) funduszy utworzonych, powierzonych lub przekazanych Bankowi Gospodarstwa
Krajowego na podstawie odrebnych ustaw,

3) Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodne;

— wykonanych ponad kwoty objete tym limitem.

Oznaczato to, ze zwiekszenie wydatkéw tych jednostek ponad planowane pierwotnie
wielkosci nie miatoby konsekwencji w postaci przekroczenia limitu wydatkow SRW.

Jednakze w dniu 9 listopada 2022 r., zaledwie miesigc po uchwaleniu przez Sejm
ustawy o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych ochronie odbiorcow energii
elektrycznej w 2023 roku w zwigzku z sytuacja na rynku energii elektrycznej, do Sejmu
wptynat rzadowy projekt ustawy o zmianie ustawy o podatku od niektorych instytucji
finansowych oraz ustawy o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz ustawy -
Prawo ochrony $rodowiska''3, w ktérym zmieniono art. 4a ustawy z 7 pazdziernika
2022 r. Zamiast opisanego powyzej wytaczeniaw 2022 r.i2023 r. z reguty wydatkowej
wydatkoéw wykonanych ponad kwoty objete limitem wydatkow SRW, w art. 2 projektu
przewidziano takie wytaczenie tylko w 2022 r., w dodatku ograniczone do wydatkow
na realizacje dziatah nakierowanych na:

— wsparcie podmiotow dotknigtych kryzysem energetycznym lub zapewnienie

bezpieczenistwa energetycznego,

"2 Dz, U. poz. 2127, ze zm.
113 Druk nr 2767.
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— wsparcie $wiadczeniobiorcéw, w szczegdlnosci emerytdbw i rencistow,
w zwigzku ze wzrostem S$redniorocznego wskaznika cen towardw i ustug
konsumpcyjnych,

— finansowanie sit zbrojnych.

W dniu 16 listopada 2022 r. Sejm uchwalit ustawe o zmianie ustawy o podatku
od niektorych instytucji finansowych oraz niektérych innych ustaw, ktéra zawierata
WW. przepis.

Wydtuzenie okresu przejSciowego w stosowaniu stabilizujacej reguty wydatkowej
oznacza, ze regufa ta nie bedzie miata istotnego znaczenia w ograniczaniu wzrostu
wydatkow publicznych. Wskazujg na to wykonane w MF obliczenia, wedtug ktérych
limit wydatkéw budzetu panstwa na 2023 r. wyznaczony na postawie reguty
wydatkowej byt 0 42068 min zt wyzszy od wydatkow budzetu panstwa ujetych
w projekcie ustawy budzetowej na rok 2023, przekazanym do Sejmu. To, Ze deficyt
budzetu panstwa, a przy okazji takze deficyt sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych, byt 0 ponad 42 mid zt nizszy od maksymalnego deficytu mozliwego
do zaplanowania przy uwzglednieniu stabilizujgcej reguty wydatkowej, wynikato
z decyzji Rady Ministrow, a nie ze stosowania samej reguty.

W ustawie o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz ustawy — Prawo ochrony
Srodowiska wprowadzono niektére poprawki, o ktére NIK wnioskowata w wystapieniu
pokontrolnym do Ministra Finanséw po kontroli P/21/012 — Opracowanie ustaw
budzetowych na lata 2021-2022. We wzorze na obliczanie kwoty wydatkow SRW,
zamieszczonym w art. 112d ust. 3 uofp, w opisie parametru Ss zmieniono rok n
na rok s. Poprawiono takze opis parametru Kn, zawarty w art. 112aa ust. 1 uofp,
wskazujac, ze wielko$C korekty jest okreSlona w uzasadnieniu projektu ustawy
budzetowej, a nie w samym projekcie. Nie zmieniono natomiast sposobu obliczania
wielko$ci korekty K, o ktérej mowa w art. 112aa ust. 14 uofp. Oznacza to, ze relacje,
0 ktérej mowa w art. 38a pkt 4 uofp, obliczang w celu okreslenia wielkosci korekty K,
o ktdrej mowa w art. 112aa ust. 1 i 4 uofp, w dalszym ciggu ustala si¢ na podstawie
skorygowanej wielko$ci panstwowego diugu publicznego obliczanego dla sektora
finansow publicznych, a nie wielkoSci dlugu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych. Natomiast warunki okreslone, przy wyznaczaniu kwoty K, dla
wyniku i skumulowanego wyniku w Srednim okresie odnoszg si¢ do sektora instytucji
rzadowych i samorzgdowych, a nie do sektora finansoéw publicznych.

NIK zwraca tez uwage na problem z zastosowaniem przepisu art. 104 ust. 2 pkt 3
uofp, w ktérym wskazano, ze WPFP zawiera planowang, wstepng kwote wydatkow
obliczong zgodnie z art. 112aa ust. 1 albo art. 112d ust. 3 uofp. W art. 112aa ust. 1
uofp wskazano, ze w obliczeniach kwoty wydatkéw SRW przyjmuje sie m.in. wartosci
prognozowane lub okreslone w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok n
przedfozonego Sejmowi. Biorgc pod uwage, ze rokiem n byt rok 2023, na etapie
opracowania WPFP nie byto jeszcze dostgpne uzasadnienie projektu ustawy
budzetowej na rok 2023, nie bylo wiec mozliwosci obliczenia kwoty wydatkow
w oparciu o przepis art. 112aa ust. 1 uofp. Dyrektor Departamentu Polityki
Makroekonomicznej wyjasnit, ze w obliczeniach wykorzystano wstepng prognoze
wielko$ci makroekonomicznych zawartg w WPFP. Zdaniem NIK, biorgc pod uwage
kryterium celowo$ciowe, nalezy uzna¢ takie podescie za uzasadnione, wymaga ono
jednak zmiany przepisow uofp.

W wystapieniu pokontrolnym po kontroli P/21/012 Opracowanie ustaw budzetowych
na lata 2021-2022 NIK wnioskowata o podjecie prac majacych na celu objecie
stabilizujaca reguta wydatkowg catego sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych.
W 2022 r. do stabilizujacej reguty wydatkowej wtaczono Narodowy Fundusz Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej, natomiast inne jednostki wytaczone dotychczas
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z reguty wydatkowej, w tym jednostki otrzymujgce dochody z optaty mocowej, nie
zostaly nig objete. Jak wskazat Dyrektor Departamentu Polityki Makroekonomicznej,
zgodnie z Krajowym Planem Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci najpOzniej
w 2025 r. zostang opublikowane wnioski i rekomendacje wynikajace z przegladu
stosowania SRW w latach 2018-2023, obejmujacego zakres podmiotowy reguty.

Istotng zmiang przy obliczaniu kwoty wydatkdbw SRW bylo zastgpienie celu
inflacyjnego Narodowego Banku Polskiego prognozowanym wskaznikiem cen
towardw i ustug konsumpcyjnych, ktérego wartos¢, uwzgledniona w obliczeniach, ma
by¢ w nastepnych latach skorygowana do rzeczywistej wielko$ci. Zmiane te nalezy
uzna¢ za Kkorzystna, gdyz oznacza powigzanie dynamiki wydatkébw SRW
z faktycznymi zmianami wielkosci gospodarki, watpliwosci moze budzi¢ jedynie
przepis méwigcy o tym, ze jezeli wskaznik inflacji jest nizszy od 1, przyjmuje sie,
ze wynosi 1.

Dyrektor Departamentu Polityki Makroekonomicznej wskazat, ze przyjecie takiego
rozwigzania byto uzasadnione w latach deflacji nominalng sztywnoscig znaczne;
czesci wydatkow oraz relatywnie rzadkim wystepowaniem tego zjawiska. Niektére
Swiadczenia waloryzowane na podstawie wskaznika cen towaréw i ustug
konsumpcyjnych w czasie deflacji nie podlegaja zmniejszeniu.

Odnoszac sie do powyzszego wyjasnienia, NIK zwraca uwage, ze w sytuacji niskiej
inflacji lub deflacji dynamika wydatkow SRW bedzie zawyzana wzgledem
rzeczywistego tempa wzrostu gospodarczego. Warto tez zauwazy¢, ze na dynamike
kwoty wydatkow SRW wptyw majg rowniez inne zmienne niz wskaznik cen towarow
i ustug konsumpcyjnych, 1. $redniookresowa dynamika realnego produktu krajowego
brutto i zmiana wartosci dziatar dyskrecjonalnych. Oznacza to, ze w czasie deflacji
ww. kwota nadal moze rosngg.

W zwigzku z nieprawidtowosciami wykazywanymi przez NIK w latach poprzednich,
dokonano zmiany metodologii obliczania wartoSci dziatann dyskrecjonalnych.
W art. 112aa ust. 1 uofp dodano przepis, ze w przypadku dokonywania w roku n
aktualizacji warto$ci dziatan dyskrecjonalnych uwzglednionych w latach poprzednich
nie ma zastosowania warunek przekroczenia przez kazde z nich 0,03% wartosci
produktu krajowego brutto prognozowanej w uzasadnieniu projektu ustawy
budzetowej na rok n przedtozonego Sejmowi.

W 2021 r., w art. 112aa uofp dodano ustep 2a, w ktérym rozszerzono zakres
konsolidacji wydatkow objetych stabilizujgca regutg wydatkowg o przeptywy
finansowe odpowiadajace dotacjom i subwencjom oraz z innych stosunkéw
prawnych, ktére wywotujg skutki ekonomiczne odpowiadajace dotacjom
i subwencjom.' Zmiane takg nalezy uzna¢ za uzasadniona, przy czym, zdaniem NIK,
warto rozwazy¢ rozszerzenie konsolidacji o inne przeptywy finansowe pomiedzy
jednostkami objetymi regutg wydatkowa. To, ze konsolidacja obejmuije tylko niektére
przeptywy finansowe, nie ma mocnego uzasadnienia ekonomicznego, a ponadto
wywotuje problemy interpretacyjine w samym MF. Na przyktad z wyjasnien
i materiatéw przekazanych przez Dyrektora Departamentu Wspierania Polityk
Gospodarczych wynikato, ze pierwotnie w obliczeniach majgcych na celu ustalenie
wydatkow  Funduszu Rozwoju Przewozow Autobusowych o Charakterze
Uzytecznosci Publicznej, ujetych w limicie wydatkéw SRW na 2023 r., wyeliminowano
przeptywy finansowe z Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki

14 Art. 1 pkt 8 lit. b ustawy z dnia 11 sierpnia 2021 r. 0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektorych
innych ustaw (Dz. U. poz. 1535, ze zm.).
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Wodnej m.in. z tytutu optaty emisyjnej w wysokosci 120 300 tys. zt. Nastepnie transfer

ten — po uzgodnieniach miedzy departamentami — wytgczono z konsolidacji.
(akta kontroli: tom | str. 9-140, 236-255; tom VIl str. 72-97, 101-113, 126-130,
277-289; tom IX str. 209-252, 289-327; tom X str. 76-125 pliki 420-422)

