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I. WPROWADZENIE

1. Wprowadzenie

Jednym z kluczowych zadan Najwyzszej Izby Kontroli jest dostarczanie obiektywnych informacji
o stanie panstwa i jego funkcjonowaniu. Rokrocznie za posrednictwem analizy wykonania budzetu
panstwa i zatozen polityki pienieznej publikowane sa tresci informujace o prawidtowosci gromadze-
nia i wydatkowania srodkéw publicznych.

Najwyzsza Izba Kontroli, wypetniajac konstytucyjny obowiazek', przedktada Sejmowi Rzeczypospo-
litej Polskiej Analize wykonania budzetu paristwa i zatozen polityki pienieznej w 2023 r. wraz z opinia
w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministréw. Wskazane dokumenty, obok Sprawozdania Rady
Ministréw z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2023 r., stanowia pod-
stawe dla Sejmu do dokonania oceny wydatkowania srodkéw publicznych oraz podjecia decyzji
w sprawie udzielenia absolutorium dla Rady Ministréw.

W niniejszym dokumencie zaprezentowano ocene wykonania budzetu panstwa, budzetu srodkow
europejskich oraz planéw finansowych jednostek sektora finanséw publicznych ujetych w ustawie
budzetowej na rok 2023 z dnia 15 grudnia 2022 r.2 Uwzgledniono w nim réwniez ocene skutecznosci
dziatann Narodowego Banku Polskiego w zakresie realizacji zatozen polityki pienieznej?.

Tegoroczna Analiza skfada sie z dwdch czesci?, z czego w pierwszej zamieszczono krétkie wprowadzenie
do dokumentu oraz synteze ustalen szczegétowo zaprezentowanych w czesci drugiej. W tomie drugim
w gtéwnej mierze skupiono sie na prezentacji, jak i ocenie procesu planowania i wykonania ustawy
budzetowej oraz realizacji zatozen polityki pienieznej. Omoéwiono realizacje zatozerh makroekonomicz-
nych przyjetych do opracowania ustawy budzetowej. Przedstawiono i oceniono dziatania podejmowane
przez Rade Ministréw, Prezesa Rady Ministrow oraz Ministra Finansow w ramach zarzadzania realizacjg
i ptynnoscig budzetu panstwa oraz budzetu $rodkéw europejskich. Analiza zawiera takze:

— opinie o wiarygodnosci i rzetelnosci danych zawartych w sprawozdaniach budzetowych,
sprawozdaniu Rady Ministrow z wykonania budzetu panstwa za 2023 r. oraz ocene ksiag rachun-
kowych wybranych jednostek budzetowych;

— analize ksztattowania sie dtugu Skarbu Panstwa, panstwowego diugu publicznego oraz stanu
poreczen i gwarancji Skarbu Panstwa;

— omowienie wykonania planéw finansowych jednostek sektora finanséw publicznych ujetych
w ustawie budzetowej® oraz dochody i wydatki publiczne.

T O ktérym mowa w art. 204 ust. 1 pkt 1 i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia 1997 r.
(Dz.U.Nr 78, poz. 483, ze zm.) oraz wynikajacy z art. 7 ust. 1 pkt 1i2 ustawy zdnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej
Izbie Kontroli (Dz. U.z 2022 r. poz. 623).

2 Dz.U.z2023r. poz. 256, ze zm.

3 Uchwata nr 15/2022 Rady Polityki Pienieznej z dnia 7 wrzesnia 2022 r. w sprawie ustalenia zatozen polityki
pienieznej na rok 2023 (M.P. poz. 915).

4 Zwanych réwniez tomami.

5 W zatacznikach 11, 13 oraz 14 do ustawy budzetowej na rok 2023 uwzgledniono plany finansowe panstwowych
funduszy celowych, agencji wykonawczych oraz pafstwowych oséb prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 14
ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U.z 2023 r. poz. 1270, ze zm.).
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Ocenie poddano réwniez dziatania podjete w 2023 r. dla realizacji celu gtéwnego Narodowego
Banku Polskiego oraz adekwatnos¢ decyzji Rady Polityki Pienieznej w zakresie polityki pienieznej.

Majac na wzgledzie rosnaca skale finansowania zadan publicznych przez jednostki nienalezace
do sektora finanséw publicznych, przedstawiono analize planéw finansowych funduszy obstugiwa-
nych przez Bank Gospodarstwa Krajowego, przy uwzglednieniu wynikéw kontroli przeprowadzo-
nych przez Izbe we wskazanym obszarze.

W dokumencie tym zaprezentowano i oceniono réwniez stan realizacji Krajowego Planu Odbudowy
i Zwiekszania Odpornosci, skupiajac sie na przewidzianych do realizacji w ramach tego instrumentu
inwestycjach oraz przyjetym mechanizmie ich finansowania.

Analiza opracowana zostata w gtéwnej mierze na podstawie wynikéw kontroli Wykonanie budzetu
paristwa w 2023 r. przeprowadzonej przez Najwyzszg Izbe Kontroli w 157 jednostkach oraz kontroli
wykonania zatozen polityki pienieznej w Narodowym Banku Polskim. Uwzgledniono réwniez wyniki
innych kontroli planowych i doraznych przeprowadzonych przez Najwyzsza Izbe Kontroli, majacych
wptyw na omawiane w tym dokumencie zagadnienia. Przy opracowaniu Analizy wykorzystano
takze publicznie dostepne materiaty sprawozdawcze, statystyczne i analityczne.

Infografika 1. Materiaty Zrodtowe do Analizy wykonania budzetu paristwa i zatozen polityki pienieznej
w2023r.
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W ramach kontroli Wykonanie budzetu paristwa w 2023 r. przeprowadzono 169 kontroli¢,
w tym skontrolowano wybrane:

panstwowe jednostki budzetowe, w tym wiekszos¢ dysponentéw czesci budzetu panstwa,
z wyjatkiem jednostek kontrolowanych cyklicznie’. Z badania wytaczono 25 dysponentéw
czesci budzetowych, ktérych wydatki zrealizowane w 2022 r. byty nizsze niz 150 mln zt,
nie byty wytagczone z dwéch ostatnich kontroli, jak i ocena wykonania budzetu panstwa w ostat-
nich trzech kontrolowanych latach byta pozytywna oraz nie zidentyfikowano innych przestanek
uniemozliwiajacych ich wytaczenie?;

plany finansowe panstwowych funduszy celowych, agencji wykonawczych oraz panstwowych
0s6b prawnych;

jednostki samorzadu terytorialnego;

inne jednostki wykorzystujace $rodki publiczne

oraz Narodowy Bank Polski i Bank Gospodarstwa Krajowego.

W ramach kontrolowanych jednostek samorzadu terytorialnego badania prowadzono w urzedach
marszatkowskich, gdzie zweryfikowano wykorzystanie dotacji celowej z budzetu panstwa na organi-
zowanie, finansowanie i zapewnienie warunkéw do odbywania przez lekarzy stazu podyplomowego.
Ponadto w jednej spotce oraz czterech innych podmiotach zweryfikowano wykorzystanie dotacji
celowej z budzetu panstwa na realizacje zadan odpowiednio resortu obrony narodowej oraz zdrowia.

Do wyliczen zaprezentowanych w dalszej czesci dokumentu przyjeto wartos¢ produktu krajo-
wego brutto w 2023 r. réwng 3410,1 mld z¥. Ze wzgledu na fakt, ze czes¢ wskaznikéw Gtéwnego
Urzedu Statystycznego publikowana jest w drugiej potowie roku, w niektérych przypadkach
podstawg ustalen byty prognozy lub dane wstepne.

Dane liczbowe zaprezentowane w tabelach i infografikach moga wykazywac niewielkie réznice
wynikajace z zaokraglen. Zamieszczone w Analizie tabele zawieraja nastepujace znaki umowne:

(=) = gdy nie wystepuja w danym okresie dane kwotowe;
(0,0) - zjawisko istniato w wielkosci mniejszej od 0,05;
(.) - oznacza zupetny brak informacji albo brak informacji wiarygodnych;

(x) — oznacza, ze wypetnienie pozycji jest niemozliwe lub niecelowe.

W ramach ktérych ocenie poddano dziatania 86 dysponentéw czesci budzetowych, 63 dysponentéw nizszego
stopnia, 21 beneficjentéw dotacji. Oceniono réwniez 28 planéw finansowych jednostek sektora finanséw
publicznych, ktére zamieszczono w zatacznikach do ustawy budzetowej oraz zarzadzanie i rozliczenie budzetu
panstwa przez Ministra Finanséw czy tez bankowg obstuge budzetu realizowang przez Narodowy Bank Polski
i Bank Gospodarstwa Krajowego.

W ramach kontroli P/24/001 — Wykonanie budzetu paristwa w 2023 r. skontrolowano dwa z 11 sagdéw apelacyjnych.

Dotyczyto to czesci: Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji, Urzgd Ochrony Danych Osobowych, Cztonkostwo Rzeczypospolitej
Polskiej w Unii Europejskiej, t gcznos¢, Turystyka, Urzqd Zamowieri Publicznych, Urzqd Regulacji Energetyki, Urzqd Ochrony
Konkurencjii Konsumentéw, Wyzszy Urzqd Gérniczy, Urzqd Patentowy Rzeczypospolitej Polskiej, Polska Akademia Nauk,
Panistwowa Agencja Atomistyki, Urzqd Transportu Kolejowego, Prokuratoria Generalna Rzeczypospolitej Polskiej, Rzgdowe
Centrum Legislacji, Urzqd Komunikacji Elektronicznej oraz Regionalne Izby Obrachunkowe, Akademia Kopernikariska
oraz siedmiu samorzgdowych kolegiéw odwotawczych.

Obwieszczenie Prezesa Gtdwnego Urzedu Statystycznego z dnia 15 maja 2024 r. w sprawie pierwszego szacunku
wartosci produktu krajowego brutto w 2023 r. (M.P. poz. 368).
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Infografika 2. Liczba jednostek objetych kontrolg wykonania budzetu parnstwa w 2023 r.
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Il. Najwazniejsze ustalenia i wnioski

>

Budzet panstwa, budzet srodkéw europejskich oraz wiekszos¢ planéw finansowych
pozabudzetowych jednostek sektora finanséw publicznych zostaly wykonane zgodnie
z ustawa budzetowa na rok 2023. Ustawa ta nie obejmowata jednak istotnych operacji
finansowych zwigzanych z realizacjq zadan panstwa, w tym majacych wptyw na wzrost
wielkosci dtugu publicznego.

Zarowno finansowanie istotnej czesci zadan publicznych, jak i Krajowego Planu Odbu-
dowy i Zwiekszania Odpornosci odbywato sie nie tylko poza budzetem panstwa z pomi-
nieciem rygoréw witasciwych dla tego budzetu czy ustawq budzetowa, ale nawet
poza sektorem finanséw publicznych. W latach 2022-2023 spod kontroli parlamentar-
nej wylaczono finansowanie kolejnych istotnych zadan publicznych.

Najwyzsza Izba Kontroli zaopiniowata pozytywnie roczne sprawozdania budzetowe
96,2% objetych kontrola dysponentéw czesci budzetowych oraz 94,1% skontrolowa-
nych dysponentéw trzeciego stopnia. Pozytywnie oceniono takze prawidtowos¢ ksiag
rachunkowych u 81% kontrolowanych w tym zakresie dysponentow.

Stabilizujaca reguta wydatkowa, podobnie jak w dwoch poprzednich latach, nie miata istot-
nego znaczenia w ograniczaniu wzrostu wydatkow publicznych. Do wzmocnienia procesu
planowania budzetu panstwa nie przyczynity sie takze przeprowadzone przeglady wydat-
kow, nie mialy one rowniez wptywu na efektywnos¢ wydatkowania srodkéw publicznych.
W 2023 r. odnotowano kolejny istotny wzrost srodkéw planowanych w rezerwach celo-
wych, ktore stanowity tacznie az 17,5% limitu wydatkow budzetu panstwa i budzetu
srodkow europejskich. Najwyzsza Izba Kontroli zglosita zastrzezenia do planowania
czesci z tych rezerw.

W 73% spraw objetych szczegétowym badaniem w zakresie rozdysponowania srod-
kow rezerwy ogolnej, niezgodnie z jej interwencyjnym charakterem, srodki te przezna-
czono na zadania, ktore nie wynikaly z nagtych, niemozliwych do przewidzenia sytuacji,
wymagajacych podjecia natychmiastowych dziatan.

Istotne nieprawidtowosci zidentyfikowano w zakresie planowania i finansowania jed-
nostek Policji, jak rowniez wydatkow przeznaczonych na dotacje oraz dziatalnos¢
promocyjno-reklamowa.

W 2023 r. w dalszym ciagu wystepowatly powazne problemy z finansowaniem jednostek
Policji. W ramach kontroli tych jednostek zidentyfikowano szereg istotnych nieprawi-
dtowosci w obszarze planowania i realizacji budzetu.

Istotne nieprawidtowosci zidentyfikowano rowniez w zakresie wydatkéw przeznacza-
nych na dotacje oraz dziatalno$¢ promocyjno-reklamowa.

Koszty obstugi dlugu publicznego stanowity w 2023 r. ponad 9% wydatkéw budzetu
panstwa i praktycznie zréwnaly sie z wydatkami majatkowymi.

W 2023 r. nastgpit dalszy wzrost stopnia niezbilansowania przychodéw i kosztéw pan-
stwowych funduszy celowych, ktorych plany finansowe sa ujmowane w zatgcznikach
do ustawy budzetowej. Co wiecej, z czesci tych funduszy w dalszym ciaqgu finansowano
zadania niezwigzane z celami, dla ktorych zostaty utworzone.

Rok 2023 byt kolejnym, w ktérym zaplanowano i przekazywano srodki w formie skarbo-
wych papieréw wartosciowych z pominieciem budzetu panstwa. W 2023 r. przekazano
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w ten sposdb obligacje skarbowe o wartosci nominalnej 21,6 mid zt.

> W 2023 r. potrzeby pozyczkowe netto budzetu panstwa gwattownie wzrosty, osiaga-
jac wartos¢ 137,6 mld zi. Przy czym potrzeby te nie uwzglednialy wszystkich naktadéw
na realizacje zadan publicznych.

> Na koniec 2023 r. odnotowano ponad dwudziestoprocentowa réznice (363,1 mid zi)
pomiedzy wielkoscia dtugu publicznego obliczang wedlug zasad przyjetych przez Unie
Europejska, a wielkoscia tego dlugu ustalang wedtug zasad krajowych.

> Deficyt sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w 2023 r. wyniést 173,8 mid zt
i stanowit 5,1% wartosci produktu krajowego brutto. Byt on znaczaco wyzszy niz w roku
poprzednim (105,9 mld zt). W zwigzku z tym Polska moze zosta¢ objeta w 2024 r. pro-
cedurg nadmiernego deficytu.

» W 2023 r. ponownie duza czesc deficytu podsektora instytucji rzadowych zostata ujeta
poza deficytem odnoszacym sie do budzetu panstwa i budzetu sSrodkéw europejskich.
Deficyt wykonany przez jednostki pozabudzetowe wyniést 50,4 mid zt. Tym samym defi-
cyt budzetu parnstwa nie jest juz wiarygodnym wskaznikiem oceny finansowej panstwa.

» Wyniki dwoch kontroli zakonczonych w 2024 r. wskazuja na ograniczenie samodzielnosci
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2019-2023 i ich wieksze uzalez-
nienie od srodkéw przyznawanych przez wybrane organy wiadzy rzadowej uznaniowo,
w oparciu o niejasne kryteria. Bylo to niezgodne z przepisami Europejskiej Karty Samo-
rzadu Lokalnego.

» Laczny udzial ocen negatywnych i ocen w formie opisowej w kontroli wykonania
budzetu panstwa w 2023 r. wzrést, w poréwnaniu z kontrola za rok ubiegty, o0 10,4
punktu procentowego.

> W ciagu catego roku wskaznik inflacji znaczaco przekraczat cel polityki pienieznej,
ktory zaktadat utrzymanie inflacji w Srednim okresie na poziomie 2,5%, z dopuszczal-
nym przedziatem odchylen 1 punkt procentowy. W lutym 2023 r. wskaznik cen towa-
réw i ustug konsumpcyjnych osiagnat szczytowa wartos¢ 18,4%, w kolejnych miesigcach
zaczat stopniowo sie obniza¢, spadajac do poziomu 6,2% w grudniu 2023 r. Obnizka
wskaznika inflacji wynikata w gldwnej mierze z korzystnego ksztattowania sie, nieza-
leznych od polityki pienieznej, czynnikéw zewnetrznych.

> Przez pierwsze osiem miesiecy roku Rada Polityki Pienieznej prowadzita polityke pie-
niezna ukierunkowana na realizacje celu inflacyjnego, nie zmieniajac stop procento-
wych. We wrzesniu 2023 r. Rada dokonata najwyzszej od stycznia 2009 r. obnizki stopy
referencyjnej o 0,75 punktu procentowego, a w pazdzierniku 2023 r. o kolejne 0,25
punktu procentowego.

> Decyzja Rady Polityki Pienieznej z wrzesnia 2023 r. o obnizkach stép procentowych,
zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, opierata sie na niejasnych przestankach i byta nie-
spdjna z wczes$niejszymi komunikatami Przewodniczacego Rady Polityki Pienieznej,
odnoszacymi sie do czasu i warunkow, od ktorych decyzje takie miaty by¢ uzaleznione.

» Cel operacyjny polityki pienieznej, polegajacy na utrzymaniu stawki Polonia w poblizu
stopy referencyjnej Narodowego Banku Polskiego, zostat w 2023 r. zrealizowany
z wykorzystaniem operacji otwartego rynku, operacji depozytowo-kredytowych
oraz systemu rezerwy obowiazkowej. W 2023 r. Narodowy Bank Polski nie dokonywat
interwencji walutowych.
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W 2023 r. na szeroka skale stosowano wykorzystywane juz w latach poprzednich sposoby wydat-
kowania srodkéw Skarbu Pariistwa z pominieciem budzetu panstwa. Wymieni¢ tu nalezy przekazy-
wanie niektérym podmiotom, zamiast dotacji, skarbowych papieréw wartosciowych, co pozwalato
na wykazanie nizszych wydatkéw i deficytu budzetu panstwa. Wcigz znaczacg czes¢ wydatkdw
publicznych finansowano z funduszy funkcjonujacych w Banku Gospodarstwa Krajowego. Istotng
kwestia, ktora wystapita w 2023 r., byto finansowanie przez Polski Fundusz Rozwoju S.A. zadan
publicznych zwigzanych z realizacjg Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci ze $rod-
koéw, ktdére w przysztosci maja zosta¢ zrefundowane tej spotce przez Skarb Panstwa'™.

Wyzej opisane dziatania prowadzity do obnizenia rangi budzetu panstwa, ktéremu Konstytucja Rze-
czypospolitej Polskiej oraz ustawa o finansach publicznych nadaty pozycje centralnego planu finanso-
wego panstwa. Zgodnie z art. 219 ust. 1 3 Konstytudji, Sejm uchwala budzet panstwa w formie ustawy
budzetowej na rok budzetowy, a w wyjatkowych sytuacjach dochody i wydatki paristwa w okresie
krétszym niz rok moze okresla¢ ustawa o prowizorium budzetowym. Tym samym Konstytucja utoz-
samia pojecie budzetu panstwa z pojeciem dochodéw i wydatkéw panstwa. Ponadto w ustawie
o finansach publicznych szczegdlne znaczenie nadano ustawie budzetowej. Zgodnie z art. 109 ust. 1
ustawy o finansach publicznych ustawa budzetowa jest podstawa gospodarki finansowej panstwa.

Rok 2023 byt kolejnym, w ktérym odnotowano dalszy wzrost réznicy pomiedzy dtugiem sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych a panstwowym dtugiem publicznym. Na koniec 2023 r.
siegata ona juz 363,1 mld zt i wynikata gtéwnie z zaliczania do dtugu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych zobowigzan zaciggnietych w celu sfinansowania zadan panstwa ze srodkéw fun-
duszy pozabudzetowych obstugiwanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego oraz czesci zadtuze-
nia Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. Mimo ze przekazywanie przez te spétke Srodkéw podmiotom
realizujagcym zadania ujete w Krajowym Planie Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci oznaczato
zwiekszenie zobowiazan Skarbu Panstwa, to nie zostato to wykazane w sprawozdaniu Rady Ministréw.
W wyniku wytaczania coraz wiekszych kwot zobowigzan z panstwowego dtugu publicznego jego wiel-
kos$¢ ma ograniczone znaczenie przy ocenie rzeczywistej skali zadtuzenia panstwa.

