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Wykaz stosowanych skrotow, skrotowcdw i pojec

Europejskie Stowarzyszenie Wolnego Handlu;
Instytucja Zarzadzajaca;

Kancelaria Prezesa Rady Ministrow;
Ministerstwo Finansow;

Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej;

minister kierujacy m.in. dziatami budzet i finanse publiczne. W latach
2019-2020 funkcje te sprawowat odpowiednio: Minister Finanséw (do 30 sierpnia
2019 1), Prezes Rady Ministréw (od 30 sierpnia 2019 r. do 20 wrze$nia 2019 r.),
Minister Finanséw, Inwestycji i Rozwoju (od 20 wrze$nia 2019 r. do 15 listopada
2019 r.), Minister Finanséw (od 15 listopada 2019 r. do 6 pazdziernika 2020 r.),
Minister Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej (od 6 pazdziernika 2020 r.);

Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji;
Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji;
Najwyzsza Izba Kontroli;

rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 13 czerwca 2017 r. w sprawie
szczegbtowego sposobu, trybu i terminéw opracowania materiatéw do projektu
ustawy budzetowej (Dz. U. poz. 1154);

rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 28 stycznia 2019 r. w sprawie
szczegbtowego sposobu, trybu i terminéw opracowania materiatéw do projektu
ustawy budzetowej (Dz. U. poz. 183, ze zm.);

procedura uruchamiania oraz przyznawania zapewnienia finansowania lub
dofinansowania przedsiewziecia ze sSrodkéw rezerw celowych budzetu panistwa
na realizacje projektow wspotfinansowanych z udziatem $rodkéw pochodzacych
z budzetu UE oraz $rodkéw pomocy bezzwrotnej, rozliczenia programéow
i projektéw finansowanych z udziatem tych $srodkéw, a takze rozliczenia
z budzZetem og6lnym Unii Europejskiej (dotyczy pozycji 81 98);

procedura uruchamiania oraz przyznawania zapewnienia finansowania
lub dofinansowania przedsiewziecia ze Srodkéw rezerwy celowej budzetu
panstwa i budzetu srodkéw europejskich dla programéw i projektow
realizowanych z udziatem srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej
oraz niepodlegajacych zwrotowi $srodkéw z pomocy udzielanej przez panstwa
cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu, a takze rozliczen
programé6w i projektow finansowanych z udziatem tych srodkéw z czesci
83, poz. 8, 98, 99 - obowiazujaca od 25 stycznia 2019 r. do 18 maja 2020 r.
lub odpowiednio procedura uruchamiania oraz przyznawania zapewnienia
finansowania lub dofinansowania przedsiewziecia ze Srodkéw rezerwy celowe;j
budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich dla programoéw i projektéow
realizowanych z udziatem srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej
oraz niepodlegajacych zwrotowi $srodkéw z pomocy udzielanej przez panstwa
cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu, a takze rozliczen
programoéw i projektdw finansowanych z udziatem tych srodkéw z czesci 83, poz. 8,
98, 99 - obowiazujaca od 19 maja 2020 r;;

ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczeg6lnych rozwiazaniach zwigzanych
z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U. poz. 1842, ze zm.);

ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2021 r.
poz. 305);

ustawa z dnia 9 listopada 2018 r. o szczegdblnych rozwigzaniach stuzacych realizacji
ustawy budzetowej na rok 2019 (Dz. U. poz. 2435);



ustawa o dziatalnosci
pozytku publicznego
i o wolontariacie

Wytyczne powodziowe

Wytyczne osuwiskowe

Wytyczne
lub Wytyczne MSWiA

ustawa z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatalnos$ci pozytku publicznego
i o wolontariacie (Dz. U.z 2020 r. poz. 1057, ze zm.);

wytyczne Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w sprawie zasad i trybu
udzielania jednostkom samorzadu terytorialnego dotacji celowych z budzetu
panstwa na dofinansowanie zadan wtasnych zwigzanych z remontem i odbudowg
obiektéw budowlanych zniszczonych lub uszkodzonych w wyniku zdarzen noszacych
znamiona kleski zywiotowej, w tym na przeciwdziatanie skutkom takich zdarzen
w przysztosci - weszly w zycie 31 marca 2016 r. z mocg od 1 stycznia 2016 r;;

wytyczne Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w sprawie zasad i trybu
udzielania jednostkom samorzgdu terytorialnego dotacji celowych z budzetu
panstwa na dofinansowanie zadan wtasnych polegajacych na naprawie,
odbudowie, budowie, przeniesieniu, stabilizacji i ulepszeniu infrastruktury
publicznej zniszczonej, uszkodzonej badz zagrozonej przez ruchy osuwiskowe
ziemi lub erozje brzegu morskiego - weszty w zycie 31 marca 2016 r. z mocg
od 1 stycznia 2016 r;

tacznie Wytyczne powodziowe oraz Wytyczne osuwiskowe.



Pytanie definiujace

cel gtéwny kontroli
Czy $rodki w rezerwach
budzetowych zostaty
zaplanowane prawidtowo,
a ich wykorzystanie byto
przejrzyste i efektywne?

Pytania definiujace cele
szczegotowe kontroli
1. Czy planowanie
i zarzadzanie $rodkami
ujetymi w rezerwach
budzetowych byto
legalne i rzetelne?

2. Czy obowiazujace
zasady przyznawania
$rodkow z rezerw
budzetowych zapewniaty
przejrzyste i efektywne
gospodarowanie nimi?

3. Czy $rodki z rezerw
budzetowych
przyznawane
byty zgodnie
z obowigzujacymi
zasadami?

4. Czy otrzymane
srodki zostaty
wykorzystane zgodnie
Z przeznaczeniem?

Jednostki
kontrolowane
Ministerstwo Finansow,
Kancelaria Prezesa Rady
Ministrow,
Ministerstwo

Spraw Wewnetrznych

i Administracji,
Ministerstwo Funduszy
i Polityki Regionalne;j,
osiem urzedéw
wojewddzkich

Okres objety kontrola
Od 1 stycznia 2019 r.

do 31 sierpnia 2020 r.
oraz dziatania wczesniejsze
i péZniejsze majace

wptyw na zagadnienia

w kontrolowanym okresie

1. WPROWADZENIE

Rezerwy budzetowe sg jednym z narzedzi utatwiajacych zarzadzanie
Ministrowi Finansow, jak i Radzie Ministréw wykonaniem budzetu pan-
stwa wedtug regutl, limitéw ustalonych w ustawie budzetowej, a z dru-
giej strony utatwiajacym dostosowanie wydatkéw do zmieniajacej sie
w trakcie roku sytuacji. Pojawia sie jednak pytanie, czy przyjete zasady
dotyczace planowania i wykorzystywania sSrodkéw z rezerw zapewniajg
przejrzyste i efektywne gospodarowanie tymi srodkami.

Tworzenie rezerw powinno wynikaé z potrzeb zapewnienia srodkéw
na nieprzewidziane, nagte zdarzenia lub na realizacje celu, dla ktorego
na etapie projektowania ustawy budzetowej nie mozna byto okresli¢ dys-
ponenta badz sposobu wykorzystania $rodkow.

Rezerwy budzetowe sg Srodkami zaplanowanymi w budzecie panstwa
w odrebnych czesciach, z ktérych nie mozna bezposrednio wykonywacé
wydatkéw. Wykonanie budzetu panstwa w czesci 81 Rezerwa ogdlna ozna-
cza przeniesienie zaplanowanych w tej cze$ci limitéw wydatkéw do innych
czesci budzetu panstwa, przede wszystkim na sfinansowanie wydatkow
nieprzewidzianych i nadzwyczajnych, a w cze$ci 83 Rezerwy celowe, roz-
dysponowanie limitéw wydatkow do innych cze$ci budzetu panstwa
na realizacje zadan, dla ktérych rozmiaru wydatkéw nie mozna okresli¢
na etapie projektowania budzetu.

Zagadnienia zwigzane z planowaniem oraz rozdysponowaniem rezerwy
ogolnej i rezerw celowych okreslaja przepisy ustawy z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach publicznych.

Zgodnie z art. 140 ust. 1 ufp w budzecie panstwa tworzy sie rezerwe ogol-
na nie wyzsza niz 0,2% wydatkow. Wskazany w obowiazujgcej ustawie
procentowy limit wprowadzony juz zostat ustawa z dnia 26 listopada
1998 r. o finansach publicznych®, w ktérej to w art. 66 ust. 1 wskazano,
Ze w budzecie panstwa tworzy sie rezerwe ogélna, nie wyzsza niz 0,2%
wydatkéw budzetu. Wczes$niej w ustawie z dnia 5 stycznia 1991 r. Prawo
budzetowe? w art. 4 wskazano, ze w budzecie pafistwa tworzy sie ogdl-
na rezerwe budzetowa na wydatki nieprzewidziane w wysokosci do 1%
wydatkéw budzetu panstwa.

W powszechnie obowigzujacych przepisach nie okreslono celu przezna-
czenia rezerwy ogdlnej, jedynie wskazano, Ze nie mozna przeznaczy¢
$Srodkow z rezerwy ogolnej na zwiekszenie wydatkow, ktére uprzednio
zostaty zmniejszone w wyniku dokonania przeniesien wydatkéw (art. 155
ust. 3 ufp). Obowigzujacymi od 31 marca 2020 r. przepisami ustawy
z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach zwiazanych z zapo-
bieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb
zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych?® wprowadzono
wytaczenie stosowania art. 155 ust. 3 ufp.

' Dz.U.Nr155,poz. 1014.
2 Dz U.Nr4poz. 18.
3 Dz.U.poz. 1842,ze zm.



WPROWADZENIE

Nalezy jednak wskaza¢, Ze w Informacji o rezerwie ogoélnej i rezerwach
celowych budzetu panstwa ujetych w uchwalanej przez Sejm RP usta-
wie budzetowej na rok 2019/ ustawie budzetowej na rok 2020 wskazano,
ze rezerwa ogo6lna stanowi szczegdlny instrument finansowy umozliwia-
jacy Radzie Ministréw reagowanie miedzy innymi w sytuacjach nagtych,
ktérych wystapienia nie mozna byto przewidzie¢, a wymagajacych nie-
zwlocznego wsparcia finansowego.

Dysponentem rezerwy ogdlnej jest Rada Ministréw, ktéra moze upowaz-
ni¢ w drodze rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw i Ministra Finansow
do dysponowania rezerwa do okreslonej wysokosci kwot. Na podstawie
rozporzadzenia Rady Ministréw z dnia 27 lutego 2017 r. w sprawie dyspo-
nowania rezerwg ogélng budzetu panstwa® Prezes Rady Ministréw moze
jednorazowo zwiekszy¢ z rezerwy ogdlnej budzetu panstwa, na wniosek
wtasciwego ministra lub innego dysponenta czesci budzetowej, wydat-
ki odpowiednich czesci do wysokosci 10 000 tys. zt, a Minister Finansow
do 2000 tys. zt.

Rezerwy celowe odmiennie od rezerwy ogdlnej budzetu panstwa maja
charakter nieobowigzkowy. W budzecie panistwa, zgodnie z art. 140 ust. 2
ufp, moga by¢ tworzone rezerwy celowe z przeznaczeniem:

— na wydatki, ktérych szczegdtowy podziat na pozycje klasyfikacji
budzetowej nie jest mozliwy do dokonania w okresie opracowywania
projektu ustawy budzetowej (pkt 1);

— na wydatki, ktérych realizacja jest uwarunkowana zaciggnieciem
kredytu w miedzynarodowej instytucji finansowej lub pozyskaniem
$Srodkow z innych Zrodet (pkt 2);

— na wydatki zwigzane z realizacjg programéw wspo6tfinansowanych
z udziatem srodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 (pkt 3);

— gdy odrebne ustawy tak stanowig (pkt 4).

Suma rezerw, o ktérych mowa w art. 140 ust. 2 pkt 1 i 4, nie moze prze-
kroczy¢ 5% wydatkow budzetu (art. 140 ust. 3 ufp). Na rok 2019 wprowa-
dzono wytaczenie w stosowaniu tego przepisu, wprowadzajac w art. 18
ustawy z dnia 9 listopada 2018 r. 0 szczego6lnych rozwigzaniach stuzacych
realizacji ustawy budzetowej na rok 2019 zapis, Ze do sumy rezerw celo-
wych, o ktérej mowa w art. 140 ust. 3 ufp, nie wlicza sie rezerw celowych
utworzonych na podstawie innych ustaw.

Kompetencje i terminy w zakresie podziatu rezerw celowych okre-
$la art. 154 ustawy o finansach publicznych. Rada Ministréw dokonuje
podziatu rezerwy celowej na zwiekszenie wynagrodzen wynikajacych
ze zmian organizacyjnych i nowych zadan w panstwowych jednostkach
budzetowych (art. 154 ust. 4). Pozostate rezerwy dzieli Minister Finan-
s6w w porozumieniu z wtasciwymi ministrami lub innymi dysponentami
czesci budzetowych (art. 154 ust. 1 z zastrzezeniem ust. 3-6).

Podziatu rezerwy celowej przeznaczonej na realizacje programéw finan-
sowanych z udziatem $rodkéw europejskich i Srodkéw, o ktérych mowa
w art. 5 ust. 3 pkt 5, dokonuje Minister Finanséw na wniosek ministra

* Dz U.poz. 500.



WPROWADZENIE

wtasciwego do spraw rozwoju regionalnego. Z zastrzezeniem, ze podziatu
rezerwy celowej przeznaczonej na realizacje programéw finansowanych
z udziatem srodkéw pochodzacych z Europejskiego Funduszu Rybackiego,
Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz na Wspdélna Polity-
ke Rolng dokonuje Minister Finanséw na wniosek ministréow wtasciwych
do spraw rybotéwstwa, rozwoju wsi i rynkéw rolnych, a rezerwy celowej
przeznaczonej na realizacje programu finansowanego z udziatem $rod-
kéw pochodzacych z Europejskiego Funduszu Pomocy Najbardziej Potrze-
bujacym dokonuje Minister Finanséw, na wniosek ministra wtasciwego
do spraw zabezpieczenia spotecznego.

Rozdysponowanie rezerw celowych, zgodnie z art. 154 ust. 1, nastepu-
je w terminie do 15 pazdziernika. Wyjatek od tego terminu stanowia
rezerwy przeznaczone na wydatki, ktérych realizacja jest uwarunkowa-
na zaciggnieciem kredytu w miedzynarodowej instytucji finansowej lub
pozyskaniem $rodkéw z innych Zrédet oraz na wydatki zwigzane z reali-
zacja programdéw wspotfinansowanych z udziatem srodkéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajace zwrotowi $rodki z pomo-
cy udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia
o Wolnym Handlu, rezerwy przeznaczone na finansowanie zobowigzan
Skarbu Panstwa oraz na przeciwdziatanie kleskom zywiotowym i usuwa-
nie ich skutkéw. W terminie nie p6zniej niz do dnia 20 grudnia (art. 154
ust. 3) Minister Finanséw dokonuje podziatu rezerwy celowej przezna-
czonej na finansowanie zadan, dla ktérych udzielone zostaty zapewnienia
finansowania lub dofinansowania z budzetu panstwa.

Podziat rezerw, tj. dokonanie zmian w budzecie panstwa, polegajacy
na przeniesieniu planowanych wydatkéw z czesci 81 i czesci 83 do budze-
tow poszczegdlnych dysponentéw, nie stanowi operacji gospodarczych
W rozumieniu przepiséw ustawy z dnia 29 wrze$nia 1994 r. o rachunko-
wosci®, a jedynie skutkuje mozliwo$écig dokonania tych operacji, tj. wyko-
nania wydatkow przez dysponentéw czesci budzetowych.