Na 2023 r. zaplanowano stosowanie rozwigzan znanych z lat wcze$niejszych,
umozliwiajacych przekazywanie Srodkow z budzetu paristwa z pominigciem planu
wydatkow, a w konsekwencji niewptywajgcych na deficyt tego budzetu ani na limit
wydatkow SRW. Do rozwigzan tych mozna zaliczy¢ przekazywanie innym
podmiotom, zamiast dotacji i subwencji z budzetu panstwa, skarbowych papierow
warto$ciowych celem zasilenia finansowego tych podmiotéw. W art. 8 ust. 1 pkt 3
projektu ustawy budzetowej na rok 2023 upowazniono Ministra Finansow
do przekazywania, na polecenie Prezesa Rady Ministréw, skarbowych papieréw
warto$ciowych panstwowym osobom prawnym, o ktérych mowa w art. 3 ust. 1-3
ustawy z dnia 16 grudnia 2016 r. 0 zasadach zarzadzania mieniem panstwowym,
panstwowym funduszom celowym oraz funduszom utworzonym, powierzonym lub
przekazanym Bankowi Gospodarstwa Krajowego na podstawie odrebnych ustaw,
a takze, na wniosek Krajowej Rady Radiofonii i Telewizji, jednostkom publicznej
radiofonii i telewizji. Jednoczes$nie, zgodnie z art. 23, 25 i 26 ustawy okotobudzetowe;
na rok 2023, Minister Finanséw bedzie mogt przekaza¢ skarbowe papiery
warto$ciowe uczelniom, Funduszowi Reprywatyzacji i Muzeum Goérnictwa
Weglowego w Zabrzu. W art. 5 ust. 3 projektu ustawy budzetowej na rok 2023
wskazano, ze warto$¢ nominalna nowo wyemitowanych skarbowych papierdéw
warto$ciowych na przedterminowg sptate, wykup lub zamiane innych niz skarbowe
papiery warto$ciowe zobowigzan Skarbu Panstwa, a takze na realizacje zobowigzan
Skarbu Panstwa wynikajacych z ustaw, orzeczen sadow lub innych tytutdw nie moze
przekroczy¢ kwoty 25000 min zt. Limit ten dotyczy m.in. wartoSci nominalne;
skarbowych papieréw wartoSciowych przekazywanych innym podmiotom. Warto
zauwazyc, ze jest on nizszy o 10 000 min zt od analogicznego limitu okre$lonego
w ustawie budzetowej na rok 2022 z dnia 17 grudnia 2021 r.

Nalezy jednak podkresli¢, ze do limitu okreslonego w art. 5 ust. 3 projektu ustawy
budzetowej na rok 2023 nie sg wliczane papiery wartoSciowe przekazywane
na podwyzszenie funduszu statutowego BGK. Wynika to z art. 5a ust. 6 ustawy z dnia
14 marca 2003 r. o Banku Gospodarstwa Krajowego.

W art. 8 ust. 1 pkt 2 projektu ustawy budzetowej na rok 2023 upowazniono Ministra
Finanséw do udzielenia z budzetu panstwa pozyczek, tacznie do wysokosci
61 383 min zt, przeznaczonych m.in. dla Funduszu Solidarnosciowego, Funduszu
Ubezpieczen Spotecznych i Rzadowej Agencji Rezerw Strategicznych. Sekretarz
Stanu w MF wskazat, ze w przypadku Funduszu Solidarno$ciowego pozyczka bedzie
miata charakter ptynno$ciowy, a jej sptata zostata zaplanowana réwniez na 2023 r.
W przypadku Funduszu Ubezpieczenn Spotecznych pozyczka na charakter stricte
fakultatywny, a jej ewentualne przekazanie wynikac bedzie z sytuacji nadzwyczajne;.
Zwrbcit takze uwage, ze zgodnie z art. 29 ust. 10 uofp zmiany planu finansowego
panstwowego funduszu celowego w trakcie roku nie mogg powodowac zwigkszenia
dotacji z budzetu panstwa. Fakultatywny charakter ma takze pozyczka przewidziana
dla Rzadowej Agencji Rezerw Strategicznych. Zgodnie z art. 35 ustawy z 15 wrzesnia
2022 r. 0 szczegblnych rozwigzaniach w zakresie niektorych zrddet ciepta w zwigzku
z sytuacjq na rynku paliw"s, Rzadowa Agencja Rezerw Strategicznych moze zosta¢
zobligowana przez Prezesa Rady Ministrow do interwencyjnego zakupu wegla
energetycznego. Aby zrealizowaC powyzsze zadanie, umozliwiono Agencji
zaciggniecie w Banku Gospodarstwa Krajowego kredytu gwarantowanego przez

15 Dz. U. poz. 1967, ze zm.
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Skarb Panstwa. Srodki pochodzace z pozyczki majg by¢ przeznaczone na splate
zaciggnietego w BGK zobowigzania. Poniewaz nie wiadomo, czy Agencja zostanie
zobligowana do zakupu interwencyjnego, podjeto decyzje o nieblokowaniu wydatkow
w budzecie panstwa, a zamiast tego zaplanowano pozyczke.

Najwyzsza Izba Kontroli podziela opinie o celowo$ci przekazania z budzetu panstwa
jednostce znajdujacej sie w sytuacji przejsciowych niedobordw finansowych pozyczki
ptynno$ciowej, ktora zostanie sptacona w tym samym roku budzetowym. Inacze;
jednak wyglada sprawa planowania $rodkéw w formie pozyczki na sfinansowanie
wydatkow, ktorych realizacja jest niepewna. Przyjecie zasady przewidujacej
finansowanie takich wydatkéw za pomocg pozyczek moze prowadzi¢ do sytuacii,
w ktorej lista zadan finansowanych w tej formie znaczaco wzrosnie, powodujac
zanizenie deficytu budzetu panstwa. Warto zwroci¢ uwage, ze co roku w budzecie
panstwa sg tworzone rezerwy, z ktdrych pokrywa sie wydatki na sfinansowanie
nieprzewidzianych zadan. Zaplanowanie w budzecie panstwa wydatkow na zadania,
ktére mogq zostaC niewykonane, nie wymaga blokowania wiekszych $Srodkéw niz
w przypadku, w ktérym miatyby one zostac przekazane w formie pozyczki. Ponadto
w przypadku Funduszu Ubezpieczer Spotecznych warto zauwazy¢, ze znaczace
obnizenie jego przychodéw wiasnych, ktére nie mogtoby zostaé pokryte z rezerw
budzetowych, wigzatoby sie z istotnym pogorszeniem sytuacji gospodarczej Polski
w stosunku do prognozy przyjetej na etapie opracowania ustawy budzetowe.
Skutkowatoby to réwniez istotnym obnizeniem dochodéw podatkowych wzgledem
przyjetej prognozy. Sytuacja taka uzasadniataby podjecie prac nad zmiang ustawy
budzetowe;.

Najwyzsza lIzba Kontroli zwraca tez uwage, ze terminowa wyptata $wiadczen
ze srodkow Funduszu Ubezpieczen Spotecznych jest obligatoryjnym zadaniem
panstwa, a ich niewypfacenie skutkowatoby powstaniem zobowigzarn wymagalnych
Skarbu Panstwa oraz istotnie zagrazato realizacji interesu spotecznego. W zwigzku
ztym nalezy dazy¢ do wypracowania takich rozwigzan w ustawie o finansach
publicznych, ktore pozwalatyby w trakcie roku zwiekszy¢ dotacje celowa z budzetu
panstwa do panstwowego funduszu celowego na terminowg wyptate $wiadczen
w wypadku, gdy srodki zgromadzone w funduszu bedg niewystarczajace. Udzielanie
pozyczek Funduszowi Ubezpieczen Spotecznych jest niezasadne, gdyz fundusz ten
ma trwaty niedobor Srodkow na dziatalno$¢ biezacg, wobec czego nie posiada
zdolnosci do sptaty takich pozyczek.

(akta kontroli: tom VIII str. 101-113; tom IX str. 209-239, 253-259, 375-384)

5.5 Terminowosé, kompletnosé i przejrzystosé projektu ustawy
budzetowej i uzasadnienia

Po przedstawieniu w dniach 13, 21, 23 wrze$nia 2022 r. przez niektdre organizacje
reprezentujace strony pracownikéw i strony pracodawcow w Radzie Dialogu
Spotecznego opinii odno$nie projektu ustawy budzetowej na rok 2023, Minister
Finanséw ponownie skierowat projekt tej ustawy pod obrady Rady Ministréw w dniu
26 wrze$nia 2022 r. Rada Ministrow uchwalita projekt ustawy budzetowej na rok 2023
w dniu 28 wrzesnia 2022 r.s, a dwa dni pdzniej skierowata ten projekt, wraz
z uzasadnieniem, do Sejmu. Tym samym zostat zachowany termin wskazany
w art. 222 Konstytucji, zgodnie z ktorym Rada Ministrow przedktada Sejmowi
najpozniej na trzy miesigce przed rozpoczeciem roku budzetowego projekt ustawy

116 Uchwata nr 194/2022 (RM-06111-201-22).
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budzetowej na rok nastepny’. Prace nad projektem ustawy budzetowej na rok 2023
Sejm rozpoczat w pazdzierniku 2022 r.11
(akta kontroli: tom V str. 166-168, 216-225)

Podobnie jak w latach poprzednich, w 2022 r. prace nad przygotowaniem ustawy
budzetowej na rok 2023 realizowano z wykorzystaniem Informatycznego Systemu
Obstugi Budzetu Panstwa TREZOR 3.0 (dalej: TREZOR), przy czym po raz pierwszy
dysponenci przekazywali, wraz z uzasadnieniem, formularze planistyczne
zawierajgce plany finansowe agencji wykonawczych, instytucji gospodarki
budzetowej, panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych oséb prawnych,
o0 ktérych mowa w art. 9 pkt 14 uofp, tylko w tym systemie. Materiaty te stanowity
podstawe do opracowania zatgcznikdw nr 11-14 do ustawy budzetowe;.

Ponadto wprowadzono nowe formularze planistyczne ZDW-O oraz ZDW-Z stuzace
do przekazywania zestawien dochoddw i wydatkéw rachunkéw, o ktérych mowa
w art. 11a ust. 5 oraz art. 163 ust. 3a ustawy o finansach publicznych. Powyzsze
zmiany wskazuja, ze system TREZOR jest rozwijany o nowe funkcjonalnosci, ktére
moga by¢ wykorzystywane do zarzadzania Srodkami publicznymi.