Wysoka nieréwnowaga finansowa panstwa przyczynita sie do skokowego wzrostu w roku 2023
potrzeb pozyczkowych netto budzetu panstwa. W 2020 r. wyniosty one 50 mld zt, w latach 2021-2022
de facto nie wystapity, natomiast w 2023 r. wyniosty 137,6 mid zt.

W 2023 r. wcigz nie wdrozono skutecznych mechanizmoéw zapewniajacych efektywne wykorzystanie
srodkéw Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 i Funduszu Pomocy. Przyczynami ustalonych niepra-
widtowosci byty miedzy innymi nierzetelne dziatania Kancelarii Prezesa Rady Ministréw oraz Ministra
Edukacji i Nauki.

Majac na uwadze powyzsze, Najwyzsza Izba Kontroli podtrzymuje wniosek skierowany do Rady
Ministrow w Analizie wykonania budzetu paristwa i zatozen polityki pienieznej w 2022 roku
o podjecie prac majacych na celu zaprzestanie redystrybuowania srodkéw na finansowanie
zadan panstwa poza ustawa budzetowg lub w formie skarbowych papieréw wartosciowych
oraz wzmocnienie rangi budzetu panstwa jako centralnego planu finansowego panstwa zgod-
nie z Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej.

10 Rozwigzanie takie stosowano juz w 2022 r., lecz na znacznie mniejszg skale nizw 2023 .
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Konieczne jest, aby operacje dokonywane w sektorze rzadowym, majace wptyw na zmiane
wysokosci dlugu publicznego, byty, co do zasady, ujmowane w dochodach i wydatkach budzetu
panstwa. Dzieki temu wynik tego budzetu bedzie przektadat sie na zmiane wielkosci dtugu
publicznego, z uwzglednieniem autonomicznej pozycji samorzadu terytorialnego i paristwo-
wych oséb prawnych, ktérych udziat w dtugu publicznym jest jednak niewspoétmiernie nizszy
od udziatu Skarbu Panstwa. Ponadto w panstwowym dtugu publicznym powinny by¢ ujmowane
wszystkie znaczgce zobowiazania jednostek sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.
Pozwoli to na dokonanie rzetelnej oceny stopnia zadtuzenia panstwa w oparciu o te wielkos¢,
a jednoczesnie bedzie skutkowac brakiem istotnych réznic pomiedzy dtugiem sektora instytucji
rzagdowych i samorzadowych a panstwowym dtugiem publicznym. Sytuacja, w ktérej wielkosci
te znaczaco sie od siebie réznig, Swiadczy o tym, ze jedna z nich, w tym przypadku wielkos¢ pani-
stwowego dtugu publicznego, nie odzwierciedla rzeczywistych rozmiaréw zadtuzenia panstwa,
co wskazuje na jej ograniczona przydatnos¢ w dokonywaniu ocen.

1.

Najwazniejsze ustalenia kontroli wykonania budzetu panstwaw 2023 r.

Ogolna ocena wykonania ustawy budzetowej

1.

Budzet panstwa zostat wykonany zgodnie z ustawa budzetowg na rok 2023. W ramach kontroli
wykonania budzetu panstwa w 2023 r. Najwyzsza Izba Kontroli przeprowadzita 169 kontroli
jednostkowych, w ktorych sformutowata 202 oceny''. Udziat ocen pozytywnych w stosunku
do poprzedniego roku zmniejszyt sie znaczaco, o 9,8 punktu procentowego, i wynidst 60,9%.
Jeszcze wieksze pogorszenie ocen wykonania budzetu panstwa nastgpito w stosunku do 2020 .,
gdyz udziat ocen pozytywnych w facznej liczbie ocen zmniejszyt sie w tym czasie azo 17,4
punktu procentowego.

Réwnoczesnie od 2021 r. systematycznie wzrastat udziat ocen negatywnych. W 2020 r. wynidst
on niespetna 1%, a w 2023 r. az 4,5%. Oceny negatywne dotyczyty wykonania budzetu panstwa
w czesciach budzetowych pozostajacych w dyspozycji Ministra Obrony Narodowej, Ministra
Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej', Rzecznika Praw Dziecka oraz Prezesa Instytutu Pamieci
Narodowej — Komisji Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu. Negatywne oceny zostaty
sformutowane réwniez po kontroli Agencji Uzbrojenia, Instytutu De Republica'®, Funduszu Medycz-
nego oraz Rzagdowej Agencji Rezerw Strategicznych'.

Wiekszy niz w poprzednich latach byt réwniez udziat ocen w formie opisowej, ktéry w 2023 r.
wyniost 34,7% i byt wyzszy o 8,3 punktu procentowego w stosunku do 2022 r.i o 13,9 punktu
procentowego w stosunku do 2020 r. Istotny wptyw na zmiane struktury ocen miaty kontrole

Najwyzsza Izba Kontroli stosuje trzystopniowa skale ocen: pozytywna, w formie opisowej lub negatywna.
Ocene w formie opisowej otrzymuja jednostki, w przypadku ktérych w kontrolowanej dziatalnosci stwierdzono
na tyle istotne nieprawidtowosci, ze nie byto podstawy do wydania oceny pozytywnej, a jednoczesnie zakres
tych nieprawidtowosci nie uprawniat do wydania oceny negatywne;j.

W czesci Rodzina.

Zarzadzeniem Prezesa Rady Ministrow nr 21 z dnia 1T marca 2024 r. w sprawie likwidacji Instytutu De Republica
(M.P. poz. 183) jednostka ta zostata postawiona w stan likwidacji. Termin zakonczenia likwidacji wyznaczono
na 30 czerwca 2024 r.

Negatywnie oceniono takze wykorzystanie dotacji z czesci Zdrowie przez jednego z czterech kontrolowanych
beneficjentéw.
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przeprowadzone w jednostkach Policji i w urzedach marszatkowskich'®, gdzie oceny w formie
opisowej stanowity odpowiednio 85% i 75% ocen ogotem.

Infografika 3. Zbiorcze podsumowanie kontroli wykonania budzetu panstwa w 2023 r.

BUDZET PANSTWA i BUDZET PLANY FINANSOWE DOLACZONE
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Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli wykonania budzetu paristwa w latach
2020-2023 oraz danych Ministerstwa Finanséw.

2. Dochody budzetu panstwa wyniosty 574 mld zt. Byty one o 13,7% wyzsze nizw 2022 r.
oraz 0 4,6% nizsze od dochodéw prognozowanych w znowelizowanej ustawie budzetowe;j
na rok 2023.

Wydatki budzetu panstwa wyniosty 659,6 mld zt i byty 0 27,5% wyzsze niz w 2022 r. oraz 0 4,9%
nizsze od limitu ustalonego w znowelizowanej ustawie budzetowej.

W 2023 r. deficyt budzetu panstwa wyniost 85,6 mld zt. Stanowit on 93,1% limitu ustalonego
w znowelizowanej ustawie budzetowej i jednoczesnie byt prawie siedmiokrotnie wyzszy
od deficytu z 2022 r. oraz ponad trzykrotnie wyzszy od deficytu osiggnietego w 2021 .

15 Gdzie kontroli w urzedach marszatkowskich poddano wykorzystanie dotacji celowej z budzetu panstwa
na realizacje zadan z zakresu administracji rzadowej dotyczacych organizowania, finansowania i zapewnienia
warunkoéw do odbywania przez lekarzy stazu podyplomowego.
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Infografika 4. Dochody, wydatki i wynik budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich w 2023 .
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Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw.

3.

Dochody budzetu srodkéw europejskich wyniosty 76,1 mld zt i stanowity 71,1% planu okreslonego
w ustawie budzetowej. Byty one 0 4,6% wyzsze nizw 2022 .

Wydatki budzetu srodkéw europejskich wyniosty 75,1 mld zt i stanowity 60,9% limitu okreslonego
w ustawie budzetowej. Wydatki te byty o 1,3% wyzsze niz przed rokiem.

Ze wzgledu na znacznie nizsza realizacje planu wydatkéw niz planu dochodéw, w budzecie
srodkéw europejskich wystapita nadwyzka zamiast planowanego deficytu. Wyniosta ona blisko
1 mld zt, podczas gdy w ustawie budzetowej zaplanowano deficyt w wysokosci ponad 16 mlid zt.

tacznie dochody budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich wyniosty 650 mld zt
i byty 0 12,5% wyzsze niz w 2022 r. Znacznie wyzszy wzrost odnotowano w przypadku tacz-
nych wydatkéw tych dwdch budzetéw. Wyniosty one 734,7 mld zt i byty wyzsze od wydatkdéw
zrealizowanych w 2022 r. 0 24,2%. Oznacza to, ze taczny deficyt budzetu panstwa i budzetu
srodkéw europejskich w 2023 r. wyniost 84,7 mld zt i byt az 0 70,7 mld zt wyzszy niz w 2022 .
oraz 0 58,9 mld zt wyzszy nizw 2021 .

Opinia o sprawozdaniach budzetowych

5.

10

Najwyzsza Izba Kontroli stwierdza, ze Sprawozdanie Rady Ministrow z wykonania budzetu
parnistwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2023 r. zostato opracowane na podstawie danych
ujetych w sprawozdaniach poszczegélnych dysponentéw budzetu paristwa oraz zgodnie
z obowigzujacymi zasadami prawnymi, a dane ujete w badanych ksiegach rachunkowych
odzwierciedlaty charakter dokonanych operacji. Dane wykazane w tym sprawozdaniu sg wiary-
godne. Tym samym sprawozdanie to przedstawia, we wszystkich istotnych aspektach, rzetelny
obraz realizacji ustawy budzetowe;.

Najwyzsza lzba Kontroli kolejny rok z rzedu zwraca jednak uwage, ze wyzej wymienione
sprawozdanie Rady Ministréw w coraz mniejszym stopniu obrazuje faktyczny stan finanséw
publicznych. Ponadto Najwyzsza Izba Kontroli zauwaza, ze w sprawozdaniu tym nie wykazano
zobowigzan Skarbu Panstwa wobec Polskiego Funduszu Rozwoju S.A., ktére wynikaja z koniecz-
nosci zwrotu tej spétce srodkéw przekazanych przez nig w latach 2022-2023 podmiotom reali-
zujacym Krajowy Plan Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci. Wedtug stanu na koniec 2023 r.
byfa to kwota 5,2 mld zt.
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Najwyzsza Izba Kontroli wyraza pozytywna opinie o prawidtowosci sporzadzenia przez dyspo-
nentéw czesci budzetowych zaréwno rocznych sprawozdan budzetowych, jak i sprawozdan
o stanie zobowigzan wedtug tytutéw dtuznych oraz poreczen i gwarancji. Opinie wyrazono
na podstawie obiektywnych dowodéw uzyskanych w trakcie badan kontrolnych przeprowa-
dzonych zgodnie z przyjeta metodyka kontroli.

Najwyzsza Izba Kontroli zaopiniowata pozytywnie roczne sprawozdania budzetowe 76 dyspo-
nentéw czesci budzetowych (96,2% objetych kontrolg) oraz 128 dysponentdw trzeciego stopnia
(94,1% objetych kontrolg).

Dane wykazane w sprawozdaniach tacznych wynikaja ze sprawozdan jednostkowych, a dane
w sprawozdaniach jednostkowych sa zgodne z kwotami wynikajacymi z ewidencji ksiego-
wej. Stosowane mechanizmy kontroli zarzadczej zapewniaty kontrole prawidtowosci sporza-
dzanych sprawozdan. Stwierdzone nieprawidtowosci zostaty skorygowane w trakcie kontroli
lub nie miaty istotnego wptywu na poprawnos¢ danych wykazanych w Sprawozdaniu Rady Mini-
stréw z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2023 r.

Najwyzsza Izba Kontroli pozytywnie ocenita prawidtowos¢ ksigg rachunkowych u 17 z 21
kontrolowanych w tym zakresie dysponentéw srodkéw budzetowych. U dysponentéw
tych nie stwierdzono nieprawidtowosci albo skala i charakter nieprawidtowosci, zgodnie
z przyjetymi kryteriami ocen, nie spowodowaty obnizenia oceny rzetelnosci ksigg rachunko-
wych. Istotne nieprawidtowosci, ktére nie pozwolity na sformutowanie pozytywnej oceny ksiag,
stwierdzono w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw (zaréwno w kontroli prowadzonej u dyspo-
nenta czesci, jak i dysponenta lll stopnia), Komendzie Wojewddzkiej Panstwowej Strazy Pozar-
nej w Biatymstoku oraz w Instytucie De Republica. We wskazanych jednostkach prowadzenie
ksiag rachunkowych oceniono w formie opisowe;j.

Realizacja zatozerh makroekonomicznych do ustawy budzetowej

9.

10.

Wykonanie ustawy budzetowej w Polsce w 2023 r. determinowaty zaréwno uwarunkowa-
nia wewnetrzne, jak i zewnetrzne. Na te pierwsze wptyw miaty priorytety wydatkowe rzadu
tj. przede wszystkim finansowanie programow socjalnych i dziatan ostonowych fagodzacych
skutki wzrostu cen energii, a takze modernizacja sit zbrojnych. Czynniki zewnetrzne to rosnace
ceny na rynkach swiatowych, zwtaszcza surowcdw energetycznych i produktéw rolnych, trwa-
jaca wojna w Ukrainie, restrykcyjna polityka monetarna bankéw centralnych, a takze obnizenie
dynamiki produktu krajowego brutto w Unii Europejskiej.

W 2023 r. tempo wzrostu produktu krajowego brutto w Polsce wyniosto 0,2% i byto nizsze
0 0,7 punktu procentowego od prognozy zawartej w uzasadnieniu do projektu nowelizacji
ustawy budzetowej. Polska unikneta recesji, jednak podobnie niskie tempo wzrostu gospodarki
byto notowane w ciggu poprzednich 10 lat tylko dwukrotnie: w 2013 r., gdy wyniosto 0,9%,
oraz w 2020 r., gdy realna wartos¢ produktu krajowego brutto zmniejszyta sie 0 2%. Zahamowa-
nie tempa wzrostu gospodarczego obserwowano réwniez w innych krajach. £acznie w krajach
Unii Europejskiej tempo wzrostu produktu krajowego brutto obnizyto sie z 3,5% w 2022 r.
do 0,4% w 2023 r., a w strefie euro odpowiednio z 3,4% do 0,4%. Tempo wzrostu gospodarki
Niemiec, bedacych najwiekszym partnerem handlowym Polski, zmniejszyto sie we wskazanych
latach z 1,8% do minus 0,3%.
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11.

12.

13.

14.

15.
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Na nizszg niz zaktadano dynamike produktu krajowego brutto w Polsce wptynefa nizsza kontry-
bucja popytu krajowego. Nizsza od prognozowanej byta zaréwno dynamika spozycia, jak i dyna-
mika akumulacji brutto. Spadek dynamiki spozycia prywatnego, w poréwnaniu z latami
poprzednimi, zwigzany byt z pogorszeniem sie ogdélnej sytuacji gospodarczej, obawami doty-
czacymi ponownego wzrostu inflacji, a takze z odbudowa oszczednosci oraz z niskim wzrostem
realnych wynagrodzen. Na spadek dynamiki akumulacji brutto wptyneto wykorzystanie czesci
zapasow, ktore zostaty nagromadzone przez przedsiebiorcow w dwoch poprzednich latach
z powodu obaw dotyczacych nieregularnych dostaw komponentéw do produkcji po epidemii
CovID-19.

Dynamika naktadéw brutto na srodki trwate, czyli dynamika inwestycji w 2023 r. wyniosta 13,1%
i byta wyzsza o 12 punktéw procentowych od prognozy ujetej w projekcie nowelizacji ustawy
budzetowej na rok 2023. Skutkowato to wzrostem stopy inwestycji z 16,4% w 2022 r. do 17,8%
w 2023 r. Mimo tego wzrostu stopa inwestycji w Polsce pozostawata nadal na niskim poziomie,
zwiaszcza w poréwnaniu z innymi krajami Unii Europejskiej. W 2023 r. usredniona stopa inwestycji
w Unii Europejskiej wyniosta 22,7%, to jest o prawie 5 punktéw procentowych wiecej niz w Polsce.

Saldo na rachunku obrotéw biezacych bilansu ptatniczego Polski w 2023 r. byto dodatnie
i stanowito 1,6% produktu krajowego brutto. Saldo to okazato sie lepsze zaréwno od prognozy
ujetej w uzasadnieniu do projektu nowelizacji ustawy budzetowej (minus 1% produktu krajo-
wego brutto), jak i od salda w 2022 r. (minus 2,4% produktu krajowego brutto). Gtéwna przy-
czyna byto wyzsze nominalne saldo handlowe. Realna dynamika eksportu w 2023 r. okazata sie
o 1,7 punktu procentowego wyzsza od zatozonej. Wspieraty ja relatywnie wysoka konkurencyj-
nos¢ cenowa i duza dywersyfikacja eksportowanych towarédw. Nizsza od zatozonej okazata sie
natomiast dynamika importu, co wynikato gtéwnie ze stabszego od oczekiwan popytu krajowego,
w tym ze zmniejszenia stanu zapasow, ktére cechuje stosunkowo duza importochtonnos¢.

Przecietne zatrudnienie w sektorze przedsiebiorstw wyniosto w Polsce w 2023 r. 6529 tys.
etatéw, co oznacza, ze wzrost zatrudnienia byt nieznacznie nizszy od prognozowanego w czasie
nowelizacji ustawy budzetowej. We wszystkich sektorach gospodarki obserwowano nizsze
tempo wzrostu liczby etatéw. Wartos¢ przecietnego wynagrodzenia w gospodarce narodowej
w 2023 r. wyniosta 7155 zt i byta o 1% wyzsza niz przyjeto w prognozie zawartej w uzasadnie-
niu do nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2023. Stopa bezrobocia rejestrowanego na koniec
2023 r. wyniosta w Polsce 5,1% i byfa nizsza od zaktadanej na etapie nowelizacji ustawy budze-
towej 0 0,4 punktu procentowego. Wedtug metodologii Eurostat, stopa bezrobocia w Polsce
wyniosta 2,8% i byta znacznie nizsza niz $rednio w Unii Europejskiej (6,1%). Polska nalezata
do krajéw o najnizszym poziomie tego wskaznika w Europie.

Nalezy podkresli¢, ze na zasdb pracy w Polsce niekorzystnie wptywata sytuacja demograficzna.
Od 2010 r. obnizat sie odsetek osé6b w wieku produkcyjnym, ktéry w 2023 r. spadt do poziomu
58,4%. Jednoczesnie liczba oséb w wieku produkcyjnym wyniosta niespetna 22 min, czyli
0 184 tys. mniej niz rok wczesniej. Od 2010 . liczba ludnosci w wieku produkcyjnym zmniejszyta
sie o prawie 3 mln o0séb, a liczba ludnosci w wieku poprodukcyjnym wzrosta o ponad 3 min,
osiggajac wielkos¢ 8,8 min. Odsetek tej ludnosci wzrdst z niespetna 15% w 2010 r. do ponad 23%
w 2023 r. Warto odnotowag, iz w 2023 r. zarejestrowano zaledwie okoto 272 tys. urodzen zywych
i byta to najnizsza liczba urodzen w catym okresie powojennym. Bedzie to miato negatywny
wptyw na polski rynek pracy w przysztosci.
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W 2023 r. Srednioroczny wskaznik cen towardéw i ustug konsumpcyjnych wyniést 11,4% i byt o 0,6
punktu procentowego nizszy od prognozy ujetej w uzasadnieniu do projektu nowelizacji ustawy
budzetowej. Szczegdlnie wysoko wzrosty ceny zywnosci (0 15,1%) i ceny zwigzane z mieszkaniem
(0 13,4%). Wskaznik inflacji w 2023 r. byt o trzy punkty procentowe nizszy niz w 2022 r., aczkol-
wiek pomijajac ten rok, ostatni raz tak wysoka inflacja wystapita w Polsce w 1998 r. W 2023 .
Polska byta na czwartym miejscu wsréd krajow Unii Europejskiej pod wzgledem najwyzszego
wskaznika inflacji, po Wegrzech, Czechach i Stowacji.

W 2023 r. stopa referencyjna Narodowego Banku Polskiego uksztattowata sie srednio na pozio-
mie 6,45% i byfa nizsza o 0,3 punktu procentowego od stopy ujetej w uzasadnieniu do projektu
nowelizacji ustawy budzetowej. Srednioroczne kursy euro i dolara amerykarskiego do ztotego
nie odbiegaty znaczaco od kurséw przyjetych zaréwno do opracowania projektu ustawy budze-
towej, jak i jej nowelizacji.

Opracowanie ustawy budzetowej i jej nowelizagji

18.

19.

20.

21.