Rezerwy moga by¢ przeznaczone na cel, na jaki zostaty utworzone, oraz
wykorzystane zgodnie z klasyfikacjg wydatkéw (art. 154 ust. 7). Minister
Finansow moze - po uzyskaniu pozytywnej opinii sejmowej komisji wia-
$ciwej do spraw budzetu - dokonac¢ zmiany przeznaczenia rezerwy celo-
wej (art. 154 ust. 9) oraz utworzy¢ nowq rezerwe (art. 177 ust. 6). Wyniki
wczesniejszych kontroli budzetowych wskazujg, ze Minister Finansow
korzysta z uprawnienia zmiany przeznaczenia do$¢ czesto, w efekcie cze-
go corocznie cze$¢ rezerw budzetowych wykorzystywana jest w praktyce
na cel inny niz zaplanowano w ustawie budzetowej. Od 31 marca 2020 r.
ustawg o przeciwdziataniu COVID-19 wskazano, Ze Prezes Rady Ministrow
w celu finansowania zadan zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19
moze wyda¢ Ministrowi Finanséw wigzgace polecenia zmiany przezna-
czenia rezerwy celowej wraz ze wskazaniem jej pozycji i kwoty. Zmiana
przez Ministra Finansow przeznaczenia rezerwy celowej nie wymaga uzy-
skania opinii sejmowej komisji wtasciwej do spraw budzetu i moze zostaé

5 Dz.Uz2021r.poz. 217, ze zm.
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dokonana do konca roku budzetowego. Dodatkowo w ustawie tej wpro-
wadzono mozliwo$¢ utworzenia przez Ministra Finansow - na podstawie
polecenia Prezesa Rady Ministréw - nowej rezerwy celowej i przeniesie-
nia do tej rezerwy kwoty wydatkoéw zablokowanych na podstawie art. 177
ust. 1 ufp. W tym przypadku utworzenie nowej rezerwy celowej nie bedzie
wymagato uzyskania opinii sejmowej komisji wtasciwej do spraw budze-
tu - zatem przepisu art. 177 ust. 7 ufp nie stosuje sie.

Odpowiedzialnos$¢ za prawidtowe wykorzystanie srodkéw z rezerw spo-
czywa na dysponencie czesci, ktorej zwiekszony zostat plan wydatkéw
w wyniku podziatu rezerw.

W ostatnich latach odnotowuje sie systematyczny wzrost wydatkow
przewidzianych do wykorzystania w ramach rezerw celowych budzetu
panstwa® i rezerwie ogdlnej’ oraz utrzymujgcy sie do$¢ wysoki odsetek
rezerw, co do ktorych dokonuje sie w trakcie roku zmian przeznaczenia.

Wyniki dotychczasowych kontroli wskazuja zas, ze w praktyce rezerwy
sg czesto tworzone po to, aby mozna byto dokonywac alokacji srodkéw poza
$cistg kontrolg Sejmu, bez konieczno$ci zmiany ustawy budzetowej czy
tez z przeznaczeniem na wydatki, ktére mozna byto zaplanowa¢ w czasie
prac nad ustawg budzetowa. Jednocze$nie mozna zaobserwowac zjawisko
tworzenia rezerw celowych ,na zapas” lub bez wskazania jasno okreslone-
go celu. Co istotne, w budzecie Srodkéw europejskich prawie potowe pla-
nowanych wydatkéw stanowia $rodki ujete w rezerwach celowych, a nie
w planach dysponentéw poszczegdlnych czesci budzetowych.

W opracowaniu Ministerstwa Finansoéw z lipca 2016 r. pn. ZatoZenia reformy
systemu budZetowego wskazano, Ze ograniczenia w zakresie przenosze-
nia Srodkéw pomiedzy cze$ciami budzetowymi rédznych dysponentow
(np. wojewoddéw) oraz (w odniesieniu do Srodkéw niewykorzystanych)
pomiedzy latami budzetowymi skutkuje tendencja do tworzenia nadmier-
nej liczby rezerw celowych, ktérych podziatu dokonuje Minister Finansow,
dziatajgc w porozumieniu z wtasciwymi ministrami lub innymi dyspo-
nentami czeS$ci budzetowych. Dodatkowo podkreslono, ze taka sytuacja
sprzyja ,recznemu” sterowaniu rezerwami celowymi, ktére stanowig swo-
isty mechanizm zarzadzania ptynnosciag budzetu. W konsekwencji dyspo-
nenci cze$ci budzetowych w wielu przypadkach nie posiadaja pewno$ci,
ze faktycznie otrzymaja i w jakiej wysokosci $rodki na realizacje okreslo-
nych zadan publicznych. Co wiecej, przy braku $cisle okreslonych celow,
dystrybucja $rodkéw do poszczegdlnych czes$ci budzetowych odbywa sie
de facto bez udziatu Parlamentu. Jednoczes$nie przyjety sposob postepo-
wania zaburza przejrzystosc¢ realizacji budzetu.

Kolejng kwestig w obszarze rezerw budzetowych jest mozliwo$¢ tworzenia
na poziomie cze$ci budzetowych, ktérych dysponentami sa wojewodowie,
rezerwy, o ktérej mowa w art. 140 ust. 4 ustawy o finansach publicznych.
W zwigzku z brakiem w przepisach powszechnie obowigzujacych $cisle

6

Wedtug planu po zmianach z 5,7% ogétu wydatkéw budzetu panstwaw 2015 r.do 7% w 2020 .,
a przyktadowo w 2018 r. nawet 9,4%.

7 0d 198 mIn zt w 2015 r. do 257,9 mlIn zt w roku 2020, tj. 0 30,3%.
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okreslonych regut podziatu tej rezerwy istnieje ryzyko nadmiernej dowol-
nosci postepowania przy podejmowaniu decyzji o jej rozdysponowaniu
przez poszczeg6lnych wojewodow.

Zatozeniem kontroli byto nakres$lenie stabosci procesu tworzenia i w kon-
sekwencji podziatu rezerw budzetowych, a co za tym idzie wskazanie
obszaréw wymagajacych wprowadzenia zmian systemowych. Zaktada-
to ono réwniez wypracowanie nowego podejscia do tworzenia rezerw
budzetowych, a takze modyfikacje podejscia do ich podziatu, tak aby caty
proces mdgt by¢ bardziej przejrzysty i w petni zapewniat celowe i efek-
tywne gospodarowanie sSrodkami publicznymi.

11
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2.

Rezerwy budzetowe
zaplanowano w ramach
ustawowych limitéw

i co do zasady zgodnie
Z przepisami ustawy

o finansach publicznych.
Niemniej jednak
odnotowane nadmierne
wykorzystywanie
mechanizmu rezerw
celowych nie sprzyja
ani rzetelnosci
planowania,

ani przejrzystosci
finansow.

OCENA OGOLNA

Rezerwy budzetowe na lata 2019-2020 zaplanowano w wysoko$ciach nie-
przekraczajacych limitéw okreslonych w art. 140 ust. 1 i 3 ustawy o finansach
publicznych. W wiekszo$ci rezerwy celowe zaplanowano zgodnie z regulacjami
okres$lonymi w tej ustawie, jednakze zidentyfikowano przypadki planowania
Srodkow, ktére powinny zostac ujete od razu w odpowiednich czesciach budze-
towych. Jednoczes$nie NIK zwraca uwage na nadmierne stosowanie rezerw
celowych kosztem planowania wydatkéw bezposrednio w cze$ciach budzeto-
wych, w ktérych byty ponoszone. Ograniczato to przejrzysto$¢ ustawy budze-
towej oraz nie stuzyto poprawie rzetelnosci jej planowania ani $ci$lejszemu
powiazaniu planéw finansowych z planami rzeczowymi poszczegélnych dys-
ponentéw Srodkéw budzetowych.

Dziatania Ministra Finans6w w procesie planowania rezerw celowych oraz
rezerwy ogdlnej byty, co do zasady, prowadzone zgodnie z obowigzujgcymi
przepisami. Dysponenci nie wystepowali o Srodki rezerwy ogélnej na zwiek-
szenie wydatkow, ktore zostaty uprzednio zmniejszone w trakcie realizacji
budzetu w wyniku przeniesien dokonanych na podstawie art. 171 ustawy
o finansach publicznych. Po otrzymaniu decyzji zwiekszajacych plan wydatkéw
dysponenci rzetelnie i terminowo wprowadzali odpowiednie zmiany w planie
finansowym swoich jednostek.

W Ministerstwie Finans6w weryfikowano wysokoSci rezerw zgtaszanych przez
poszczegdlnych dysponentéw. Dzieki tym dziataniom taczna kwota rezerw
celowych planowanych na rok 2019 i 2020 zostata zmniejszona w czasie prac
nad ustawami budZetowymi odpowiednio o 4,3 mld zt i 1,5 mld z}. Niemniej
jednak w przypadku planowania niektdérych rezerw celowych nie podejmo-
wano dziatan weryfikacyjnych, chociaz juz w poprzednich latach wysokos$¢
tych rezerw w znaczacym stopniu przewyzszata zgtaszane w trakcie roku zapo-
trzebowanie.

Minister Finansow nie inicjowat zmiany przepisow pozwalajacej na przekaza-
nie poszczegdolnym ministrom wiekszych uprawnien w zakresie dysponowa-
nia Srodkami planowanymi obecnie w rezerwach celowych znajdujacych sie
w dyspozycji Ministra Finansow. Przyjete rozwigzanie prowadzi do nieprzej-
rzystego podziatu odpowiedzialnosci za realizacje zadan, na ktore tworzone
sg rezerwy celowe, ze wzgledu na oddzielenie funkcji dysponenta srodkow
od funkcji organu merytorycznie odpowiedzialnego za petna i prawidtowa
realizacje okreslonego zadania publicznego.

NIK negatywnie ocenia tworzenie rezerw celowych, ktérych zakres przed-
miotowy wskazany w opisie rezerwy nie byt sp6jny z nazwa, co powodowato,
Ze nazwa i opis rezerwy wskazywaty na realizacje réznych celéw. Ze wzgledu
na niejednorodne kryteria tworzenia rezerw celowych jedno zadanie publiczne
mogto by¢ jednoczesnie finansowane z wielu rezerw, co powodowato nie-
przejrzysto$¢ w planowaniu i wykonywaniu budzetu panstwa. Szeroki i nie
w pelni sprecyzowany zakres przedmiotowy czesci rezerw celowych powo-
dowat, ze byty one de facto bardziej zblizone do charakteru rezerwy ogolnej
niz do rezerw przypisanych do konkretnego celu. A tym samym zacierata sie
réznica funkcjonalna pomiedzy rezerwami celowymi a rezerwg ogdlna.

NIK ocenia pozytywnie dziatalno$¢ ministra wtasciwego do spraw rozwoju
regionalnego w zakresie planowania i zarzadzania srodkami rezerw celowych
na finansowanie zadan wspieranych srodkami europejskimi, w tym w zakresie
opracowania zasad podziatu tych srodkéw oraz ich przestrzegania. Jednocze-
$nie wskazuje, iz w przypadku zadan wspieranych srodkami pochodzacymi
z Unii Europejskiej i panstw cztonkowskich EFTA okre$lanie przez Ministra
Finanséw sztywnych proporcji podziatu srodkéw pomiedzy czesci budze-
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towe witasciwych dysponentéw i rezerwe celowa nie stuzyto zapewnieniu
efektywnosci planowania wydatkéw ani realizacji zasady rozliczalno$ci.
NIK po raz kolejny zwraca uwage na tworzenie duzych rezerw celowych
w stosunku do ogétu wydatkéw budzetowych, planowanych na realizacje
programoéw wspieranych srodkami europejskimi. Zdaniem NIK, ogranicza
to przejrzysto$¢ budzetu panstwa, a ponadto zmniejsza role planowania budze-
towego i odpowiedzialnos$¢ dysponentéw za peing i terminowa realizacje
zadan.

Srodki z rezerw celowych poz. 82 i poz. 98° byly planowane na tak szeroki
zakres zadan, ze nie mozna byto w przypadku zadnej z nich wskazac¢ konkret-
nego celu, na jaki zostaty utworzone. Z zatacznika nr 2*° oraz nr 4!* do ustaw
budzetowych nie wynikato, na jakie projekty lub programy zostaty zaplano-
wane Srodki w tych dwdch rezerwach, mimo zZe ich taczna kwota przekracza
w 2020 r. 40 mld zt, a decyzje alokacyjne byly dokonywane poza mechani-
zmami kontrolnymi Sejmu. Zmiana pierwotnej alokacji sSrodkéw rezerwy
poz. 81 poz. 98 na poszczegélne programy powodowata faktyczng zmiane prze-
znaczenia tych srodkdow, lecz ze wzgledu na zaplanowanie tych srodkéw w jednej
rezerwie odbywato sie to bez udziatu Komisji Finanséw Publicznych Sejmu RP.

NIK zwraca rowniez uwage na marginalizacje znaczenia rezerwy ogélnej w sys-
temie finans6w publicznych, a takze brak jasnych kryteriéw wyboru wydatkow,
ktére powinny by¢ finansowane z tej rezerwy. Rezerwa ogoélna - ze wzgledu
na jej relatywnie niskg wysokos¢ - nie spetniata swojej podstawowej funk-
cji, jaka w zwyczajnych okolicznosciach powinno by¢ zapewnienie srodkow
na finansowanie nieprzewidzianych wydatkéw wymagajacych natychmiasto-
wego wsparcia finansowego. W zwigzku z tym nieprzewidziane wydatki byty
finansowane gtéwnie z rezerw celowych. Ponadto, w ocenie NIK, stosowane
obecnie rozwiazania, pozwalajace na catkowita dowolno$¢ wyboru zadan
finansowanych ze Srodkéw rezerwy, zwigzang z brakiem kryteriéow takiego
wyboru, umozliwiaty nieefektywna alokacje Srodkéw publicznych.

Kolejnym problemem jest brak transparentnosci procesu rozpatrywania
wnioskéw i podejmowania decyzji przez Prezesa Rady Ministréw i Ministra
Finanséw w sprawie przyznania srodkéw z rezerwy ogélnej. Srodki te prze-
znaczano nie tylko na potrzeby wymagajace niezwtocznego wsparcia finan-
sowego, w szczegblnosci wynikajgce z nieprzewidzianych zdarzen losowych,
lecz takze na cele zwigzane z biezaca dziatalnos$cig wnioskodawcow czy tez
realizacja ich zamierzen inwestycyjnych. W kontroli przeprowadzonej w Kan-
celarii Prezesa Rady Ministrow zidentyfikowano przypadki wydawania decyzji
rozbieznych z przygotowanymi przez pracownikéw uwagami oraz niejednoli-
tych w odniesieniu do podobnych spraw o przyznanie srodkéw z rezerwy ogol-
nej. Niejednolite postepowanie przy rozpatrywaniu wnioskow o przyznanie
srodkow z rezerwy ogolnej budzetu panstwa stwierdzono rowniez w 2019 r.
w Ministerstwie Finanséw.

Pozytywnie oceni¢ nalezy natomiast dziatania Ministerstwa Finansow w zakre-
sie podziatu rezerw celowych budzetu panstwa i budzetu $rodkéw europe;j-
skich. W tym sposéb organizacji procesu uruchamiania Srodkéw z rezerw
budzetowych w oparciu o wypracowane praktyki i ustalony wielostopniowy
proces akceptacji decyzji w systemie TREZOR oraz dokumentowanie prze-
prowadzonych czynnos$ci sprawdzajacych. Zastrzezenia NIK budzi jednak

Poz. 8 Rezerwa na realizacje projektow wspotfinansowanych z udziatem srodkéw pochodzqcych
z budzetu UE oraz ze Srodkéw pomocy bezzwrotnej, rozliczenia programéw i projektéw
finansowanych z udziatem tych srodkow, a takze rozliczenia z budzetem ogéInym Unii Europejskiej.

Poz. 98 Finansowanie programow z budzetu Srodkéw europejskich.
Wydatki budzetu panstwa kolejno: na rok 2019 i 2020.
Wydatki budzetu $srodkéw europejskich kolejno: narok 2019 i 2020.



14

OCENA OGOLNA

fakt przygotowywania wnioskoéw i projektéw decyzji zwiekszajacych plan
wydatkéw czesci 19 BudZet, finanse publiczne i instytucje finansowe Srodkami
Z rezerw przez te sama komorke organizacyjna Ministerstwa Finansow.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia negatywnie opracowane przez Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji Wytyczne powodziowe i Wytyczne osuwiskowe
okreslajace zasady i tryb udzielania jednostkom samorzadu terytorialnego
dotacji celowych z budzetu panstwa dofinansowania zadan wtasnych zwigza-
nych z likwidacja skutkow klesk zywiotowych i przeciwdziataniem skutkom
takich zdarzen oraz wydawanie promes Ministra SWiA bez podstawy praw-
nej, podczas gdy przepisy prawa nie umozliwiajg mu udzielenia zapewnienia
dofinansowania jednostkom samorzadu terytorialnego. Pomimo tego, Minister
SWiA prawidtowo gromadzit informacje w zakresie dysponowania $rodkami
budzetowymi z rezerwy celowej poz. 4, jak rdwniez rzetelnie stosowat przy-
jety tryb opiniowania wnioskéw o uruchomienie srodkéw z tej pozycji rezerw
celowych.