W budzecie panstwa na 2023 r. zwigkszy si¢ z 157 do 158 liczba cze$ci budzetowych,
w ktdrych zaplanowano wydatki. Na podstawie odpowiednich regulacji'® z dniem
1 wrzesnia 2022 r. wprowadzono cze$¢ 90 — Akademia Kopernikanska, ktora zostata
uwzgledniona w przekazanym do Sejmu projekcie ustawy budzetowej na rok 2023.
(akta kontroli: tom V str. 1-16; tom VI str. 38-43)

Analiza projektu ustawy budzetowej na rok 2023 wykazata, ze projekt ten sktadat sie
z trzech elementéw, o ktorych mowa w art. 109 ust. 2 uofp, czyli budzetu panstwa,
zatgcznikbw oraz postanowien, ktdrych obowigzek zamieszczenia w ustawie
budzetowej wynika z niniejszej ustawy lub z odrebnych ustaw.

(akta kontroli: tom VIl str. 1-23)

Zgodnie z art. 122 uofp, w zatgcznikach do ustawy budzetowej powinny zosta¢
zamieszczone, miedzy innymi, plany finansowe agencji wykonawczych, instytuci
gospodarki budzetowej, panstwowych funduszy celowych oraz panstwowych oséb
prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 14 uofp. NIK wykonata kontrole prawidtowosci
i kompletnoSci planéw finansowych na prébie trzech, dobranych losowo planéw
finansowych podmiotéw z kazdej z ww. grup'». Ustalita, ze w projekcie ustawy
budzetowej na rok 2023 zamieszczono plany finansowe wszystkich jednostek
objetych badaniem. Plany te byty kompletne, a treSci w nich zawarte zgodne z art. 123
uofp.

(akta kontroli: tom VII str. 1-5, 13-17, 24-27)

Badaniem objeto réwniez tre$¢ uzasadnienia projektu ustawy budzetowej na rok 2023
w zakresie opisu: prognozy makroekonomicznej, stabilizujgcej reguty wydatkowej,
sektora finanséw publicznych, dochoddw budzetu panstwa oraz plandw finansowych
ww. rodzajow jednostek.

"7 Rzadowy projekt ustawy budzetowej na rok 2023 wplynat do Sejmu RP w dniu 30 wrze$nia 2022 r. (druk
nr 2653).

18 Pierwsze czytanie projektu ustawy budzetowej odbyto sie 7 pazdziernika 2022 r.

9 Na mocy rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 4 sierpnia zmieniajacego rozporzadzenie w sprawie
klasyfikacji cze$ci budZzetowych oraz okreslenia ich dysponentéw (Dz. U. z 2022 r. poz. 1699).

120 Projekt ustawy budzetowej na rok 2023 agencje wykonawcze: Polska Agencja Kosmiczna, Krajowy O$rodek
Wsparcia Rolnictwa, Rzadowa Agencja Rezerw Strategicznych; panstwowe fundusze celowe: Fundusz
Rekompensat Po$rednich Kosztéw Emisji, Fundusz Cyberbezpieczenstwa, Fundusz Rozwigzywania
Probleméw Hazardowych; instytucje gospodarki budzetowej: Centralny O$rodek Informatyki, Centrum
Ustug Logistycznych, Krajowy Instytut Mediéw; paristwowe osoby prawne: Polski Instytut Ekonomiczny,
Polska Agencja Antydopingowa, Centrum Lukasiewicz.
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W omowieniu prognozy makroekonomicznej zawartym w rozdziale 1 uzasadnienia
projektu ustawy budzetowej na rok 2023 odniesiono sie do wszystkich
najwazniejszych wskaznikow makroekonomicznych, przy czym zmiany niektorych
z nich nie zostaly wystarczajgco uzasadnione lub tez w opisie pominigto wptyw
istotnych czynnikéw oddziatujgcych na te wskazniki. Nie wskazano, czy i w jakim
stopniu na wzrost spozycia prywatnego oddziatywat naptyw uchodzcéw z Ukrainy.
Mato przejrzysty byt opis przyczyn obnizenia sie prognozowanej dynamiki spozycia
prywatnego w 2023 r. Np. brakowato informacji, czy i w jakim stopniu obnizenie
to bedzie skutkiem zniesienia tarczy antyinflacyjnej i niezaplanowania wyptaty tzw.
czternastej emerytury, a w jakim - czynnikbw egzogenicznych, takich jak
np. zahamowanie naptywu uchodzcow, niskie tempo wzrostu realnych wynagrodzen
lub wzrost stop procentowych. Z tre$ci uzasadnienia nie wiadomo, czy czynniki te byty
brane pod uwage i ktore z nich byty kluczowe.

Zastepca Dyrektora Departamentu Polityki Makroekonomicznej poinformowat,
ze w uzasadnieniu opisano wszystkie elementy wymienione w art. 142 uofp, a ustawa
nie determinuje poziomu szczego6towosci opisu poszczegodlnych elementoéw. Podat,
Ze prognoza makroekonomiczna opiera si¢ 0 dane zaobserwowane do pierwszego
kwartatu 2022 r., w ktérych zostat uwzgledniony naptyw uchodzcéw. Model
prognostyczny uwzglednia m.in. wptyw tarczy antyinflacyjnej i czternastej emerytury
na spozycie prywatne.

Najwyzsza Izba Kontroli nie kwestionuje tego, ze ww. czynniki zostaty uwzglednione
w modelu prognostycznym. Powinny one jednak, jako istotne dla uzasadnienia
zmiany dynamiki konsumpcji, zosta¢ omoéwione w ww. dokumencie. W przeciwnym
bowiem razie czytelnicy uzasadnienia nie wiedzg, czy i jaki wplyw elementy te
wywieraty na prognoze spozycia prywatnego. W prognozie na 2023 r., wsrod
czynnikdw zaleznych od dziatari Rzadu, wymieniono jedynie czynnik pozytywnie
oddziatujacy na wzrost konsumpcji (program Niskie Podatki), pomijajac czynniki
negatywnie oddziatujgce na te dynamike (wygasniecie tarczy antyinflacyjnej,
niezaplanowanie wyptaty czternastej emerytury). Dla poréwnania, w opisie przyczyn
wysokiej dynamiki konsumpcji w 2022 r. wskazano, jako istotne czynniki, dziatania
Rzadu w zakresie zmian w systemie podatkowym, dotacje do gospodarstw domowych
w zwigzku ze wzrostem cen energii oraz wakacje kredytowe.

Zastepca Dyrektora Departamentu  Polityki  Makroekonomicznej  wskazat,
ze w uzasadnieniu opisano najwazniejsze czynniki wptywajace na dynamike spozycia
prywatnego w omawianych latach. Oprocz wptywu ww. programu Niskie Podatki do
czynnikow tych zaliczono pogorszenie si¢ 0golnej sytuacji gospodarczej oraz sytuacii
na rynku pracy (mozliwy nieznaczny wzrost bezrobocia) oraz utrzymanie restrykcyjne;
polityki monetarne;.

Zdaniem NIK, odwotanie sie do ogolnej sytuacji gospodarczej ma niskg warto$¢
objasniajgca. Odno$nie pogorszenia sie sytuacji na rynku pracy, nalezy wskazac,
Ze z opisu zawartego w czeSci Analiza podstawowych sktadnikow zagregowanego
popytu nie wiadomo, jakie kluczowe wskazniki ulegng pogorszeniu. Napisano jedynie
o mozliwym nieznacznym wzroScie bezrobocia.?* Podobng uwage mozna
przedstawi¢ do stwierdzenia o utrzymaniu restrykcyjnej polityki monetarnej.

Jeszcze mniej informacji zawierat opis prognozy dynamiki spozycia publicznego.
Chociaz tempo wzrostu tego skfadnika PKB miato w 2022 r. wynie$¢ 0%, aw 2023 r.
1%, to nie wskazano czynnikéw wptywajacych na jego znaczace obnizenie wzgledem

121 Bardziej szczegdtowy opis prognozy sytuacji na rynku pracy, wraz z podaniem wartosci kluczowych
wskaznikow, znajduje sie na nastepnej stronie uzasadnienia, przy czym tam z kolei napisano, ze prezentowany
scenariusz zaktada utrzymanie dobrej sytuacji na rynku pracy w horyzoncie prognozy.
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2021 r., gdy wyniosto 5%.12 Zamiast tego podano jedynie, Zze dynamike spozycia
publicznego bedq ,dodatkowo wspiera¢ wydatki zwigzane z realizacjq Krajowego
Planu Odbudowy i Zwigkszania Odpornosci”, przez co czytelnik moze odnies¢
wrazenie, ze dynamika ta bedzie stosunkowo wysoka. Czytajac uzasadnienie, nie
wiadomo, czy zahamowanie dynamiki spozycia publicznego wynikaé ma np.
ze spadku realnych wynagrodzen w sektorze publicznym, a jesli tak, to o ile
wynagrodzenia te majq sie zmniejszy¢, czy z innych przyczyn.

Takze opis prognozy dynamiki naktadow brutto na $rodki trwate byt niewystarczajacy,
aby zrozumie¢, jaki ma by¢ wplyw najwazniejszych czynnikow na te dynamike.
Co prawda wskazano, ze planowany, wyrazny wzrost wydatkéw na obronno$¢ oraz
rozpoczecie realizacji projektow z KPO wptyng na wzrost inwestycji w najblizszych
latach, gtéwnym czynnikiem wspierajgcym wzrost tej kategorii bedg inwestycje
publiczne (szczegdlnie w 2023 r.), a dynamika inwestycji prywatnych pozostanie
umiarkowana ze wzgledu na wyrazny wzrost kosztu kapitatu bedacy efektem
zacie$nienia polityki monetarnej, ale sg to bardzo ogdlne stwierdzenia. Z opisu nie
wiadomo, czy zatozono spadek inwestycji prywatnych i o ile, jaka bedzie dynamika
inwestycji publicznych, ani jaki bedzie wktad, w tempo wzrostu inwestycji, ww.
naktadéw na obronnoS¢ i realizacje projektéw z KPO, co ma istotne znaczenie
w zwigzku z niepewnoscig odnosnie terminu uruchomienia tego programu. Zdaniem
NIK, przyjecie prognozy wskazujacej na istotny wzrost dynamiki naktadéw brutto na
$rodki trwate w okresie silnego spowolnienia gospodarczego wymagato bardziej
precyzyjnego omowienia tego zagadnienia w uzasadnieniu projektu ustawy
budzetowej, z odwotaniem sie do danych liczbowych.

Z kolei w opisie prognozowanej inflacji nie przedstawiono, jaki bedzie wptyw
zaktadanego wygasniecia tarczy antyinflacyjnej z koricem 2022 r. na inflacje w 2023 r.
Nie przedstawiono tez wielkoSci skutkow wykorzystania tego narzedzia walki
z inflacjg w 2022 r. O skutkach tych mozna byto dowiedzie¢ sie w trakcie 2022 r.
z wypowiedzi pracownikow Ministerstwa Finansow, jednak, zdaniem NIK; tak istotna
informacja nie powinna by¢ pominigta w opisie prognozy makroekonomicznej
zawartym w omawianym uzasadnieniu.