W ustawie budzetowej na rok 2023 z dnia 15 grudnia 2022 r. ustalono dochody budzetu
panstwa w wysokosci 604,5 mld zt, wydatki w wysokosci 672,5 mld zt i deficyt w wysokosci
68 mld zt. Dochody miaty by¢ wyzsze 0 22,9%, a wydatki wyzsze o 28,9% od zaplanowanych
w budzecie panistwa na 2022 r. Deficyt miat wzrosna¢ ponad dwukrotnie.

Ponad 90% dochodéw budzetu panstwa miaty stanowi¢ dochody podatkowe. Sposréd czte-
rech gtéwnych zrédet dochodéw podatkowych najwiekszy wzrost dochodéw wzgledem 2022 r.
zaplanowano z tytutu podatku od oséb fizycznych (o 23,6%) oraz podatku od towardéw i ustug
(0 23,1%). Na wzrost dochodéw podatkowych miaty oddziatywac miedzy innymi wysoka inflacja
i wzrost gospodarczy, a takze zaktadane wéwczas wygasniecie tarcz antyinflacyjnych z koricem
2022 r. oraz wzrost udziatu budzetu panstwa we wptywach z podatku dochodowego od os6b
fizycznych po jednorazowym obnizeniu tego udziatu w 2022 r. na rzecz jednostek samorzadu
terytorialnego.

Sposréd gtéwnych kategorii wydatkéw budzetu panstwa najbardziej - o 153,8% — miaty wzro-
sna¢ wydatki na obstuge dtugu Skarbu Panstwa. Wydatki te miaty by¢ o 40 mld zt wyzsze
od zaplanowanych w ustawie budzetowej na rok 2022 i wynies¢ 66 mld zt. Dla poréwnania
wydatki majatkowe zaplanowano w kwocie 59,3 mid zt.

W 2023 r,, tak samo jak w latach 2021-2022, do wydatkéw planowanych na cele obronne zali-
czono wydatki na ksztatcenie w uczelniach wojskowych studentéw studidéw stacjonarnych
i doktorantéw, bedacych osobami cywilnymi. Podstawe do tego stanowit art. 22 ustawy z dnia
1 grudnia 2022 r. o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok
20236, Tymczasem w mysl art. 460 ust. 10 ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. - Prawo o szkolnic-
twie wyzszym i nauce'” wydatki na to zadanie nie powinny by¢ zaliczane do wydatkéw na cele
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Dz.U.z 2023 r. poz. 742, ze zm.
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22.

23.

24.

25.

obronne'®. Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli kwestia zaliczania tych wydatkéw do wydat-
kéw obronnych wymaga jednoznacznego uregulowania, a raz przyjeta zasada powinna
by¢ konsekwentnie stosowana w kolejnych latach. Najwyzsza lzba Kontroli zwracata uwage
na ten problem juz w 2022 r."

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli w projekcie ustawy budzetowej na rok 2023 zbyt duza
czes$¢ wydatkéw budzetu panstwa zostata ujeta w rezerwach celowych. Rezerwy celowe
stanowity 7,6% wydatkéw budzetu paristwa. Ponadto w odniesieniu do niektérych rezerw
nie byto podstaw, aby uznac¢, ze zostaty one zaplanowane rzetelnie.

W 2023 r. kontynuowano praktyke finansowania coraz wiekszej liczby zadan publicznych
poza budzetem panstwa, a nawet poza ustawa budzetowa. W ostatnich latach znaczaco zwiek-
szyta sie suma wydatkéw publicznych planowanych w funduszach funkcjonujacych w Banku
Gospodarstwa Krajowego. Umozliwito to ominiecie rygorystycznych przepiséw dotyczacych
realizacji ustawy budzetowej. Co wiecej, odbywato sie to przy mniejszej kontroli Parlamentu
oraz ograniczonej jawnosci i przejrzystosci danych. W grudniu 2019 r. planowane wydatki
tych funduszy, ustalone na potrzeby realizacji w kolejnym roku stabilizujacej reguty wydatko-
wej, wyniosty 14,1 mld zt, a we wrzesniu 2022 r. - juz 64,6 mld zt.

W uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej na rok 2023 poinformowano, ze prognozowany
deficyt sektora instytucji rzadowych i samorzadowych miat wynie$¢ w 2023 r. okoto 150 mld zt,
czyli okoto 4,5% produktu krajowego brutto. Biorgc pod uwage fakt, iz w omawianym roku defi-
cyt budzetu panistwa miat wynie$¢ 68 mld zt, oznacza to, ze wieksza cze$¢ deficytu wyzej wymie-
nionego sektora zaplanowano poza budzetem panstwa. Tym samym deficyt budzetu panstwa
przestat petnic role wiarygodnego wskaznika oceny stopnia nieréwnowagi finansowej panstwa.
Nalezy réwniez wskaza¢, ze deficyt sektora instytucji rzadowych i samorzadowych zostat usta-
lony nierzetelnie, gdyz nie uwzgledniat dodatkowych potrzeb zwigzanych z wypfata tzw. czter-
nastej emerytury. O planowanej wyptacie tego swiadczenia w 2023 r. Prezes Rady Ministrow
oraz Minister Rodziny i Polityki Spotecznej poinformowali w pazdzierniku 2022 r., niespetna trzy
tygodnie po przekazaniu projektu ustawy budzetowej na rok 2023 do Sejmu.

Przy opracowaniu projektu ustawy budzetowej na rok 2023 zatozono wygasniecie tarcz anty-
inflacyjnych z koricem 2022 r. Mimo ze juz 7 listopada 2022 r. Prezes Rady Ministréw poin-
formowat o zamiarze utrzymania w 2023 r. zerowych stawek podatku od niektérych towarow
zywnosciowych, a w wypadku innych towaréw objetych tarczami antyinflacyjnymi zastgpie-
nie jej innym mechanizmem obrony przed inflacja, to Rada Ministrow nie dokonata korekty
projektu ustawy budzetowej, nad ktérym trwaty prace w Sejmie. W konsekwencji w przepro-
wadzonej w lipcu 2023 r. nowelizacji ustawy budzetowej niezbedna byta korekta prognozy
dochodéw budzetu panstwa.
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Zgodnie z art. 460 ust. 10 ustawy Prawo o szkolnictwie wyzszym i nauce wydatki ze srodkéw finansowych,

o ktorych mowa w ust. 8 pkt 2 (tj. srodkéw finansowych przeznaczonych na zadania zwigzane z ksztatceniem
w uczelniach wojskowych studentéw studiéw stacjonarnych i doktorantéw, bedacych osobami cywilnymi)
nie stanowia wydatkow budzetowych, o ktérych mowa byta w art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 25 maja 2001 r.
o przebudowie i modernizacji technicznej oraz finansowaniu Sit Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (obecnie:
w art. 40 ust. 1 ustawy z dnia 11 marca 2022 r. o obronie Ojczyzny).

Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu paristwa i zatoZen polityki pienieznej w 2021 roku, str. 20-21
i42-43.
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Zgodnie z prognoza zawartg w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej na rok 20232°
relacja dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych na koniec 2023 r. do produktu
krajowego brutto miata wynies¢ 53,3% i zwiekszyc¢ sie wobec analogicznej wielkosci na koniec
2022r.0 1,6 punktu procentowego. Natomiast relacja panstwowego dtugu publicznego w rela-
¢ji do produktu krajowego brutto miata w tym okresie prawie sie nie zmienic i wynies¢ na koniec
2023 r. 40,6%. Oznaczac to miato ponowne zwiekszenie sie réznicy pomiedzy dtugiem sektora
instytucji rzagdowych i samorzadowych a panstwowym dtugiem publicznym. Na problem
ten Najwyzsza Izba Kontroli wskazywata juz w Analizie wykonania budzetu paristwa i zatozeri
polityki pienieznej w latach 2020-2022, wnioskujac o ujednolicenie sposobu ustalania dtugu
publicznego.

O ile kwota wydatkdw, o ktérej mowa w art. 112aa ust. 1 ustawy o finansach publicznych, zostata
obliczona zgodnie z tym przepisem, to limit wydatkéw, o ktérym mowa w art. 112aa ust. 3
tej ustawy, zostat obliczony nieprawidtowo. Limit ten zwiekszono o dochody z tytutu opfaty
mocowej?', mimo ze wydatki jednostek otrzymujacych te dochody nie sg objete regufg wydat-
kowa. Swiadczyto to o nieprawidtowym dziataniu mechanizmu reguty wydatkowej i wymagato
podjecia dziatan eliminujgcych te nieprawidtowos¢, na co Najwyzsza Izba Kontroli wskazywata
juz po kontroli P/21/012 - Opracowanie ustaw budzetowych na lata 2021-2022%.

Stabilizujaca reguta wydatkowa, podobnie jak w dwdch poprzednich latach, nie miata istot-
nego znaczenia w ograniczaniu wzrostu wydatkéw publicznych. Wynikato to przede wszyst-
kim z wyfaczenia z niej wiekszosci wydatkéw inwestycyjnych, przez co limit wydatkéw objetych
regutg wydatkowa mégt by¢ o 184 mld zt wyzszy. Najwyzsza Izba Kontroli podkresla, ze naste-
puje systematyczny spadek znaczenia tej reguty, co moze mie¢ w przysztosci wptyw na objecie
Polski procedurg nadmiernego deficytu.

Rok 2023 byt kolejnym, w ktérym zaplanowano stosowanie rozwigzan umozliwiajgcych przeka-
zywanie srodkéw Skarbu Panstwa z pominieciem planu wydatkéw budzetu panstwa. W konse-
kwencji przekazywanie tych srodkéw nie miato wptywu na deficyt budzetu panstwa ani na limit
wydatkdéw objetych stabilizujgca reguta wydatkowa. Do rozwigzan tych mozna zaliczy¢ przeka-
zywanie wybranym podmiotom, zamiast dotacji i subwencji z budzetu panstwa, skarbowych
papieréw wartosciowych celem zasilenia finansowego tych podmiotéw. Watpliwosci budzi
takze wprowadzenie mozliwosci udzielania, zamiast dotacji, pozyczek z budzetu panstwa
Funduszowi Ubezpieczen Spotecznych, Funduszowi Solidarnosciowemu oraz Rzagdowej Agencji
Rezerw Strategicznych, szczegdlnie, ze tego typu pozyczki bylty w minionych latach umarzane.

Najwyzsza lzba Kontroli zwraca uwage, ze faczny limit wydatkdéw budzetu panistwa na 2023 r.
wynikajacy z zastosowania stabilizujacej reguty wydatkowej zostat ustalony dopiero na kornco-
wym etapie prac nad tym budzetem, gdy poszczegélni dysponenci sporzadzili plany wydat-
kéw w swoich czesciach budzetowych. Wskazuje to na nieprzejrzystos¢ procesu budzetowego,
w ktérym najpierw planuje sie wydatki w poszczegolnych czesciach budzetowych, a dopiero
pozniej ustala sie limit, ktéry powinien by¢ punktem odniesienia dla planowania budzetu panstwa.
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Str. 29.
Opftata za gotowos¢ do zabezpieczenia dostarczania pradu, ma zapewnic bezpieczefnstwo energetyczne (state
dostawy pradu).

Wystapienie pokontrolne z kontroli P/21/012 - Opracowanie ustaw budzetowych na lata 2021-2022,
nr KBF.410.008.01.2021.
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W opinii Najwyzszej Izby Kontroli uzasadnienie do projektu ustawy budzetowej na rok 2023
zostato sporzadzone nierzetelnie. Pominieto w nim podstawowe informacje, kluczowe z punktu
widzenia analizy i oceny sytuacji finansowej opisywanych jednostek oraz catego sektora insty-
tucji rzadowych i samorzadowych.

W budzecie srodkéw europejskich dochody zaplanowano w kwocie 107 mld zt, a wydatki
w kwocie 123,2 mld zt. Deficyt tego budzetu miat wynies¢ 16,2 mld zt. Udziat rezerw celo-
wych w planowanych wydatkach budzetu srodkéw europejskich wyniést 58,4%. Na wysoki
poziom tego wskaznika wptyw miato zaplanowanie w rezerwach celowych catosci wydatkéow
(26,8 mld zt) na Krajowy Plan Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci.

W dniu 7 lipca 2023 r. Sejm znowelizowat ustawe budzetowa na rok 2023. Z analizy przeprowa-
dzonej przez Najwyzszg Izbe Kontroli wynika, ze gtéwnym celem tej nowelizacji byto zwieksze-
nie wydatkéw, natomiast korekta prognozy dochodéw byta stosunkowo niewielka. Prognoze
dochodéw zmniejszono o 3,2 mld zt, do kwoty 601,4 mld zt, zas limit wydatkéw zwiekszono
020,8 mld zt, do kwoty 693,4 mld zt. W efekcie tego deficyt budzetu parstwa ustalono na kwote
92 mld z4, tj. 0 24 mld zt wyzsza niz w ustawie budzetowej z 15 grudnia 2022 r.

Infografika 5. Zmiana planowanych dochodéw, wydatkéw i deficytu budzetu panstwa w wyniku
nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2023

+20,8 mid zt

DEFICYT
+24 mid zt

-3,2mld zt

@ Dochody Wydatki

Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw.

34,

35.

16

W wyniku nowelizacji ustawy budzetowej jeszcze bardziej wzrdst udziat rezerw celowych
w wydatkach budzetowych. Rezerwy te stanowity facznie az 17,5% limitu wydatkéw budzetu
panstwa i budzetu srodkéw europejskich, podczas gdy rok wczesniej byto to 14,7%, a w latach
2020-2021 okoto 11%.

Rezerwy celowe budzetu panstwa zaplanowano w znowelizowanej ustawie budzetowej
w kwocie 65,4 mld zt. W wyniku tej nowelizacji utworzono miedzy innymi rezerwe celowg
w wysokosci 16 mld zt na zwalczanie skutkéw, w tym spoteczno-gospodarczych, kryzysu
wywotanego konfliktem zbrojnym na Ukrainie. Rezerwa ta zostata zaplanowana nierzetelnie.
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Wiekszos¢ jej Srodkdéw wykorzystano niezgodnie z przeznaczeniem okreslonym w ustawie. Cel
wskazany przez Rade Ministréw przy tworzeniu rezerwy zostat w znacznej czesci zmieniony
zaraz po wejsciu w zycie ustawy nowelizujgcej budzet panstwa. Istotng czes¢ srodkdw zaplano-
wanych w tej rezerwie (43%) przeznaczono na wpfate do Funduszu Solidarnosciowego, ktéra
miafa stuzy¢ sfinansowaniu tak zwanej czternastej emerytury w podwyzszonej przez Rade Mini-
strow wysokosci. Mimo ze Minister Finansow wiedziat o potrzebie sfinansowania tego swiadcze-
nia, to nie zaplanowat na ten cel srodkéw w odpowiedniej czesci budzetu panstwa.

Mimo utworzenia w budzecie panstwa wysokich rezerw celowych, przewidziano w nim
réwniez istotny wzrost srodkdw planowanych w rezerwie ogdlnej. Po nowelizacji ustawy budzeto-
wej rezerwa ta wyniosta 1235 min z}, to jest o 25,4% wiecej niz w ustawie budzetowej na rok 2022.

Proces planowania wydatkéw budzetowych na finansowanie jednostek Policji zostat przepro-
wadzony nierzetelnie. Zaplanowane w ustawie budzetowej srodki na finansowanie dziatalnosci
Policji nie zabezpieczaly jej podstawowych potrzeb, w tym zakupu paliwa do pojazdéw stuzbo-
wych. Zobowigzania z tego tytutu regulowane byly z opéznieniem nawet do szesciu miesiecy,
a naliczone w zwiagzku z tym odsetki wyniosty 11,2 mlIn zt. Sposéb planowania i finansowa-
nia jednostek Policji wymaga niezwtocznych zmian, ktére powinny by¢ dokonane przez Mini-
stra Spraw Wewnetrznych i Administracji w scistej wspotpracy z Ministrem Finanséw. W ocenie
Najwyzszej I1zby Kontroli niedofinansowanie jednostek Policji moze mie¢ wptyw na zapewnie-
nie bezpieczenstwa i porzadku publicznego.

Infografika 6. Poziom zabezpieczenia pozaptacowych wydatkéw biezacych skontrolowanych
jednostek Policji
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Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli w jednostkach Policji.
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Realizacja ustawy budzetowej

38.
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Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenia zrealizowanie znacznej czesci wydatkéw publicz-
nych poza budzetem panstwa. Odbywato sie to miedzy innymi przy pomocy 20 funduszy
prowadzonych w Banku Gospodarstwa Krajowego. Laczne wydatki tych funduszy (131,8 mlid zf)
odpowiadaty 20% wydatkéw budzetu panstwa zrealizowanych w 2023 r. oraz 3,9% produktu
krajowego brutto.

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli finansowanie znacznej czesci zadan publicznych za pomoca
funduszy prowadzonych przez Bank Gospodarstwa Krajowego naruszato zasady jednosci
i zupetnosci budzetu oraz przejrzystosci finanséw publicznych. W konsekwencji wynik budzetu
panstwa za 2023 r. nie odzwierciedlat stanu nierbwnowagi finansowej panstwa, a istotna czes¢
srodkéw przeznaczonych na realizacje zadan panstwa pozostawata zaréwno poza kontrola
Parlamentu i Ministra Finansow, jak i poza kontrolg spoteczna. Skutkowato to w duzym stopniu
ograniczeniem jawnosci prowadzenia gospodarki finansowej panstwa.

W 2023 r,, podobnie jak w latach poprzednich, w sposéb nieprzejrzysty finansowano dodatkowe,
roczne $wiadczenia dla emerytéw i rencistéw, czyli tak zwana trzynasta i czternasta emeryture.

Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenia opublikowanie szacunkowych danych o wykona-
niu budzetu panstwa wedtug stanu na koniec sierpnia 2023 r. dopiero 47 dni po zakonczeniu
miesigca, ktérego te dane dotyczyty. W wyniku tego opdznienia, obywateli pozbawiono bieza-
cego dostepu do aktualnych informacji o stanie finanséw publicznych w okresie prowadzonej
kampanii wyborczej do Sejmu i Senatu Rzeczypospolitej Polskiej.

Z kwoty 1235 min zt zaplanowanej w rezerwie ogdlnej budzetu panistwa rozdysponowano
958,2 miIn zt, to jest 77,6%.

Infografika 7. Rezerwa ogdlna w 2023 .
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Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw.
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Ponad 1/3 srodkéw z rezerwy ogélnej (324,7 min zt) rozdysponowano na rzecz Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow, ktdra wiekszos¢ tych srodkow — 294 min zt — w formie dotacji prze-
kazata organizacjom pozarzadowym oraz podmiotom wymienionym w art. 3 ust. 3 ustawy
z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie® w zwigzku
ze zleceniem przez Prezesa Rady Ministréw realizacji zadan publicznych na podstawie art. 11b
tej ustawy. Dokonano tego z pominieciem otwartego konkursu ofert.
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Rezerwa ogdlna jest szczegdlnym instrumentem finansowym, umozliwiajacym Radzie Mini-
strow reagowanie miedzy innymi w sytuacjach nagtych, losowych, ktorych wystapienia
nie mozna byto przewidzie¢ przy opracowywaniu budzetu, wymagajacych niezwtocznego
wsparcia finansowego. Na taki charakter rezerwy ogdlnej wskazuje réwniez Minister Finansow?*
i Prezes Rady Ministrow?. Mimo tego z ustalen kontroli przeprowadzonej w Kancelarii Prezesa
Rady Ministrow wynika, ze w 73% spraw objetych szczegétowym badaniem rozdysponowano
kwote 38,4 mIn zt na zadania, ktére nie wynikaty z nagtych, niemozliwych do przewidzenia sytu-
acji, wymagajacych podjecia natychmiastowych dziatan.

W toku kontroli przeprowadzonych w czesciach budzetowych, ktérymi dysponowali wojewo-
dowie oraz w czesci Transport stwierdzono przypadki wystepowania o $rodki z rezerwy ogél-
nej budzetu panistwa i przeznaczania ich na zadania, ktére w ocenie Najwyzszej Izby Kontroli
nie wynikaty z zaistnienia sytuacji nagtych. Na zadania te przeznaczono ponad 338 min zt.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia, ze w 2023 r. $rodki z rezerwy ogdlnej budzetu panstwa,
co do zasady, rozdysponowano zgodnie z obowiagzujacymi przepisami prawa. Niemniej
jednak Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage, ze srodki na sfinansowanie niektorych zadan
na ktdre przeznaczono rezerwe ogdlna, powinny zosta¢ zaplanowane w czesciach budzeto-
wych wiasciwych dysponentéw. Ponadto podziat sSrodkéw ujetych w tej rezerwie byt dokony-
wany na podstawie niejasnych kryteriéw.