Podejmowane przez Ministra Finanséw dziatania zwigzane z zarzadzaniem
budzetem panstwa, polegajace na tworzeniu nowych rezerw celowych, bloko-
waniu wydatkéw w czes$ci 83 i dokonywaniu zmian przeznaczenia rezerw, byty
zgodne z obowigzujacymi przepisami. Najwyzsza Izba Kontroli, nie kwestio-
nujac legalnosci czy celowosci podjetych dziatan, zauwaza jednak, ze w trak-
cie wykonywania budzetu panstwa jego struktura nie powinna ulega¢ zmianie
w istotnym zakresie. Decyzje w tej materii powinny zapadac¢ na etapie opraco-
wywania ustawy budzetowe;.

Decyzje zwiekszajace plany wydatkéw poszczegélnych czesci budzetowych
srodkami z rezerw byly na ogot wydawane bez zbednej zwtoki. Wystapity jed-
nak pojedyncze przypadki dtugiego procedowania tego rodzaju spraw, ktorych
czas rozpatrywania wynosit od péttora do dwoch i p6t miesiecy.

Kontrolowani dysponenci wykorzystali sSrodki otrzymane z rezerwy ogoélnej
oraz z rezerw celowych zgodnie z przeznaczeniem. Przekazywanie i rozliczanie
Srodkéw z rezerw odbywato sie zgodnie z zasadami okreslonymi w obowigzu-
jacych przepisach, z wyjatkiem jednego przypadku, w ramach rezerwy ogoélnej,
w ktorym stwierdzono postepowanie niezgodne z art. 44 ufp.

Pozytywnie mozna oceni¢ tworzenie, w ramach limitu okre$lonego w art. 140
ust. 4 ufp, rezerw przez dysponentéw czesci, ktérymi sg wojewodowie.
Najwyzsza Izba Kontroli zwraca jednak uwage na brak sformalizowanych pro-
cedur rozdysponowania srodkéw tej rezerwy. Jasne zasady oraz obiektywne
kryteria ich przyznawania, jak i rozliczania w wiekszym stopniu zapewnityby
przejrzyste i efektywne gospodarowanie zaplanowanymi srodkami. Rezerwy
wojewodéw, poza jednostkowym przypadkiem, wykorzystywane byty na cele,
na ktére zostaty otrzymane.
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W ostatnim dziesiecioleciu udziat rezerw celowych w wydatkach budzetu
panstwa zwiekszyt sie w zauwazalnym stopniu. O ile w latach 2011-2013
udziat ten wynosil mniej niz 6%, to w latach 2014-2021 nigdy nie spad} ponizej
tego poziomu. W 2019 r. rezerwy celowe stanowity nawet 7,2% planowanych
wydatkéw budzetu panstwa. Mimo wzrostu znaczenia rezerw celowych
w planowaniu tego budzetu, wcigz odgrywaty one znacznie wieksza role
w planowaniu wydatkéw budzetu srodkéw europejskich. W 2019 r. udziat
tych rezerw w limicie wydatkéw budzetu srodkéw europejskich wynosit
42,2%, a w roku 2020 - 39,5%. Bardzo wysoki udziat rezerw celowych
w wydatkach tego budzetu wskazuje na nizszg doktadno$c¢ jego planowania
w poréwnaniu z planowaniem budzetu panstwa.

Infografika nr 1
Wydatki zaplanowane w budzecie srodkéw europejskich, w tym w rezerwach celowych
na lata 2012-2021 (mld zt)

XX - wydatki budzetu srodkéw europejskich
XX - wydatki zaplanowane w czesciach budzetowych dysponentéw
XX - rezerwy celowe

752 783 813 71,6 699 802 853 899 873

37,2 39,5 47,3 43,1 36,8 33,9 44,5 49,3 54,4 50,0
39,9 35,7 31,0 38,2 34,8 36,0 35,7 36,0 35,5 37,4

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021

Zrédto: opracowanie wiasne NIK na podstawie ustaw budzetowych na lata 2012-2021.

W opinii NIK, nadmierne wykorzystanie rezerw celowych kosztem pla-
nowania wydatkéw w odpowiednich cze$ciach budzetowych ogranicza
przejrzysto$¢ ustawy budzetowej. Oprocz tego w dtugim okresie nie stu-
zy poprawie rzetelnosci planowania ani $cislejszemu powigzaniu planéw
finansowych z planami rzeczowymi poszczegélnych dysponentéw srodkow
budzetowych. Powoduje takze istotng zmiane struktury wydatkéw w trak-
cie roku, ktora jest dokonywana poza kontrolg Sejmu. [str. 40, 44-45]

Na rok 2019 dysponenci zgtosili potrzebe utworzenia rezerw celowych
w budzecie panstwa w tacznej kwocie 33,1 mld zt*%. W wyniku dziatan
weryfikacyjnych podjetych w Ministerstwie Finanséw taczna kwota
planowanych rezerw celowych zostata zmniejszona o 4,3 mld zt. Na rok

12 Kwota ta nie uwzglednia rezerw celowych tworzonych w budzecie srodkéw europejskich. Proces

tworzenia rezerw w tym budzecie zostat opisany w dalszej czesci niniejszej informacji.

Sukcesywny wzrost
udziatu rezerw celowych
w finansowaniu
wydatkéw budzetowych

Obnizenie w latach
2019-2020 wysokosci
zgtoszonych rezerw
celowych odpowiednio
0 131 6,2% w wyniku
dokonanej przez MF
weryfikacji
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Zaplanowane na 2019 r.
rezerwy celowe byly
ponad Vi wyzsze

niz rok wczesniej.

Byto to mozliwe dzigki
zniesieniu obostrzen,
co do zasad ich
tworzenia.

Brak podstawy
prawnej dla planowania
niektérych rezerw

SYNTEZA WYNIKOW KONTROLI

nastepny dysponenci zgtosili potrzebe utworzenia rezerw celowych

w budzecie panistwa w wysokosci 24,1 mld zt. Kwota ta zostata zmniejszona

na skutek dziatan weryfikacyjnych Ministerstwa Finanséw o 1,5 mld zt.
[str. 41-42]

Ostatecznie w budzecie panstwa na rok 2019 zaplanowano rezerwy
celowe w wysokosci bliskiej 30 mld z1, tj. az 0 26,5% wyzszej niz w roku
poprzednim. Utworzenie tak wysokich rezerw wymagato zmiany przepisu
ograniczajacego mozliwos¢ ich planowania w nadmiernej wysokosci. Z pie-
cioprocentowego limitu, o ktérym mowa w art. 140 ust. 3 ufp, wytaczono
rezerwy utworzone na podstawie odrebnych ustaw. W rezultacie limitem
objete zostaty jedynie te wydatki, ktérych szczegétowy podziat na pozycje
klasyfikacji budzetowej nie byt - zdaniem Ministra Finanséw - mozliwy
do dokonania w okresie opracowywania projektu ustawy budzetowej. Bez
takiego wytgczenia kwota planowanych rezerw musiataby by¢ o co najmniej
2,8 mld zt nizsza niz zaplanowano w ustawie budzetowej na rok 2019.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, ograniczenie zasad zapewniajacych
wieksza przejrzysto$¢ w gospodarowaniu Srodkami budzetowymi, skut-
kujace zwiekszeniem udziatu rezerw celowych w wydatkach budzetu pan-
stwa ponad limit ustalony w ustawie o finansach publicznych, nie stuzyto
podnoszeniu jako$ci finanséw publicznych.

NIK stwierdzita, Ze nie byto mozliwe ustalenie doktadnej wysokosci
rezerw celowych utworzonych na 2019 r.,, ktére podlegaty ustawowym
ograniczeniom. Wiadomo jednak, ze rezerwy te zaplanowano w wysokosci
nieprzekraczajacej kwoty 19,2 mld zi, stanowiacej 4,6% wydatkéw ogo-
tem budzetu panstwa. Oznacza to, ze kwota rezerw podlegajacych usta-
wowym ograniczeniom nie przekroczyta gérnego limitu, ktéry ustalono
w art. 140 ust. 3 ufp.

W ustawie budzetowej na rok 2020 z dnia 14 lutego 2020 r.*® zaplano-
wano rezerwy celowe w wysokosci ponad 22,7 mld zt, tj. o 24,1% nizszej
niz w roku 2019. W zwiazku ze znaczaca redukcjg kwoty rezerw celo-
wych powrdcono do bardziej restrykcyjnych zasad ich planowania, obo-
wiagzujgcych przed 2019 r. W trakcie 2020 r. dokonano nowelizacji ustawy
budzetowej, zwiekszajac kwote rezerw celowych do 30,3 mld zl, przede
wszystkim ze wzgledu na konieczno$¢ sfinansowania wydatkéw na prze-
ciwdziatanie negatywnym skutkom pandemii COVID-19. [str. 43-45]

Przepisy dopuszczaja tworzenie rezerw celowych tylko po spetnieniu
co najmniej jednego z czterech warunkéw wymienionych w art. 140 ust. 2
ufp. Przy planowaniu rezerw celowych na lata 2019-2020 na og6t kierowa-
no sie przestankami okre$lonymi w tym przepisie. Jednakze zidentyfikowa-
no przypadki ujmowania w rezerwach celowych srodkéw, ktére powinny
zostac zaplanowane od razu w odpowiednich cze$ciach budzetowych.

Wyjasniajac przyczyny planowania znaczacych srodkéw w rezerwach
celowych, pracownicy Ministerstwa Finanséw najcze$ciej wskazywali
na brak mozliwos$ci oszacowania rzeczywistych wydatkéw. Planowanie

13 Dz.U.poz. 571, ze zm.
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Srodkéw w rezerwie celowej miato umozliwié¢ Ministrowi Finanséw
i Radzie Ministrow bardziej elastyczne gospodarowanie niewykorzysta-
nymi Srodkami, a jednocze$nie uniemozliwi¢ dysponentom wykorzystanie
tych $rodkéw na inne zadania. Zgodnie bowiem z art. 171 ufp dysponenci
czesci budzetowych moga dokonywag, z pewnymi ograniczeniami, prze-
niesien wydatkéw pomiedzy paragrafami i rozdziatami w ramach jednego
dziatu klasyfikacji budzetowej. Z kolei srodki ujete w rezerwach celowych,
zgodnie z art. 154 ust. 7 ufp, moga by¢ przeznaczone wytacznie na cel,
na jaki zostaty utworzone'*. Ponadto dysponenci nie mogg samodzielnie
dokonywac¢ zmian w klasyfikacji wydatkow finansowanych ze §rodkow
rezerwy celowej (art. 154 ust. 8 ufp).

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, wyzej wymienione argumenty nie sta-
nowig wystarczajgcego uzasadnienia dla planowania §rodkéw w rezerwach
celowych. Zaplanowanie od razu w odpowiednich czesciach budzetowych
Srodkéw na zadania, ktére mogg zostac zrealizowane w mniejszym zakresie,
nie musi prowadzi¢ do nadmiernego usztywnienia gospodarowania tymi
$Srodkami. Wydatki zaplanowane w nadmiernej wysokosci moga zosta¢
zablokowane, a nastepnie wykorzystane na inne cele, na przyktad w try-
bie art. 177 ust. 6 ufp, wymagajgcym uzyskania pozytywnej opinii Komisji
Finansow Publicznych. Zastosowanie tego trybu ma te zalete, ze niewy-
korzystane srodki stuzg finansowaniu zobowigzan Skarbu Panstwa lub
celéw wskazanych w ustawie budzetowej. Dzieki temu, o ile przepis ten
jest wlasciwie stosowany, unika sie sytuacji, w ktérej w ciggu roku budze-
towego wprowadza sie formutowane ad hoc nowe zadania, nieprzewidzia-
ne w ustawie budzetowej'®. W ten sposéb z jednej strony zabezpiecza sie
interes Skarbu Panstwa i zapewnia $rodki na réznego typu nieplanowa-
ne, obligatoryjne wydatki, skutkujace powstaniem zobowiagzan, a z drugiej
strony umozliwia sie realizacje zasady priorytetyzacji wydatkéw poprzez
wskazanie w ustawie budzetowej tych zadan, ktére powinny zostaé
sfinansowane w przypadku uzyskania oszczednosci w budzecie panstwa.
Ponadto Sejm ma mozliwo$¢ wskazania dodatkowych celéw w trakcie
roku budzetowego, dokonujac nowelizacji ustawy budzetowej. Rozwia-
zanie takie pozwala z jednej strony na zachowanie przez Sejm kontroli
nad alokacjg $rodkéw budzetowych, a z drugiej strony na gospodarowa-
nie przez Rade Ministréow i Ministra Finanséw niewykorzystanymi $rod-
kami w nagtych wypadkach, gdy zasoby rezerwy ogdélnej moga okazac sie
niewystarczajace. Aby uniemozliwi¢ dysponentom wykorzystanie tych
$rodkow na inne zadania niz pierwotnie zaplanowano, mozna wprowadzic¢
regulacje wytaczajace stosowanie art. 171 ufp dla wskazanych wydatkow.

Nalezy podkresli¢, ze planowanie wydatkéw w odpowiednich cze-
$ciach budzetowych zawsze ogranicza elastyczno$¢ zarzadzania $rodka-
mi publicznymi przez Ministra Finanséw. Mimo to budzet panstwa jest,
co do zasady, planowany w poszczegdlnych podziatkach klasyfikacyjnych,

4 Z zastrzezeniem ust. 9, ktory stanowi, ze Minister Finanséw moze, po uzyskaniu pozytywnej

opinii sejmowej komisji wtasciwej do spraw budzetu, dokona¢ zmiany przeznaczenia rezerwy
celowej.

15 Dlaporéwnania, do zmiany przeznaczenia rezerwy celowej wystarczy jedynie pozytywna opinia

Sejmowej Komisji Finanséw Publicznych.
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Planowanie rezerw
celowych w nadmiernej
wysokosci
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gdyz korzys$ci wynikajace z takiego podejScia przewyzszaja jego wady.
Dzieki planowaniu wydatkéw w odpowiednich cze$ciach budzetowych
wzrasta przejrzystos$¢ gospodarowania srodkami publicznymi oraz sprawo-
wana jest kontrola Sejmu i spoteczenistwa nad kierunkami wydatkowania
$rodkow publicznych. Oprocz tego planowanie wydatkéw w odpowiednich
czesciach pozwala dysponentom na doskonalenie metod planistycznych
i przyjmowanie bardziej realistycznych prognoz odno$nie harmonogramu
prac. Przede wszystkim jednak, w odniesieniu do wydatkéw na zadania
obarczone ryzykiem niewykonania lub opdZnien, stanowi narzedzie moty-
wowania dysponentow do terminowej realizacji zadan.

Wsrod wydatkéw, ktdre czesto planuje sie w rezerwach celowych, mimo
ze powinny one by¢ planowane w odpowiednich cze$ciach budzetowych,
mozna wskaza¢ wydatki na podwyzki wynagrodzen. Wydatki te - poza
wyjatkowymi sytuacjami — naleza do tej kategorii operacji finansowych,
ktore moga by¢ planowane z wyprzedzeniem, zwtaszcza Ze rynek pracy
zazwyczaj nie podlega silnym fluktuacjom wymuszajacym pilne dostoso-
wanie ze strony sektora rzagdowego. [str. 45-60]

Wsrdd 83 pozycji rezerw celowych utworzonych w budzecie panstwa
na rok 2019 zidentyfikowano 34 rezerwy, w przypadku ktérych na cele
pierwotnie zaplanowane wykorzystano ponizej 80% $rodkéw. W grupie
tej NIK zidentyfikowata rezerwy celowe, w ktorych istotne rozbieznosci
pomiedzy kwotg planowang a kwota przeznaczong na pierwotnie plano-
wane cele wystgpity juz w latach wczes$niejszych. Mimo to, planujac budzet
na 2019 r,, rozbieznosci tych nie zdotano wyeliminowac.

Ponadto w ocenie NIK, podziat odpowiedzialnosci przy planowaniu i roz-
dysponowaniu niektérych rezerw, wskazujgcy na wiodaca role wtasci-
wych merytorycznie ministrow, Swiadczyt o niecelowosci utrzymywania
rozwigzania polegajgcego na ustanowieniu Ministra Finanséw dysponen-
tem Srodkéw tych rezerw.

Na problem ten zwrdcito uwage réwniez Ministerstwo Finanséw, w przygo-
towanych i przyjetych przez Rade Ministrow w 2016 r. ZatoZeniach reformy
systemu budZetowego napisano m.in., Ze ,teoretycznie zasady dokonywania
przeniesien w trakcie roku budzetowego daja obecnie wystarczajacy
poziom elastycznosci gospodarowania wydatkami w ramach poszczegdl-
nych czesci budzetowych (lub czesci budzetowych, ktérych dysponentem
jest jeden minister). Ograniczenia w tym zakresie wynikajg z braku moz-
liwos$ci przenoszenia sSrodkéw pomiedzy czesciami budzetowymi réznych
dysponentow (np. wojewodow) oraz (w odniesieniu do Srodkéw niewyko-
rzystanych) pomiedzy latami budzetowymi. Z jednej strony skutkuje to ten-
dencja do tworzenia nadmiernej liczby rezerw celowych, ktérych podziatu
dokonuje Minister Finanséw, dziatajgc w porozumieniu z wtasciwymi mini-
strami lub innymi dysponentami cze$ci budzetowych. A z drugiej zacheca
réwniez do ,recznego” sterowania rezerwami celowymi, ktore stanowig
swoisty mechanizm zarzadzania ptynnos$cia budzetu”.