Warto réwniez doda¢, ze na wykresie 2 zamieszczonym na str. 11 uzasadnienia,
lipcowa prognoze inflacji MF poréwnano m.in. z prognozg inflacji Narodowego Banku
Polskiego z tego samego miesigca. Problem polegat na tym, Zze do poréwnania
wybrano nie te prognoze NBP, ktora zaktadata wygasniecie tarczy antyinflacyjnej
z koncem 2022 r., tak jak zaktadato MF, ale te, ktéra zaktadata wygasniecie tarczy
w trakcie 2022 r., co skutkowatoby nizszg $rednioroczng inflacjg w 2023 r. (12,3%)
w stosunku do prognozy zaktadajacej utrzymanie tarczy do korica 2022 r. (13%).
(akta kontroli: tom | str. 141-255,263-265; tom IX str. 260-271, 350-374;
tom X str. 32-50)

W uzasadnieniu przedstawiono sposéb obliczenia kwoty wydatkéw SRW i limitu
wydatkow SRW. Opisano, migdzy innymi, dziatania dyskrecjonalne, ktore zostaty
uwzglednione w tych obliczeniach. Warto jednak zauwazyc¢, ze na dziatanie ,Polski
tad i Niskie Podatki”, opisane w uzasadnieniu jako ,skutki wprowadzenia dziatan
w zakresie reformy systemu podatkowego” sktadaty sie rozne, niezalezne od siebie
dziatania. W celu ustalenia facznej warto$ci dziatania ,Polski tad i Niskie Podatki”
zsumowano wartosci roznych dziatan, wykazanych jako ,Polski tad 1.0" i ,Polski tad
2.0", wprowadzonych roznymi przepisami. Jak wskazata Zastepca Dyrektora
Departamentu Polityki Makroekonomicznej, dziatanie ,Polski tad” obejmuje skutki
trzech kompleksowych reform:

122 |nformacja Gtéwnego Urzedu Statystycznego w sprawie zaktualizowanego kwartalnego szacunku PKB za lata
2010-2021 oraz 1 2 kwartat 2022 r. z dnia 3 listopada 2022 r.
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— dziatania wprowadzone w ramach ustawy z 29 pazdziernika 2021 r., ktora
wprowadzata zmiany zaréwno dziatania z zakresu reformy klina podatkowo —
sktadkowego jak i pozostate dziatania (preferencje podatkowe, uszczelnienie
systemu podatkowego, ujednolicenie zasad opodatkowania przychodow
z najmu, powszechna akceptacja kart kredytowych, grupy VAT, pobdr podatku
uzrédta, ulga na robotyzacje oraz wprowadzenie rezimu Polskiej Spotki
Holdingowej),

—  dziatania zwigzane z programem Niskie Podatki,

— dziatania w ramach procedowanej ustawy o podatku dochodowym od osob
prawnych oraz niektorych innych ustaw.

Dziatania te zostaty uwzglednione tacznie jako jedno dziatanie z powodu celu, jaki
realizujg, tj. rozwigzan zwigzanych z reforma klina podatkowego.

Zdaniem NIK dziatania nie mozna utozsamiac z jego celem. O tym, czy wprowadzane
rozwigzania systemowe stanowig jedno dziatanie czy sg réznymi dziataniami,
powinno decydowac to, czy rozwigzania te moga zosta¢ wprowadzone niezaleznie od
siebie, czyli czy wprowadzenie jednego rozwigzania nie warunkuje wprowadzenia
innych. Jezeli warunek taki nie wystepuje, nalezy méwi¢ o réznych dziataniach
dyskrecjonalnych. Co prawda za taczeniem roznych dziatan dyskrecjonalnych
w jedno dziatanie moze przemawia¢ potrzeba zachowania zwigztosci opisu obliczen
kwoty wydatkow SRW, odbywa sie to jednak kosztem zmniejszenia przejrzystosci
tego opisu, nie jest bowiem jasne, jaki efekt fiskalny bedzie miato wprowadzenie
kazdego z dziatan dyskrecjonalnych. Ponadto niezrozumiate staje sie samo dziatanie,
na ktore sktadajq sie rézne, niezalezne od siebie dziatania. W takim wypadku rownie
dobrze mozna by przyja¢, ze w uzasadnieniu ustawy budzetowej podaje sie —
po zmianie przepisbw - taczng warto$¢ wszystkich dziatan dyskrecjonalnych
planowanych na dany rok, wymieniajac tylko najwazniejsze z nich. Obecnie jednak,
zgodnie z art. 142 ust. 1 pkt 2 lit. 6b uofp, w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowe;
nalezy uwzgledni¢ informacje o kazdym dyskrecjonalnym dziataniu przekraczajgcym
0,03% wartosci produktu krajowego brutto, o ktérym mowa w art. 112aa ust. 1 uofp.

Warto réwniez zauwazyC, ze przyjecie zatozenia o tym, ze rdzne dziatania sg
traktowane tacznie jako jedno dziatanie z powodu wspolnego celu, mogtoby
doprowadzi¢ do sytuaciji, w ktérej beda faczone w taki sposob dziatania wprowadzane
w réznych latach, co prowadzitoby do mniejszej przejrzystosci reguty wydatkowej
| jeszcze bardziej komplikowato obliczenia.

(akta kontroli: tom | str. 9-100, 112-140; tom IX str. 350-374)

W uzasadnieniu nie wyjasniono, jakie byto powigzanie pomiedzy limitem wydatkéw
SRW a wydatkami budzetu panstwa oraz innych jednostek lub grup jednostek
objetych tym limitem. Przede wszystkim nie wskazano, ile wynosit limit wydatkow
budzetu panstwa wyznaczony przy zastosowaniu stabilizujacej reguty wydatkowe;
po uwzglednieniu wydatkow innych jednostek objetych limitem wydatkow SRW.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa poinformowata, Zze zgodnie z wymogami
art. 142 uofp w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej powinno znalez¢ sie
omowienie kwoty wydatkow SRW i limitu wydatkow SRW. Wskazana kwota limitu
wydatkow wyznacza w sposob posredni gorny putap mozliwosci wydatkowych
budzetu panstwa na dany rok kalendarzowy, nie przesadzajac przy tym o ich
wewnetrznej strukturze i wielkosci.

Zdaniem NIK limit wydatkow, o ktérym mowa w art. 112aa ust. 3 ww. ustawy, powinien
by¢ przedstawiony w powigzaniu z wydatkami jednostek objetych tym limitem,
a przede wszystkim z wydatkami budzetu panstwa. W przeciwnym bowiem razie nie
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jest jasne, jaki jest zwigzek pomiedzy tym limitem a planowanymi w ustawie
budzetowej wydatkami.

O podawanie w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej informacji dotyczacych
wptywu stabilizujacej reguty wydatkowej na limit wydatkdéw budzetu panstwa NIK

wnioskowata w wystagpieniu pokontrolnym po kontroli P/21/012 Opracowanie ustaw
budzetowych na lata 2021-2022.
(akta kontroli: tom VIII str. 121-125)

W uzasadnieniu, w rozdziale 4 Sektor finansow publicznych podano informacje
o wyniku sektora instytucji rzadowych i samorzadowych oraz dtugu publicznym.
Natomiast, podobnie jak w roku poprzednim, nie zamieszczono danych na temat
dochodéw i wydatkéw publicznych, ktérych wysokos¢ powinna stanowi¢ punkt wyjcia
do analizy przyczyn powstawania deficytu. Nie podano takze danych informujacych
o tym, ktore — poza budzetem panstwa - jednostki tego sektora i w jakim stopniu
przyczynig sie do powstania deficytu. Na przyktad nie wiadomo, w jakim stopniu na
deficyt sektora bedzie oddziatywat deficyt Funduszu Przeciwdziatania COVID-19,
w jakim — deficyt Funduszu Pomocy, w jakim — deficyt Funduszu Wsparcia Sit
Zbrojnych, a w jakim — deficyt innych jednostek i ktérych.

Réwniez o podanie tych informacji NIK wnioskowata w wystapieniu pokontrolnym
po kontroli P/21/012 — Opracowanie ustaw budzetowych na lata 2021-2022. Wniosek
NIK zostat czeSciowo zrealizowany, poniewaz w uzasadnieniu podano prognozowang
wielko$¢ deficytu sektora instytuciji rzagdowych i samorzadowych.

Dyrektor Departamentu Polityki Makroekonomicznej podat, ze zakres danych
dotyczacych sektora instytucji rzadowych i samorzadowych publikowanych
w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej wynika z postanowien art. 142 ust. 1
pkt 6 uofp. Zgodnie z tym przepisem uzasadnienie powinno zawiera¢ omowienie
przewidywanego wyniku sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.
Ustawodawca nie natozyt obowigzku publikacji danych dotyczacych tego sektora
W wiekszej szczego6towosci.

Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage, ze wskazany w art. 142 uofp wykaz
elementdw uzasadnienia nie jest katalogiem zamknietym. Ponadto rzetelne
omowienie przyczyn powstawania deficytu w finansach publicznych wymaga zaréwno
odniesienia sie do podstawowych tendencji charakteryzujgacych dochody i wydatki
publiczne w rozbiciu na ich gtéwne kategorie, gdyz wynik jest pochodng tych
tendencji, jak i wskazania, w ktorych jednostkach wystapi najwigksze
niezbilansowanie dochodéw z wydatkami i ile ono wyniesie.

Nalezy przypomnie¢, ze do 2021 r. uzasadnienie ustawy budzetowej zawierato
szczegoOtowe zestawienie dochodow i wydatkow sektora finansow publicznych
w podziale na podsektory i na kategorie dochodow i wydatkéw, oraz omdwienie tych
kategorii. Mimo ze sama zmiana zakresu prezentowanych danych z sektora finanséw
publicznych na sektor instytucji rzagdowych i samorzadowych zostata oceniona przez
NIK pozytywnie, to nie powinna ona stanowi¢ pretekstu do ograniczenia zakresu
prezentowanych danych o finansach publicznych. W pordéwnaniu z danymi
prezentowanymi do 2021 r. ograniczenie to jest bardzo znaczace.

(akta kontroli: tom | str. 236-255; tom IX str. 253-259, 350-374)

W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2023, w rozdziale IV — Dochody
budzetu parstwa przedstawiono uwarunkowania prognozy dochodéw budzetu
panstwa. Analiza tego rozdziatu wykazata, ze nie opisano w nim zagadnien
kluczowych dla zrozumienia przyczyn wzrostéw dochoddéw w 2023 r. lub pominigto
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niektore istotne przyczyny tych wzrostow wzgledem prognozowanego wykonania
w2022 .