Najwyzsza Izba Kontroli zauwaza, ze przeznaczanie srodkéw z rezerwy ogélnej na zadania, ktérych
finansowanie powinno by¢ zaplanowane od razu w odpowiedniej czesci budzetowej, ograni-
cza mozliwos¢ wykorzystania tego mechanizmu w sytuacjach nieprzewidzianych i wymaga-
jacych natychmiastowego wsparcia, co powinno by¢ podstawowa funkcja rezerwy ogélne;j.
Pozbawia to réwniez Parlament mozliwosci debaty i wptywu na kierunki przeznaczania tych
$rodkéw publicznych.

W dniu 28 grudnia 2023 r,, to jest trzy dni przed zakoriczeniem roku budzetowego, Minister
Finanséw utworzyt dwie rezerwy celowe, w tym rezerwe w wysokosci 236,7 min zt na sfinanso-
wanie wyptaty kwot zwiekszonego wynagrodzenia, o ktérym mowa w art. 10a ustawy o szcze-
golnych rozwiazaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2023, oraz rezerwe
w wysokosci ponad 5 mld zt na wptate do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19. Na skutek
tego zwiekszenia rezerwy celowe budzetu panstwa wzrosty o 5,3 mld zt do 70,7 mid zt.

Rezerwa celowa na wpfate do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 zostata utworzona na pole-
cenie Prezesa Rady Ministréw w celu sfinansowania rekompensat stuzacych ochronie odbior-
cow paliw gazowych, energii elektrycznej i ciepta, ktére w ocenie Najwyzszej I1zby Kontroli
nie byty bezposrednio zwigzane z przeciwdziataniem COVID-19.

Rezerwy celowe budzetu panstwa zostaty rozdysponowane w wysokosci 52,1 mld zt, to jest 73,6%
kwoty planu po zmianach. Jednoczesnie rezerwy celowe budzetu srodkéw europejskich zostaty
rozdysponowane zaledwie w 36,4%. Nie uruchomiono zadnych srodkéw z kwoty 26,8 mld zt,
zaplanowanej na wydatki w ramach Krajowego Planu Odbudowy i Zwigkszania Odpornosci.
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Miedzy innymi w Informacji o rezerwie ogdlnej i rezerwach celowych budzetu paristwa ujetych w uchwalonej przez Sejm
Rzeczypospolitej Polskiej ustawie budzetowej na rok 2023 oraz w pismach kierowanych w 2023 r.do Kancelarii Prezesa
Rady Ministrow w zwigzku rozdysponowywaniem srodkow rezerwy ogolnej przez Prezesa Rady Ministréw.

W szczegdlnosci w pismach informujacych dysponentéw czesci budzetowych lub podmioty oferujace realizacje
zadania publicznego o odmowie przyznania srodkéw rezerwy ogélne;j.
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Infografika 8. Rezerwy celowe budzetu paristwa i budzetu srodkéw europejskich w 2023 r.
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Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finansow.

51.

W 2023 r,, w niespotykanym dotychczas stopniu dokonano zmian przeznaczenia $srodkéw zapla-
nowanych w rezerwach celowych. Zmieniono przeznaczenie catosci lub czesci rezerw celowych
na kwote 13,4 mld z}, podczas gdy rok wczesniej zmieniono przeznaczenie rezerw w wysokosci
1,6 mld zt, a w 2021 r. - w wysokosci 2,7 mld zt.

Infografika 9. Zmiany przeznaczenia rezerw celowych w latach 2020-2023
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Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw.
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Sposrod 66 rezerw celowych zaplanowanych w budzecie panstwa: jedna rezerwa zostata
w catosci nierozdysponowana, srodki z pieciu rezerw uruchomiono jedynie w wyniku zmiany
ich przeznaczenia, a w przypadku kolejnych 11 rezerw rozdysponowano nie wiecej niz potowe
srodkéw na cele okreslone w ustawie budzetowe;j.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, Srodki na przedsiewziecia znane na etapie opracowa-
nia ustawy budzetowej lub jej nowelizacji, takie jak kolejne dodatkowe roczne swiadczenie
pieniezne dla emerytéw i rencistow, zwane czternastg emeryturg, lub uzupetnienie srodkéw
na wydatki Policji powinny zosta¢ od razu zaplanowane w odpowiednich czesciach budzeto-
wych, a nie finansowane z rezerw celowych, po uprzedniej zmianie ich przeznaczenia.

Na podstawie zbadanych préb Najwyzsza Izba Kontroli ocenia, ze Minister Finanséw na ogét prawi-
dtowo, tj. zgodnie z prawem, rzetelnie i bez zbednej zwtoki rozpatrywat wnioski dotyczace:
— uruchomienia srodkéw z rezerw celowych,
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55.

— udzielania zapewnienia finansowania lub dofinansowania zadan,

— wyrazenia zgody na zwiekszenie lub zmniejszenie wydatkéw majatkowych,

— zwiekszenia planéw finansowych dysponentéw z rezerwy ogdlnej na podstawie zarzadzen
Prezesa Rady Ministréw i uchwat Rady Ministrow.

Jako nierzetelne oceniono dziatania Ministra Finanséw dotyczace dwéch wnioskéw o przyzna-

nie srodkéw z rezerw celowych. Nieprawidtowosci dotyczyty udzielenia odpowiedzi na wniosek

Ministra Infrastruktury dopiero po uptywie trzech miesiecy od jego ztozenia oraz wydania decy-

zji na podstawie wadliwego wniosku Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji, w wyniku

czego zwiekszenia planu wydatkéw w czesci Sprawy wewnetrzne dokonano w takich podziat-

kach klasyfikacji budzetowej, ktére uniemozliwiaty legalne wydatkowanie przyznanych $rod-

kéw na wskazany we wniosku cel.

W trakcie 2023 r. w 103 czesciach budzetowych zablokowano planowane wydatki budzetu
panstwa w tacznej kwocie 16,7 mld zt. Kwota ta byta nizsza niz w roku 2021 i 2022.

Infografika 10. Blokady planowanych wydatkéw w latach 2020-2023
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Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw.
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taczna kwota planowanych wydatkéw, w odniesieniu do ktérych Najwyzsza Izba Kontroli
stwierdzita nieprawidtowosci lub sformutowata uwagi dotyczace ich blokowania, wyniosta
ponad 300 min zt.

W 2023 r. Minister Finansow wydat 319 decyzji o zapewnieniu w roku biezagcym i w latach
przysztych finansowania zadan z budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich na kwote
ponad 6,5 mlid zt.

Przeprowadzone dotychczas przeglady wydatkéw nie przyczynity sie do wzmocnienia procesu
planowania budzetu panistwa ani nie miaty wptywu na efektywno$¢ wydatkowania srodkéw
publicznych.

Minister Finanséw zamiescit w wykazie prac legislacyjnych i programowych Rady Ministréw
projekt rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie przegladu wydatkéw dopiero w styczniu
2024 r., pomimo ze przepisy umozliwiajgce wydanie tego aktu weszty w zycie 1 lipca 2023 r.
Zbyt dtugotrwate przygotowywanie projektu rozporzadzenia uniemozliwito rozpoczecie doko-
nywania przegladu wydatkéw na nowych zasadach juz od poczatku 2024 r.
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60. Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, zasadne jest rozwazenie zmiany formuty wykonywanych
przez Ministerstwo Finansow przegladéw wydatkéw, tak aby stuzyty one przede wszyst-
kim identyfikacji tych obszaréw dziatania panstwa, w ktérych mozna osiggna¢ oszczednosci
i poszerzyc przestrzen fiskalng na finansowanie nowych zadan publicznych. Nie bytoby wtedy
konieczne proporcjonalne redukowanie wydatkéw w poszczegdlnych czesciach budzetowych.

Dochody budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich

61. Dochody budzetu panstwa byty o 4,6% nizsze od przyjetych w znowelizowanej ustawie
budzetowej. Nizsze od zatozer wykonanie dochodéw budzetu panstwa wynikato z niewyko-
nania prognozy dochodéw podatkowych, ktére wyniosty 506,9 mld zt, wobec planowanych
w kwocie 536,8 mld zt. Przede wszystkim uzyskano wyraznie mniejsze od prognozy dochody
z podatku od towardw i ustug (o 10,5%) oraz dochody z podatku dochodowego od o0s6b praw-
nych (o 12,5%). Wyraznie wzrosta luka w podatku od towaréw i ustug, ktéra wedtug wstepnych
szacunkéw Ministerstwa Finanséw osiggneta poziom najwyzszy od 2016 r.

Infografika 11. Luka VAT w latach 2015-2023 wedtug szacunkéw Ministerstwa Finanséw
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Zrédto: opracowanie witasne na podstawie danych Ministerstwa Finanséw przedstawionych w Wieloletnim Planie Finansowym
Paristwa na lata 2024-2027, kwiecieri 2024 r.

Jedna z gtéwnych przyczyn niewykonania prognozy dochodéw podatkowych byto zna-
czace pogorszenie koniunktury gospodarczej. Oprocz tego kluczowe znaczenie miaty wyso-
kie zwroty podatku od towaréw i ustug dokonane w ostatnim miesigcu 2023 r. Mimo Ze usta-
wowy termin realizacji czesci tych zwrotéw uptywat w 2024 r,, to Minister Finanséw podjat decy-
zje o wezesniejszych wyptatach. Organy podatkowe zwrdcity przedsiebiorcom w grudniu 2023 r.
kwote 29,6 mld z}, tj. 0 12,3 mld zt wyzsza niz Srednio w okresie od stycznia do listopada 2023 r.
oraz 0 12,2 mld zt wyzsza niz w grudniu 2022 r. Oznacza to, ze niewykonanie prognozy docho-
dow budzetu panstwa w czesci wynikato z decyzji Ministra Finanséw, a nie wyfacznie z przyczyn
od niego niezaleznych.

62. Mimo niewykonania prognozy dochody podatkowe byty w 2023 r. 0 8,9% wyzsze niz w roku
poprzednim, a ich przyrost byt czesciowo efektem przywrécenia stawek podatku akcyzowego
oraz wiekszosci stawek podatku od towaréw i ustug obnizonych w 2022 r. w ramach tarcz anty-
inflacyjnych. Najbardziej jednak sposréd dochodéw podatkowych wzrosty dochody z podatku
dochodowego od 0séb fizycznych, ktére byty o 34,6% wyzsze niz 2022 r. Wynikato to zaréwno
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z wysokiego tempa wzrostu funduszu ptac oraz emerytur i rent, jak i ze wzrostu udziatu budzetu
panstwa we wptywach z tego podatku. Nalezy przypomnie¢, ze w 2022 r. jednostkom samo-
rzadu terytorialnego przekazano dodatkowe $rodki w wysokosci 13,7 mld zt z tytutu udziatu
we wplywach z podatku dochodowego od o0séb fizycznych. Odbyto sie to kosztem obnizenia
udziatu budzetu panstwa w tych wptywach. W 2023 r. sytuacja taka nie wystapita.

W omawianym roku wystapity takze czynniki negatywnie oddziatujace na wykonanie dochodéw
podatkowych. Na ich obnizenie oddziatywato saldo rozliczenia rocznego podatnikéw podatku
dochodowego od 0s6b fizycznych za 2022 r. Byto ono znacznie mniej korzystne dla sektora
finanséw publicznych (o 13,8 mld zt, w tym 0 6,9 mld zt dla budzetu paristwa) w poréwnaniu
z saldem rozliczenia za 2021 r. Na taki wynik wptyneto gtéwnie rozliczenie oséb opodatkowa-
nych wedtug skali podatkowej. Wynoszaca 23,9 mld zt kwota nadptat wykazana przez te grupe
podatnikéw w zeznaniach za 2022 r. byta o0 81% wyzsza niz rok wczesniej, a kwota 2,8 mid zt
do zaptaty byta prawie o 36% nizsza. Byto to konsekwencjg zmian systemowych wprowadzo-
nych w 2022 r. Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenita sposéb wdrazania zmian podat-
kowych w ramach programu Polski tad. Najwieksza od 30 lat zmiana systemu podatkowego
zostata wprowadzona w pospiechu i wywotata chaos w systemie podatkowym. Zaprojektowane,
a nastepnie uchwalone przepisy nie zostaty poprzedzone adekwatnymi analizami. W konse-
kwencji wymagaty natychmiastowych, szerokich dziatah naprawczych. W dodatku podatnikom i
ptatnikom nie zapewniono odpowiedniego czasu na przygotowanie sie do stosowania nowych
przepisoéw, gdyz vacatio legis wyniosto zaledwie 38 dni.

Dochody niepodatkowe wyniosty 63,7 mld zt i byly o 73,2% wyzsze od uzyskanych rok wcze-
$niej. Zdecydowaty o tym gtéwnie wieksze wptywy do budzetu panstwa ze sprzedazy uprawnien
do emisji gazéw cieplarnianych. Wyniosty one 18,3 mld zt, podczas gdy rok wczesniej do budzetu
panstwa wptyneto z tego tytutu zaledwie 6,2 min zt, a pozostate wptywy w wysokosci 9 mid zt
przekazano do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19. W 2023 r. sytuacja taka nie wystapita.

W 2023 r. stan zalegtosci podatkowych nie zmienit sie istotnie w poréwnaniu ze stanem
na koniec roku poprzedniego i wyniést 107 mld zt. Organy egzekucyjne wyegzekwowaty zale-
gtosci podatkowe w kwocie 6,6 mld zt, tj. podobnej do kwoty wyegzekwowanej w poprzednim
roku. Jednoczesnie z powodu przedawnienia dokonano odpisu 7,7 mld zt zalegtych podatkéw,
a stan biezacych zalegtosci podatkowych obnizyt sie w 2023 r. 0 12,7%. W kwocie naleznosci
wymagalnych, takze podobnie jak w roku ubiegtym, trzy czwarte stanowity ponad piecioletnie
zalegtosci podatkowe.

Dochody budzetu srodkéw europejskich wyniosty 76,1 mld zt i byty o 4,6% wyzsze w poréw-
naniu ze zrealizowanymi w 2022 r. Dochody te stanowity 71,1% planu okreslonego w ustawie
budzetowej. Mogty by¢ znacznie wyzsze, lecz nie pozyskano zadnych srodkéw na realizacje
Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci — zgodnie z ustawg budzetowa plano-
wane wptywy z tego tytutu miaty wynies¢ 26,8 mld zt. Gdyby nie bra¢ tych srodkéw pod uwage,
stopien wykonania planu dochodéw budzetu srodkéw europejskich wynidstby 94,8%.

W latach 2014-2023 Polska pozostawata najwiekszym beneficjentem pomocy unijnej. Sposréd
krajow cztonkowskich, ktére wstapity do Unii Europejskiej od 2004 r., Polska byta najwiekszym
beneficjentem Srodkéw na realizacje polityki spdjnosci i Programu Rozwoju Obszaréw Wiejskich
oraz gtéwnym odbiorcg srodkéw z tytutu doptat bezposrednich przekazywanych w ramach Wspol-
nej Polityki Rolnej.
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Wydatki budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich

65. Wydatki budzetu panstwa w 2023 r. wyniosty 659,6 mld zt i zwiekszyty sie o 142,2 mld zt
(tj. 0 27,5%) w poréwnaniu z rokiem poprzednim. Wzrost wydatkéw nastgpit w wiekszosci grup
ekonomicznych. Wydatki na dotacje i subwencje zwiekszyty sie o 37,8 mld zt, wydatki majqtkowe
0 34,7 mld zt, wydatki na obstuge dtugu publicznego o 29 mld zt, natomiast o 22,3 mid zt wzrosty
zaréwno wydatki na Swiadczenia na rzecz osob fizycznych, jak i wydatki biezqce jednostek budzeto-
wych. Spadek dotyczyt jedynie wydatkdw w grupie Srodki wtasne Unii Europejskiej i wyniést 4 mld zt.

Infografika 12. Wydatki budzetu panstwa w latach 2020-2023 wedtug grup ekonomicznych
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Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finansow.

66. Pozycje dominujaca w wydatkach budzetu panstwa niezmiennie zajmowaly dotacje i subwencje,
na ktére przeznaczono 299,8 mld zt. Druga pod wzgledem wielkosci grupe wydatkéw budzetu
panstwa stanowity wydatki biezqce jednostek budzetowych, ktére wykonano w wysokosci
123,6 mld zt. W strukturze tej znaczaco wzrést udziat wydatkéw na obstuge dtugu publicznego
-0 3 punkty procentowe - oraz udziat wydatkéw majqgtkowych o 4,1 punktu procentowego.

67. Szczegdtowa kontrolg objeto dotacje i subwencje w tacznej kwocie 57,1 mld zt oraz wydatki
wykonane w pozostatych grupach ekonomicznych w wysokosci 55,9 mld zt. Stwierdzono
nieprawidtowosci w dokonywaniu wydatkéw budzetu panstwa i budzetu srodkéw europej-
skich w tacznej kwocie 4,2 mld zt, co stanowito 3,7% wydatkéw objetych badaniem. Podob-
nie jak w roku poprzednim wiekszo$¢ (ponad 77%) tej kwoty stanowity nieprawidtowosci
w wydatkowaniu srodkéw przez Agencje Uzbrojenia w ramach czesci Obrona narodowa. Istotne
nieprawidtowosci stwierdzono takze w wydatkowaniu srodkéw na dziatalnos¢ promocyjno-
-reklamowa. Obejmowaty one zwigkszone i czesto niecelowe wydatki na dziatania promocyjne
i informacyjne w roku wyborczym, w tym wydatkowanie srodkéw publicznych na dziatania
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68.

69.

70.

noszace znamiona kampanii wyborczej przez wojewodoéw opolskiego i warmirisko-mazurskiego
kandydujacych w wyborach parlamentarnych.

Skutkiem braku zabezpieczenia finansowego jednostek Policji w ustawie budzetowej i jej nowe-
lizacji byto finansowanie podstawowych wydatkéw Policji, znanych juz na etapie planowania,
ze Srodkéw rezerw celowych. W trakcie 2023 r. dokonano tacznie 642 zmian w planie finanso-
wym wydatkéw Komendy Gtéwnej Policji (dysponenta Il stopnia) oraz co najmniej 3266 zmian
w planach 18 kontrolowanych dysponentéw Il stopnia. W planie Komendy Gtéwnej - dyspo-
nenta lll stopnia — ujmowane byly srodki w rozdziatach klasyfikacji budzetowej, ktére ostatecznie
nie byty wydatkowane przez te jednostke i stanowity swego rodzaju ,rezerwe” na uzupetnia-
nie w trakcie roku planéw finansowych komend wojewdédzkich czy Komendy Stotecznej Poli-
¢ji. W 2023 r. zobowigzania na kwote co najmniej 250 min zt, w zwigzku z niedoszacowaniem
budzetu Policji, uregulowane zostaty z naruszeniem termindéw ptatnosci. Sytuacja taka wysta-
pita, mimo iz w co najmniej dwoch tysigcach przypadkoéw przedtuzano terminy ptatnosci. Regu-
lowanie zobowiazan po uptywie terminu spowodowato zaptate odsetek od nieterminowych
pfatnosci w wysokosci 1 min zt. Efektem niedostosowania wysokosci planéw finansowych Policji
do realnych potrzeb byto zawarcie 97 umoéw na kwote 22,7 min zt oraz wydatkowanie srodkéw
na kwote co najmniej 6,6 min zt pomimo braku zabezpieczonych srodkéw w planach finanso-
wych jednostek realizujgcych wskazane operacje gospodarcze.

Wydatki budzetu srodkéw europejskich w 2023 r. wyniosty 75,1 mld zt. Plan wydatkéw
tego budzetu zostat zrealizowany zaledwie w 60,9%, na co istotny wptyw miato niewykonanie
wydatkéw zaplanowanych na realizacje Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszania Odporno-
$ci. Gdyby wydatkow tych nie bra¢ pod uwage, stopien wykonania planu wydatkéw budzetu
srodkéw europejskich wynidstby 77,9%. Najwiekszy udziat w tych wydatkach miaty wydatki
przeznaczone na dokonczenie realizacji krajowych i regionalnych programéw operacyjnych
w ramach Umowy Partnerstwa 2014-2020, ktére wyniosty 47,3 mld zk. W poréwnaniu z wyko-
naniem w 2022 r. wydatki na krajowe programy operacyjne byty wyzsze o 0,9%, a na programy
regionalne — nizsze o 3,4%. Druga istotng pozycjg w budzecie srodkéw europejskich stanowity
wydatki na Wspdlna Polityke Rolng, ktére wyniosty 19,8 mld zt. Realizacja wydatkéw w ramach
Wspdlnej Polityki Rolnej byta o 15,1% nizsza niz w roku 2022.

Wydatki na realizacje krajowych i regionalnych programéw operacyjnych Umowy Partnerstwa
2021-2027, czyli ponoszone w ramach biezacej perspektywy finansowej Unii Europejskiej,
wyniosty zaledwie 4,4 mld zt.