NIK zgadza sie z diagnoza Ministerstwa Finanséw i jednocze$nie wska-
zuje, ze podmiotowe rozdzielenie funkcji dysponenta rezerw celowych
od merytorycznej odpowiedzialno$ci za realizacje celu, na ktéry zaplano-
wano $rodki rezerwy, nie byto rozwigzaniem efektywnym. [str. 60-70]
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W wiekszosci przypadkéw nazwy rezerw celowych jasno okreslaty cel
ich utworzenia oraz byty spdjne z opisem ich zakresu przedmiotowego.
Mozna jednak wskazac i takie rezerwy, ktérych zakres przedmiotowy
nie byt spéjny z nazwa, co powodowato, Ze nazwa rezerwy wskazywa-
ta na realizacje innych celéw niz wynikato z opisu. Z pozoru problem ten
moze wydawac sie btahy, jednak w praktyce - przyjmujac dosy¢ og6lna
nazwe rezerwy, oderwang od szczeg6towych celéw jej tworzenia - mozna
doprowadzi¢ do sytuacji, w ktorej dokonuje sie nieformalnej zmiany prze-
znaczenia rezerwy, bez uzyskania wymaganej przepisami zgody Sejmowej
Komisji Finanséw Publicznych. [str. 71-72]

Cele utworzenia rezerw byty na og6t jasno okreslone. Mimo to, ze wzgle-
du na niejednorodne kryteria tworzenia rezerw, te same zadania mogty
by¢ finansowane z r6znych rezerw celowych. Jednocze$nie w przypad-
ku niektérych zadan nie byto wiadomo, czy mieszcza sie one w zakresie
przedmiotowym rezerwy. Niektore rezerwy zostaty utworzone w celu
finansowania jednego lub kilku zadan, inne - w celu realizacji okreslo-
nych ustaw, grup ustaw albo programoéw, jeszcze inne obejmowaty szeroki
obszar dziatalno$ci panstwa, taki jak zdrowie lub kultura. Oprécz tego
tworzono i takie rezerwy, w przypadku ktérych srodki mogty by¢ prze-
znaczone, w zalezno$ci od rezerwy, na dowolne, nowe zadania lub na zada-
nia kontynuowane. Przy tak zréznicowanych zakresach podmiotowych,
jedno zadanie mogto by¢ finansowane z réznych rezerw. W zwigzku z tym
naktadaty sie na siebie rowniez cele i rezultaty realizacji poszczegdlnych
rezerw. Ponadto w przypadku niektérych rezerw nie byto mozliwe przy-
pisanie odpowiedzialnosci za poprawne zaplanowanie ich kwot i za reali-
zacje, gdyz byty one planowane na zadania z obszaru wtasciwo$ci réznych
ministrow, uniemozliwiajgc zastosowanie zasady rozliczalnosci.

W ocenie NIK, tworzenie odrebnych rezerw celowych na poszczegolne cele
stuzy realizacji zasady rozliczalnosci i przejrzystosci. Informacja o kwo-
cie planowanych $rodkéw na zadanie i planowanych rezultatach powinna
stanowi¢ podstawe do przyznania Srodkéw i rozliczenia organu odpowie-
dzialnego za realizacje zadania w oparciu o kryterium celowosci i efek-
tywnosci. Bez szczegotowej wiedzy, jakie Srodki planowano przeznaczy¢
na dane zadanie, jakie dzieki temu zamierzano osiagnac rezultaty, jaka
kwote wydatkowano, jakie osiagnieto efekty, a takze, jakie byty przyczy-
ny i skutki niewydatkowania okreslonej czesci srodkéw, nie jest mozliwa
petna ocena jego wykonania. [str. 72-75]

Wszystkie srodki na pokrycie wydatkéw wynikajacych z wydanych wcze-
$niej zapewnien finansowania byty planowane w rezerwach celowych.
NIK wskazata, ze w mys$l art. 153 ust. 1 ufp Minister Finanséw moze udzieli¢
zapewnienia finansowania lub dofinansowania z budzetu panstwa w danym
roku budzetowym, jezeli Srodki na ten cel zostaty ujete w rezerwie celowej,
oraz w kolejnych latach. Przepis zatem t3czy udzielanie zapewnienia finanso-
wania z obowigzkiem finansowania tego zapewnienia ze sSrodkéw rezerwy
celowej wylacznie w odniesieniu do danego roku budzetowego. Przy czym
udzielenie zapewnienia finansowania lub dofinansowania z budzetu pan-
stwa w latach kolejnych nie wiaze sie z takim obowigzkiem. Rozwigzanie
to jest spojne z trescig art. 140 ust. 2 ufp, w ktérym wyliczono przypadki,

Zgodnos¢ nazw rezerw
z celami ich utworzenia

Przejrzystosc¢ opisu
celéw tworzenia rezerw
oraz kryteriéw wyboru
zadan finansowych

ze Srodkéw rezerw

Planowanie srodkow

na realizacje zapewnien
finansowania

lub dofinansowania zadan
w rezerwach celowych
na lata przyszie,

bez wyraznego
wskazania w przepisach
takiego trybu
postepowania
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Planowanie srodkéw

na realizacje zadan
finansowanych

ze $rodkoéw europejskich
w rezerwach celowych
jako narzedzie
zwiekszajace elastycznosc¢
zarzadzania budzetem,

a zmniejszajace
przejrzystosc¢ finansow
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w jakich tworzy sie rezerwy celowe. Zgodnie z tym przepisem udzielenie
zapewnienia finansowania nie stanowi okoliczno$ci pozwalajgcej na utwo-
rzenie rezerwy celowej. Dopiero po spetnieniu jednego z czterech wska-
zanych tam warunkéw Srodki objete zapewnieniem finansowania moga
zosta¢ zaplanowane w rezerwie. [str. 76]

Ministrowie nadzorujacy programy finansowane ze sSrodkéw europejskich,
przekazujac Ministrowi Finanséw formularze planistyczne, proponowali
sposob podziatu srodkéw przeznaczonych na realizacje tych programdw,
w tym proporcje podziatu Srodkéw pomiedzy czesci budzetowe dysponen-
tow i rezerwy celowe. Minister Finanséw aprobowat zgtaszane propozycje
lub tez zgtaszat zmiany, ktére w przypadku programéw nadzorowanych
przez Ministra Inwestycji i Rozwoju oznaczaty zwiekszenie rezerw w sto-
sunku do $rodkéw planowanych w cze$ciach poszczeg6lnych dysponentow.

Zdaniem NIK, okres$lanie sztywnych proporcji podziatu srodkéw pomie-
dzy czeSci budzetowe i rezerwe celowg nie stuzy zapewnieniu efek-
tywnosci planowania wydatkow ani realizacji zasady rozliczalnosci.
NIK podkresla, Ze - co do zasady - wydatki budzetowe powinny by¢ plano-
wane w odpowiednich cze$ciach budzetowych. Tworzenie duzych rezerw
celowych w stosunku do ogétu wydatkéw budzetowych, planowanych
na realizacje programéw unijnych, pozwala, co prawda, na bardziej ela-
styczne zarzadzanie Srodkami publicznymi, ale odbywa sie to kosztem
przejrzystosci budzetu panstwa, a ponadto zmniejsza role planowania
budzetowego i ogranicza odpowiedzialno$¢ dysponentéw za petna i ter-
minowgq realizacje zadan. O ile pewien ograniczony stopien elastycznos$ci
w gospodarowaniu Srodkami budzetowymi w trakcie roku budzetowego
jest uzasadniony, to planowanie 40-60% wydatkéw budzetowych, zwia-
zanych z realizacja projektow unijnych, w rezerwach wskazuje na proble-
my z planowaniem tych wydatkow.

W budzecie srodkéw europejskich tworzone byty tylko dwie rezerwy
celowe: poz. 98 Finansowanie programéw z budzetu srodkéw europejskich
i poz. 99 Finansowanie wynagrodzen w ramach budzetu srodkéw europejskich.
W ustawie budzetowej na 2020 r.,, w rezerwie celowej poz. 98 zaplanowano
33 942,7 mln zt, a w rezerwie celowej poz. 99, majacej jedynie charakter
wspomagajacy, 30,5 mln zt. Rezerwie celowej poz. 98 odpowiadata w budze-
cie panstwa rezerwa celowa poz. 8 Rezerwa na realizacje projektow wspotfi-
nansowanych z udziatem srodkéw pochodzqcych z budzetu UE oraz ze srodkoéw
pomocy bezzwrotnej, rozliczenia programow i projektéw finansowanych
z udziatem tych Srodkow, a takze rozliczenia z budzetem ogélnym Unii Euro-
pejskiej, w ktorej planowano m.in. krajowe $rodki na wspo6tfinansowanie
zadan finansowanych ze sSrodkéw Unii Europejskiej i krajow EFTA.

W opinii NIK, dysponowanie w budzecie Srodkéw europejskich jedng duza
rezerwa poz. 98, ktéra w istocie petni funkcje rezerwy o charakterze ogél-
nym, oraz odpowiadajaca jej rezerwa poz. 8 w budzecie panstwa, zapewnia
duza elastycznosc i tatwos$¢ w dysponowaniu Srodkami publicznymi.
Jednakze trzeba zauwazy¢, ze $rodki z wyzej wymienionych rezerw celo-
wych sg przeznaczone na tak szeroki zakres zadan, Ze trudno w przypad-
ku kazdej z nich wskazac¢ jakis konkretny cel, na jaki zostaty utworzone.
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Mimo Ze ich taczna kwota przekraczata w 2020 r. 40 mld zt, to decyzje alo-
kacyjne i realokacyjne podejmowane byty poza mechanizmami kontrolny-
mi Sejmu. Ponadto brak mozliwosci przyporzadkowania srodkéw rezerwy
do poszczeg6lnych programdw i zadan utrudniat przypisanie poszczegol-
nym dysponentom i ministrom nadzorujacym realizacje programéw odpo-
wiedzialnos$ci za terminowe wykorzystanie tych srodkow.  [str. 78-80]

Rezerwy celowe na realizacje programéw wspieranych srodkami europej-
skimi, pozostajgce w gestii ministra wtasciwego do spraw rozwoju, zostaty
wykorzystane w 2019 r. zaledwie w 50% w odniesieniu do kwoty planowanej
w ustawie budzetowej i w 48,4% kwoty ujetej w planie po zmianach.
Z ogoblnej kwoty 28 mld zt zaplanowanych rezerw® (27,1 mld zt wedtug
planu po zmianach) niewykorzystane pozostato 13,6 mld zt. Jedng z gtéw-
nych przyczyn niskiego wykorzystania tych sSrodkéw byty op6Znienia
w realizacji zadan wieloletnich, w tym projektéw drogowych i kolejowych.
W wyjasnieniach wskazywano rowniez na kroétkie terminy przewidziane
na weryfikacje kwot zgtoszonych przez dysponentéw oraz duzg liczbe
zadan ujetych w programach.

NIK zwraca uwage, Ze niskie wykorzystanie rezerw celowych utworzonych
na wspotfinansowanie programdéw wspieranych srodkami europejskimi
zaobserwowano takze w latach wcze$niejszych. O nadmiernym planowaniu
$Srodkow w rezerwie celowej poz. 8 Swiadczy rowniez fakt, ze corocznie
dokonuje sie zmiany przeznaczenia Srodkow z tej pozycji rezerw w trybie
art. 154 ust. 9 ustawy o finansach publicznych. Ponadto wskazane w wyja-
$nieniach problemy z szacowaniem wielko$ci rezerw, wynikajgce ze zbyt
krotkich terminéw przewidzianych na weryfikacje kwot zgtoszonych
przez dysponentéw oraz duzej liczby projektéw ujetych w programach,
wskazuja na konieczno$¢ wprowadzenia nowego podej$cia do planowa-
nia tych rezerw. [str. 81-82]

Rezerwa ogolna stanowita bardzo niewielka cze$¢ planowanych wydat-
kow budzetu panstwa, w latach 2019-2020 nieprzekraczajaca 0,06%.
Przy tak niskiej - w stosunku do catego budzetu - rezerwie nie mogta ona
odgrywac znaczgcej roli w finansowaniu nieprzewidzianych wydatkow
budzetowych. Jej rola sprowadzata sie przede wszystkim do finansowania
réznych niewielkich potrzeb, zgtaszanych w trakcie roku budzetowego,
a czasem takze do finansowania wydatkow, ktére mogty i powinny zostaé
zaplanowane w budzecie panstwa w odpowiednich cze$ciach budzeto-
wych. W nowelizacji ustawy budzetowej na 2020 r., uchwalonej przez Sejm
28 pazdziernika 2020 r, zwiekszono wielko$¢ planowanej rezerwy ogoélnej
do 558 mln 71, co stanowito okoto 0,1% wydatkéw planowanych w budze-
cie panstwa. Biorgc pod uwage skale nieprzewidzianych wydatkéw zwia-
zanych z przeciwdziataniem negatywnym skutkom COVID-19, wartos¢ te
réwniez nalezy uznac za niska.

16 Rezerwa celowa poz. 8 w budzecie pafistwa i rezerwy celowe poz. 98 i 99 w budzecie $srodkéw
europejskich.

Niskie wykorzystanie
rezerw celowych

na realizacje programoéw
wspieranych srodkami
europejskimi,
koordynowanych przez
ministra wtasciwego

do spraw rozwoju

Srodki ujmowane

W rezerwie ogolnej
byly na tyle niskie,

Ze nie odegraly istotnej
roli w finansowaniu
zdarzen naglych

i nieprzewidzianych
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Brak dziatan ze strony
Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw w planowaniu
rezerwy ogélnej budzetu
panstwa

Finansowanie

Z rezerw, zamiast

z planu finansowego
w budzetach
wojewodow

SYNTEZA WYNIKOW KONTROLI

Mozna wskaza¢, ze rezerwa ogoélna - ze wzgledu na jej relatywnie niska
wysoko$¢ - nie spetniata swojej podstawowej funkcji, jakg w zwyczaj-
nych okolicznosciach powinno by¢ zapewnienie Srodkéw na finansowanie
nieprzewidzianych wydatkéw wymagajacych natychmiastowego wsparcia
finansowego albo wydatkdéw, ktérych zaplanowanie nie byto mozliwe
na etapie prac nad projektem ustawy budzetowej, lub wystapity nowe oko-
liczno$ci uzasadniajgce zwiekszenie wydatkéw w trakcie wykonywania
budzetu panstwa.