Z tresci uzasadnienia projektu ustawy budzetowej na rok 2023 z 30 sierpnia 2022 r.

i z 28 wrze$nia 2022 r. nie wynika, dlaczego w 2023 r. wptywy:

—  z podatku od towardw i ustug miaty by¢ 0 23,1% wyzsze nizw 2022 .,

— z podatku dochodowego od 0sob fizycznych miaty by¢ o 23,6% wyzsze niz
w2022 .,

—  zpodatku od sprzedazy detalicznej miaty by¢ 0 25,7% wyzsze nizw 2022r.,

—  Z tytutu dochodow panstwowych jednostek budzetowych i innych dochodow
niepodatkowych miaty by¢ o 134,5% wyzsze nizw 2022r.,

—  z dywidend miaty by¢€ 0 32,2% wyzsze nizw 2022 r.

Dyrektorzy departamentéw odpowiedzialnych za przygotowanie uzasadnienia
prognozy ww. dochodéw wskazali m.in., ze ustawa o finansach publicznych nie
reguluje szczegdtowo zakresu uzasadnienia prognozy ww. dochodow. Zostato ono
opracowane zgodnie z tq ustawg i konwencjg z lat poprzednich, w ktérych nie
wyjasniano przyczyn najwiekszych kwotowo lub procentowo zmian dochoddw
w poréwnaniu z rokiem poprzednim. Wskazano réwniez, ze Rada Ministrow nie
wyrazita woli zmiany opiséw dotyczacych dochoddw budzetu panstwa w zakresie
opisanym powyzejz. Jednym z gtéwnych czynnikdw wzrostu dochodow z VAT byto
niezaplanowanie tarczy antyinflacyjnej na 2023 r., nie zostato to jednak opisane
w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej na rok 2023. Odnoszac sie
do wysokiego wzrostu prognozowanych dochodéw z podatku od towaréw i ustug,
Zastepca Dyrektora Departamentu Polityki Makroekonomicznej poinformowat,
ze brak obowigzywania tarczy antyinflacyjnej w 2023 r. wynika bezpo$rednio
z obowigzujacych przepisow. W uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowe;
wskazane sg tylko nowe zmiany i rozwigzania mogace mie¢ wptyw na poziom
dochoddw budzetowych. Brak obowigzywania tarczy antyinflacyjnej w 2023 r. nie byt
nowym dziataniem, w zwigzku z czym nie zostat wprost wskazany.

Ttumaczac przyczyny nieopisania czynnikbw wzrostu dochodéw z podatku
od sprzedazy detalicznej, Dyrektor Departamentu Polityki Podatkowej wskazat,
ze w prognozie nie uwzgledniono przedtuzenia tarczy antyinflacyjnej w 2023 r.
Czasowe wylgczenie opodatkowania paliw silnikowych podatkiem od sprzedazy
detalicznej nie stanowi trwatej, systemowej zmiany konstrukcji podatku i ma wytacznie
charakter incydentalny.

W ocenie NIK to, iz wzrost dochodow wynikat z wezesniej wprowadzonych ustaw, nie
oznacza, ze gtéwnych czynnikéw tego wzrostu nie nalezato opisa¢ w uzasadnieniu
ustawy budzetowej, zwtaszcza gdy miaty bardzo istotne znaczenie dla budzetu.
Z uzasadnienia nie wynikato, czy MF zatozyto brak tarczy antyinflacyjnej w 2023 r.,
ani ile miliardow zt dodatkowych wptywéw zaplanowano w wyniku wygasniecia tych
tarcz z koncem 2022 r.

Informujac o przyczynach nieopisania czynnikow wzrostu dochodow z tytutu podatku
dochodowego od o0sob fizycznych, Zastepca Dyrektora Departamentu Polityki
Makroekonomicznej podat, ze prognoza wykonania tych dochoddéw zawarta
w projekcie ustawy budzetowej na rok 2023 uwzglednia opisane w rozdziale IV cz. 1.:
Warunki realizacji dochodow budzetu panstwa w 2022 r., w tym przekazanie w 2022 r.
jednostkom samorzadu terytorialnego dodatkowych dochodow z tytutu udziatu
w podatku dochodowym od oséb fizycznych w tacznej wysokosci 13 673 min zt.

128 Departament Polityki Makroekonomicznej, pismo z 11 pazdziernika 2022 r., znak: PM9.0811.10.2022,
Departament Wspierania Polityk Gospodarczych, pismo z 13 pazdziernika 2022 r., znak: PG5.0811.9.2022.
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Ze wzgledu na fakt, ze przekazanie to jest dziataniem jednorazowym i nie jest
przewidziane na 2023 r., powoduje to ,zawyzenie” wzrostu miedzy 2022 r. a 2023 .

Odnoszac sie do wysokiego wzrostu prognozowanych dochoddw panstwowych
jednostek budzetowych i innych dochodéw niepodatkowych, Zastepca Dyrektora
Departamentu Wspierania Polityk Gospodarczych poinformowat, Zze zasadnicza
roznica w wysokosci wptywow budzetu panstwa na rok 2023 wzgledem
prognozowanego wykonania w 2022 r. wynika z faktu, ze planowane w ustawie
budzetowej na rok 2022 dochody budzetu panstwa z tytutu sprzedazy uprawnien
do emisji, w wyniku przyjetych w trakcie roku budzetowego ustaw epizodycznych,
zostaly przekierowane na inne cele, zwigzane z przeciwdziataniem wzrostowi cen
energii. Z uwagi na fakt, ze dziatania te byly reakcjg na dynamiczny rozwéj sytuacii
w trakcie roku, nie byto mozliwe ich zaplanowanie w budzecie panstwa. Natomiast
na 2023 r. nie przewidziano przekierowania tych dochoddéw poza budzet panstwa.
Dochody budzetu panstwa z tego tytutu zaplanowano w wysokosci okoto 17,6 mid zt.

Zdaniem NIK w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej powinny by¢ zamieszczane
wszystkie istotne informacje objasniajace przyczyny zmian w dochodach
w odniesieniu do roku poprzedniego. Informacje takie powinny by¢ zamieszczane
we fragmentach opisujacych te dochody. Odnosnie wptywéw z podatku
dochodowego od 0sdb fizycznych i dochoddw z tytutu sprzedazy uprawnien do emis;i
nalezy wskazaé¢, ze wiasciwymi fragmentami uzasadnienia sg rozdziat IV cz. 3.:
Dochody podatkowe, podrozdziat 3.5. Podatek dochodowy od 0séb fizycznych oraz
rozdziat IV cz. 4.: Dochody niepodatkowe, podrozdziat 4.4. Dochody panstwowych
jednostek budzetowych i inne dochody niepodatkowe. Zamieszczenie tam informacii
0 gtéwnych czynnikach zmian tych dochodéw pozwolitoby zapewni¢ wiekszg
czytelnosC i przejrzystos¢ opisu prezentowanych danych.

W ocenie NIK, opis dotyczacy wyzej wskazanych dochoddw byt nieprzejrzysty, gdyz
nie wskazano wprost, iz w przypadku podatku dochodowego od osob fizycznych
jedng z gtéwnych przyczyn wzrostu wptywow budzetu panstwa w 2023 r. miato by¢
jednorazowe przekazanie w 2022 r. dodatkowych dochodéw z tytutu tego podatku
jednostkom samorzadu terytorialnego, co automatycznie obnizato wptywy budzetu
panstwa. W uzasadnieniu nie wskazano tez, ze wysoki wzrost w 2023 r. dochodow
panstwowych jednostek budzetowych i innych dochodéw niepodatkowych bedzie
wynikat przede wszystkim z braku obowigzywania w tym roku ustaw epizodycznych,
ktére obnizaty te dochody w 2022 r. w zwigzku z zaplanowaniem poza budzetem
panstwa dochodow z tytutu sprzedazy uprawnien do emisji.

Uzasadnienie powinno stanowiC wystarczajgce i kompleksowe zrodto informacii
0 najwazniejszych zagadnieniach, co NIK podnosita w wystapieniu pokontrolnym?26
po kontroli wykonania budzetu panstwa w 2020 r., jak rowniez w wystgpieniu
pokontrolnym'27 po kontroli P/21/012 - Opracowanie ustaw budzetowych na lata

124 Ustawa z dnia 26 stycznia 2022 r. o szczegolny rozwigzaniach stuzacych ochronie odbiorcéw paliw gazowych
oraz ustawa z dnia 15 wrze$nia 2022 r. o szczegdlnych rozwigzaniach w zakresie niektorych zrédet ciepta
w zwigzku z sytuacjg na rynku paliw.

125 Jednostkami pozabudzetowymi, ktore uzyskaty w 2022 r. dochody z tytutu sprzedazy uprawnieri do emisji byt:
Fundusz Rekompensat Posrednich Kosztéw Emisji, Fundusz Przeciwdziatania COVID-19, Krajowy O$rodek
Bilansowania i Zarzadzania Emisjami, Operator Funduszu Modernizacyjnego, Fundusz Wyptaty Réznicy Ceny.

126 Wystapienie pokontrolne po kontroli wykonania budzetu panstwa w 2020 r. nr KBF.410.001.08.2021 z dnia
21 kwietnia 2021 r. - P/21/001 Wykonanie budzetu parstwa w 2020 r. Planowanie dochodow i wydatkow
budzetu paristwa w 2020 r., wykonanie przez Ministra Finanséw zadan z zakresu budzetu panstwa okre$lonych
w ustawie o finansach publicznych oraz wykonanie budZetu pafistwa w cze$ciach 81 — Rezerwa ogélna i 83 —
Rezerwy celowe.

127 Wystapienie pokontrolne po kontroli P/21/012 Opracowanie ustaw budzetowych na lata 2021-2022, zmienione
zgodnie z treScig uchwaty nr 19/2022 Kolegium NIK z dnia 27 kwietnia 2022 r. oraz w wyniku oczywistych
omytek pisarskich.
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2021-2022. Zmiany w dochodach planowanych na 2023 r. sg na tyle znaczace,

Ze wymagajq szczegdétowego omowienia.
(akta kontroli: tom | str. 101-103, 108-111; tom VI str. 58-132, 158-167, 260-287,
240-259 pliki 004, 229)

W Ministerstwie Finanséw podjeto dziatania w celu realizacji wniosku NIK po kontroli
P/21/012 Opracowanie ustaw budzetowych na lata 2021-2022 dotyczacego
podawania w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej informacji na temat przyczyn
I skutkow zmian podstawowych wielkosci zawartych w planach finansowych
zatgczanych do tego projektu. W pismach limitowych przekazywanych dysponentom
czesci budzetowych Minister Finansow wskazat konieczno$¢ przedtozenia
w materiatach planistycznych szczegétowego omdwienia przyczyn i skutkow ww.
zmian. Informacje te byly — po ich analizie przez odpowiednie departamenty
merytoryczne MF — uwzglednione w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok
2023.