Do konca 2023 r.taczna liczba zawartych z beneficjentami uméw i wydanych decyzji o dofinanso-
wanie projektéw w ramach Umowy Partnerstwa 2014-2020 wyniosta 103,3 tys. Kwota dofinansowa-
nia ze $rodkéw Unii Europejskiej osiggneta 363,1 mid zt, co stanowito 103,6% Srodkdw przyznanych
Polsce na lata 2014-2020%. Suma wydatkéw kwalifikowalnych, wykazana w ztozonych do Komisji
Europejskiej poswiadczeniach i deklaracjach wydatkéw oraz wnioskach na lata 2014-2020, wyniosta
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Wskaznik powyzszy wynika z nadkontraktacji, czyli z podpisania umoéw na kwote wyzsza niz kwota Srodkéw

przyznanych Polsce przez Unie Europejska. Rozwiagzanie takie stosuje sie ze wzgledu na to, ze cze$¢ zadan,
na ktére podpisano umowy, nie jest realizowana lub tez Komisja Europejska kwestionuje cze$¢ wydatkow,
na ktdre przyznano srodki. W takiej sytuacji uwolnione pienigdze unijne nie przepadaja, leczmoga dofinansowywac
inne przedsiewziecia.
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71.

347,1 mld zt i stanowita 99% srodkéw przyznanych Polsce. W poréwnaniu z wykonaniem na dziefi
31 grudnia 2022 r. poziom certyfikacji byt o 11,8 punktu procentowego wyzszy?’.

Do korica 2023 r. taczna liczba uméw z beneficjentami i wydanych decyzji o dofinansowanie
projektéw w ramach Umowy Partnerstwa 2021-2027 wyniosta 1,2 tys. Kwota dofinansowania
przyznanego ze srodkéw Unii Europejskiej osiggneta poziom 30,7 mld zi, co stanowito 10,2%
srodkéw przyznanych Polsce na lata 2021-2027, natomiast catkowita kwota wydatkéw kwalifi-
kowalnych, certyfikowanych do Komisji Europejskiej (wktad Unii Europejskiej), stanowita zaledwie
0,01% srodkéw przyznanych Polsce. Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage na niski poziom kontrak-
tacji oraz, w szczegélnosci, certyfikacji w ramach Umowy Partnerstwa 2021-2027%, Izba wskazuje
na konieczno$¢ zapewnienia skutecznych dziatan w celu przyspieszenia poziomu kontraktacji
oraz certyfikacji zaplanowanych srodkéw w ramach Perspektywy Finansowej 2021-2027.

Zatrudnienie i wynagrodzenia

72.

73.

74.

Wydatki na wynagrodzenia w panstwowych jednostkach budzetowych w 2023 r. wyniosty
62,4 mld zti byly 0 15,4% wyzsze niz w roku poprzednim. Przecietne miesieczne wynagrodze-
nie w tych jednostkach osiggneto wartos¢ 8639 zt. W poréwnaniu z rokiem 2022 przecietne
miesieczne wynagrodzenie wzrosto o 13,2%, przy czym wzrost ten w poszczegélnych czesciach
budzetowych byt bardzo zréznicowany, od 0,6% w czesci Energia do 28% w czesci Paristwowa
Komisja do spraw przeciwdziatania wykorzystaniu seksualnemu matoletnich ponizej lat 15.

0Od 2020 r. przecietne miesieczne wynagrodzenie 0séb nieobjetych mnoznikowymi systemami
wynagrodzen zatrudnionych w paristwowych jednostkach budzetowych wzrosto o 35,8%.
W 2023 r. wyniosto ono 7664,5 zt. W tym samym okresie przecietne miesieczne wynagrodze-
nie 0séb objetych mnoznikowymi systemami wynagrodzen zatrudnionych w tych jednostkach
wzrosto 0 27,6%, osiggajac w 2023 r. wielkos¢ 9012,1 zt.

Wyniki kontroli wskazuja, ze wynagrodzenia w panstwowych jednostkach budzetowych

byly finansowane réwniez:

— ze srodkéw budzetu panstwa niezaliczanych do tak zwanego funduszu ptac - dotyczy
to zotnierzy zawodowych i funkcjonariuszy, na rzecz ktérych w 2023 r. wydatkowano z tych
Srodkow 2,7 mid zt;

— zinnych Zrédet, nieujetych w budzecie panstwa ani w budzecie srodkéw europejskich (90 min z1).

Zatacznik nr 6 do ustawy budzetowej Wynagrodzenia w paristwowych jednostkach budzetowych
nie obejmuje catosci wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej, w tym miedzy innymi
wynagrodzen pracownikéw zatrudnionych w urzedach organéw witadzy publicznej, kontroli,
ochrony prawa oraz sadach i trybunatach. Nie obejmuje réwniez wynagrodzen finansowanych
ze $rodkéw pozabudzetowych oraz swiadczen wyptacanych funkcjonariuszom i zotnierzom
zawodowym w zwigzku z petniona przez nich stuzba. Najwyzsza Izba Kontroli od 2010 r. wska-
zuje na potrzebe przedstawienia w ustawie budzetowej i sprawozdaniu z wykonania budzetu
panstwa petnych danych o wynagrodzeniach.
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Certyfikacja wydatkow — przekazanie do Komisji Europejskiej poswiadczern wydatkédw. Na podstawie
tych poswiadczen Komisja Europejska refunduje Polsce wydatki na inwestycje. Wydatki kwalifikowalne —
wydatki poniesione przez przedsiebiorce podczas realizacji projektu, ktére moga zosta¢ zrefundowane
w ramach dofinansowania przez Komisje Europejska. Wydatki musza zostac zaakceptowane i uznane za zgodne
z wytycznymi projektu lub programu finansowego.

Kontraktacja — proces zawierania uméw o dofinansowanie projektéw.
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Finansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa

75. W 2023 r. nastgpit skokowy wzrost potrzeb pozyczkowych netto budzetu panstwa w poréw-
naniu z latami poprzednimi. O ile w 2020 r. osiggnety one wielko$¢ 50 mld zt, to w latach 2021-
2022 wykazaty wielko$¢ ujemna, odpowiednio minus 0,8 mld zt i minus 5,6 mld zt, co oznacza,
ze w tych latach rzeczywiste potrzeby pozyczkowe netto budzetu panstwa nie wystapity. Nato-
miast w 2023 r. potrzeby te wyniosty 137,6 mld zt. Tak wysoki wzrost potrzeb pozyczkowych
netto wynikat z trzech czynnikéw: relatywnie wysokiego deficytu budzetu paristwa, zmniejsze-
nia sie wielkosci depozytow ztotowych, ktore sg przekazywane przez jednostki sektora finansow
publicznych oraz niektére jednostki spoza tego sektora i wykorzystywane przez Ministra Finan-
séw do finansowania wydatkéw i rozchodéw budzetowych, oraz z mniejszego naptywu $rod-
kéw walutowych z Unii Europejskiej przy jednoczesnej koniecznosci zapewnienia przez Ministra
Finanséw finansowania budzetu srodkow europejskich.

Infografika 13. Potrzeby pozyczkowe netto budzetu panstwa i wybrane czynniki wplywajace
na ich wysokos¢ w latach 2020-2023
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Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw.
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76.

Potrzeby pozyczkowe nie uwzgledniaty wszystkich naktadéw na realizacje zadan publicz-
nych, w tym ponoszonych na finansowanie pozabudzetowe funduszy utworzonych, powie-
rzonych lub przekazanych Bankowi Gospodarstwa Krajowego w celu realizacji niektérych
zadan publicznych. Transfery srodkéw do tych funduszy dokonywane z pominieciem budzetu
panstwa pochodzity z réznych zrédet, w tym z obligacji emitowanych przez Bank Gospodarstwa
Krajowego, kredytéw zagranicznych oraz z wpfat i pozyczek z innych funduszy. £gczna wartos$¢
tych naktadéw wyniosta w 2023 r. 68,8 mld zt. W kwocie potrzeb pozyczkowych nie uwzgled-
niono rowniez kwoty srodkéw przeznaczonych na sfinansowanie zadan zwigzanych z realiza-
¢ja Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci. Zadania te zostaty sfinansowane
przez Polski Fundusz Rozwoju S.A. ze sSrodkéw wiasnych tej spétki, jednak bedg musiaty zostac
zwrécone ze srodkéw budzetu panstwa albo budzetu srodkéw europejskich. W 2023 r. spétka
wydatkowata 5,1 mld zt na prefinansowanie realizacji planu rozwojowego.

W potrzebach pozyczkowych nie uwzgledniono takze dofinansowania wybranych podmiotow
poprzez nieodptatne przekazywanie im obligacji skarbowych. Podmioty wskazane w ustawie
budzetowej na rok 2023, ustawie o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy
budzetowej na rok 2023 oraz w innych ustawach otrzymaty obligacje skarbowe o wartosci
nominalnej 16,6 mld z}, a z uwzglednieniem obligacji przekazanych na podwyzszenie fundu-
szu statutowego Banku Gospodarstwa Krajowego — 21,6 mid zt.

W latach 2019-2023 faczna warto$¢ nominalna obligacji skarbowych przekazanych nieodptatnie
wybranym podmiotom osiggneta warto$¢ 78,8 mid zt, a z uwzglednieniem obligacji dla Banku
Gospodarstwa Krajowego — 93,8 mld zt.

Infografika 14. Obligacje skarbowe przekazane nieodptatnie w latach 2019-2023
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@ Wartos¢ nominalna obligacji skarbowych przekazanych nieodpfatnie uprawnionym podmiotom

Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finansow.
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Wskazane wyzej transfery, dokonane poza rachunkiem wydatkéw i rozchodéw budzetu
panstwa, wyniosty w 2023 r. tacznie 95,4 mld zt.

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje na potrzebe sporzadzania przez Ministra Finanséw komplek-
sowej informacji o wielkos$ci nakladoéw na realizacje zadan panstwa wraz z kosztami obstugi
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zobowigzan zaciggnietych na ich finansowanie. Zapewni to Parlamentowi i opinii spotecznej
lepsza kontrole nad wydatkowaniem srodkéw publicznych.

Minister Finanséw zapewnit petne i terminowe sfinansowanie potrzeb pozyczkowych budzetu
panstwa. Przebiegato ono w 2023 r. bez wiekszych zaktécen. Gtéwnym zrédtem pozyskiwania
srodkéw na finansowanie tych potrzeb byt rynek krajowy. Na proces finansowania w istotnym
stopniu wptywat wysoki poziom wolnych srodkéw ztotowych i walutowych zgromadzonych
w koricu 2022 r., ktére zapewnity 43,3% pokrycia potrzeb pozyczkowych w 2023 r.

Sredni poziom wolnych srodkéw na rachunkach ztotowych i walutowych, ktéry w 2023 r.
wynibst 65,8 mld zt, gwarantowat pokrycie potrzeb pozyczkowych brutto przez okres czterech
miesiecy. Koszt utrzymania ptynnosci byt w 2023 r. skompensowany dochodami z lokat wolnych
srodkow zaktadanych w Banku Gospodarstwa Krajowego i Narodowym Banku Polskim.

W zarzadzaniu ptynnoscia ztotows istotng role odgrywaty srodki pozyskane przez Ministra
Finanséw w wyniku konsolidacji od innych jednostek sektora finanséw publicznych i niekto-
rych jednostek spoza tego sektora. Pomimo zmniejszenia sie w 2023 r. wielkosci tych $rod-
kéw o 38,2 mld zt, Minister Finanséw na koniec roku miat nadal w zarzadzaniu 59,2 mld z
zgromadzonych na rachunkach jednostek objetych konsolidacja ztotowa. Srodki pozyskane
z tego zrédta byty tafisze w poréwnaniu ze srodkami pozyskiwanymi w drodze emisji skarbo-
wych papieréw wartosciowych, co byto pozytywnym aspektem konsolidacji ztotowej.

Do zarzadzania ptynnoscia walutowa Minister Finanséw wykorzystywat srodki przekazywane
przez Komisje Europejska. Ze srodkéw unijnych regulowat walutowe zobowiazania Skarbu Panstwa,
nie ponoszac kosztéw z tytutu pozyskania walut. Ponadto Minister Finanséw dokonywat wymiany
srodkéw przekazanych przez Komisje Europejska w euro na ztote, wykorzystywat te srodki do zarza-
dzania ptynnoscia ztotowa, a takze przekazywat je na rachunek dochodéw budzetu srodkéw euro-
pejskich, zgodnie z potrzebami zgtoszonymi przez jednostki realizujgce programy unijne.

Wykonanie planéw finansowych wiaczonych do ustawy budzetowe;j

82.

83.

Na szeroka skale obserwowane jest uimowanie zrédet finansowania zadan panstwa w planach
finansowych jednostek sektora finanséw publicznych, zataczanych do ustawy budzetowej. Przy-
chody i koszty tych podmiotéw odpowiadaty wielkosci odpowiednio 81% dochodéw i 73,4%
wydatkéw budzetowych w 2023 r.

W latach 2020-2023 powstato siedem nowych panstwowych funduszy celowych i dwie panstwowe
osoby prawne. W efekcie w 2023 r. funkcjonowato juz 40 panstwowych funduszy celowych,
69 panstwowych oséb prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 14 ustawy o finansach publicznych,
10 agencji wykonawczych i 11 instytucji gospodarki budzetowej.
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Infografika 15. Przychody, koszty i wynik finansowy panstwowych funduszy celowych w roku 2020 i 2023
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Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli.

84. Podmioty te zrealizowaty przychody w wysokosci 526,6 mld zi, tj. o 67 mld zt wiekszej
niz w 2022 r. Prawie 1/5 tych przychodéw pochodzita z budzetu panstwa i budzetu srodkéw
europejskich. Dotacje z budzetu panstwa i srodki z Unii Europejskiej stanowity 95,2 mld zt,
przy czym 77,2% tej kwoty otrzymaty Fundusz Ubezpieczen Spotecznych i Fundusz Emerytalno-
-Rentowy. Dodatkowo trzy panstwowe fundusze celowe otrzymaty wpfaty z budzetu panstwa
w wysokosci 11,5 mld zt.

85. Kolejnym zrédtem przychodéw omawianych jednostek byty srodki w wysokosci 6,7 mld zt
przekazane dwém agencjom wykonawczym z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, Fundu-
szu Pomocy oraz Rzagdowego Funduszu Rozwoju Drég.

86. Koszty poniesione przez omawiane podmioty w 2023 r. wyniosty tacznie 539 mlid zt
i byty 0 65,3 mld zt wyzsze od kosztéw poniesionych w 2022 r. Podobnie jak rok wczesniej,
koszty byty wyzsze od przychodéw (o 12,3 mld zt), na co w najwiekszym stopniu wptynat
ujemny wynik Funduszu Solidarnosciowego (minus 20,4 mid zt).

87. Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage na nadal funkcjonujace zjawisko finansowania ze $rod-
kéw instytucji pozabudzetowych innych zadan publicznych niz zadania, ktérych realizacja
byfa celem utworzenia tych instytucji. W 2023 r. dotyczyto to w szczegdlnosci Funduszu Pracy
i Funduszu Solidarnosciowego.

Fundusz Solidarnosciowy nie posiadat statych zrédet przychodéw pozwalajacych na realiza-
cje tak zwanych trzynastych i czternastych emerytur i w tym celu wspomagany byt wptatami
z budzetu panstwa oraz pozyczkami z innych panstwowych funduszy celowych. Na sfinanso-
wanie przedmiotowego zadania Fundusz zaciggnat dwie pozyczki z Funduszu Rezerwy Demo-
graficznej w roku 2020 oraz 2023 w tgcznej wysokosci 16,5 mld zt, jak rowniez cztery z Funduszu
Pracy w latach 2019-2020 oraz 2023 r. w facznej wysokosci 16 mld zt. W 2023 r. ze Srodkow
Funduszu Solidarno$ciowego na wskazany cel dokonano wyptat w kwocie 35,1 mld zt.
Dla poréwnania w 2021 r. wydatkowano 22,3 mld zt, a w 2022 r. - 23,1 mld zk. Taki sposéb finan-
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sowania wskazanych wyzej swiadczer moze mie¢ negatywny wplyw na ptynnos¢ finansowa
Funduszu, a takze zagrozic realizacji jego ustawowych zadan na przestrzeni kolejnych lat.

W latach 2022-2023 z kontroli parlamentarnej wytaczono finansowanie kolejnych istotnych
zadan publicznych o istotnym znaczeniu gospodarczym i obronnym. Zadania te byty finan-
sowane z dwéch panstwowych funduszy celowych, tj. Rzadowego Funduszu Rozwoju Drég
i Funduszu Modernizacji Sit Zbrojnych, ktorych plany finansowe stanowity zataczniki do ustawy
budzetowej. Po likwidacji tych funduszy wyzej wymienione zadania sa finansowane z funduszy
obstugiwanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego, ktérych plany finansowe nie sg zatagczane
do ustawy budzetowe;j.

Dtug Skarbu Panstwa i dtug publiczny

89.

90.

W 2023 r. odnotowano wzrost wielkosci dtugu Skarbu Panstwa, panstwowego diugu publicz-
nego obliczanego wedtug definicji krajowej oraz dtugu sektora instytucji rzadowych i samo-
rzagdowych obliczanego wedtug definicji unijnej. Jednakze relacje wyzej wymienionych dwéch
pierwszych wielkosci do produktu krajowego brutto nieznacznie zmniejszyty sie w ciagu roku,
osiggajac na koniec 2023 r. odpowiednio 39,5% i 38,9%. Tym samym wielko$¢ panstwowego
dtugu publicznego liczona w relacji do produktu krajowego brutto oddalita sie od progu 55%
okreslonego w ustawie o finansach publicznych i od konstytucyjnego limitu zadtuzenia wyno-
szacego 60% produktu krajowego brutto.

Wzrosta natomiast o 0,4 punktu procentowego relacja dtugu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych do produktu krajowego brutto, osiggajac wielkos¢ 49,6%. Mimo to Polska
znalazta sie na 12 miejscu wsréd krajéw Unii Europejskiej z najnizsza wielkoscia tej relacji
na koniec 2023 r. Osiggnieta wielkos¢ byta takze znacznie ponizej wartosci tego wskaznika obli-
czonego tacznie dla 27 krajow Unii Europejskiej, wynoszacej na koniec 2023 r. 81,7% produktu
krajowego brutto. Najwyzsza lzba Kontroli zwraca jednak uwage na tempo przyrostu dtugu
liczonego wedtug definicji unijnej. W Biatej Ksiedze Finanséw Publicznych Minister Finansow
wskazat, ze przekroczenie progu 60% produktu krajowego brutto moze nastapic¢ juz w 2026 r.
Jest to istotne, gdyz stabilizujgca reguta wydatkowa zawarta w ustawie o finansach publicznych
odnosi sie do wartosci referencyjnych dla wyniku (minus 3% produktu krajowego brutto) i dtugu
(60% produktu krajowego brutto) sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych, zwigzanych
z unijng procedurg nadmiernego deficytu. Przekroczenie co najmniej jednej z tych wartosci refe-
rencyjnych uruchamia automatyczny mechanizm korygujacy, ograniczajacy tempo wzrostu kwoty
wydatkow na okreslony rok budzetowy. Ponadto Najwyzsza Izba Kontroli od wielu lat zwraca
uwage na potrzebe ujednolicenia metody liczenia panstwowego dtugu publicznego z metoda
liczenia dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, tak aby nie funkcjonowaty jedno-
czesnie dwie rézne metody i rézne wielkosci dtugu publicznego.
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Infografika 16. Wielko$¢ dtugu Skarbu Panstwa, panstwowego dtugu publicznego i dtugu sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych w latach 2020-2023
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Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw.
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Wzrost wielkosci dtugu Skarbu Panstwa o 107,7 mld zt byt spowodowany finansowaniem
potrzeb pozyczkowych netto budzetu panstwa w wysokosci 137,6 mld zt. Inne czynniki,
w tym w szczegdlnosci umocnienie sie ztotego pod koniec 2023 r. oraz wykorzystanie wolnych
srodkow ztotowych i walutowych pozyskanych w ramach konsolidacji ztotowej i walutowej,
wplynety obnizajaco na wielkos¢ dtugu Skarbu Parstwa.

Na poziom dtugu Skarbu Panstwa i panstwowego dtugu publicznego nie miato wptywu miedzy
innymi zadtuzenie funduszy pozabudzetowych obstugiwanych przez Bank Gospodarstwa Krajo-
wego ani zadtuzenie Polskiego Funduszu Rozwoju S.A., realizujacych od 2020 r. wybrane zadania
publiczne®. Poniewaz jednostki te nie zaliczaja sie do sektora finanséw publicznych w rozu-
mieniu ustawy o finansach publicznych, to ich zobowigzania nie sg wliczane do wyzej wymie-
nionych kategorii dtugu publicznego. Tego typu operacje sg natomiast uimowane w dtugu
publicznym obliczanym wedtug zasad unijnych, czyli w dtugu sektora instytucji rzadowych
i samorzadowych. W rezultacie dalszego przyrostu dtugu wymienionych podmiotéw w 2023 r.
réznica miedzy wielkoscig dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych a parstwowym
dtugiem publicznym wzrosta do 363,1 mld zI*°, co stanowito 21,5% dtugu publicznego oblicza-
nego wedtug zasad unijnych.
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Krajowy Fundusz Drogowy realizuje zadania publiczne od 2004 r.