Niska funkcjonalno$¢ stosowanego obecnie rozwigzania w zakresie rezerwy
ogolnej doprowadzita do sytuacji, w ktorej potencjalne cele ustanowienia
tej rezerwy sa realizowane przy pomocy rezerw celowych. Po pierwsze,
niektore rezerwy celowe, tak jak juz wspomniano powyzej, majg na tyle
szeroko zdefiniowany zakres przedmiotowy, Ze mozna z nich finansowac
bardzo duza czes$¢ zadan publicznych, bez koniecznosci dokonywania
zmiany przeznaczenia rezerwy. Po drugie, niektére rezerwy celowe
sg przynajmniej w czesci tworzone na réznego rodzaju nieprzewidziane
zdarzenia. Po trzecie, istotna cze$¢ Srodkéw z rezerw celowych jest w trak-
cie wykonywania budzetu panstwa wykorzystywana na inne cele niz pier-
wotnie zaplanowano. W 2019 r. Minister Finanséw wydat decyzje w sprawie
zmiany przeznaczenia rezerw celowych o tacznej wartosci 1,4 mld zt,
aw 2020 r. o 1acznej wartosci 4,7 mld zt. Rowniez w latach 2016-2018 doko-
nywano znaczacych zmian przeznaczenia rezerw celowych, wynoszacych
od 1,2 mld zt w2016 . do 5,6 mld zt w 2018 1. [str. 82-85]

Mimo ze wiekszo$¢ sSrodkéw rezerwy ogolnej jest rozdzielana na pod-
stawie zarzgdzen Prezesa Rady Ministrow lub uchwat Rady Ministrow,
to Kancelaria Prezesa Rady Ministrow nie uczestniczyta w planowaniu
wysokosci tej rezerwy, pozostawiajac te kwestie do rozstrzygniecia Mini-
strowi Finanséw. NIK zwraca uwage, iz Kancelaria Prezesa Rady Mini-
strow - jako urzad obstugujacy kluczowych decydentéw przyznajacych
Srodki z rezerwy ogélnej budzetu panstwa, tj. Prezesa Rady Ministrow
i Rade Ministrow, zaangazowany w proces zatatwiania spraw zwigzanych
z przyznawaniem tych srodkéw - posiada obszerng wiedze w zakresie
zgtaszanych potrzeb i mozliwosci ich zaspokajania. [str. 85-86]

NIK zidentyfikowata przypadki wykorzystywania przez urzedy woje-
waddzkie rezerw celowych na wydatki, ktére mogty by¢ od razu zaplano-
wane w cze$ciach budzetowych poszczegdlnych wojewo6dztw. Pracownicy
urzeddéw wojewodzkich nie kwestionowali tego faktu, wskazujgc miedzy
innymi, Ze $srodkéw tych nie mozna byto zaplanowac w odpowiedniej czesci
budzetowej z uwagi na wysoko$¢ przyznanych limitéw wydatkéw przez
Ministra Finanséw. Zdaniem NIK, wydatki, ktére mozna byto zaplano-
wac w odpowiedniej szczegdétowosci i ktére nie spetniaty innych prze-
stanek wskazanych w art. 140 ust. 2 ufp, powinny by¢ od razu ujmowane
we wlasciwych czes$ciach budzetowych. Wymagatoby to dostosowania
przez Ministra Finanséw wysokosci limitow wydatkéw w cze$ciach, kto-
rych dysponentami sg wojewodowie. [str. 86-87]
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W okresie objetym kontrolg rezerwa, o ktérej mowa w art. 140 ust. 4
ufp, zostata utworzona w 15 wojewddztwach?’, a jej wysoko$¢ stanowita
w 2019 r. od 15,6% do 94,1% dopuszczalnego limitu, zas w roku 2020
-od 14,5% do 66,9% limitu. [str. 87]

W 2019 r. 27,5% kwoty rezerw celowych budzetu panstwa przeznaczo-
no na inne cele niz pierwotnie zaplanowano. W 2020 r. dokonano zmia-
ny przeznaczenia 13,4% Srodkéw rozdysponowanych z rezerw celowych.

[str. 89-91]

Proces uruchamiania $rodkéw z rezerw celowych budzetu panstwa,
co do zasady, nie zostat sformalizowany poprzez opracowanie procedur
lub wytycznych ich przyznawania. Wprowadzone procedury w obszarze
rezerw budzetu panstwa dotyczg jedynie srodkéw przeznaczanych
na przeciwdziatanie i usuwanie skutkéw klesk zywiotowych - pozycja 48
rezerw oraz $rodkéw na realizacje projektéw z udziatem Srodkéw UE
i EFTA, tj. pozycji 8'° rezerw celowych. Odmiennie sytuacja wyglada
w przypadku rezerw celowych budzetu Srodkéw europejskich, gdzie
w odniesieniu do projektéw finansowanych z udziatem $rodkéw pocho-
dzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi
$Srodkow z pomocy udzielanej przez panstwa cztonkowskie EFTA, okre-
$lono szczegdtowe procedury postepowania. [str. 92-95]

Zgodnie z regulaminem organizacyjnym Ministerstwa Finanséw jednym
z departamentéw merytorycznych bioracych udziat w procesie przygo-
towania projektu decyzji zwiekszajacej budzet dysponenta $srodkami
z rezerw celowych budzetu panstwa jest Departament Finanséw i Ksie-
gowosci. W praktyce departament ten przygotowuje wnioski dysponenta
czesci 19 w sprawie uruchomienia srodkéw z rezerw celowych. Nastep-
nie ten sam departament rozpatruje te wnioski jako departament mery-
toryczny i przygotowuje projekt decyzji zwiekszajacej budzet czesci 19
$Srodkami z rezerw celowych.

Zdaniem NIK, fakt przygotowywania wniosku oraz oceny jego poprawnosci
i zasadno$ci przyznania srodkéw przez te samg komoérke organizacyjna
moze wptywac na wnikliwo$¢ prowadzonej analizy. Moze tez powodo-
wac stosowanie niejednolitych kryteriow przy przyznawaniu $rodkow dla
czesci 19 i dla pozostatych czesci budzetowych, zwtaszcza ze na dalszym
etapie decyzja jest weryfikowana gtéwnie pod wzgledem formalno-
-rachunkowym, zgodno$ci z wnioskiem, prawidtowosci klasyfikacji budze-
towej oraz pod wzgledem dostepnosci Srodkéw w rezerwie. Przyjete
rozwigzanie stoi rowniez w sprzecznosci z przyjetymi standardami kon-

17" Wojewoda Dolno$lgski w ramach planu finansowego na rok 2019 oraz 2020 nie utworzyl rezerwy,

o ktorej mowa w art. 140 ust. 4 ufp.

8 Przeciwdziatanie i usuwanie skutkéw klesk zywiotowych, w tym realizacja zadan w dorzeczach

Odry i gérnej Wisty (narok 2019), oraz Przeciwdziatanie i usuwanie skutkéw klesk zywiotowych,
w tym 40 mln zt na dofinansowanie zakupu pojazdéw ratowniczo-gasniczych dla jednostek
ochotniczych strazy pozarnych (na rok 2020).

19 Rezerwa na realizacje projektéw wspétfinansowanych z udziatem $rodkéw pochodzacych

z budzetu UE oraz $Srodkéw pomocy bezzwrotnej, rozliczania programow i projektow
finansowanych z udziatem tych $rodkéw, a takze rozliczania z budzetem ogdélnym Unii
Europejskiej.

Planowanie rezerwy,

o ktérej mowa w art. 140
ust. 4 ufp w granicach
dopuszczalnego limitu

Znaczne zmiany
przeznaczenia rezerw
celowych

Niesformalizowany
proces przyznawania
$rodkow z rezerw
celowych

Odmienny tryb
weryfikacji wnioskow
dla dysponenta czesci 19
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Promesy Ministra
Spraw Wewnetrznych
i Administracji

bez podstawy prawnej

Brak upowaznienia
do zaciagniecia
zobowiazania
przekraczajacego
plan finansowy

przez wojewodoéw
na podstawie promes
Ministra SWiA

SYNTEZA WYNIKOW KONTROLI

troli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych przedstawionymi w Komu-
nikacie nr 23 Ministra Finanséw z 16 grudnia 2009 r. w sprawie standardow
kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych?®, gdzie w czesci C.
Mechanizmy kontroli, w pkt 14, wyraZnie wskazano na koniecznos$¢
podziatu kluczowych obowigzkdéw. Proces analizy wnioskéw dysponenta
czesci 19 jest odmienny od sposobu procedowania wnioskéw pozostatych
dysponentéw czesci budzetowych i zdaniem NIK powinien zosta¢ zmieniony.

[str. 96-97]

Do finansowania celow wskazanych w pozycji 4 rezerw celowych Mini-
ster Spraw Wewnetrznych i Administracji wprowadzit Wytyczne w spra-
wie zasad i trybu udzielania jednostkom samorzadu terytorialnego dotacji
celowych z budzetu panstwa na dofinasowanie zadan wtasnych.

Analiza Wytycznych oraz wydanych na ich podstawie promes dla jednostek
samorzadu terytorialnego wykazata, zZe proces wydawania przez Mini-
stra SWiA promes dofinansowania zadan realizowanych przez samorzady
w zakresie usuwania szeroko rozumianych skutkéw klesk zywiotowych
nie opierat sie na przepisach prawa. Zasady i tryb wykonywania budzetu
panstwa, w tym rozdysponowania §rodkéw ujetych w rezerwach celowych,
podlegaja przepisom ustawy o finansach publicznych (art. 1 pkt 9 ufp).
Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage, ze zaden z powszechnie obowia-
zujacych przepiséw prawa regulujacych sfere finanséw publicznych nie
wyposaza Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w uprawnienie
do wydawania samorzadom promes dofinansowania ze $srodkéw pocho-
dzacych z rezerwy celowej budzetu panstwa realizacji zadan wtasnych
tych jednostek. Uprawnienia do zapewniania Srodkéw pochodzacych
z rezerw celowych posiada jedynie Minister Finans6w na podstawie
art. 153 ust. 1 ufp. Zgodnie z tg regulacja zapewnienia finansowania lub
dofinansowania z budzetu panstwa wydatkéw wymienionych w tym
przepisie moze udzieli¢ Minister Finanséw na wniosek dysponenta czesci
budzetowej, przy czym warunkiem udzielenia zapewnienia w danym roku
budzetowym jest ujecie Srodkéw na ten cel w rezerwie celowej. Wydanie
przez Ministra Finanséw decyzji o zapewnieniu wigZe sie w ostatecznosci
z dokonaniem podziatu tych srodkéw na cel wskazany w decyzji. Usta-
wodawca uwzglednit ten stan, dajac uprawnienie do podziatu Srodkéow
znajdujgcych sie w rezerwach celowych, jak i do udzielania zapewnien jed-
nemu decydentowi - Ministrowi Finansow. [str. 97-99]

Promesy Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji nie mogga wywo-
ta¢ skutkéw prawnych przewidzianych dla zapewnienia finansowania
udzielanego przez Ministra Finanséw. W szczeg6lnos$ci wydanie promesy;,
w odréznieniu od zapewnienia finansowania na podstawie art. 153 ufp,
nie upowaznia wojewody do zaciggniecia zobowigzania przekraczajacego
plan finansowy. Zgodnie z art. 46 ust. 1 ufp jednostki sektora finansow
publicznych mogg zacigga¢ zobowigzania do sfinansowania w danym
roku do wysokos$ci wynikajacej z planu wydatkéw lub kosztéw jednostki,
pomniejszonej o wydatki na wynagrodzenia i uposazenia, sktadki

20 Dz, Urz.MFz 2009 . Nr 15, poz. 84.
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na ubezpieczenie spoteczne i Fundusz Pracy, inne sktadki i optaty obliga-
toryjne oraz ptatnosci wynikajace z zobowigzan zaciggnietych w latach
poprzednich, z zastrzezeniem art. 136 ust. 4 i art. 153 ufp. Dopdki zatem
plan finansowy wojewody nie zostanie zwiekszony $rodkami z rezer-
wy celowej, nie moze on zacigga¢ zobowiazan (zawiera¢ uméw dotacyj-
nych z jst) w wysokoSci przekraczajacej ujete w planie srodki finansowe.
W Wytycznych wskazano jednakze, ze promesy Ministra SWiA stanowia
podstawe dla wojewody do zawarcia z jst umowy dotacji, o ktérej mowa
w art. 150 ufp. Wojewoda, na podstawie wnioskéw jednostek o dotacje
i innych dokumentéw (w tym promes) lub zawartych z jednostkami samo-
rzadu terytorialnego uméw o dotacje, wystepuje do Ministra Finansow
z wnioskiem o uruchomienie srodkéw z rezerwy celowej budzetu pan-
stwa przeznaczonej na przeciwdziatanie skutkom klesk zywiotowych lub
ich usuwanie. Wojewoda przesyta wyzej wymieniony wniosek za posred-
nictwem Ministra SWiA. Minister SWiA opiniuje wniosek wojewody i nie-
zwtlocznie przekazuje go Ministrowi Finansdw.

Zdaniem Najwyzszej [zby Kontroli, zalecenia te nakierowaty dysponen-
tow czesci budzetu panstwa (85/00) do zaciggania zobowigzan w postaci
podpisywania uméw dotacji z jst, bez posiadania zapewnionych na ten cel
$rodkéw w planie finansowym jednostki, co moze skutkowa¢ narusza-
niem przez wojewoddow art. 46 ust. 1 ufp, co z kolei moze zosta¢ uznane
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych, o ktérym mowa w art. 15
ust. 1 ustawy z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialnos$ci za naruszenie
dyscypliny finanséw publicznych?*,

Nie budzi watpliwo$ci zasadno$¢ wspierania sSrodkami z budzetu pan-
stwa jednostek samorzadu terytorialnego w realizowaniu zadan w zakre-
sie przeciwdziatania kleskom zywiotowym i usuwania ich skutkéw,
jak i konieczno$¢ zapewnienia sprawnego pozyskania srodkéw jst na reali-
zacje zadan w tym zakresie. Najwyzsza Izba Kontroli zwraca jednak uwage,
ze nalezy obrac taki tryb postepowania, ktéry bytby zaréwno efektywny,
jak i uwzgledniajacy wymogi ustawy o finansach publicznych. Minister
Spraw Wewnetrznych i Administracji, odnoszac sie do uwagi o konieczno-
$ci weryfikacji postanowien zawartych w Wytycznych pod katem dostoso-
wania ich tresci do obowiazujacych przepiséw, wskazatl, ze przystapiono
do prac w zakresie ich zmiany, ktére w szczegélnos$ci zaktadajg wykresle-
nie postanowien dotyczacych stosowania promes w procesie przyznawania
dotacji dla jst na przeciwdziatanie i usuwanie skutkéw klesk zywiotowych.

[str. 101-103]

Srodki rezerwy ogdlnej niemal w cato$ci sa rozdzielane przez Prezesa Rady
Ministréw i Rade Ministrow. Lacznie w latach 2019-2020 r. organy te odpo-
wiadaty za podziat ponad 98% Srodkoéw rozdysponowanych z rezerwy ogol-
nej. Podziatu pozostatej czesci Srodkéw dokonat Minister Finanséw.

Minister Finanséw wydaje decyzje w sprawie zmian w budzecie panstwa
zwiekszajacych plan wydatkéw we wtasciwej czesci budzetowej o Srodki
przekazane z rezerwy ogolnej, w tym takze o Srodki rozdysponowane

21 Dz.U.z2021r.poz. 289, ze zm.

Brak kryteriéw podziatu
$rodkow z rezerwy
ogélnej konsekwencja
uznaniowego
charakteru decyzji
rozdysponowujacych
$rodki z rezerwy
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przez Prezesa Rady Ministréw i Rade Ministréw. Ani w ustawach, ani w regu-
lacjach wewnetrznych nie okreslono kryteriéow przyznawania srodkow
zrezerwy ogolnej. Decyzje podejmowane przez Ministra Finanséw, podobnie
jak zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow i uchwaty Rady Ministréw w sprawie
podziatu rezerwy ogdlnej, miaty wiec charakter uznaniowy.

Zdaniem NIK, stosowane obecnie rozwigzania, pozwalajgce na catkowi-
ta dowolno$¢ wyboru zadan finansowanych ze sSrodkéw rezerwy ogélne;j,
zwigzang z brakiem kryteriéw takiego wyboru, umozliwiaty nieefektyw-
ng alokacje srodkéw publicznych. Brak zdefiniowanych celéw ustanowie-
nia rezerwy ogdlnej i kryteriow wyboru wydatkow finansowanych z tej
rezerwy powodowatly, Ze rezerwa ta funkcjonowata na uboczu systemu
finansow publicznych ze wzgledu na matg komplementarno$¢ z innymi
jego elementami. Jednocze$nie funkcje rezerwy ogélnej byty przejmowa-
ne przez rezerwy celowe, powodujac zacieranie sie réznicy miedzy tymi
dwoma zrodtami finansowania wydatkow, a w efekcie mniejsza przejrzy-
sto$¢ budzetu panstwa.

W badanych przez NIK aktach spraw nie ma potwierdzenia, Ze Prezes
Rady Ministréw uczestniczyt w procesie podejmowania decyzji odmow-
nych w sprawie przyznania srodkéw z rezerwy ogélnej. Informacje
0 odmowie przyznania Srodkéw podpisywat Szef KPRM lub jego zastepca,
mimo ze nie dysponowali odrebnymi upowaznieniami Prezesa Rady Mini-
strow. NIK wskazuje na potrzebe uzupetnienia dokumentacji wewnetrznej
KPRM o wyraZne wskazanie zakresu upowaznienia Szefa KPRM i jego
zastepcy w sprawach zwigzanych z dysponowaniem rezerwa ogolna.

NIK zwraca tez uwage, ze w okresie objetym kontrolg karta procesu
pn. ,Przyznawanie przez Prezesa Rady Ministrow srodkéw finansowych
z rezerwy ogdlnej budzetu panstwa” wymagata aktualizacji i uzupeinienia.

Zidentyfikowano réwniez przypadki podejmowania przez Szefa KPRM
decyzji niezgodnych z rekomendacjami zespotu do spraw rozpatrywania
ofert realizacji zadania publicznego finansowego z rezerwy ogdlnej, bez
sporzadzania uzasadnienia dla takich decyzji. Na problem ten NIK wska-
zywata juz wczesniej, w informacji o wynikach kontroli wykonania budze-
tu panstwa w 2018 r.2?