NIK w przedmiotowej kontroli zbadata, czy opis plandéw finansowych dotgczanych
do ustawy budzetowe] zawierat wyjasnienie przyczyn najwiekszych kwotowo zmian.
Badaniem objeto najwieksze zmiany planowanych na 2023 r. przychoddw i kosztow
w poréwnaniu z odpowiednimi wielkoSciami zawartymi w planach finansowych
na 2022 r., a takze najwieksze zmiany stanu Srodkow na poczatek i koniec 2023 .

Szczegotowym badaniem zostato objete uzasadnienie planéw finansowych trzech
funduszy celowych, trzech agencji wykonawczych, dwéch instytucji gospodarki
budzetoweji® oraz trzech panstwowych oséb prawnych, o ktorych mowa w art. 9
pkt 14 uofp®. Plany te byly zawarte w projekcie ustawy budzetowej na rok 2023.
Uzasadnienie planéw finansowych zatgczanych do projektu ustawy budzetowej
opracowano w Ministerstwie Finanséw w oparciu 0 materiaty opisowe przestane przez
dysponentéw sprawujacych nadzér nad dang jednostkga. W przypadku planéw
finansowych, ktore budzity watpliwosci, Minister Finanséw, po przeprowadzeniu
analizy otrzymanych materiatdw planistycznych, wystepowat do dysponentéw
0 przekazanie dodatkowych wyjasnien. Dotyczyly one m.in. przyczyn ujecia
w projektach planéw finansowych zmian w wynagrodzeniach. Informacji tych nie
zawarto w uzasadnieniu.

Wyniki szczeg6towego badania wskazujg, ze pomimo podjetych przez Ministerstwo
Finanséw dziatan w celu realizacji wniosku pokontrolnego NIK, nadal nie zostat on
w petni zrealizowany.

W wyniku badania NIK stwierdzita, ze
e w zakresie agencji wykonawczych:
1) nie wyjasniono przyczyny zmiany w planie finansowym Polskiej Agencii
Rozwoju Przedsigbiorczo$ci w zakresie:
e pozostatych przychodéw, ktére w pordwnaniu z rokiem poprzednim
wzrosty 0 80,3%;
e wynagrodzen, w tym wynagrodzen osobowych, ktore wzrosty
0 45,1%. W uzasadnieniu opisano, ze wzrost wynagrodzen osobowych
wynika ze wzrostu o 189% funduszu  wynagrodzen,
z planowanej wyptaty dodatkéw zadaniowych dla pracownikéw

128 Fundusz Wsparcia Policji, Fundusz Wsparcia Strazy Granicznej, Fundusz Solidarno$ciowy.
129 Polska Agencja Rozwoju Przedsiebiorczosci, Agencja Mienia Wojskowego, Polska Agencja Kosmiczna.
130 Centralny O$rodek Informatyki, Krajowy O$rodek Mediow.

131 Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska | Gospodarki Wodnej, Urzad Komisji Nadzoru Finansowego, Krajowy
Zasdb Nieruchomosci
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obstugujacych program Robogrant, z zapewnienia wynagrodzen dla
pracownikdw obstugujacych inwestycje na rzecz przedsigbiorcow.
Zdaniem NIK takie uzasadnienie jest niewystarczajace, poniewaz nie
opisano, jaka jest przyczyna wzrostu o 18,9% z funduszu wynagrodzen
oraz z jakiego powodu, pomimo zaplanowania zwigkszonego funduszu
wynagrodzen wystapita koniecznos¢ zaplanowania wyptaty dodatkow
zadaniowych oraz wynagrodzen dla pracownikow realizujacych zadania
jednostki.
2) nie wyjasniono przyczyny wzrostu wynagrodzen osobowych 0 26,2% w planie
finansowym Polskiej Agencji Kosmicznej;
e  w zakresie instytucji gospodarki budzetowej
w opisie planu finansowego Centralnego Osrodka Informatyki nie wskazano
wielko$ci kosztdw wynagrodzen osobowych i nie podano, z jakiego powodu
zaplanowano ich wzrost 0 99,2%; podobnie w opisie planu finansowego
Krajowego Instytutu Mediéw nie podano, z jakiego powodu zaplanowano
wzrost kosztow wynagrodzen ogotem o 82,2%, oraz nie wskazano ich kwoty,

e W zakresie panstwowych 0sob prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 14 uofp
nie wyjasniono przyczyny zmiany w planie finansowym Narodowego Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej w zakresie wzrostu:

— 0 2520,2% pozostatych przychodow, w tym Srodkéw otrzymanych od
jednostek spoza sektora finansow publicznych,
— 0 17,8% funduszu wynagrodzen osobowych.

Ponadto w opisie planu finansowego Funduszu Wsparcia Strazy Granicznej btednie
wskazano, iz koszty realizacji zadan Funduszu bedg nizsze od zaplanowanych
w ustawie budzetowej na rok 2022 o 71,6 min zt. W rzeczywisto$ci koszty Funduszu
w roku 2023 w stosunku do roku 2022 beda nizsze o kwote 656,7 min zt.

Jak wskazata Dyrektor Departamentu Finansowania Sfery Gospodarczej, dane
pokazujace wzrosty pozostatych przychoddw oraz wynagrodzen w planie finansowym
Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiebiorczosci zostaty zaprezentowane przy
omowieniu przyczyn zwiekszenia przychoddéw i kosztéw ogdétem. Natomiast
informacje dotyczace zwigkszenia, w planie finansowym Narodowego Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej, pozostatych przychodéw zostaty opisane
przy omowieniu przyczyn zwigkszenia przychodow i kosztéw ogotem. Wskazata
réwniez, ze sposob i zakres opisu projektu planu finansowego NFOSIGW w projekcie
uzasadnienia ustawy budzetowe] byt determinowany potrzebg zachowania
jednolitosci prezentowanych w uzasadnieniu opiséw jednostek sektora finansow
publicznych. W uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej wskazano tgczny
fundusz wynagrodzen w kwocie 118 min zt. Dodatkowo poinformowata, ze ocena
zasadno$ci opisu poszczegdlnych pozycji planu finansowego jest oceng subiektywna,
a zrozumienie sytuacji finansowej jednostki nalezy wywodzi¢ z réwnolegtej analizy
planu finansowego, stanowigcego zatacznik do ustawy budzetowej oraz opisu
zawartego w uzasadnieniu, zaréwno w zakresie kosztow, jak i przychodow jednostki.
Podata, ze kwestia ewentualnego zamieszczenia w opisie innych informacji jest
kazdorazowo analizowana, z uwzglednieniem konieczno$ci zachowania zwigztego
charakteru prezentowanych w uzasadnieniu opiséw. Odnoszac sie do wzrostu
wynagrodzen osobowych w planie finansowym Polskiej Agencji Kosmicznej,
poinformowata, ze wynagrodzenia osobowe sg sktadowg kosztéw ogdtem. W opisie
planu tej Agencji przedstawiono wplyw wzrostu wynagrodzen na zwigkszenie jej
kosztow, wyjasniajgc w ten sposdb przyczyne ich zmiany.
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Odnoszac sie do powyzszych wyjasnien, NIK wskazuje, ze w przypadku Polskie;
Agencji Rozwoju Przedsiebiorczosci nie wskazano, ze w zwigkszeniu o 18,9%
funduszu wynagrodzen, ujeto wzrost o 7,8% zgodnie z wytycznymi Ministerstwa
Finansdw oraz zaplanowano dodatkowe 11,1% na zwiekszenie wynagrodzen oraz na
nowe etaty'2. Z uzasadnienia nie wynika réwniez, ze wyptaty dodatkéw zadaniowych
oraz wynagrodzenn dla pracownikow obstugujgcych inwestycje na rzecz
przedsiebiorcéw sg nowymi zadaniami, na ktére zaplanowano dodatkowe $rodki.

W przypadku Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodne;
w opisie nie zawarto informacji, ze na wzrost 0 2520,2% pozostatych przychodéw
wptyw majg $rodki otrzymane z Polskiego Funduszu Rozwoju S.A., ktore
przeznaczone beda na finansowanie inwestycji z udziatem srodkéw Krajowego Planu
Odbudowy i Zwigkszenia Odpornosci. W zamieszczonym w uzasadnieniu projektu
ustawy budzetowej na rok 2023 opisie planu finansowego NFOSIGW nie opisano,
jaka jest przyczyna zwiekszenia o 17,8% funduszu wynagrodzen osobowych
w 2023 r. Natomiast w szczegétowym uzasadnieniu pn. ,Projekt Planu Finansowego
NFOSIGW” z lipca 2022 1., przestanym przez Ministra Klimatu i Srodowiska, na str. 22
wskazano, ze ,czynnikiem, ktory wptywa na wzrost kosztow funkcjonowania
NFOSIGW jest miedzy innymi planowane zwiekszenie —$redniookresowego
zatrudnienia z 752 etatow w 2022 r. do 802 etatow w 2023 r. (o okoto 6,6%), jak
rowniez zwiekszenie w 2023 r. 0 17,8% funduszu wynagrodzen osobowych, w tym:
7,8% zgodnie z wytycznymi Ministerstwa Finanséw oraz dodatkowe 10%
na zwiekszenie atrakcyjnosci NFOSIGW jako pracodawcy dla przysztych i obecnych
pracownikdw jak réwniez w celu zachowania realnej wartosci wynagrodzen. Ustalenia
te majg na celu umozliwienie NFOSIGW wiasciwej i sprawnej obstugi zadan,
przewidzianych do realizacji w 2023 r.”

Nalezy podkre$lic, ze w odrdznieniu od opisu zamieszczonego w badanym
uzasadnieniu ww. opis planu finansowego NFOSIGW wyjasnia przyczyny istotnego
wzrostu funduszu wynagrodzen osobowych. Warto dodac, ze przedstawione tam
powody zwigkszenia tego funduszu ponad poziom 7,8% ustalony w wytycznych
Ministra Finanséw mogty mie¢ uzasadnienie réwniez w przypadku innych jednostek,
ktérych plany wydatkow lub plany finansowe sg ujete w ustawie budzetowej i ktdre
takiego zwigkszenia nie otrzymaty, co wskazuje na arbitralno$¢ w podejmowaniu
decyzji o wzro$cie wynagrodzen w poszczegoinych jednostkach.

W opisie planu finansowego Polskiej Agencji Kosmicznej na 2023 r. nie wskazano,
ze zmiana wynagrodzen na 2023 r. wynika ze wzrostu wynagrodzen osobowych
07,8%, zgodnie z planowanym wzrostem wynagrodzen w panstwowej sferze
budzetowej. W zwigzku z podejmowaniem nowych zadan, zaplanowano réwniez
zwigkszenie zatrudnienia, co wigzato si¢ ze wzrostem $rodkdéw na wynagrodzenia
osobowe 0 18,4%, co wynika z przedtozonego przez dysponenta czesci budzetowe;
uzasadnienia do projektu planu finansowego oraz pisma Ministra Rozwoju
i Technologii w zakresie podziatu limitu na lata 2023-2025.