W kwocie tej poza zadtuzeniem funduszy pozabudzetowych obstugiwanych przez Bank Gospodarstwa

Krajowego i zadtuzeniem Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. (348,7 mld zt) uwzglednia sie ponadto zadtuzenie
przedsiebiorstw publicznych zaliczanych do sektora instytucji rzadowych i samorzadowych, a takze naleznosci

tych przedsiebiorstw z tytutu posiadanych obligacji skarbowych, kredytéw i pozyczek udzielonych przez podmioty

sektora finanséw publicznych, wielko$¢ depozytéw na rachunku Ministra Finanséw i skarbowych papieréow

wartosciowych w posiadaniu funduszy obstugiwanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego i inne réznice

podmiotowe oraz w zakresie klasyfikacji tytutéw dtuznych.
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Do 2019 . relacja dtugu publicznego obliczanego wedtug definicji unijnej do produktu krajo-
wego brutto byta w Polsce wyzsza o okoto 2-3 punkty procentowe w stosunku do relacji wyli-
czonej zgodnie z definicjag krajowa. Wynikato to gtéwnie z zadtuzenia Krajowego Funduszu
Drogowego oraz przedsiebiorstw zaliczonych do sektora instytucji rzadowych i samorzadowych.
0d 2020 r. réznica ta istotnie wzrosta i na koniec 2023 r. przekroczyta 10 punktéw procentowych.

Infografika 17. Roéznica miedzy dlugiem sektora instytucji rzadowych i samorzadowych
a panstwowym dtugiem publicznym w latach 2019-2023
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- Udziat dtugu funduszy pozabudzetowych Banku Gospodarstwa Krajowego
i Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. w dtugu publicznym obliczanym wedtug zasad unijnych

Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finansow.
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Wykup obligacji Banku Gospodarstwa Krajowego wyemitowanych w celu zapewnienia srod-
kéw funduszom pozabudzetowym, sptata kredytéw zaciagnietych na ich finansowanie
oraz wykup obligacji Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. objete s3, wraz z biezgcymi kosztami
obstugi tych zobowiazan, gwarancjami Skarbu Panstwa. Udzielenie tych gwarancji o tacznej wiel-
kosci 418 mld zt, wedtug stanu na koniec 2023 r,, nie zostato jednak objete limitami okre$lonymi
w ustawie budzetowej, co oznacza brak kontroli Parlamentu nad potencjalnymi zobowigza-
niami Skarbu Panstwa.

Wyemitowane w latach 2020-2023 obligacje Banku Gospodarstwa Krajowego na rzecz obstu-
giwanych funduszy pozabudzetowych oraz obligacje Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. bedg
wykupywane przez te podmioty w latach 2024-2042. W znacznej czes$ci obciazy to budzet
panstwa lub jednostki sektora finanséw publicznych, ktére beda dofinansowywa¢ wykup
tych obligacji. Pozyskanie dodatkowych srodkéw moze by¢ istotnym obcigzeniem dla budzetu
panstwa, powodujac wzrost jego przysztych wydatkéw, deficytu i potrzeb pozyczkowych,
a w rezultacie wzrost diugu publicznego.

Finansowanie zadan publicznych za posrednictwem Polskiego Funduszu Rozwoju S.A.
oraz funduszy obstugiwanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego, tj. z pominieciem budzetu
panstwa, pozwala na dowolne ksztattowanie deficytu tego budzetu.

33



NAJWAZNIEJSZE USTALENIA | WNIOSKI

97.

98.

99.

100.

101.

34

Zadania publiczne finansowane przez Polski Fundusz Rozwoju S.A. i fundusze prowadzone
przez Bank Gospodarstwa Krajowego i powinny by¢ finansowane bezposrednio z budzetu
panstwa. Ponownie nalezy podkresli¢, ze ustawa budzetowa jest podstawa gospodarki finanso-
wej panstwa w danym roku budzetowym. Ponadto za wtaczeniem tych wydatkéw do budzetu
panstwa przemawiaja takze argumenty ekonomiczne. Nalezy bowiem zwréci¢ uwage, ze taczne
koszty obstugi obligacji wyemitowanych przez wyzej wymienione podmioty — w przypadku
Banku Gospodarstwa Krajowego dotyczy to obligacji sprzedawanych na rzecz Funduszu Prze-
ciwdziatania COVID-19, Funduszu Pomocy i Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych — w celu sfinanso-
wania realizowanych zadan publicznych beda w catym okresie zapadalnosci wyzsze o 13,6 mid
zt od kosztow, jakie ponidstby budzet paristwa na obstuge skarbowych papieréw wartoscio-
wych. Ponadto istnienie kilku osrodkéw emisji dtugu prowadzi do fragmentaryzacji rynku
papieréw wartosciowych i zmniejsza efektywnos¢ pozyskania srodkéw przez Ministra Finansow.

Zasady zarzadzania dtugiem publicznym zostaty okreslone w strategii zarzadzania diugiem
Skarbu Panstwa oraz oddziatywania na panstwowy dtug publiczny. Okresla ona cel, jaki powi-
nien by¢ realizowany przez zarzadzajacego dtugiem, polegajacy na minimalizacji kosztow
obstugi dlugu w dtugim horyzoncie czasu, przy przyjetych ograniczeniach zwigzanych z ryzy-
kiem. Wyzej wymieniona strategia jest, obok ustawy budzetowej, podstawowym dokumentem
stuzacym zarzadzaniu finansami publicznymi, dla ktérego obowiazujg zasady jednosci, zupet-
nosci, szczegdtowosci i przejrzystosci.

Najwyzsza Izba Kontroli stwierdzita, ze powyzsza strategia w swojej czesci merytorycznej
nie dotyczy zadtuzenia, jakie powstato w funduszach umiejscowionych w Banku Gospodar-
stwa Krajowego w celu finansowania niektérych zadan panstwa. Nie dotyczy ona takze zadtu-
zenia Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. w czesci wynikajacej z emisji obligacji na realizacje
programoéw w ramach tarcz finansowych i antykryzysowych. Na koniec 2023 r. zadtuzenie
tych podmiotéw wyniosto tacznie 348,7 mld zt i stanowito 20,6% dtugu sektora instytucji
rzadowych i samorzadowych. Dla tej czesci dtugu Minister Finanséw nie wyznaczyt w strate-
gii zadnych parametréw dotyczacych zarzadzania dtugiem w zakresie ryzyka refinansowania,
ryzyka stopy procentowej, ryzyka kursowego, ryzyka ptynnosci oraz innych ograniczen i ryzyk.

Ponadto Minister Finanséw akceptowat emisje obligacji przez wyzej wymienione podmioty,
wiedzac, ze koszty obstugi tych obligacji byly wyzsze niz koszty obstugi skarbowych papie-
réw wartosciowych. W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli oznacza to, ze nie zostat wypetniony
podstawowy cel strategii, jakim jest minimalizowanie kosztéw obstugi dtugu. Jest to szczegdl-
nie istotne, bowiem wiekszos¢ wyzej wymienionych funduszy nie posiada wiasnych dochodéw,
dlatego koszty obstugi obligacji beda ponoszone przez budzet panstwa.

Najwyzsza Izba Kontroli uwaza za wskazane, aby Parlament posiadat wszelkie informacje
o catkowitym dtugu publicznym, metodach i parametrach jego zarzadzania, a takze kosz-
tach zwigzanych z jego obstuga. Najwyzsza Izba Kontroli dostrzega potrzebe uregulowania
tych kwestii.



NAJWAZNIEJSZE USTALENIA | WNIOSKI

Fundusze w Banku Gospodarstwa Krajowego

102. W 2023 r. w dalszym ciggu czes¢ zadan publicznych byta finansowana ze srodkéw 20 funduszy
funkcjonujacych w Banku Gospodarstwa Krajowego, okreslanych przez ten bank jako fundusze
przeptywowe. Relacja wydatkdw tych funduszy do produktu krajowego brutto wzrosta z 3,5%
w 2022 r.do 3,9% w 2023 r,, a relacja tych wydatkéw do wydatkéw budzetu panstwa utrzymata
sie na porownywalnym poziomie, odpowiednio 21% i 20%.

Infografika 18. Wptywy i wydatki funduszy obstugiwanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego
w latach 2022-2023
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Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli.

103. taczne wptywy funduszy funkcjonujgcych w Banku Gospodarstwa Krajowego wyniosty
129,9 mld zt, a wydatki — 131,8 mld zt. Wyzsze, w poréwnaniu z 2022 r., byty zaréwno wptywy,
jak i wydatki tych funduszy. Wptywy wzrosty o 24,9%, a wydatki o 23,6%. Warto zauwazy¢,
ze ponad dwukrotnie wzrosty w 2023 r. wptywy funduszy z tytutu sprzedazy obligacji emitowa-
nych przez Bank Gospodarstwa Krajowego oraz wptywy stanowigce srodki przekazane przez inne
jednostki sektora finanséw publicznych, ktére wyniosty odpowiednio 40,9 mid zti 27,4 mid zt.
Jednoczesnie omawiane fundusze nie dysponowaty statymi, przewidywalnymi w dtuzszym
okresie zrodtami wptywow. Trzy pozycje: wptaty z budzetu panstwa w wysokosci 22,2 mid zt,
wspomniane wczes$niej srodki przekazane przez inne jednostki sektora finanséw publicz-
nych oraz tytuty dtuzne w wysokosci 56,6 mld zt stanowity prawie 82% ogétu wptywdw fundu-
szy. Wptaty z budzetu panstwa byly w 2023 r. prawie o potowe wyzsze niz w roku poprzednim.

104. W strukturze funduszy funkcjonujacych w Banku Gospodarstwa Krajowego wedtug wptywow
i wydatkéw dominowato piec funduszy, tj.: Fundusz Przeciwdziatania COVID-19, Fundusz Wsparcia
Sit Zbrojnych, Krajowy Fundusz Drogowy, Fundusz Pomocy i Rzadowy Fundusz Rozwoju Drég.
Wymienione fundusze uzyskaty w 2023 r. wptywy w wysokosci 123,1 mld zi, tj. 94,8% wptywdw
ogodtem wszystkich funduszy, i zrealizowaty wydatki w kwocie 124,6 mld z, tj. 94,5% wydatkéw
ogoétem funduszy. Ponad 45% tacznych wydatkéw funduszy stanowity w 2023 r. wydatki Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19. Wbrew pierwotnym zatozeniom3' fundusz ten byt narzedziem
stuzacym do finansowania szerokiego zakresu zadan, w tym zadan niezwigzanych bezposrednio
z przeciwdziataniem COVID-19, jak na przykfad finansowanie rekompensat stuzgcych ochronie
odbiorcéw energii elektrycznej.

31 Na etapie tworzenia tego funduszu podkreslano, ze ma to by¢ fundusz tymczasowy, utworzony w zwigzku
z nadzwyczajna sytuacja, jaka byta epidemia COVID-19.

35



NAJWAZNIEJSZE USTALENIA | WNIOSKI

105.

106.

107.

108.

109.

110.

111.

112.

36

Wydatki na wynagrodzenie Banku Gospodarstwa Krajowego za obstuge funduszy w 2023 r.
wzrosty o 16,3 min zt i wyniosty 74,6 min zi, tj. 0,1% wydatkéw ogoétem funduszy.

Zadtuzenie funduszy na koniec 2023 r. wyniosto 277 mld zt. W odniesieniu do stanu na koniec
2022 r. wzrosto o prawie 21%. W strukturze zadtuzenia dominowaty obligacje. Na koniec 2023 r.
zadtuzenie z ich tytutu wyniosto 213,9 mld zt i byto wyzsze od stanu na koniec 2022 r. 0 21,6%.
Najwieksze zadtuzenie z tytutu obligacji odnotowano w Funduszu Przeciwdziatania COVID-19.
Wzrosto ono w poréwnaniu ze stanem na koniec 2022 r. 0 14,5%.

Dwa fundusze - Fundusz Kolejowy i Rzadowy Fundusz Rozwoju Mieszkalnictwa - zostaty
zasilone w 2023 r. nieodptatnie przekazanymi obligacjami skarbowymi o wartosci 2,3 mld zt.
Wartos¢ ta byta blisko trzykrotnie wyzsza od wartosci obligacji skarbowych przekazanych
w roku poprzednim.

Na koniec 2023 r. naleznosci funduszy obstugiwanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego
wyniosty 24,1 mld zt. Najwyzsze stany naleznos$ci odnotowano na rachunkach Rzadowego
Funduszu Rozwoju Drég — 4,9 mld zt, Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych i Funduszu Kolejowego
- po 4,6 mld zt oraz Krajowego Funduszu Drogowego — 2,9 mld zt.

Na koniec 2023 r. na rachunkach funduszy obstugiwanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego
pozostawato blisko 30 mld zt. Moze to wskazywac na nadmierne, w stosunku do potrzeb, zasi-
lenie tych funduszy, a w konsekwencji niezasadne obcigzanie budzetu panstwa wydatkami
z tego tytutu.

Funkcjonowanie wielu réznorodnych funduszy przeptywowych w Banku Gospodarstwa Krajo-
wego jest sprzeczne z zasada przejrzystosci finanséw publicznych, zgodnie z ktérg powinny by¢
one prezentowane w ukfadzie przejrzystym, czytelnym, tak aby widoczny byt $cisle okreslony
podziat zadan i kompetencji. Jest tez sprzeczne zaréwno z zasada jednosci oznaczajaca objecie
jednym aktem prawnym dochodéw i wydatkéw budzetowych, jak i z zasadg jawnosci polega-
jaca na informowaniu spoteczenistwa o pracach nad ustawg budzetowa i przebiegiem realizacji
budzetu. Naruszenie tych zasad skutkowato tym, ze wynik budzetu parstwa w 2023 r. nie odzwier-
ciedlat stanu nieréwnowagi finansowej panstwa, a istotna czes$¢ srodkéw publicznych pozosta-
wata zaréwno poza kontrolg Parlamentu i Ministra Finanséw, jak i poza kontrolg spoteczna.

Minister Finanséw zaproponowat w 2023 r. zmiany, ktére obejmowaty zwiekszenie publicz-
nej dostepnosci do planéw finansowych funduszy i sprawozdan z ich wykonania oraz miaty
na celu ograniczenie zadan finansowanych z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, jednak
nie przeszty one pomyslinie procesu legislacyjnego. Nie przedstawiono takze nowych propozy-
¢ji legislacyjnych. Najwyzsza Izba Kontroli dostrzega inicjatywe podjetg przez Ministra Finanséw
na poczatku 2024 r. w celu uzyskania od wszystkich dysponentéw funduszy zgody na publika-
cje na stronie internetowej Banku Gospodarstwa Krajowego planéw finansowych funduszy,
w tym planéw po zmianach, oraz sprawozdan z realizacji planéw finansowych, z wyjatkiem
informacji niejawnych. Zwraca jednak uwage, ze jakkolwiek pomyst publikowania tych doku-
mentdéw jest whasciwy, to jednak nalezy dazy¢ do ponoszenia wydatkéw na zadania publiczne
z budzetu panstwa, a nie z funduszy pozabudzetowych, tj. zgodnie z zasada niefunduszowania.

Z ustalen kontroli przeprowadzonych przez Najwyzszg Izbe Kontroli wynika, iz nie wdrozono
skutecznych mechanizméw zapewniajgcych efektywne wykorzystanie srodkéw Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19 i Funduszu Pomocy. Przyczynami ustalonych nieprawidtowosci
byty miedzy innymi nierzetelne dziatania.
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Kancelaria Prezesa Rady Ministréw? nie okreslita katalogu kosztéw, ktére moga by¢ ujmowane
w wynagrodzeniu prowizyjnym Banku Gospodarstwa Krajowego za obstuge Funduszu Prze-
ciwdziatania COVID-19, nie zapewnita mechanizméw kontroli wysokosci tych kosztéw i kon-
troli tej nie wykonywata, a takze nie zweryfikowata zasadnosci poniesienia kosztow kampanii
promocyjno-informacyjnej Programu Inwestydji Strategicznych poprzez instalacje ,faweczek”,
stylizowanych na ksztatt Polski, w tacznej wysokosci 4,3 min zt. Koszty te zostaty uwzglednione
w miesiecznym wynagrodzeniu Banku Gospodarstwa Krajowego za obstuge Funduszu Prze-
ciwdziatania COVID-19.

Minister Edukacji i Nauki®* nie sprawowat skutecznego nadzoru nad realizacjg programu ,Labo-
ratoria przysztosci”, finansowanego z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19. Skutkowato to tym,
ze nie posiadat informacji na temat stopnia wykonania celu programu po dwéch latach jego
realizacji i wydatkowaniu ponad 1 mid zt.

W odniesieniu do finansowania zadarn z Funduszu Pomocy?* nie ustalono zakresu rzeczowego
zleconych zadan i nie okreslono wysokosci srodkéw, jakie Bank Gospodarstwa Krajowego mogt
wydac z tego funduszu na realizacje kampanii informacyjnej, ktérej celem byto poinformowa-
nie opinii publicznej na swiecie o konsekwencjach napasci Rosji na Ukraine, w szczegélnosci
o kryzysie humanitarnym oraz wyzwaniach zwigzanych z falg uchodzcéw wojennych przyby-
wajgcych do Polski oraz innych krajéw; nie udokumentowano sposobu oszacowania kwoty
50 min zt ujetej w planie finansowym Funduszu Pomocy na 2022 r. na sfinansowanie tej kampa-
nii; nie okreslono wskaznikéw oceny efektywnosci dziatan zleconych w celu realizacji kampanii
informacyjnej. Uniemozliwiato to biezagce monitorowanie realizacji zatozonego celu i rzetelng
ocene, czy cel ten zostat osiggniety oraz czy wydatki poniesione przez Bank Gospodarstwa
Krajowego byty celowe i efektywne.

Nie dokonywano oceny efektéw realizacji zadan finansowanych ze srodkéw Funduszu Pomocy
w zakresie dziatan na rzecz pomocy obywatelom Ukrainy oraz nie zobowigzano dysponentéw
rachunkéw pomocniczych funduszu do informowania o efektach tych dziatan. Stwierdzono
réwniez, ze w przypadku czesci zadan dotyczacych pomocy obywatelom Ukrainy, pomimo
podejmowanych dziatan nie udato sie zapewnic¢ w petni efektywnego przeptywu srodkow.
Z jednej strony w jednostkach samorzadu terytorialnego wystapity przypadki, w ktérych prze-
kazane przez wojewodoéw Srodki nie wystarczyty na biezace finansowanie niektérych zadan
pomocowych i zmuszaty te jednostki do angazowania wtasnych srodkéw. Z drugiej strony
jednostki samorzadu terytorialnego, za posrednictwem wojewodoéw, zwracaty dysponentowi
funduszu znaczne kwoty niewykorzystanych srodkéw lub przetrzymywaty je na rachunkach
bankowych.
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Kontrola 1/23/001/KBF — Wybrane koszty dziatalnosci Banku Gospodarstwa Krajowego, w tym w zakresie finansowania
zadar informacyjno-promocyjnych i kampanii spotecznych, oraz dziatania Kancelarii Prezesa Rady Ministrow w zakresie
zlecania i rozliczania zadari powierzonych do realizacji Bankowi Gospodarstwa Krajowego.

Kontrola P/23/083/LSZ - Realizacja Programu ,Laboratoria przysztosci”.
Kontrola 1/23/001/KBF, op. cit.

Kontrola P/23/003/KAP - Dziatania wybranych organdw administracji publicznej na rzecz pomocy obywatelom
Ukrainy w zwiqzku z konfliktem zbrojnym na terytorium tego paristwa.
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Realizacja wyptat w ramach Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszenia Odpornosci
przez Polski Fundusz Rozwoju S.A.
113. W celu realizacji Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszenia Odpornosci*® Polska wykonuje

56 inwestycji oraz przeprowadza 55 reform. Efektem prowadzonych dziatarh ma by¢ osiagnie-
cie 314 kamieni milowych i wartosci docelowych, w tym 222 miernikdédw w czesci dotacyjnej

i 92 w czesci pozyczkowej.

Infografika 19. Stan zaawansowania realizacji Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci

MIERNIKI WYDATKI'

L]
7,2 mlid zt
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“os| Dz34zod

65 221 28

i w trakcie czekajace
zrealizowane realizacji na realizacje

l ! J
314 facznie

1. £acznie wydatki ze Srodkow Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. i innych Zrédet na realizacje KPO % Otrzymanew 2023 r.