Badanie 34 spraw rozpatrywanych w KPRM i zakoniczonych przyznaniem
Srodkoéw z rezerwy ogoélnej, wykazato braki w dokumentacji, co utrudniato
ocene zasadnosci podjetych decyzji. Najistotniejszym problemem w procesie
wyboru wnioskéw do finansowania byt brak przejrzystych kryteriow
wyboru. Srodki z rezerwy ogélnej, co do zasady, powinny by¢ wykorzy-
stywane w sytuacjach wyjatkowych, na okoliczno$¢ czego powinna by¢
przedstawiona jasna, mozliwa do zweryfikowania argumentacja. Stoso-
wane obecnie rozwigzanie polegajace na mozliwo$ci wymiennego pla-
nowania okreslonych wydatkéw badz w czesSci budzetowej wiasciwego
dysponenta, badZ w rezerwie ogélnej nalezy uznac za wadliwe.

22 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli Wykonanie budzetu paristwa w 2018 r.

w czesci 16 - Kancelaria Prezesa Rady Ministréw oraz wykonanie planu finansowego Funduszu
Wspierania Rozwoju Spoteczeristwa Obywatelskiego, nr ewid. 48/2019/P/19/001/KAP, str. 10-12.
https://www.nik.gov.pl/plik/id,20718.pdf
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Ustalenia kontroli NIK wskazuja, Ze rezerwa og6lna zostata rozdyspono-
wana przez wiasciwe organy w granicach ich upowaznien, okreslonych
w art. 155 ufp oraz w rozporzadzeniu w sprawie dysponowania rezerwa
0gdblng budzetu panstwa. [str. 106-111]

W szeéciu z siedmiu®® skontrolowanych urzedéw wojewdédzkich nie obo-
wigzywaty sformalizowane zasady/procedury przyznawania srodkow
z rezerwy, o ktoérej mowa w art. 140 ust. 4 ufp. W urzedach tych stosowa-
no przyjete od lat praktyki rozpatrywania wnioskéw o przyznanie dodat-
kowych srodkow z tak zwanej rezerwy wojewody. W jednym z urzedéw
wojewddzkich obowigzywaty cze$ciowo sformalizowane zasady i kryteria
przyznawania $rodkow z rezerwy wojewody.

Sformalizowanie procedur rozdysponowania Srodkéw tej rezerwy, okre-
$lajgcych jasne zasady oraz obiektywne Kryteria przyznawania $rodkéow,
zapewnitoby w wiekszym stopniu przejrzyste i efektywne gospodarowa-
nie nimi, a takze minimalizowatoby ryzyko uznaniowo$ci i dowolnosci
postepowania. Powyzsze stanowisko znajduje uzasadnienie w standar-
dach kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych ustalonych
przez Ministra Finanséw Komunikatem nr 23 z dnia 16 grudnia 2009 r,,
z ktérych wynika zasada pisemnego sporzadzania wszystkich zarzadzen
i procedur obowiazujacych w jednostkach sektora finanséw publicznych.

[str. 112-114]

W 2019 r. z rezerw celowych budzetu panstwa rozdysponowano 99,6%
$Srodkow ujetych w rezerwach, a w roku 2020 (do konca sierpnia) 63,8%
Srodkéw.

W wyniku badania préby stanowigcej 25,3% rozdysponowanych w 2019 r.

Srodkow stwierdzono, ze:

— przy podziale rezerw przestrzegano terminéw okreslonych w art. 154 ufp;

— Minister Finanséw dokonat zmiany klasyfikacji wydatkéw w trzech
przypadkach, z zachowaniem terminu okres$lonego w art. 154 ust. 8 ufp;

— decyzje w sprawie zmian w planie wydatkéw dysponentéw wydawane
byty $rednio w ciggu 11 dni od otrzymania wniosku. W sze$ciu spra-
wach czas rozpatrywania wniosku przekroczyt 30 dni, a w najdtuzej
procedowanej sprawie wyniost 53 dni;

— $rodki z rezerw budzetu panstwa zostaty przeznaczone na cele,
na jakie zostaty utworzone.

Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage jak juz wcze$niej wspomniano,
ze niektdre cele byty okreslone w sposo6b nieprecyzyjny, ogélny, z uzy-
ciem takich sformutowan, jak: ,realizacja niektérych zadan”, ,utrzyma-
nie rezultatéw niektérych projektow”, ,wparcie potencjatu realizacji
zadan publicznych”. Ustalanie bardzo ogdlnych tytutéw rezerw powoduje,
ze prawie kazdy rodzaj wydatku mozna zakwalifikowa¢ do sfinansowania
z tych rezerw. Na przyktad, w sytuacji niedoboru $rodkéw na funkcjono-
wanie Policji, na wniosek Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji

zwiekszono plan wydatkéw czeSci 42 Sprawy wewnetrzne z kilku rezerw

23 W urzedzie, w ktérym na lata 2019-2020 nie zostata utworzona przedmiotowa rezerwa,
nie obowigzywaty zadne procedury podziatu srodkéw z rezerwy wojewody.

Brak sformalizowanych
zasad podziatu rezerwy,
o ktérej mowa

w art. 140 ust. 4 ufp

Zbyt ogélne okreslenie
celu przeznaczenia
rezerw celowych jako
czynnik wplywajacy

na znieksztatcenie ich
charakteru
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celowych, tj. z poz.: 44 Dofinansowanie realizacji niektdrych zadan kontynu-
owanych, w tym Srodki na odbudowe dochoddéw budzetu panstwa i zadania
zwiqzane z poprawq finanséw publicznych (o 56,2 mln zt), 49 Utrzymanie
rezultatéw niektdrych projektéw zrealizowanych przy udziale Srodkéw z UE,
w tym systemy informatyczne, a takze srodki na wsparcie potencjatu realiza-
c¢ji zadan publicznych (o 29,2 mln z1), 99 Zobowigzania wymagalne Skarbu
Paristwa (o 77,5 mln z1) oraz z poz. 16 Zobowiqgzania wymagalne Skarbu
Panstwa (o 30 mln zt)

Zdaniem NIK, og6lne i bardzo szeroko sformutowane tytuty rezerw
pozwalaja na sfinansowanie réznego rodzaju wydatkéw bez konieczno-
$ci dokonania zmiany przeznaczenia danej rezerwy. Prowadzi to jednak
do sytuacji, w ktorej w istocie rezerwy celowe przejmuja role rezerwy
ogolnej budzetu panstwa. Dlatego tez NajwyzZsza [zba Kontroli podkresla,
ze rezerwy celowe ze wzgledu na swoéj charakter powinny miec jasno
sprecyzowane cele, bez mozliwosci finansowania tak szerokiego spek-
trum zadan z jednej pozycji, jak to sie dzieje obecnie.

Szczegbtowe badanie przeprowadzone na prébie stanowiacej 14,3% roz-
dysponowanych srodkéw z rezerw celowych budzetu panstwa do kon-
ca sierpnia 2020 r,, wykazato, ze Srodki uruchamiano na cele zgodne z ich
przeznaczeniem, a czas od wptywu wniosku do wydania decyzji budze-
towej na og6t nie przekraczat 30 dni i $rednio wynosit 12 dni. W czterech
przypadkach czas rozpatrywania byt dtuzszy niz 30 dni, w tym w dwéch
przekraczat 45 dni (wynidst 47 i 87 dni). Ministerstwo Finanséw uzasad-
niato to zaangazowaniem pracownikéw ministerstwa w prace w parla-
mencie nad uchwalang przez Sejm ustawg budzetowgq oraz na konieczno$¢
realizacji priorytetow Rady Ministréw zwiazanych z przeciwdziataniem
skutkom pandemii COVID-19. [str. 114-117]

Zrédtem finansowania czeéci wydatkéw na wynagrodzenia pracowni-

kow i funkcjonariuszy zatrudnionych w jednostkach budzetowych byty

$rodki zaplanowane w rezerwach celowych budzetu panstwa. W 2019 r.

Srodkami pochodzacymi z 12 pozycji rezerw celowych zwiekszono plany

wydatkéw 34 czesci budzetowych tgcznie o 3548,3 mln zt z przeznacze-

niem na podwyzki wynagrodzen, z tego w kwocie:

— 1,5 mld zt na podwyzki wynagrodzen w panstwowych jednostkach
budzetowych, klasyfikowane w grupie wydatkéw biezgcych jednostek
budzetowych;

— 2 mld zt na podwyzki wynagrodzen w jednostkach niefinansowanych
bezposrednio z budzetu panstwa, klasyfikowane w grupie ekonomicz-
nej dotacje i subwencje.

W okresie od 1 stycznia do 31 sierpnia 2020 r. Srodkami z czterech pozy-

cji rezerw celowych zwiekszono plany wydatkéw 24 czes$ci budzetowych

tacznie 0 406,6 mln zt z przeznaczeniem na podwyzki wynagrodzen

zatrudnionych w:

— panstwowych jednostkach budzetowych w kwocie 404,1 mln zt (wydatki
klasyfikowane w grupie wydatkéw biezacych jednostek budzetowych);
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— jednostkach niefinansowanych bezposrednio z budzetu panstwa
w kwocie 2,5 mln zt (wydatki klasyfikowane w grupie ekonomiczne;j
dotacje i subwencje).

Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage, ze dokonywane w danym roku
budzetowym podwyzki wynagrodzen prowadza do zwiekszenia wydat-
kow takze w latach nastepnych. Dlatego tez powinny by¢, co do zasady,
planowane we wtasciwych czesciach budzetowych, w planach finanso-
wych jednostek zatrudniajacych pracownikéw, a nie finansowane z rezerw
celowych na tak szeroka skale. Istotne jest rowniez, aby petna informacja
o wynagrodzeniach planowanych w poszczegélnych cze$ciach budzeto-
wych znalazta sie w ustawie budzetowe;j. [str. 117-119]

Na podstawie art. 153 ust. 1 ufp Minister Finans6w na wniosek Szefa Kan-
celarii Prezesa Rady Ministrow z dnia 16 marca 2020 r. wydat decyzje
0 zapewnieniu finansowania wydatkéw na podjecie dziatann w ramach
rzagdowego Programu #LotdoDomu na kwote 200 mln zt. W decyzji wska-
zano, ze Srodki zostang zapewnione z rezerwy poz. 49 Utrzymanie rezul-
tatow niektérych projektow zrealizowanych przy udziale srodkéw z UE {(...)
oraz z poz. 56 Rezerwa na zmiany systemowe i niektére zmiany organiza-
cyjne, w tym nowe zadania. W zwiazku z realizacja Programu #LotdoDomu
wydano trzy pierwotne decyzje w sprawie zmian w budzecie panstwa
polegajgce na przeniesieniu $srodkéw z czesci 83 Rezerwy celowe do czesci
16 Kancelaria Prezesa Rady Ministrow, z tego dwie decyzje uruchamiajgce
$rodki z rezerwy celowej poz. 56 (w tym jedna na podstawie wskazanej
decyzji o zapewnienie) oraz jednga z poz. 49. Ministerstwo Finansow stoi
na stanowisku, ze $rodki z poz. 49 zostaty uruchomione zgodnie z celem
rezerwy, bowiem jak wskazuje nazwa rezerwy, sSrodki z niej pochodzace
moga by¢ przeznaczone miedzy innymi na wsparcie potencjatu realizacji
zadan publicznych. W ocenie Ministerstwa Finanséw, srodki na wydatki
zwigzane z dzialaniami Prezesa Rady Ministréw, Rady Ministrow oraz
catej administracji rzadowej w zakresie zapobiegania, przeciwdziatania
i zwalczania COVID-19 mieszcza sie w celach wyzej wymienionej rezerwy.
Ochrona obywateli RP przez organy administracji rzadowej jest zada-
niem publicznym. Analogiczna sytuacja dotyczy rezerwy poz. 56 Rezerwa
na zmiany systemowe i niektdére zmiany organizacyjne, w tym nowe zadania.
Przeciwdziatanie zakazeniom wirusem SARS-CoV-2 i rozprzestrzenianiu sie
choroby zakaznej u ludzi, wywotanej tym wirusem, oraz zwalczanie skut-
kéw tej choroby jest nowym zadaniem dla organéw administracji rzadowe;.

Odnoszac sie do powyzszego, Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage,
Ze na etapie projektowania ustawy budzetowej na rok 2020, ustawodawca
nie mogt przewidzie¢ potrzeb zwigzanych ze stanem epidemii na obsza-
rze Rzeczypospolitej Polskiej, ktora wystapita nagle i niespodziewanie,
a zgodnie z art. 140 ust. 2 ufp rezerwe celowa tworzy sie na wydatki,
ktorych szczegétowy podziat na pozycje klasyfikacji budzetowej nie jest
mozliwy do dokonania w okresie opracowywania projektu ustawy budze-
towej, czyli, co do zasady, cel wydatkéw powinien by¢ znany. Nie dokonano
zmiany przeznaczenia rezerw poz. 49 i 56 w trybie okreslonym w art. 154
ust. 9 ufp badz na podstawie innych przepisé6w ustawowych, poniewaz
uznano, ze cel jest zgodny z pierwotnym przeznaczeniem rezerwy celo-

Woykorzystywanie
srodkow ujetych

w rezerwach celowych,
zamiast z rezerwy
ogolnej
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wej okreslonym w ustawie budzetowej z dnia 14 lutego 2020 r. Ponadto
zadania, na ktore uruchomiono srodki z poz. 49 i 56, zostaty zakwalifi-
kowane jako wsparcie potencjatu realizacji zadan publicznych oraz jako
nowe zadanie, pomimo ze cel i zakres w kazdym przypadku byt ten sam.
Powyzszy przyktad po raz kolejny pokazuje, Ze rezerwy celowe budzetu
panstwa tworzone sa bez wskazania jasno okreslonego celu/tytutu rezer-
wy, co powoduje, ze prawie kazdy rodzaj wydatku mozna zakwalifikowaé
do sfinansowania. Zdaniem NIK, finansowaniu zadan, ktérych nie mozna
byto przewidzie¢ na etapie opracowywania projektu ustawy budzetowe;j,
co do zasady, powinna stuzy¢ rezerwa ogdélna, zaplanowana w odpowiedniej
wysokosci. [str. 122-124]

W 2019 r. rozdysponowano 66,7% $rodkéw ujetych w rezerwach celowych
budzetu Srodkéw europejskich, a do korica sierpnia 2020 rozdysponowano
zaledwie 23% $rodkow ujetych w rezerwach. Szczeg6towe badanie
pod katem prawidtowosci dysponowania tg rezerwga przeprowadzono
na prébie stanowigcej 68,7% rozdysponowanych srodkéw w 2019 r. oraz
86,8% rozdysponowanych do konca sierpnia 2020 r. Uruchamianie $rodkéw
z rezerw celowych budzetu srodkéw europejskich nastepowato zgodnie
z obowigzujacymi procedurami, po wydatkowaniu srodkéw ujetych
w budzecie dysponenta w wysoko$ci nie mniejszej niz 70%. Zgodnie
z art. 154 ust 51 6 ufp podziatu rezerw celowych przeznaczonych na reali-
zacje programéw dokonatl minister wtasciwy do spraw budzetu na wnio-
sek ministra wtasciwego do spraw rozwoju regionalnego oraz Ministra
Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Wszystkie wnioski ztozone byty na obowigzu-
jacych formularzach i zawieraty uzasadnienie do uruchomienia $rodkow
Z reZerwy. [str. 124-125]

W 2019 r. Minister Finanséw w 140 przypadkach odmoéwit przyznania
Srodkow z rezerw celowych budzetu panstwa, a w okresie od 1 stycz-
nia do 31 sierpnia 2020 r. - w 43 przypadkach. W wyniku szczegdtowego
badania 30 odméw stwierdzono, Ze rozstrzygniecie sprawy poprzedzone
byto przeprowadzeniem analizy pod katem podstaw materialnoprawnych
do dokonania wydatku z budzetu panstwa. Gtéwnymi powodami odmo-
wy przyznania Srodkéw byty: brak wystarczajacej analizy wskazujacej
na brak mozliwosci sfinansowania zadania w ramach $rodkéw pozosta-
jacych w dyspozycji dysponentéw, niezgodnos$¢ zadania z celem, na jaki
zostata utworzona rezerwa, oraz braki formalne wnioskdw, np. niewska-
zanie podstawy prawne;j.