NIK zgadza sig, ze ocena zasadnoSci opisu poszczegolnych pozycji planu
finansowego jest oceng subiektywng, niemniej rzetelne omdwienie planu
finansowego powinno uwzgledniaC zwiezte omowienie zrodet najwiekszych
dochodow/przychodéw i najwieksze koszty, facznie z wyjasnieniem przyczyn
istotnych zmian ich wielkosci.

Zastepca Dyrektora Departamentu Finansowania Sfery Budzetowej poinformowat,
ze w uzasadnieniu planu finansowego Krajowego Instytutu Mediéw podano
informacje dotyczacq wzrostu kosztow. Wynika on gtéwne z realizacji zadania

132 Wzrost liczby etatow w PARP z 655 etatow w 2022 r. do 787 etatow w 2023 r.
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dotyczacego rozbudowy wiasnej sieci ankieterskiej. Poinformowat, Ze jest to ogdlny
opis kosztow wynikajacych z poszerzenia zadan tego instytutu, ktére wigzg sie
ze wzrostem kosztow wynagrodzen oraz ze wzrostem zatrudnienia.

W uzasadnieniu planu finansowego Krajowego Instytutu Mediow wskazano's,
ze ,koszty jednostki zaplanowano w wysokosci 57,3 min zt co Stanowi wzrost
0 24,4 min zt w stosunku do planu na rok 2022 (32,9 min z{) tj. 0 74,2%. Wzrost wynika
gféwnie z realizacji zadania dotyczacego rozbudowy wtasnej sieci ankieterskie),
realizacji wywiadow badania zafoZycielskiego do telemetrycznego panelu
hybrydowego oraz zakupu ustug obcych m.in. na realizacje dodatkowych badan
Zlecanych przez interesariuszy zewnetrznych’.

Zdaniem NIK powyzszy opis zawiera na tyle ogdlne informacje, ze nie stanowi
uzasadnienia dla przedstawionego w planie finansowym zwiekszenia kosztow
074,2%.

W opisie Centralnego Osrodka Informatyki, jak wskazata Dyrektor Departamentu
Finansowania Sfery Budzetowej, zawarto najwazniejsze wielkosci w zakresie
przychodow i kosztow jednostki wraz ze wskazaniem roznic w stosunku do planu
na rok 2022. Omowiono takze gtéwne przyczyny wzrostu zaréwno przychodow jak
i kosztdw i, co za tym idzie, wskazano na przyczyne wzrostu kosztéw wynagrodzen
osobowych.

Odnoszac sie do tych wyjasnien, NIK zauwaza, ze z opisu uzasadnienia planu
finansowego Centralnego Osrodka Informatyki nie wynika, ze wzrost wynagrodzen
osobowych jest zwigzany z przejeciem zasobow z NASK, podwyzkami zwigzanymi
z konkurencjg na rynku IT oraz z planowanym wzrostem zatrudnienia wynikajacym
z odejécia od uméw w formule body leasingu na rzecz zatrudnienia na etat. Nie
wskazano tez, jaki bedzie wptyw kazdego z tych czynnikow na wzrost kosztow
wynagrodzen, co wynika z dodatkowych informacji, o ktére wystepowat Minister
Finansow do Ministra Cyfryzacji odno$nie przedstawienia przyczyny wzrostu
wynagrodzen osobowych w planie finansowym.

Dyrektorzy departamentéw odpowiedzialnych w MF za przygotowanie opisow
kolejnych rozdziatow, zatacznikow oraz wktadu w przygotowanie projektu ustawy
budzetowej poinformowali m.in., ze przy opracowaniu uzasadnienia do projektu
ustawy budzetowe] w zakresie agencji wykonawczych kierowano sie wymaganiami
zawartymiw art. 142 ust. 1 pkt 5 lit ¢ uofp. Wskazali, ze majac na uwadze wystapienie
pokontrolne po kontroli wykonania budzetu panstwa w 2020 r., jak réwniez
wystapienie pokontrolne po kontroli P/21/012 Opracowanie ustaw budZetowych
na lata 2021-2022, opisy planow finansowych zostaty sporzadzone w szczegdtowosci
wiekszej niz wynikajace z ww. przepisu, zawierajg informacje istotne z punktu
widzenia oceny sytuacji finansowe] jednostek, tj. w szczegdlnoSci omoéwienie
przyczyn i skutkow zmian podstawowych wielkoSci zawartych w zatgczonym
do projektu ustawy budzetowej na rok 2023 projekcie planéw finansowych. Podali
rowniez, ze tresci uzasadnienia dotyczace opisu plandéw finansowych spetniajg
wymagania stawiane w ustawie o finansach publicznych. Ponadto poinformowali,
ze czeSC opisowa w zakresie plandw finansowych sporzadzona zostata
w syntetycznej formie.

NIK zauwaza podjete przez Ministerstwo Finanséw dziatania w zakresie realizacji
wniosku pokontrolnego dotyczacego podawania w uzasadnieniu projektu ustawy

133 Str. 155-156.

184 Koszty jednostki w 2023 r. zaplanowano w wysoko$ci 474,9 min zt, co stanowi wzrost o 71,6 min zt w stosunku
do planu na rok 2022 (403,3 min z#), ti. o 17,7%. Wzrost kosztéw wynika gtéwnie ze wzrostu wynagrodzen
osobowych” (str. 149 uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej na rok 2023).
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Stwierdzone
nieprawidtowosci

budzetowej informacji na temat przyczyn i skutkow zmian podstawowych wielkoSci
zawartych w planach finansowych zatgczanych do tego projektu. Wskazuje jednak,
ze w opisie plandw finansowych wybranych jednostek w dalszym ciggu brakowato
informacji pozwalajacych zrozumie¢ przyczyny i konsekwencje istotnych zmian w tych
planach, co Swiadczy o jedynie czesciowej realizacji tego wniosku.

Zdaniem NIK, zakres informacji prezentowanych w uzasadnieniu do ustawy
budzetowej stanowi otwarty katalog, o czym $wiadczy wskazane w art. 142 ust. 1 uofp
wyrazenie ,w szczegdInosci’. Zakres ten powinien pozwala¢ na ocene sytuacii
finansowej podmiotow, ktérych plany finansowe sg ujete w ustawie budzetowe;.
W uzasadnieniu powinny by¢ przedstawione w czytelny sposéb zwigzki pomigdzy
prezentowanymi danymi. Podanie danych liczbowych o zmianach w planie
finansowym, bez wskazania przyczyn tych zmian, ogranicza w istotny sposéb zakres
informacji. Zamieszczenie powyzszych danych wraz ze stosownym opisem
pozwolitoby zrozumie¢ przyczyny i konsekwencje zmian w badanych planach
finansowych, na co Najwyzsza Izba Kontroli zwracata juz uwage w poprzednich
kontrolach.

NIK dostrzega problem polegajacy z jednej strony na potrzebie zachowania zwigztosci
uzasadnienia projektu ustawy budzetowej, a z drugiej strony na potrzebie
dostarczenia informacji uzasadniajacych wielkoSci planowane w tej ustawie.
Rozwigzaniem tego problemu moze by¢ dotaczanie do uzasadnienia projektu ustawy
budzetowej, w formie zatacznikéw, szczegdtowych opisow planéw finansowych
ujmowanych w tej ustawie lub tez publikowanie na stronie internetowej Ministerstwa
Finanséw, wraz z uzasadnieniem projektu ustawy budzetowej, materiatow, ktére
przedstawiajg dysponenci cze$ci budzetowych w Sejmie w trakcie prac nad tg ustawa.
Zarobwno w obecnej kontroli, jak i w kontroli P/21/012 Opracowanie ustaw
budzetowych na lata 2021-2022 wskazano, ze poszczegdIni dysponenci zobowigzani
sq do przedstawienia, podczas prac Parlamentu nad ustawg budzetowg, materiatow
objasniajacych w zakresie poszczegdlnych czesci budzetowych oraz w zakresie
planéw finansowych nadzorowanych jednostek, a takze do udzielania szczeg6towych
wyjasnien na posiedzeniach plenarnych Sejmu i Senatu oraz poszczegdlnych komisji.
Oznacza to, ze szczegdtowe uzasadnienia plandw finansowych sg sporzadzane.
Natomiast dostep do tych materiatéw jest utrudniony.

(akta kontroli: tom IV str. 84-101, 124; tom V str. 49-57; tom VI str. 67-319)

W dziatalno$ci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie stwierdzono

nastepujace nieprawidtowosci:

1. nieograniczenie w trakcie prac nad projektem ustawy budzetowej na rok 2023
przekazanym do Sejmu ogdlnego charakteru rezerw poz. 44, 49 i 56 oraz brak
rzetelnej kalkulacji $rodkéw zaplanowanych w rezerwach celowych poz. 44 i 49
w wysokos$ci 9117,8 min zt;

2. przedstawienie roznych, niezaleznych od siebie dziatan jako jednego dziatania
dyskrecjonalnego ,Polski tad i Niskie Podatki”;

3. niewyeliminowanie, na etapie opracowania projektu ustawy budzetowej
przekazanego Sejmowi, nieprawidtowos$ci dotyczacych stosowania stabilizujacej
reguty wydatkowej, co doprowadzito do zawyzenia limitu wydatkéw SRW
0 6497,2 min zt i limitu wydatkéw budzetu panstwa, ustalonego na podstawie
stabilizujgcej reguty wydatkowej, 0 5849,2 min zt, w wyniku zwigkszenia tych
limitow o wielko$¢ dochoddw z optaty mocowej, a takze w wyniku uwzglednienia
w pierwszym z ww. limitdw przeptywow finansowych, ktére powinny zosta¢
wyeliminowane z obliczen;

135 W poréwnaniu z nieprawidtowoscig nr 2, opisang w rozdziale 4, z obliczen limitu wydatkow budzetu panstwa
wynikajacych z zastosowania stabilizujacej reguty wydatkowej wyeliminowano wydatki Funduszu Wsparcia
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OCENA CZASTKOWA

4. niezamieszczenie w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowe] istotnych
informacji w zakresie prognozy makroekonomicznej, prognozy finanséw
publicznych, planowanych dochodéw budzetu panstwa, wptywu stabilizujacej
reguty wydatkowej na budzet panstwa oraz planéw finansowych zataczanych
do ustawy budzetowe;.

Prace planistyczne dotyczace opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2023
przebiegaty zgodnie z przepisami noty budzetowej i pozwolity na terminowe
przedtozenie go Sejmowi. Projekt ustawy budzetowej na rok 2023 zawierat wszystkie
elementy wymienione w art. 109 ust. 2 uofp.