2. Kwoty w euro przeliczone po kursie NBP na 31 grudnia 2023 r. i Otrzymane w 2024 r.

Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli.

114. Obstuge finansowa inwestycji finansowanych ze srodkéw bezzwrotnych w ramach Krajowego
Planu Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci powierzono Polskiemu Funduszowi Rozwoju S.A.
Spétka ta wyptaca srodki ostatecznym odbiorcom wsparcia i podmiotom odpowiedzialnym
za realizacje inwestycji. Z tytutu realizacji tego zadania otrzymuje z budzetu panstwa wynagro-
dzenie, ktére w latach 2022-2023 wyniosto 9,3 min zt, w tym ponad 3/4 tej kwoty wyptacono
w2023 r.

115. Wskazany wyzej sposdb finansowania inwestycji wynika z przepiséw ustawy z dnia 6 grudnia
2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju®’. Sposéb ten pozostaje jednak w sprzecznosci
z zasadami jawnosci, przejrzystosci i jednosci budzetu. Jest to kolejny mechanizm finansowa-
nia waznych zadan publicznych z pominieciem budzetu panstwa, mimo ze zadania te sg reali-
zowane przez jednostki budzetowe.

116. Najwyzsza lzba Kontroli zwraca uwage, ze kwota wydatkédw poniesionych przez Polski
Fundusz Rozwoju S.A. na ,prefinansowanie” Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszenia

36 Po rewizji zaakceptowanej przez Komisje Europejska w dniu 21 listopada 2023 r. i przyjetej przez Rade (UE) w dniu
8 grudnia 2023 r.
37 Dz.U.z2024r. poz. 324.
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Odpornosci nie jest wykazywana przez zadna jednostke budzetowa jako zobowigzanie
Skarbu Panstwa wobec tej spo6tki. Kwota ta nie widnieje ani w ewidencjach prowadzonych
przez te jednostki, ani w sktadanych przez nie sprawozdaniach. W konsekwencji zobowigza-
nie to nie jest rowniez uwzgledniane przy wyliczaniu dtugu Skarbu Panstwa. W 2023 r. Polski
Fundusz Rozwoju S.A. na,prefinansowanie” Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszenia Odpor-
nosci wydatkowat 5,1 mld zt, a w 2022 r. - 0,1 mld zt.

Minister Funduszy i Polityki Regionalnej jako instytucja koordynujaca Krajowy Plan Odbudowy
i Zwiekszania Odpornosci podejmowat dziatania majace na celu przygotowanie do wykorzy-
stania srodkéw unijnych, jednak dziatania te nie byty w petni skuteczne. Ministerstwo Funduszy
i Polityki Regionalnej, pomimo dysponowania systemem do gromadzenia danych i sprawoz-
dawczosci w zakresie Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci, nie posiadato
wiedzy o kwotach wydatkowanych na poszczegdlne inwestycje. Nie posiadato rowniez wiary-
godnych informacji o kwotach zaangazowania, to jest o wartosci podpisanych uméw i rozstrzy-
gnietych konkurséw, ani tez o konkursach, przetargach czy trwajacych naborach. Stwierdzono
réwniez, ze dane gromadzone w informatycznym systemie przeznaczonym do obstugi Krajo-
wego Planu Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci byty nieaktualne i niekompletne. Najwyz-
sza Izba Kontroli uznata, ze monitorowanie inwestycji realizowanych w ramach tego planu
byto nierzetelne.

Poszczegélni ministrowie petnili role instytucji odpowiedzialnych za realizacje inwestycji ujetych
w Krajowym Planie Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci. Podejmowali w zwigzku z tym rézne
dziatania majace na celu realizacje tych inwestycji. Najwyzsza Izba Kontroli stwierdzita, ze dzia-
tania te w szesciu ministerstwach nie byly w petni skuteczne, przy czym w trzech stwierdzono
istotne nieprawidtowosci. Minister Cyfryzacji zrealizowat inwestycje niezgodnie z przyjetymi
przez Komisje Europejska zasadami, w wyniku czego wydatki w kwocie 903,2 mIn zt moga
zosta¢ uznane za niekwalifikowalne. W Ministerstwie Klimatu i Srodowiska oraz w Minister-
stwie Rozwoju i Technologii do powstania opdznien w inwestycjach przyczynity sie zaniecha-
nia dziatan lub podjecie dziatan z opéznieniem. W pozostatych trzech przypadkach stwierdzono,
ze pomimo podjecia dziatan, kontrolowane jednostki nie byty w petni przygotowane do spraw-
nej realizacji planu.

W latach 2022-2023 zrealizowano 20,7% miernikéw przewidzianych w Krajowym Planie Odbu-
dowy i Zwiekszania Odpornosci. Nie podjeto realizacji 8,9% miernikéw, a pozostate mierniki
znajdowalty sie w fazie realizacji. Wedtug stanu na 31 grudnia 2023 r. opdzniona byta realiza-
cja 36 miernikow (11,5%). Niemniej jednak Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage na znaczne
opdznienia w przygotowaniu, a w konsekwencji takze w realizacji planu. Niski stopien zaan-
gazowania srodkéw przyznanych Polsce przez Unie Europejska stwarza dos¢ istotne ryzyko
ich niewykorzystania w terminie do 31 sierpnia 2026 . Istotng przyczyna opdznien w realizacji
Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci byt brak srodkéw na prefinansowanie
zadan przewidzianych do finansowania z czesci pozyczkowej. W czterech jednostkach stwier-
dzono, ze opdznienia spowodowane brakiem zrédet finansowania moga zagrozi¢ terminowej
realizacji planu rozwojowego.
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Dochody i wydatki publiczne

120.

121.

122.

123.

124.

125.

126.

40

Dochody sektora instytucji rzadowych i samorzadowych w 2023 r. wyniosty 1420,3 mid z,
a wydatki - 1591,4 mld zt. Deficyt w wysokosci 173,8 mld zt byt znaczaco wyzszy niz w roku
poprzednim (105,9 mld zt) i stanowit 5,1% wartosci produktu krajowego brutto.

Obserwowany drugi rok z rzedu wysoki wzrost deficytu sektora instytucji rzadowych i samorza-
dowych wynikat z wysokiego wzrostu wydatkéw publicznych przy nieadekwatnym wzroscie
dochodéw publicznych, co wynikato miedzy innymi z wprowadzenia w 2022 r. programu Polski
tad, skutkujgcego obnizeniem realnych dochodéw z tytutu podatku dochodowego od oséb
fizycznych. W warunkach zwiekszonych potrzeb wydatkowych panstwa mozna kwestionowac
zasadnos¢ realizacji tego typu programow, zwtaszcza ze na tle innych krajéw Unii Europejskiej
dochody publiczne w Polsce sg stosunkowo niskie.

Pozytywnym zjawiskiem byto zwiekszenie wydatkéw na inwestycje publiczne do poziomu 5%
produktu krajowego brutto. Po raz ostatni tak wysoki poziom tych wydatkéw zrealizowano
w 2011 r. W szczegdlnym stopniu przyczynity sie do tego wydatki majatkowe samorzadoéw,
ktére wzrosty 0 43,5% wzgledem 2022 r. W dtuzszym okresie bariera dla inwestycji samorza-
dowych moze by¢ niska wartos¢ nadwyzki operacyjnej, ktéra obnizyta sie drugi rok z rzedu.

W 2023 r. ponownie duza czes¢ deficytu podsektora instytucji rzgdowych zostata ujeta
poza deficytem odnoszacym sie do budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich. Deficyt
wykonany przez jednostki pozabudzetowe wynidst 50,4 mld zt. Powstanie znaczacej nieréwno-
wagi finansowej poza budzetem panstwa byto sprzeczne z zasadami jawnosci i przejrzystosci
finanséw publicznych.

Wysoki wzrost subwencji ogélnej — o ponad 33% w stosunku do 2022 r. - wynikat z niesta-
bilnosci systemu dochodéw samorzadowych na skutek wprowadzenia programu Polski tad.
W celu rekompensaty jednostkom samorzadu terytorialnego utraconych dochodéw z tytutu
podatku dochodowego od osdb fizycznych przekazano im w trakcie 2023 r. dodatkowe uzupet-
nienie subwencji ogélnej w wysokosci prawie 14,1 mld zt, podczas gdy rok wczesniej przy-
znano im w tym celu dodatkowy udziat w podatku dochodowym od oséb fizycznych w kwocie
13,7 mld zt. Rekompensaty te wprowadzono juz w trakcie trwania roku budzetowego, stosu-
jac w obydwu latach inny algorytm podziatu sSrodkéw miedzy samorzady. Znaczaco utrudniato
to samorzadom planowanie i realizacje zadan, gdyz przystepujac do wykonywania budzetu
nie wiedziaty, czy, kiedy oraz w jakiej wysokosci otrzymaja dodatkowe srodki.

W 2023 r. jednostki samorzadu terytorialnego otrzymaty az 22,4 mld zi, tj. o 3,6 mld zt wiecej
niz w 2022 r., dotacji pochodzacych z Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, mimo ze 1 lipca
2023 r. zniesiono na terenie Polski stan zagrozenia epidemiologicznego. Swiadczy to o coraz
wiekszym wykorzystywaniu tego funduszu do innych celéw niz te, dla ktérych zostat utworzony.

Dochody wiasne stanowity w 2023 r., wedtug danych Ministerstwa Finanséw, niespetna potowe
dochoddéw ogétem jednostek samorzadu terytorialnego. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze w zesta-
wieniach tego ministerstwa dochody wtasne samorzadéw sa zawyzane. Dzieje sie tak na skutek
zaliczania do tych dochodéw réznego rodzaju wptat pochodzacych od jednostek nalezacych
do sektora instytucji rzadowych i samorzadowych. Dochody te maja charakter subwencyjny
lub dotacyjny, wiec - zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli — powinny by¢ zaliczane do dochodéw
transferowych, a nie dochodéw wtasnych.
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127. Wyniki dwdch kontroli zakoficzonych w 2024 r.*® wskazuja na ograniczenie samodzielnosci
finansowej jednostek samorzadu terytorialnego w latach 2019-2023 i ich wieksze uzaleznie-
nie od $rodkéw przyznawanych przez wybrane organy wtadzy rzagdowej uznaniowo, w oparciu
o niejasne kryteria. Byto to niezgodne z przepisami Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.
Ponadto wprowadzenie programu Polski tad spowodowato utrate przez samorzady znaczacych
wptywédw z tytutu podatku dochodowego od oséb fizycznych. W 2022 r. realne dochody samo-
rzaddw z tego tytutu obnizyty sie o 21,9% wzgledem roku poprzedniego, a w 2023 r. o kolejne
13,5%. Utracone przez samorzady dochody zostaty im czesciowo zrekompensowane transfe-
rami srodkéw z budzetu panstwa. W kazdym roku srodki te byty dzielone pomiedzy samorzady
w oparciu o inne kryteria. Podziatu srodkéw dokonywano juz w trakcie roku budzetowego,
a przekazywano z reguty w ostatnich miesigcach roku. W zwigzku z tym samorzady, przyste-
pujac do realizacji swoich budzetéw, nie wiedziaty, czy otrzymajg dodatkowe srodki z budzetu
panstwa, co utrudniato im planowanie i realizacje zadan.

2. Najwazniejsze ustalenia kontroliwykonania zatozen polityki pienieznej
w2023 .

2.1. Gtéwnym celem polityki pienieznej ustalonym w Zatozeniach polityki pienieznej na rok 2023
byto utrzymanie wskaznika inflacji w srednim okresie na poziomie 2,5%, z dopuszczalnym prze-
dziatem odchylen +1 punkt procentowy. Tak jak w poprzednich latach Rada Polityki Pienieznej
nie zdefiniowata sredniego okresu w odniesieniu do celu inflacyjnego. W Zatozeniach polityki
pienieznej na rok 2023 Rada Polityki Pienieznej wskazata, ze sredniookresowy charakter celu
inflacyjnego oznacza, iz ze wzgledu na szoki makroekonomiczne i finansowe inflacja moze
okresowo ksztattowac sie powyzej lub ponizej celu, w tym réwniez poza okre$lonym przedzia-
tem odchylen od celu. Rada Polityki Pienieznej podata, ze od 2004 r. przecietny poziom inflacji
w Polsce wynosit 2,7% rocznie, a wiec byt zgodny z celem Narodowego Banku Polskiego. Takie
podejscie do formutowania celu inflacyjnego oznacza, ze juz w momencie przyjecia Zatozen
polityki pienieznej na rok 2023 byto niemal pewne, ze sredni wskaznik inflacji w okresie od 2004 r.
bedzie sie miescit w dopuszczalnym przedziale odchylen od celu inflacyjnego. Najwyzsza Izba
Kontroli podtrzymuje stanowisko prezentowane w poprzednich latach, Ze tak elastyczne okresle-
nie celu inflacyjnego, w sytuacji niezdefiniowania w ZatoZeniach polityki pienieznej dtugosci $red-
niego okresu, ktérego cel ten dotyczyt, powoduje obnizenie znaczenia realizacji celu inflacyjnego
w okresie biezacym. Celem Narodowego Banku Polskiego jest bowiem utrzymanie stabilnego
poziomu cen, co oznacza minimalizacje odchylen inflacji od celu inflacyjnego, a nie dazenie
do utrzymania wieloletniej sredniej inflacji blisko celu. Nalezy takze zauwazy¢, ze tolerowa-
nie opoznienia powrotu inflacji do celu ma uzasadnienie tylko w przypadku wptywu na ceny
szoku zewnetrznego zwiekszajacego inflacje. Tymczasem w 2023 r. wystapit znaczacy czyn-
nik zewnetrzny (bezwzgledny spadek cen energii na rynkach swiatowych) silnie zmniejszajacy
inflacje. Takie okreslenie celu utrudnia ocene realizacji zatozen polityki pienieznej w danym
roku oraz stanowi podstawe dla Narodowego Banku Polskiego do usprawiedliwiania okreso-
wego ksztattowania sie inflacji powyzej celu inflacyjnego, nawet jezeli sytuacja ta ma miejsce
w okresie kilku lat.

38 P/23/009/KBF — Wsparcie finansowe samorzqddw przez paristwo w okresie reform podatkowych i odbudowy
gospodarki po epidemii COVID-19, P/23/049/LBI - Prawidfowos¢ zapewnienia jednostkom samorzqdu terytorialnego
finansowania zadari publicznych w latach 2019-2022.
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2.2.

2.3.

We wszystkich miesigcach 2023 r. roczny wskaznik inflacji konsumenckiej ksztattowat sie
na poziomach istotnie przekraczajacych cel inflacyjny Narodowego Banku Polskiego oraz gérna
granice odchylen od tego celu. W lutym 2023 r. wskaznik inflacji CPI, czyli wskaznik cen towa-
row i ustug konsumpcyjnych okreslajacy srednig zmiane tych cen w stosunku do analogicznego
okresu roku poprzedniego, osiggnat szczytowa wartos¢ 18,4%, a w kolejnych miesigcach zaczat
stopniowo sie obnizac¢ do 6,2% w grudniu 2023 r., co oznaczato spadek o 12,2 punktu procen-
towego. Srednia warto$¢ wskaznika inflacji CPl w 2023 r. wyniosta 11,4%. Na koniec 2023 r.
skumulowana od 2021 r. srednioroczna inflacja konsumencka wyniosta 33,9%. Zgodnie z wyli-
czeniami Najwyzszej I1zby Kontroli podwyzszona inflacja, majaca charakter tzw. podatku infla-
cyjnego, spowodowata w 2023 r. utrate wartosci oszczednosci o 102 mld zt, a dla lat 2022-2023
tacznie 253 mid zt.

Podobnie ksztattowata sie inflacja bazowa, w ktérej nie uwzglednia sie cen zywnosci i energii.
Wskaznik ten postrzegany jest jako miara inflacji najbardziej zwigzana z oczekiwaniami infla-
cyjnymi i presja popytowa, to jest czynnikami, na ktére moze oddziatywa¢ Narodowy Bank
Polski. Najwyzsza wartos¢ w 2023 r. inflacja bazowa osiggneta w marcu (12,3%). Od kwietnia
wskaznik ten stopniowo sie obnizat, osiggajac w grudniu 2023 r. wartos¢ 6,9%. Warto zauwa-
zy¢, ze od wrzesnia 2023 r. inflacja bazowa utrzymywata sie na poziomach wyzszych od ogél-
nego wskaznika inflacji CPI. Srednioroczna dynamika inflacji bazowej w 2023 r. wyniosta 10,1%.

Infografika 20. Inflacja bazowa i inflacja CPl w poszczegdlnych miesigcach w latach 2020-2023
mierzona zmiana cen towardw i ustug konsumpcyjnych w stosunku do analogicznego miesigca
roku poprzedniego

2020 2021 2022 2023

@% @ CPl @ Inflacja bazowa po wylaczeniu cen zywnosci i energii

Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego i wynikéw kontroli
w Narodowym Banku Polskim.
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2.4. W 2023 r. na inflacje oddziatywaty efekty wczesniejszych negatywnych szokéw zwigzanych

2.5.

2.6.

2.7.

2.8.

2.9.

w szczegdblnosci z rosyjska agresja zbrojna przeciw Ukrainie, cho¢ sita ich wptywu stopniowo
stabta. Szczegdlnie istotny wptyw na spadek inflacji, w tym ze wzgledu na wage w obliczaniu
wartosci wskaznika inflacji konsumenckiej, miat spadek wzrostu cen zywnosci oraz energii.

W pierwszych osmiu miesigcach 2023 r. Rada Polityki Pienieznej kontynuowata trwajacy
od pazdziernika 2022 r. cykl, w ktédrym nie dokonywata zmiany stép procentowych. Byta to poli-
tyka pieniezna ukierunkowana na realizacje podstawowego celu dziatalnosci, wskazanego
w art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Narodowym Banku Polskim. Przy znaczacym
obnizeniu w trakcie roku wskaznika inflacji konsumenckiej przyczynito sie to do zwiekszenia
realnych stép procentowych Narodowego Banku Polskiego, ktére tym samym byty coraz mniej
ujemne, co byto korzystne z punktu widzenia przeciwdziatania procesom inflacyjnym, jednak
oznaczato tylko zmniejszenie skali ekspansywnosci polityki pieniezne;j.

We wrzesniu 2023 r. Rada Polityki Pienieznej zmienita jednak cze$ciowo nastawienie i dokonata
najwyzszej od stycznia 2009 r., czyli od ponad 14 lat, obnizki stopy referencyjnej o 0,75 punktu
procentowego, a w pazdzierniku 2023 r. o kolejne 0,25 punktu procentowego. W wyniku zmian
dokonanych w 2023 r. stopy procentowe zostaty obnizone o 100 punktéw bazowych, w efek-
cie czego obnizeniu ulegty stopa referencyjna z 6,75% do 5,75%, stopa lombardowa z 7,25%
do 6,25%, stopa depozytowa z 6,25% do 5,25%, a stopa redyskonta weksli z 6,80% do 5,80%.
W listopadzie i grudniu 2023 r. Rada Polityki Pienieznej nie zmienita stép procentowych.

Na posiedzeniu we wrzesniu 2023 r. Rada Polityki Pienieznej dysponowata danymi wskazu-
jacymi na pogarszanie sie koniunktury w Polsce i w najblizszym otoczeniu gospodarczym,
co mogto $wiadczy¢ o nizszym ryzyku dla ksztattowania sie podwyzszonej inflacji. Pomimo
tego, zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, decyzja Rady Polityki Pienieznej z wrzes$nia 2023 r.
o obnizkach stop procentowych opierata sie na niejasnych przestankach. Decyzje te Rada Poli-
tyki Pienieznej podjeta gtéwnie w oparciu o dane dotyczace krotkookresowych proceséw infla-
cyjnych. Tym samym w mniejszym stopniu uwzglednita dane zawarte w projekcjach inflacji
obejmujacych dtuzszy przedziat czasowy, ktére zaktadaty odlegty horyzont powrotu inflacji
do przedziatu dopuszczalnych odchylen od celu inflacyjnego, tj. 3,3% w czwartym kwartale
2025 r. Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, rewizja prognoz krétkookresowych nie powinna by¢
gtéwna przestanka do dokonywania zmian stép procentowych Narodowego Banku Polskiego.

Decyzje o obnizkach stép procentowych Narodowego Banku Polskiego, a w szczegdlnosci
o istotnej ich obnizce we wrzesniu 2023 r., byty niespdjne z wczesniejszymi komunikatami
Przewodniczacego Rady Polityki Pienieznej odnosnie do czasu i warunkéw, od ktérych decy-
zje takie miaty by¢ uzaleznione. Ponadto skala najwyzszej od 14 lat obnizki stép procentowych
nie zostata jednoznacznie uzasadniona.