W ramach rezerw budzetu $Srodkéw europejskich Minister Finansow
w 2019 r. tylko w jednym przypadku odméwit przyznania srodkéw, a jako
przyczyne wskazano nizsze wykonanie wydatkéw, niz wynikato to ze
wskaznika uptywu czasu. W 2020 r. (do konica sierpnia) w dwdch przy-
padkach odméwiono uruchomienia $rodkéw z rezerw celowych budzetu
srodkow europejskich. Przyczyng byto wydatkowanie Srodkéw w ramach
budzetu dysponenta w wysokosci nizszej niz 70%, tj. nie spetniono warun-
ku okreslonego w punkcie 26 Procedury MFIPR. [str. 127-128]
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Ze zbadanej dokumentacji nie wynikato, aby pracownicy Ministerstwa
Finanséw weryfikowali spetnienie warunku okres$lonego w art. 155
ust. 3 ufp. Warunek ten stanowi, Ze rezerwa ogoélna nie moze by¢ prze-
znaczona na zwiekszenie wydatkow, ktore zostaty wczesniej zmniejszone
w wyniku przeniesien dokonanych na podstawie art. 171 ufp.

Poréwnanie spraw zatatwionych pozytywnie i odmownie wykazato nie-
konsekwencje w dziataniu Ministra Finanséw w zakresie podziatu $rod-
kéw z rezerwy ogoélne;j. [str. 128-131]

Biorac pod uwage okres obejmujacy lata 2016-2019 i osiem miesiecy 2020 r.,
mozna wskazaé, ze najwiecej $srodkow z rezerwy ogoélnej otrzymata Kan-
celaria Prezesa Rady Ministréw, czyli urzad zajmujacy sie analizowaniem
wiekszos$ci wnioskow o srodki tej rezerwy. W wyzej wymienionym okresie
KPRM otrzymata niemal '/, Srodkoéw rezerwy ogolnej, gtdwnie na cele
zwiazane z tagodzeniem skutkow wojen, pomocg humanitarng i zdrowiem,
ale takze na przebudowe wtasnych pomieszczen. [str. 131-132]

W celu zapewnienia przestrzegania art. 155 ust. 3 ufp, KPRM pobierata
od wnioskodawcow o$wiadczenia, Ze Srodki rezerwy nie zostang przezna-
czone na finansowanie wydatkéw, ktdre zostaty wczes$niej zmniejszone
w planie wydatkow okres$lonej cze$ci budzetowej. Pracownicy KPRM
na biezaco ustalali z Ministerstwem Finanséw stan $rodkéw pozostaja-
cych do rozdysponowania z rezerwy ogdlnej budzetu panstwa, aby nie
dopuscic¢ do sytuacji, w ktérej wniosek o dofinansowanie zostatby rozpa-
trzony pozytywnie, mimo braku srodkéw w rezerwie.

W pieciu zbadanych przez NIK wnioskach o przyznanie $srodkéw rezerwy
ogolnej wnioskujacy nie wskazali podstawy prawnej do dokonywania
wydatkdw, ktoére zamierzali sfinansowac z rezerwy. KPRM nie wymagata
od wnioskodawcdéw, aby dokonali uzupetnien w tym zakresie. Prezes
Rady Ministrow, wydajac zarzadzenia odno$nie czerech wnioskow, przy-
znat nizsze $rodki od tych, o ktére wnioskowano. W dokumentach KPRM
nie podano ani powodu przyznania wnioskujagcym nizszych kwot, ani nie
zawarto oceny, czy dofinansowane zadania beda mogty zostac zrealizo-
wane z powodu zmniejszenia Srodkow.

W jednej z 34 zbadanych spraw, zakonczonych przyznaniem srodkow
z rezerwy ogolnej, podjeto decyzje odmienng od konkluzji zawartych
w notatce sporzadzonej przez Zespo6t do spraw oceny ofert. Zdaniem NIK,
proces rozpatrywania wnioskéw i podejmowania decyzji byt zorganizo-
wany nieprawidtowo, gdyz w przedstawionej dokumentacji brakowato
jednoznacznych konkluzji podsumowujacych zebrany materiat dowodowy,
jak i przestanek przemawiajacych za podjeta decyzja.

NIK zbadata cztery sprawy, w ktérych przyznano $rodki z rezerwy ogol-
nej na podstawie art. 11b ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r. o dziatal-
nosci pozytku publicznego i o wolontariacie®*, na taczng kwote prawie
17 mln zt. W KPRM nie udokumentowano, czy i jakie czynnos$ci analityczne

%+ Dz.U.z2020r. poz. 1057, ze zm.

Dziatania w MF

w zakresie podziatu
$rodkoéw z rezerwy
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przeprowadzono w odniesieniu do kazdej ze ztozonych ofert. W notatkach
brakuje szczegdtowych opiséw dziatan, nie ma rowniez innych dokumen-
tow potwierdzajacych wykonanie okreslonych czynnosci i ich zakresu.

Analiza proby ztozonej z 43 spraw, rozpatrzonych zaré6wno pozytywnie,
jak i negatywnie, wykazata, ze w 27 sprawach podjeto inne decyzje niz
w sprawach do nich podobnych albo dokonano zmiany decyzji. Zebrana
dokumentacja, w tym dokumenty opracowane przez KPRM, nie pozwalaty
na jednoznaczne wskazanie kryteriow wyboru, ktorymi kierowano sie
przy podejmowaniu decyzji o przyznaniu $rodkéw z rezerwy ogol-
nej. W KPRM nie prowadzono analiz poré6wnawczych, ktére mogtyby by¢
pomocne przy ocenie i wyborze spraw najbardziej pilnych i wymagajacych
wsparcia.

W zadnej z notatek stuzbowych, w ktérych pracownicy opisywali Szefowi
KPRM istote sprawy, nie zamieszczono potwierdzenia, ze byty one analizo-
wane, weryfikowane lub akceptowane przez dyrektoréw komérek odpo-
wiadajacych za procedowanie spraw o przyznanie Srodkéw z rezerwy
ogdblnej budzetu panstwa, tj. przez Dyrektora Biura Prezesa Rady Mini-
stréw i Dyrektora Departamentu Spoteczenstwa Obywatelskiego w KPRM.
Nie mozna zatem jednoznacznie stwierdzi¢, czy i w jakim zakresie dyrek-
torzy wyzej wymienionych komoérek organizacyjnych KPRM uczestniczyli
w procedowaniu tego typu spraw.

Zdaniem NIK, przyjety w KPRM sposéb rozpatrywania wnioskow o przy-
znanie $rodkow z rezerwy ogoélnej budzetu panstwa nie pozwalat na pet-
ne zobrazowanie poszczegdlnych etapéw procesu decyzyjnego. Decyzje
o przyznaniu Srodkéw podejmowane byty na zasadzie uznaniowej. Wyste-
powaty przypadki decyzji rozbieznych z przygotowanymi przez pracowni-
kéw uwagami czy konkluzjami oraz niejednolitych odnosnie finansowania
tego samego zakresu celow. [str. 133-138]

Badanie proby ztozonej z 48 decyzji Ministra Finanséw w sprawie uru-
chomienia §rodkdw z rezerwy ogolnej wykazato, Ze czas rozpatrywania
poszczegodlnych spraw byt bardzo zréznicowany. W niektérych przypad-
kach sprawy byty zatatwiane w dniu wptywu wniosku lub w dniu nastep-
nym. W innych okres rozpatrywania sprawy byt duzo dtuzszy. Zdaniem
NIK, sytuacja, w ktérej z wydaniem decyzji w Ministerstwie Finansow
zwleka sie miesigcami, mimo ze nie sa prowadzone dziatania w tej sprawie,
jest niedopuszczalna.

W pieciu z 34 spraw zakonczonych przyznaniem Srodkéw - zbadanych
przez NIK w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow - czas rozpatrywania wnio-
skow znaczaco odbiegat od czasu rozpatrywania wnioskow w pozostatych
sprawach. Przedstawiona przez KPRM dokumentacja nie uzasadniata takiego
stanu rzeczy. Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage, ze dtugotrwate pro-
cedowanie spraw moze powodowac¢ brak mozliwosci wykorzystania przy-
znanych srodkéw na wnioskowane cele. Sktadane przez wnioskodawcow
o$wiadczenia o mozliwosci ich wykorzystania moga sie bowiem przez tak
dtugi czas zdezaktualizowac. [str. 138-140]
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W Informacji o rezerwie ogdlnej i rezerwach celowych, opracowywanej
co roku wraz z projektem ustawy budzetowej i przekazywanej do Sejmu
podkreslano, Ze ,rezerwa ogélna stanowi szczegélny instrument finan-
sowy umozliwiajgcy Radzie Ministréw reagowanie m.in. w sytuacjach
nagtych, ktérych wystgpienia nie mozna byto przewidzie¢, a wymagajg-
cych niezwtocznego wsparcia finansowego”. Analiza Informacji o wykorzy-
staniu ogdlnej rezerwy budzetowej na dzien 31 grudnia 2019 r. wykazata,
ze znaczna czeSC rezerwy rozdysponowana zostata jednak na wydatKi,
ktoére nie wynikaty z nagtych, nieprzewidzianych sytuacji. Pomimo istot-
nych rozbiezno$ci pomiedzy deklarowanym przeznaczeniem a praktyka
dysponowania rezerwg ogdlng, w Ministerstwie Finanséw nie podejmowa-
no zadnych dziatan majacych na celu doprecyzowanie przepisoéw ustawy
o finansach publicznych w zakresie realizacji celéw ustanowienia rezerwy
ogolne;j.

NIK nie neguje, ze w niektorych sytuacjach wydatki zaplanowane w cze-
$ciach budzetowych moga nie wystarczac na realizacje wykonywanych
zadan, wiec wymagane jest ich uzupetnienie Srodkami rezerwy ogolne;j.
Zdarzenia takie powinny mie¢ jednak charakter incydentalny, a nie syste-
mowy. Wazne w takich wypadkach jest takze stwierdzenie, czy dofinan-
sowanie zadan w danym roku jest niezbedne w celu unikniecia szkody,
czy tez mozna wstrzymac sie i zaplanowac odpowiednie $rodki w ustawie
budZetowej na nastepny rok. Ponadto istotna jest analiza takich sytuacji
i podejmowanie dziatan zapobiegajacych wystepowaniu tego typu zjawisk
w przysztosci.

Whnioskodawcy regularnie wskazywali na brak wystarczajacych $rod-
kéw na realizacje zadan. Mimo to KPRM nie informowata o tym problemie
Ministra Finanséw, ustalajacego wstepne limity wydatkéw dla poszcze-
gblnych czesci budzetowych. Zdaniem NIK, problem ten powinien zosta¢
poddany gtebszej analizie w celu ustalenia, czy jego przyczyna lezy w zbyt
niskich limitach wydatkéw w budzecie panstwa, czy w nieefektywnym
wykorzystywaniu Srodkéw przez wnioskujgce podmioty. [str. 140-144]

W latach 2019-2020 (do korica sierpnia) w skontrolowanych siedmiu
urzedach wojewddzkich przyznano dodatkowe $rodki z rezerwy wojewody
na tgczng kwote 14,3 mln zt. Badanie wnioskéw wykazato, ze zawieraty
one uzasadnienia, ktore byty wystarczajace do oceny zasadnosci przy-
znania $Srodkéw na okreslone zadania. Jedynie w Lubelskim Urzedzie
Wojewddzkim stwierdzono dwa przypadki pozytywnie rozpatrzonych
wnioskéw o przyznanie $rodkéw z rezerwy wojewody niezawierajg-
cych uzasadnienia. Decyzje o rozdysponowaniu rezerwy podejmowane
byty, co do zasady, bez zbednej zwtoki. Niemniej jednak w ramach kon-
troli prowadzonej w Slaskim Urzedzie Wojewédzkim stwierdzono jeden
przypadek, gdzie wojewoda nie zapewnit bezzwlocznego wydania decyzji
o0 podziale rezerwy, o ktérej mowa w art. 140 ust. 4 ufp. Zgodnie z wymo-
giem okreslonym w art. 156 ufp, o podziale rezerwy wojewodowie zawia-
damiali Ministra Finanséw. [str. 144-146]

Rezerwa ogélna

jako zZrédto finansowania
wydatkoéw,

ktére powinny by¢

od razu planowane

w odpowiednich
czesciach budzetowych

Zasadny podziat Srodkow
ujetych w rezerwie,

o ktérej mowa

w art. 140 ust. 4 ufp
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W 2019 r. plany finansowe kontrolowanych o$miu urzedéw wojewo6dz-
kich zostaty zwiekszone srodkami z rezerw celowych w kwocie 5,8 mld z1,
zas$ plany finansowe za rok 2020, do konca sierpnia, zostaty zwiekszone
rezerwami celowymi o 3,8 mld zt.

W latach 2019-2020 (do konca sierpnia) Minister Finanséw odmdwit
przyznania $Srodkow z rezerw celowych na tagczng kwote 597,1 min zt na pod-
stawie 59 wnioskéw o dodatkowe $rodki, o ktore ubiegato sie o$miu dys-
ponentéw czesci budzetowych, ktérych dysponentami byli kontrolowani
wojewodowie. W przypadku jednego wniosku Wojewody Mazowieckiego
Minister Finansow jako uzasadnienie odmowy wskazat, ze Srodki na zadanie,
na ktére wnioskowano o dodatkowe $rodki, powinny zosta¢ zaplanowane
w budzecie wojewody, ponadto podkreslit, ze nie zgtaszano dodatko-
wych potrzeb w tym zakresie na rok 2020. Urzad stoi na stanowisku,
ze potrzebe zapewnienia $srodkow finansowych na opracowywanie pro-
gramdw ochrony przed hatasem zgtaszano do Ministra Finanséw w 2018 r.
w ramach planowania budzetu na rok 2019 oraz w 2020 r. w ramach plano-
wania budzetu na rok 2021. NIK wskazuje jednak, ze uwzgledniajac zasade
rocznos$ci budzetu, o Srodki na powyzsze zadanie nalezato wystapi¢
do Ministra Finanséw réwniez w roku 2019, na etapie opracowywania
projektu ustawy budzetowej na rok 2020. W Slaskim Urzedzie Wojewédz-
kim w przypadku jednego z oSmiu wnioskéw rozpatrzonych negatywnie
stwierdzono, Ze zostat on skierowany do Ministra, pomimo nieprzeprowa-
dzenia rzetelnej analizy mozliwos$ci sfinansowania zadania w ramach planu
finansowego cze$ci 85/24. Zdaniem NIK, majagc na uwadze kryterium
rzetelno$ci dziatania, wnioski o przyznanie sSrodkow z rezerw celowych,
bez wzgledu na czas ich sktadania, winny by¢ poprzedzone rzetelng
analizg mozliwosci sfinansowania zadan z budzetu wojewody. Analiza
ta winna dotyczy¢ w szczego6lnosci podziatek klasyfikacji budzetowej,
w ktérych srodki, z uwagi na ich niewykorzystanie, byty blokowane
w latach ubiegtych na podstawie art. 177 ust. 1 pkt 3 ufp.

W ramach kontroli procesu ubiegania sie o $rodki z rezerw celowych oraz
ich wykorzystania badaniem objeto 16,5% zwiekszen planéw finansowych
dysponentéw $rodkami z rezerw celowych budzetu panstwa dokonanych

w okresie objetym kontrola oraz wszystkie zwiekszenia z rezerw budzetu

$rodkow europejskich. W wyniku kontroli stwierdzono, Ze co do zasady:

— Wnioski o srodki z rezerw dotyczyty wydatkéow niemozliwych
do zaplanowania na etapie planowania wydatkéw na dany rok budze-
towy w ramach planéw finansowych poszczegdlnych kontrolowanych
czesci budzetowych, ktérych dysponentami sag wojewodowie.

Jednak w Mazowieckim Urzedzie Wojewddzkim w ramach anali-
zy zwiekszen stwierdzono wydatek, ktéry zdaniem NIK mdgt zostaé
zaplanowany przez dysponenta czesci 85/14 w planie finansowym
na rok 2019, a nie finansowany z rezerw celowych budzetu pan-
stwa na kwote 49,1 tys. zi. Ponadto dwa wnioski z grudnia 2019 r.
o $rodki z rezerw celowych budzetu panstwa poz. 4 Przeciwdziatanie
i usuwanie skutkow klesk zywiotowych (...) dotyczyty wydatkéw w kwocie
5573,1 tys. zt mozliwych do zgtoszenia na etapie planowania wydat-
kow na dany rok budzetowy w ramach czesci 85/14. W ocenie NIK,
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takie dziatania skutkujg planowaniem zbyt wysokiego poziomu rezerw
celowych, kosztem plandw finansowych poszczegdlnych dysponentow
czesci budzetowych.