NIK pozytywnie ocenia uwzglednienie przez MF cze$ci wnioskdw zgtoszonych przez
strony pracownikdw lub pracodawcéw w Radzie Dialogu Spotecznego, zwraca jednak
uwage, ze czes¢ wnioskow zgtoszonych przez strony pracownikdw lub pracodawcow
dotyczyta potrzeby zapewnienia wiekszej jawnosci i przejrzystosci w finansach
publicznych. Wnioski te sg zbiezne z wnioskami i uwagami przedstawianymi przez
NIK w wystgpieniach pokontrolnych kierowanych m.in. do Ministra Finanséw oraz
w corocznej Analizie wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej.

NIK pozytywnie ocenia zmiany wprowadzone we wrzesniu 2022 r. w obliczeniach
limitu wydatkéw SRW, w tym wyeliminowanie z obliczen dwoch nieprawidtowosci
wptywajacych na limit budzetu panstwa obliczony na podstawie reguty wydatkowej
w sierpniu 2022 r. Zwraca jednak uwage, ze po tych zmianach limit wydatkow SRW
byt w dalszym ciggu zawyzony o 6497,2 min zt, a limit wydatkéw budzetu panstwa
obliczony na podstawie reguty wydatkowej 0 5849,2 min zt. Laczny skutek finansowy
nieprawidtowo$ci  dotyczacych stosowania stabilizujgcej reguty wydatkowe;j,
stwierdzonych na etapie opracowania przekazanego do Sejmu projektu ustawy
budzetowej na rok 2023 wynidst 7145,1 min zt.

Limit wydatkow budzetu panstwa zawarty w art. 1 ust. 2 projektu ustawy budzetowej
na rok 2023 przekazanego do Sejmu zostat ustalony przy uwzglednieniu limitu
wynikajgcego z zastosowania stabilizujgcej reguty wydatkowe;.

NIK pozytywnie ocenia podjecie w MF prac legislacyjnych, ktore doprowadzity
do zastgpienia celu inflacyjnego Narodowego Banku Polskiego prognozowanym
wskaznikiem cen towaréw i ustug konsumpcyjnych, ktérego wartos¢, uwzgledniona
w obliczeniach, ma by¢ w nastepnych latach skorygowana do rzeczywistej wielkosSci.
Zmiane te nalezy uznac za korzystng, gdyz oznacza powigzanie dynamiki wydatkéw
SRW z faktycznymi zmianami wielko$ci gospodarki, watpliwos$ci mogg budzi¢ jedynie
konsekwencje stosowania w przysztoSci przepisu mowigcego o tym, ze jezeli
wskaznik inflacji jest nizszy od 1, przyjmuje sie, ze wynosi 1. W ten sposob, w sytuacji
niskiej inflacji lub deflacji dynamika wydatkow SRW bedzie zawyzana wzgledem
rzeczywistego tempa wzrostu gospodarczego.

NIK pozytywnie ocenia podjecie w MF prac legislacyjnych, ktére doprowadzity
do wigczenia do reguty wydatkowej Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej. Tym samym wniosek NIK o objecie stabilizujacg regutq
wydatkowg catego sektora instytucji rzadowych i samorzadowych zostat czeSciowo
zrealizowany. Warto podkresli¢, ze inne jednostki wytaczone dotychczas z reguty
wydatkowej, w tym jednostki otrzymujace dochody z optaty mocowej, nie zostaty nig
objete.

NIK pozytywnie ocenia zmiany wprowadzone na tym etapie prac nad projektem
ustawy budzetowej na rok 2023 w zakresie rezerw. Wiekszo$¢ z tych zmian polegata

Kredytobiorcow w wysokosci 960 min zt i wydatki Funduszu Kompensacyjnego Szczepieri Ochronnych
w wysokosci 100 tys. zt.
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na wigczeniu Srodkow z rezerw celowych do odpowiednich czesci budzetowych,
co przyczynito sie do obnizenia udziatu rezerw celowych w wydatkach budzetu
panstwa do 7,6%. NIK wskazuje jednak na utrzymanie w projekcie ww. ustawy
przekazanym do Sejmu ogdlnego charakteru rezerw poz. 44, 49 i 56 oraz brak
rzetelnej kalkulacji Srodkow zaplanowanych w rezerwach celowych poz. 44 i 49.

Naktady na ochrong zdrowia, obrone narodowg i infrastrukture transportu lgdowego
zostaty zaplanowane zgodnie z wymogami ustawowymi okres$lajgcymi minimalng
wysoko$¢ tych naktadow.

W objetych badaniem NIK fragmentach uzasadnienia projektu ustawy budzetowej
narok 2023 stwierdzono brak istotnych informacji, kluczowych dla zrozumienia
zawartych w nim wielkoSci, a zwlaszcza przyczyn istotnych zmian w poréwnaniu
z rokiem poprzednim, w szczegdInoSci wynikajacych z dziatar podejmowanych przez
Rade Ministrow.

W omowieniu prognozy makroekonomicznej zawartym w rozdziale 1 uzasadnienia
projektu ustawy budzetowej na rok 2023 odniesiono sie do wszystkich
najwazniejszych wskaznikow makroekonomicznych, przy czym zmiany niektorych
z nich nie zostaty wystarczajaco uzasadnione lub tez w opisie pominieto wptyw
istotnych czynnikow oddziatujacych na te wskazniki.

W uzasadnieniu przedstawiono sposob obliczenia kwoty wydatkow SRW i limitu
wydatkow SRW. Opisano, migdzy innymi, dziatania dyskrecjonalne, ktore zostaty
uwzglednione w tych obliczeniach. Nie wyjasniono jednak, jakie byto powigzanie
pomiedzy limitem wydatkébw SRW a wydatkami budzetu panstwa oraz innych
jednostek lub grup jednostek objetych tym limitem. Przede wszystkim nie wskazano,
ile wynosit limit wydatkéw budzetu panstwa wyznaczony przy zastosowaniu
stabilizujgcej reguty wydatkowej po uwzglednieniu wydatkéw innych jednostek
objetych limitem wydatkow SRW. Tym samym nie zrealizowano wniosku NIK
zawartego w wystapieniu pokontrolnym po kontroli P/21/012 Opracowanie ustaw
budzetowych na lata 2021-2022.

W uzasadnieniu, w rozdziale 4 Sektor finanséw publicznych podano informacje
0 wyniku sektora instytucji rzadowych i samorzadowych oraz dtugu publicznym.
Natomiast, podobnie jak w roku poprzednim, nie zamieszczono danych na temat
dochodéw i wydatkéw publicznych, ktérych wysokos¢ powinna stanowi¢ punkt wyjcia
do analizy przyczyn powstawania deficytu. Nie podano takze danych informujacych
o tym, ktére — poza budzetem panstwa — jednostki tego sektora i w jakim stopniu
przyczynig sie do powstania deficytu. O podanie takich informacji NIK wnioskowata
w wystgpieniu pokontrolnym po kontroli P/21/012 — Opracowanie ustaw budzetowych
na lata 2021-2022. Wniosek NIK zostat czesciowo zrealizowany, poniewaz
w uzasadnieniu podano prognozowang wielkos¢ deficytu sektora instytucji rzagdowych
| samorzadowych.

Analiza rozdziatu IV — Dochody budzetu panstwa wykazata, ze nie opisano w nim
zagadnien kluczowych dla zrozumienia przyczyn wzrostu wybranych dochodéw
w 2023 r. lub pominieto niektore z tych przyczyn.

Ministerstwo Finanséw podjeto dziatania w zakresie realizacji wniosku pokontrolnego
po kontroli P/21/012 Opracowanie ustaw budzetowych na lata 2021-2022
dotyczacego podawania w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej informacji
na temat przyczyn i skutkow zmian podstawowych wielkosci zawartych w planach
finansowych zataczanych do tego projektu. Niemniej jednak w opisie plandw
finansowych wybranych jednostek w dalszym ciggu brakowato informacii
pozwalajacych zrozumie¢ przyczyny i konsekwencie istotnych zmian w tych planach,
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co Swiadczy o jedynie czeSciowej realizacji tego wniosku. W zwigzku z tym NIK
uznaje, ze wniosek pokontrolny dotyczacy tej kwestii pozostaje nadal aktualny.

IV. Uwagi i wnioski

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

Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage, ze czes¢ wnioskow skierowanych do Ministra
Finanséw w latach poprzednich w obszarze planowania ustaw budzetowych nie
zostata zrealizowana. Tym samym w dalszym ciggu aktualne pozostajg wnioski
wskazujgce na koniecznosc:

1. podjecia prac nad rozszerzeniem zakresu podmiotowego stosowania
stabilizujgcej reguty wydatkowej, a zwlaszcza objecia tg regutg wydatkow
podmiotow otrzymujgcych dochody z optaty mocowej;

2. tworzenia rezerw celowych na zadania, ktore zostaty jasno okre$lone i spetniajg
przestanki wymienione w art. 140 ust 2 ustawy o finansach publicznych.

Ponadto Najwyzsza Izba Kontroli dostrzega potrzebe wzmocnienia mechanizmoéw
kontroli zarzadczej w obszarze planowania, aby zminimalizowa¢ ryzyko
nieprawidtowosci.

1. Podawanie w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej wszystkich istotnych
informagji, kluczowych dla objasnienia zawartych w nim wielkosci, a zwtaszcza
przyczyn istotnych zmian w poréwnaniu z rokiem poprzednim, w szczegolno$ci
wynikajacych z dziatart podejmowanych przez Rade Ministréw.

2. Opisywanie w wyzej wymienionym uzasadnieniu zaleznosci pomiedzy
prezentowanymi wielko$ciami, a zwlaszcza pomiedzy limitem wydatkdw
ustalonym zgodnie z art. 112aa ust. 3 ustawy o finansach publicznych
a planowanymi wydatkami budzetu parnstwa.

3. Urealnienie prognoz inflacji przedstawianych w zatozeniach projektu budzetu
panstwa i w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej, przy jednoczesnym
zachowaniu zasady ostroznego planowania.

V. Pozostate informacje i pouczenia

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

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

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK nalezy poinformowaC Najwyzszg Izbe Kontroli,
w terminie 21 dni od otrzymania wystapienia pokontrolnego, o sposobie wykonania
wnioskow pokontrolnych oraz o podjetych dziataniach lub przyczynach niepodjecia
tych dziatan.
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W przypadku wniesienia zastrzezen do wystgpienia pokontrolnego, termin
przedstawienia informacji liczy sie od dnia otrzymania uchwaty o oddaleniu
zastrzezen w cato$ci lub zmienionego wystapienia pokontrolnego.

Warszawa, stycznia 2023 r.

Prezes
Najwyzszej Izby Kontroli
Marian Banas
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