Ustalenia dotyczace przestane podjecia przez Rade Polityki Pienieznej decyzji o obnizkach
stop procentowych we wrzedniu i pazdzierniku 2023 r. i komunikacji w tym zakresie, w ocenie
Najwyzszej Izby Kontroli poddaja w watpliwos¢, czy Rada opierata sie na danych odnoszacych
sie do realizacji gtdwnego celu polityki pienieznej, czy uwzglednita inne przestanki, na ktére
wprost nie wskazano.

2.10.Zarzad Narodowego Banku Polskiego zrealizowat w 2023 r. cel operacyjny polityki pienieznej,

polegajacy na utrzymaniu stawki Polonia w poblizu stopy referencyjnej Narodowego Banku
Polskiego, do czego wykorzystat operacje otwartego rynku, operacje depozytowo-kredytowe
oraz system rezerwy obowiazkowej. W 2023 r. Narodowy Bank Polski nie dokonywat interwencji
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walutowych, poniewaz zmienno$¢ kursu gtéwnych walut nie stanowita, w opinii Narodowego
Banku Polskiego, zagrozenia dla stabilnosci makroekonomicznej i finansowej Polski.

2.11.W zwiazku ze stwierdzonga nieprawidtowoscia dotyczaca podjecia decyzji o obnizkach stép

3.1

3.2

3.3.
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procentowych w wrzes$niu i pazdzierniku 2023 r., Najwyzsza Izba Kontroli wnioskowata
do Prezesa Narodowego Banku Polskiego o podjecie skutecznych dziatan majacych na celu
zapewnienie spojnosci pomiedzy komunikatami Rady Polityki Pienieznej dotyczacymi zapla-
nowanych i realizowanych dziatari w ramach prowadzonej polityki pienieznej.

. Najistotniejsze nieprawidtowosci kontroli wykonania budzetu panstwa

w 2023 r. i kontroli wykonania zatozen polityki pienieznej w 2023 r.

W 2023 r. nie podjeto skutecznych dziatart w celu przywrdcenia budzetowi panstwa jego rangi
i centralnego umiejscowienia w systemie finanséw publicznych, a takze poprawy przejrzystosci
finansow publicznych. Na problem ten Najwyzsza Izba Kontroli wskazywata juz w Analizie wyko-
nania budzetu paristwa i zatozen polityki pienieznej w 2020 roku oraz w analizach za dwa kolejne lata.

Stwierdzone przez Najwyzsza Izbe Kontroli w 2023 r. nieprawidtowosci dotyczyly, co do zasady,
zagadnien powtarzajacych sie co roku w kontroli wykonania budzetu panstwa. Wiele niepra-
widtowosci odnosito sie do uchybien w udzielaniu, wykorzystaniu i rozliczaniu dotacji,
a takze do btedoéw w ewidencji ksiegowej i sprawozdaniach budzetowych. W dalszym ciggu
istotna pozostaje skala nieprawidtowosci wynikajacych z nieprzestrzegania przepiséw ustawy
Prawo zamowien publicznych, w tym dotyczacych rzetelnego prowadzenia postepowarn i doku-
mentowania prowadzonych czynnosci. Utrzymuja sie réwniez problemy z prawidtowym funk-
cjonowaniem mechanizmoéw kontroli zarzadczej, polegajace miedzy innymi na nieskutecznym
nadzorze nad prawidtowoscia wykorzystania srodkéw finansowych. Nieprawidtowosci dotyczyty
rowniez nieterminowego regulowania zobowigzan, nierzetelnego planowania oraz sporzadza-
nia planéw i korekt planéw finansowych, opdznien w blokowaniu niewykorzystanych srodkéw
oraz niedochodzenia naleznosci budzetowych, jak réwniez przyznawania dodatkéw stuzbo-
wych i funkcyjnych.

Do istotnych nieprawidtowosci stwierdzonych podczas kontroli planowania i wykonania
budzetu panstwa w 2023 r. zaliczy¢ nalezy miedzy innymi:

— zawyzenie — na etapie opracowania projektu ustawy budzetowej na rok 2023 - limitu wydat-
kéw objetych stabilizujaca regutg wydatkowa o 6,5 mld zt, a na etapie opracowania projektu
nowelizacji tej ustawy o prawie 6,7 mld zt z powodu nieuwzglednienia wydatkéw finanso-
wanych z opfaty mocowej;

— niecelowe ujecie w projekcie ustawy budzetowej na rok 2023 trzech rezerw celowych
oraz brak rzetelnej kalkulacji sSrodkéw zaplanowanych na dwie z nich w wysokosci 9,1 mlid zk;

— zanizenie prognozy inflacji przyjetej przy opracowaniu projektu ustawy budzetowej na rok 2023;

— nierzetelne zaplanowanie rezerwy celowej poz. 72 - Wydatki zwigzane ze zwalczaniem skut-
kéw, w tym spoteczno-gospodarczych, kryzysu wywotanego konfliktem zbrojnym w Ukrainie
w wysokosci 16 mld zt w projekcie nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2023;

— dofinansowywanie wybranych podmiotéw poprzez nieodptatne przekazywanie im skarbo-
wych papieréw wartosciowych zamiast dotacji z budzetu panistwa;
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finansowanie zadan publicznych przez fundusze obstugiwane przez Bank Gospodarstwa
Krajowego oraz za posrednictwem spétki Polski Fundusz Rozwoju S.A. zamiast z budzetu
panstwa;

sktadanie przez Ministra Finanséw oswiadczen o objeciu gwarancjami Skarbu Paristwa zobo-
wigzan na kwote ponad 6,6 mld zt bez uzyskania zapewnienia, czy gwarancje te nie stanowia
pomocy publicznej, ktéra nie powinna by¢ udzielana do dnia wydania pozytywnej decyzji
Komisji Europejskiej o zgodnosci pomocy publicznej z rynkiem wewnetrznym;
nieprzejrzysty, uznaniowy podziat Srodkéw ujetych w rezerwie ogdlnej;

niewtasciwy nadzér Ministra Obrony Narodowej nad celowoscig wydatkéw dokonywanych
przez Szefa Agencji Uzbrojenia, co umozliwito wczesniejsza wyptate zaliczek mimo braku
korzysci dla strony polskiej i stanowito naruszenie art. 44 ust. 3 ustawy o finansach publicznych;
przekazanie przez Agencje Uzbrojenia srodkéw w wysokosci prawie 1,4 mld zt bez spetnie-
nia przez kontrahentéw niezbednych warunkéw wymaganych do przekazania tych $rod-
kow, a takze niecelowe wydatkowanie przez te jednostke ponad 1,8 mld zt na realizacje
czterech umoéw;

niepodjecie przez Ministra Cyfryzacji skutecznych dziatars w celu dokoriczenia budowy CEPiK 2.0;
realizacje przez Ministra Cyfryzacji jednej inwestycji w ramach Krajowego Planu Odbudowy
i Zwiekszania Odpornosci niezgodnie z wymogami Komisji Europejskiej, co moze skutkowac
uznaniem wydatkéw na kwote 903,2 min zt za niekwalifikowalne;

udzielenie przez Podsekretarza Stanu w Ministerstwie Spraw Zagranicznych siedmiu dotacji
celowych wnioskodawcom, ktérych oferty nie zostaty zarekomendowane przez komisje kon-
kursowa w konkursie Pomoc humanitarna 2023;

udzielenie przez Ministra Edukacji i Nauki dotacji celowych 20 podmiotom, ktérych oferty
nie spetniaty kryterium okreslonego w ogtoszeniu;

nierzetelne sporzadzenie uzasadnienia do projektu ustawy budzetowej na rok 2023;
wydatkowanie 140 min zt przez Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wod-
nej w ramach programu priorytetowego Ochrona réznorodnosci biologicznej i krajobrazowej
na zakup $migtowcéw dla Policji, do zadan ktérej nie nalezy realizacja celéw tego programu;
w jednostkach Policji — nierzetelne planowanie wydatkéw, dokonywanie ptatnosci z prze-
kroczeniem terminéw wymagalnosci, zacigganie zobowiazan i dokonywanie ptatnosci
z przekroczeniem limitéw okreslonych w planach finansowych, dopuszczenie do powsta-
nia i zaptate odsetek od nieterminowych ptatnosci oraz niecelowe i niegospodarne pod-
wyzszanie dodatkow stuzbowych i funkcyjnych funkcjonariuszom odchodzacym ze stuzby;
w jednostkach Panstwowej Strazy Pozarnej niecelowe i niegospodarne podwyzszanie
dodatkow stuzbowych i funkcyjnych funkcjonariuszom odchodzacym ze stuzby;
niecelowe lub niegospodarne wydatki na dziatania promocyjno-reklamowe w Minister-
stwie Rodziny i Polityki Spotecznej, Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, Ministerstwie Roz-
woju i Technologii, Ministerstwie Sprawiedliwosci, Ministerstwie Infrastruktury, Ministerstwie
Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Ministerstwie Zdrowia, Ministerstwie Obrony Narodowej, Zaktadzie
Ubezpieczen Spotecznych, Rzadowej Agencji Rezerw Strategicznych oraz w trzech urze-
dach wojewdédzkich (opolskim, warminsko-mazurskim oraz zachodniopomorskim); czes¢
z tych wydatkéw nosita znamiona kampanii wyborczej przed wyborami parlamentarnymi.

Ponadto Najwyzsza Izba Kontroli stwierdzita, ze Prezes Instytutu Pamieci Narodowej jako dys-

ponent czesci Instytut Pamieci Narodowej — Komisja Scigania Zbrodni przeciwko Narodowi

Polskiemu dokonat wydatkéw w facznej kwocie 17,9 min zt z naruszeniem przepiséw prawa,
nierzetelnie lub niegospodarnie.
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W zakresie kontroli zatozen polityki pienieznej Najwyzsza Izba Kontroli wskazata, iz komunika-
cja Narodowego Banku Polskiego w odniesieniu do czasu i warunkéw, od ktérych uzalezniona
byta decyzja o zmianach stop procentowych Narodowego Banku Polskiego byta niespoéjna
z pézniejszymi decyzjami Rady Polityki Pienieznej o obnizkach, a w szczegdlnosci o istotnej
skali obnizki stép procentowych we wrzesniu 2023 r.

Najistotniejsze wnioski w zakresie realizacji budzetu panstwa i zatozen
polityki pienieznejw 2023 r.

Majac na uwadze ustalenia kontroli wykonania budzetu panstwa w 2023 r., Najwyzsza lzba
Kontroli sformutowata ponad 500 wnioskéw, ktore przekazata kierownikom kontrolowanych
jednostek. Liczba tych wnioskéw byta o blisko 40% wieksza niz w roku poprzednim. Znaczacy
wplyw na wzrost liczby wnioskéw pokontrolnych miaty kontrole przeprowadzone w 18 jednost-
kach organizacyjnych Policji.

Udziat wnioskéw dotyczacych ksigg rachunkowych lub sprawozdawczosci zwiekszyt sie 0 2,2
punktu procentowego, w szczegdlnosci z uwagi na wyzej wymienione kontrole w 18 jednost-
kach organizacyjnych Policji. W kontrolach tych sformutowano 36 z 88 wnioskdw pokontrolnych
we wskazanym wyzej obszarze.

Whioski te w szczegdlnosci dotyczyty prawidtowego sporzadzenia dokumentacji opisujacej
przyjete zasady rachunkowosci, uimowania dowodéw ksiegowych we wtasciwych okresach
sprawozdawczych oraz zgodnie z klasyfikacja budzetowa, terminowego naliczenia i ujmowania
w ksiegach rachunkowych odsetek od zobowiazan oraz korekt nieprawidtowo sporzadzonych
sprawozdan budzetowych.

Whioski w obszarze zaméwien publicznych dotyczyly w szczegdlnosci stosowania przepisow
ogolnie obowiazujacych, jak i wewnetrznych regulacji, wprowadzenia i aktualizacji przepisow
wewnetrznych, terminowego zamieszczania w Biuletynie Zamoéwien Publicznych informacji doty-
czacych zamoéwien publicznych oraz prawidtowego zabezpieczania intereséw Skarbu Panstwa
w zawieranych umowach.

W obszarze dotacji sformutowane wnioski dotyczyly miedzy innymi podjecia dziatart majacych
na celu odzyskanie srodkéw wyptaconych w nadmiernej wysokosci, terminowego rozliczania
dotacji oraz dokonania korekty tych rozliczen.
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Infografika 21. Struktura wnioskéw pokontrolnych sformutowanych w kontroli wykonania budzetu
panstwa w 2023 r. wedtug gtéwnych obszaréw tematycznych
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EEE——
-
—
—
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i umowy

Przekazywanie
i wykorzystanie dotacji

Staze podyplomowe
lekarzy i dentystow

Sporzadzanie planéw
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Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli wykonania
budzetu paristwa w 2023 r.*

39 Whnioski pokontrolne w zakresie obszaru nadzoru i kontroli zarzadczej dotyczace wskazanych zagadnien zostaty,
na potrzeby niniejszej analizy, przyporzadkowane do tych zagadnien.
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W wyniku kontroli jednostek organizacyjnych Policji Najwyzsza Izba Kontroli sformutowata
tacznie 114 uwag i wnioskéw, we wszystkich 18 skontrolowanych jednostkach. Uwagi i wnio-
ski dotyczyly w szczegdélnosci nierzetelnie przeprowadzonego procesu planowania wydatkéw
na 2023 r,, zaciggania zobowiagzan i dokonywania wydatkéw przekraczajacych plan finansowy,
nieterminowo realizowanych pfatnosci, zaptaty odsetek za opdznienie w realizacji ptatnosci
oraz nienaliczania i nieewidencjonowania odsetek od zobowigzan, co skutkowato nieprawidto-
wym sporzadzaniem sprawozdan budzetowych.

Sformutowano réwniez 20 wnioskéw dotyczacych podwyzszania dodatkéw stuzbowych i funk-
cyjnych funkcjonariuszom odchodzacym ze stuzby w Policji oraz Panstwowej Strazy Pozarnej.
Whnioski te w szczegdlnosci dotyczyly niecelowego i niegospodarnego podwyzszania dodatkéow
stuzbowych po ztozeniu przez funkcjonariuszy wnioskéw o odejscie ze stuzby.

W zakresie kontrolowanego po raz pierwszy, w ramach kontroli wykonania budzetu panistwa,
zadania zleconego marszatkom wojewddztw, dotyczacego organizacji i finansowania stazy
podyplomowych lekarzy oraz lekarzy dentystéw, sformutowano 29 wnioskéw pokontrol-
nych. Odnosity sie one gtéwnie do wyegzekwowania przez wojewoddéw dotacji przekazanych
marszatkom w nadmiernej wysokosci na finansowanie stazy, prawidtowego naliczania kosztow
obstugi stazy oraz przekazywania Ministrowi Zdrowia informacji o podmiotach uprawnionych
do prowadzenia stazy przez marszatkéw wojewoddztw.

Najwyzsza Izba Kontroli ponownie poddata pod rozwage podjecie stosownych dziatan legisla-
cyjnych zmierzajacych do likwidacji Funduszu Medycznego. Ustawa o Funduszu Medycznym
nie kreuje nowego zrédta przychodéw publicznych, a srodki przekazywane do tego funduszu
sa W przyttaczajacej wiekszosci srodkami budzetu panstwa. Konsekwencja przyjetych rozwia-
zan byto utrzymywanie w 2023 r. w wyzej wymienionym funduszu 7,3 mld zt, ktére tym samym
nie trafity do systemu ochrony zdrowia. Dziatania podejmowane przez Ministra Zdrowia
jako dysponenta Funduszu Medycznego byty nieskuteczne i pozostawaty bez znaczacego
wptywu na rozwdj i stan ochrony zdrowia w Polsce.

Whnioski systemowe

Najwyzsza Izba Kontroli podtrzymuje wnioski systemowe przedstawione w ubiegtorocznej Anali-
zie wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej. W szczegdlnosci ponownie wnioskuje
do Rady Ministréw o podjecie prac legislacyjnych majacych na celu zaprzestanie redystrybucji
srodkéw na finansowanie zadan panstwa poza ustawa budzetowg lub w formie skarbowych
papieréw wartosciowych oraz przywrécenie budzetowi paristwa rangi centralnego planu finan-
sowego panstwa zgodnie z Konstytucjg Rzeczypospolitej Polskiej. Jednoczesnie Najwyzsza Izba
Kontroli wskazuje, ze utrzymanie takiego sposobu zarzadzania finansami publicznymi dopro-
wadzi do pogtebienia sie zjawiska dezintegracji finanséw publicznych, dalszego ograniczenia
jawnosci gospodarki finansowej panstwa oraz zniesienia odpowiedzialnosci politycznej i praw-
nej za to zarzadzanie.

Najwyzsza Izba Kontroli ponownie zwraca uwage na potrzebe ograniczenia wykorzystywania
przez dysponentéw srodkow ujetych w rezerwie ogdlnej budzetu paristwa na finansowanie
zadan, o realizacji ktérych byto wiadomo juz na etapie planowania tego budzetu. Uzasadnieniem
dla tworzenia rezerwy ogolnej jest mozliwos¢ podejmowania dziatan w sytuacjach nagtych,
nieprzewidzianych, wymagajacych szybkiej interwencji.
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Najwyzsza Izba Kontroli wnioskuje do Ministra Finanséw o:

* wzmocnienie procesu przeprowadzania przegladéw wydatkéw, tak aby miaty one realny
wptyw na poprawe efektywnosci wydatkéw publicznych;

= podjecie prac nad ujednoliceniem metodyki ustalania wielkosci panstwowego dtugu publicz-
nego z metodyka ustalania wielkosci dtugu sektora instytucji rzadowych i samorzadowych;

» podawanie w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej: informacji dotyczacych wptywu
stabilizujacej reguty wydatkowej na limit wydatkéw budzetu panstwa, informacji objasnia-
jacych najwieksze pozycje w budzecie panstwa, budzecie Srodkéw europejskich i w planach
finansowych dofaczanych do ustawy budzetowej oraz informacji o przyczynach istotnych
zmian w stosunku do roku poprzedniego;

= przywrécenie w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej i w sprawozdaniu z jej wykona-
nia szczegdétowego omdwienia sytuacji finanséw publicznych wraz z oméwieniem przyczyn
zmian w poszczegoélnych pozycjach dochodoéw i wydatkéw publicznych;

= poprawe rzetelnosci planowania rezerw celowych budzetu panstwa i dokumentowanie prac
w tym zakresie;

= zaprzestanie projektowania przepiséw umozliwiajacych obejmowanie lub nabywanie akgji
(udziatéw) w spoétkach ze srodkéw Funduszu Reprywatyzacji;

= informowanie Parlamentu o wydatkach, jakie bedg ponoszone z budzetu parnstwa na obstuge
zadtuzenia funduszy funkcjonujacych w Banku Gospodarstwa Krajowego i zadtuzenia Polskiego
Funduszu Rozwoju S.A., ktére powstato w wyniku realizacji zadan panstwa, a takze doprowadze-
nie do ujmowania tych zobowigzan w panstwowym dtugu publicznym, ujmowanie w kolejnych
strategiach zarzadzania dtugiem parametréw i ryzyk dla tych zobowigzan.

Ponadto Najwyzsza |zba Kontroli wnioskuje do Ministra Finanséw o przedstawianie w ustawie
budzetowej i sprawozdaniu z wykonania budzetu panstwa petnych danych o wynagrodzeniach
i zatrudnieniu w panstwowych jednostkach budzetowych, w tym w urzedach organéw wtadzy
publicznej, kontroli, ochrony prawa oraz sgdach i trybunatach. Dane te powinny uwzgledniac
wszystkie wydatki wynikajgce ze zobowiagzan pracodawcy wobec pracownika za swiadczong
przez niego prace.

Najwyzsza Izba Kontroli wnioskuje do Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
oraz do Ministra Finanséw o oszacowanie wielkosci Srodkéw niezbednych do prawidtowego
funkcjonowania Policji oraz ich zapewnienie w planie wydatkéw Policji na etapie opracowania
ustawy budzetowe;j.

Najwyzsza Izba Kontroli ponownie wnioskuje do Ministra Obrony Narodowej oraz do Ministra
Finanséw o jednoznaczne rozstrzygniecie, czy wydatki na ksztatcenie w uczelniach wojsko-
wych studentéw i doktorantéw, bedacych osobami cywilnymi, stuzg celom obronnym Polski
i w zwigzku z tym czy powinny by¢ zaliczane do wydatkéw na obrone narodowa.

Najwyzsza Izba Kontroli, podobnie jak w roku ubiegtym, wnioskuje do Prezesa Narodowego
Banku Polskiego o zapewnienie spéjnosci prowadzonej komunikacji z decyzjami w zakresie
polityki pienieznej.
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