— Wnioskowanie o $rodki z rezerw celowych wynikato z faktycznych
potrzeb i byto zasadne, poprzedzata je rowniez analiza mozliwo$ci
sfinansowania wydatkéw z innych Zrodet.

— Wnioskowano o przyznanie srodkéw z rezerw celowych w czasie
umozliwiajgcym realizacje zadan oraz zapewniajgcym dochowanie
termin6éw podziatu rezerw przez Ministra Finansow.

— Wnhnioski o przyznanie Srodkéw z rezerw celowych dotyczyty zadan
zwigzanych z celem, na jaki dana pozycja rezerw zostata utworzona,
za wyjatkiem wnioskéw o $rodki z rezerw celowych na podstawie
art. 34 ust. 1, art. 15zm ust. 1 oraz art. 310 ust. 1 ustawy o przeciw-
dziataniu COVID-19.

— Nie wystapity przypadki wykorzystania Srodkéw z badanych pozycji
rezerw niezgodnie z przeznaczeniem.

— W przypadku niepetnego wykorzystania srodkéw otrzymanych
z rezerw celowych lub podjecia informacji o mozliwo$ci niepetnego
ich wykorzystania wojewodowie wystepowali do Ministra Finanséw
z wnioskiem o zmiane decyzji zwiekszajacej plan wydatkéow z rezerw
badZ dokonywali blokady niewykorzystanej kwoty na podstawie
art. 177 ufp. Stwierdzone nieliczne przypadki, w ktérych nie wyste-
powano do Ministra Finanséw z wnioskiem o skorygowanie decy-
zji zwiekszajacej plan wydatkéw jednostek badz nie dokonano ich
blokady, byty uzasadnione pozyskaniem informacji pod koniec roku
budzetowego lub niskimi kwotami. W Mazowieckim Urzedzie Woje-
wodzkim stwierdzono jednak, ze wniosek wojewody o skorygowanie
decyzji zwiekszajacej plan wydatkow czesci 85/14 w kwocie 100 min zt
z rezerwy celowej poz. 4 na finansowanie zadan zwigzanych ze zwal-
czaniem zakazenia, zapobieganiem rozprzestrzenianiu sie, profilaktyka
oraz zwalczaniem skutkéw choroby zakaznej wywotanej wirusem
SARS-CoV-2 zostat skierowany do Ministra Finanséw ze znacznym
op6znieniem, dopiero w trakcie kontroli NIK.

Najwyzsza Izba Kontroli na przyktadzie ustalen dokonanych w ramach
kontroli prowadzonej w Mazowieckim Urzedzie Wojewo6dzkim zwraca
uwage, ze w niektorych obszarach juz na etapie opracowywania projek-
tu ustaw budzetowych mozliwe byto stwierdzenie, ze $rodki przewidzia-
ne przez Ministra Finanséw w ramach wskazanego limitu wydatkéw dla
dysponenta czesci nie bedg wystarczajace dla realizacji danego zadania/
przedsiewziecia i konieczne bedzie w trakcie realizacji budzetu wystepo-
wanie o $rodki z rezerw celowych. Wnioskowanie o $rodki z rezerw wyni-
kato w tych przypadkach z wytycznych Ministerstwa Finanséw (zawartych
w tzw. pismach limitowych) lub byto konsekwencja zbyt niskich limitéw
wydatkéw wskazanych przez Ministra Finanséw do zaplanowania w czes$ci
85/14 Wojewddztwo mazowieckie. Dysponent czesci nie informowat jednak
o fakcie zbyt niskich limitéw i nie wskazywat, cho¢by szacunkowych, kwot
dodatkowych $rodkéw niezbednych na realizacje niektérych zadan, mimo
posiadanego doswiadczenia z lat wcze$niejszych, Ze obecnie zaproponowa-
ne wielkos$ci sg niewystarczajace. [str. 148-153]
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Stwierdzono réwniez przypadki zwiekszen dokonanych w I potowie
2020 r. w budzecie Wojewody Mazowieckiego sSrodkami z rezerwy celowej
poz. 25, ktére de facto dotyczyty zapotrzebowania na caty rok 2020 lub
na Il pétrocze roku, a przekazywane byty gminom w miesiecznych tran-
szach. W ocenie NIK, zamiast powyzszego trybu postepowania, Wojewoda
Mazowiecki mogt skorzystaé z zapewnienia finansowania badz dofinan-
sowania, o ktéorym mowa w art. 153 ufp, co umozliwitoby w trakcie roku
budzetowego na comiesieczne wystepowanie z wnioskami o uruchomienie
$rodkoéw z rezerwy na podstawie przyznanego zapewnienia, w kwotach
zgodnych z miesiecznymi zapotrzebowaniami poszczegélnych gmin. Takie
postepowanie, w ocenie NIK, mogtoby réwniez zapobiec sytuacji, ktéra
wystapita w 2019 r,, gdy m.in. w ramach $rodkéw z poz. 25 rezerw celo-
wych, Minister Finanséw zablokowat decyzja z 31 grudnia 2019 r. kwote
2255,4 tys. z1, co stanowito 2,9% zwiekszenia planu wydatkéw wojewody
Z poz. 25 rezerw. [str. 153-154]

NIK ustalita, ze Szef KPRM jako dysponent czesci 16 Kancelaria Prezesa
Rady Ministréw dziatal zgodnie z art. 155 ust. 3 ufp, to znaczy przed
wystapieniem o $rodki z rezerwy ogolnej nie zmniejszat limitu odpo-
wiednich wydatkéw w czesci 16 w trybie art. 171 ufp. Kancelaria Preze-
sa Rady Ministrow wnioskowata o Srodki z rezerwy ogélnej na zadania,
ktore mozna byto przewidzie¢ z wyprzedzeniem pozwalajagcym na ujecie
wydatkéw w planie finansowym Kancelarii, w tym w jednym przypadku
przez dwa Kolejne lata wnioskowata o srodki na realizacje umowy zawar-
tej w 2017 . Stwierdzono réowniez przypadek nierzetelnej analizy prze-
prowadzanej na etapie wnioskowania o $rodki z rezerwy, co skutkowato
niewykorzystaniem 60% otrzymanych srodkéw rezerwy ogoélnej. Ponadto
KPRM wykorzystywata sSrodki otrzymane z rezerwy ogoélnej nie zawsze
na cele wskazane w sktadanym wniosku. [str. 155-156]

W latach 2019-2020 kontrolowane urzedy wojewddzkie otrzymaty ponad
70% Srodkow przekazanych z rezerwy ogélnej budzetu panstwa we wska-
zanym okresie do wszystkich dysponentéw czesci 85/00 Wojewddztwa.

Szczegétowym badaniem objete zostaty wszystkie rozpatrzone pozy-
tywnie w okresie od 1 stycznia 2019 r. do 31 sierpnia 2020 r. wnioski
o przyznanie srodkéw finansowych z rezerwy og6lnej budzetu panstwa,
w wyniku ktérych dokonano zwiekszen w planie kontrolowanych urze-
doéw w roku 2019 na 56,1 mln zt oraz w 2020 r. na 31,3 mln zt. W wyniku
badania ustalono miedzy innymi, ze:

— wnioski o Srodki z rezerwy ogélnej, co do zasady, dotyczyty wydat-
kéw zwigzanych ze zdarzeniem nagtym, niemozliwym do przewidze-
nia na etapie planowania przez wojewodéw wydatkéw na dany rok
budzetowy. Odstepstwa od powyzszej zasady stwierdzono w dwoch
urzedach wojewddzkich, tj. w Lubelskim Urzedzie Wojewddzkim oraz
Mazowieckim Urzedzie Wojewoddzkim;

— wnioskowanie poprzedzata analiza mozliwosci sfinansowania wydatkow
z innych dostepnych Zrédet;
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— nie wystgpity przypadki wnioskowania o $rodki z rezerwy ogdlnej
na wydatKi, ktére uprzednio zostaty zmniejszone w wyniku przenie-
sienl, dokonanych na podstawie art. 171 ufp;

— nie stwierdzono w okresie objetym kontrolg wykorzystania srodkow
pozyskanych z rezerwy ogoélnej niezgodnie z przeznaczeniem.

[str. 156-157]

W ramach kontroli prowadzonej w Lubelskim Urzedzie Wojewddzkim
stwierdzono, Ze sposéb wydatkowania Srodkéw w wysokosci 337,3 tys. zt,
pochodzacych z rezerwy ogdlnej budzetu panstwa na organizacje 31 marca
2019 r. w Putawach wydarzenia pn. Krajowe Podsumowanie Realizacji
Programu Rodzina 500+ -3-cie urodziny 500+ nie zapewnial dokonania
wydatkéw publicznych zgodnie z art. 44 ust. 3 pkt 1 ufp. Na analogiczny
przypadek Najwyzsza Izba Kontroli wskazywata juz po kontroli wyko-
nania budzetu panstwa w 2018 r. w czesci 85/06 Wojewddztwo lubelskie,
gdzie wydatki w kwocie 1,2 mln zt na organizacje 23 wrzesnia 2018 r.
1 Ogélnopolskiego Swieta Plonéw - wdzieczni Polskiej Wsi zostaty ponie-
sione na sfinansowanie zobowigzan wynikajacych z 10 uméw zawartych
bez stosowania konkurencyjnego trybu wytonienia wykonawcow. Wow-
czas Najwyzsza Izba Kontroli sformutowata w wystapieniu pokontrolnym
uwage systemowa dotyczaca planowania przedsiewzie¢ finansowanych
ze Srodkow publicznych w spos6b zapewniajacy mozliwo$¢ zastosowania
podstawowych zasad ponoszenia wydatkéw publicznych. [str. 158-159]

Z rozdysponowanych w 2019 r. Srodkow z rezerwy wojewody w kontrolo-
wanych siedmiu urzedach wojewddzkich wykorzystano 98,3%, z przeka-
zanych w 2020 r. do konca sierpnia wykorzystano ponad 45%. Kontrola
wykazata, Ze po podjeciu decyzji w sprawie podziatu rezerwy wojewody
niezwlocznie dokonywano zmian w planie finansowym urzedu.

Przypadek wykorzystania sSrodkéw z rezerwy wojewody niezgodnie
z przeznaczeniem wskazanym w decyzji o podziale wystapit jedynie
w Matopolskim Urzedzie Wojew6dzkim. Wojewoda dokonat rozliczenia
Srodkow z rezerwy, o ktérej mowa w art. 140 ust. 4 ufp, przyznanych
w 2019 r. Wojewddzkiemu Urzedowi Ochrony Zabytkéw w Krakowie (dalej
takze: WUOZ) w wysokosci 31,7 tys. zt, pomimo Ze jednostka wykorzystata
te $rodki niezgodnie z przeznaczeniem. [str. 159-160]

Woydatkowanie srodkéw
otrzymanych z rezerwy
ogolnej niezgodnie

z art. 44 ufp

Woykorzystanie srodkéw
Z rezerwy, o ktorej
mowa w art. 140

ust. 4 ufp niezgodnie

Z przeznaczeniem

37



4.

Prezes Rady Ministrow

Szef Kancelarii Prezesa
Rady Ministrow

Minister Finanséw

38

WNIOSKI

Najwyzsza [zba Kontroli zwraca sie do Prezesa Rady Ministréw z wnioskiem o:

1) doprecyzowanie zakresu upowaznienia Szefa Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw i jego zastepcy do podpisywania pism w sprawie odmowy
przyznania Srodkow z rezerwy ogolnej;

2) uwzglednienie przy zlecaniu dysponentom realizacji przedsiewzie¢
finansowanych ze srodkéw publicznych czasu na dokonanie wyboru
wykonawcow w sposéb zapewniajacy zachowanie podstawowych zasad
ponoszenia wydatkow publicznych.

Najwyzsza Izba Kontroli zwraca sie do Szefa Kancelarii Prezesa Rady
Ministrow z wnioskiem o dokonywanie systemowej analizy kierunkéw
wydatkowania ogélnej rezerwy budzetu panstwa.

Najwyzsza Izba Kontroli zwraca sie do Ministra Finanséw z wnioskami o:
1) planowanie wydatkéw na zadania, w przypadku ktérych srodki moga
by¢ przyporzadkowane do poszczegdlnych podziatek klasyfikacji
budzetowej, od razu we wtasciwych czesciach budzetowych, o ile nie
zachodzga przestanki wymienione w art. 140 ust. 2 pkt 2-4 ustawy

o finansach publicznych;

2) planowanie w porozumieniu z Ministrem Spraw Wewnetrznych i Admi-
nistracji srodkéw z przeznaczeniem na usuwanie skutkow klesk zywio-
towych z lat wcze$niejszych w planach finansowych dysponentéw
cze$ci, a nie rezerwach celowych;

3) objecie wszystkich rezerw celowych analizg celowosci ich tworzenia
w wysokoS$ciach zgtaszanych przez dysponentéw, ze szczegdlnym
uwzglednieniem tych rezerw, w przypadku ktérych w ostatnich latach
obserwowano znaczace réznice pomiedzy ich wysokosciami a kwotami
przeznaczonymi na realizacje celéw, dla ktérych zostaty utworzone;

4) tworzenie rezerw celowych na jasno zdefiniowane zadania;

5) ujednolicenie nazewnictwa rezerw celowych z celami ich utworzenia;

6) planowanie w budzecie sSrodkéw europejskich osobnych rezerw celo-
wych na poszczego6lne programy;

7) zmniejszenie udziatu rezerw celowych w wydatkach budzetu srodkéw
europejskich poprzez planowanie wydatkéw, co do zasady, w odpowied-
nich czesciach budzetowych;

8) publikowanie informacji o rezerwie ogdlnej i rezerwach celowych
budzetu panstwa na stronie internetowej razem z innymi materiatami
objasniajgcymi do projektu ustawy budzetowej;

9) wprowadzenie obowigzku weryfikowania przez Ministerstwo Finanséw,
podczas prac nad projektami decyzji w sprawie przyznania $rodkow
z rezerwy ogolnej, spetnienia warunku okreslonego w art. 155 ust. 3 ufp;

10) okreslenie w wewnetrznych regulacjach Ministerstwa Finanséw gra-
nicznych terminéw na rozpatrzenie spraw dotyczacych uruchomienia
$Srodkéw z rezerw oraz wprowadzenie obowigzku niezwtocznego
informowania wnioskodawcéw o podjetych decyzjach;

11) wieksze wykorzystywanie rezerwy ogoélnej, zamiast rezerw celowych,
w sytuacjach nagtych lub trudnych do przewidzenia, wymagajacych
pilnej interwencji;

12) podjecie prac legislacyjnych nad:



WNIOSKI

a)

b)

nadaniem ministrom uprawnien w zakresie przenoszenia sSrodkéw
na okreslone zadania z cze$ci budzetowych, ktérych dysponentem
jest wtasciwy minister, do cze$ci budzetowych innych dysponentdéw,
w obrebie jednego zadania; towarzyszace temu rozwigzaniu regulacje
powinny uniemozliwia¢ przeznaczanie tych srodkéw na inne zadania
w trybie art. 171 ufp,

zwiekszeniem limitu rezerwy ogolnej w budzecie panstwa, tak aby
w zwyczajnych okolicznosciach umozliwi¢ skuteczne finansowanie
nieprzewidzianych wydatkéw $rodkami tej rezerwy;,
wprowadzeniem jasnych kryteriow przyznawania srodkow z rezerwy
ogoblnej, ograniczajacych dowolnos¢ ich wydatkowania.

39



40

5.

Udziat rezerw
w finansowaniu
wydatkéw budzetowych

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

5.1. Planowanie i zarzadzanie sSrodkami ujetymi w rezerwach
budzetowych

Rezerwy budzetowe zostaty zaplanowane - co do zasady - zgodnie z obo-
wigzujacymi przepisami, w limitach okreslonych w art. 140 ust. 11i 3
ustawy o finansach publicznych. Niemniej jednak zidentyfikowano wiele
przypadkéw, kiedy w rezerwach celowych zaplanowano $rodki, ktore
powinny zosta¢ zaplanowane w odpowiednich czes$ciach budzetowych,
gdyz nie spelniaty zadnego z warunkéw wskazanych w art. 140 ust. 2 tej
ustawy. Co wiecej, nadmierne stosowanie mechanizmu rezerw budze-
towych zaburzato przejrzysto$¢ finanséw publicznych i nie sprzyjato
rzetelnemu planowaniu budzetu panstwa. W istotny sposéb wptywato
rowniez na zmiane struktury wydatkéow w trakcie roku budzetowego.

W ostatnim dziesiecioleciu udziat rezerw celowych w wydatkach
budzetu panstwa zwiekszyt sie w zauwazalnym stopniu. O ile w latach
2011-2013 udziat ten wynosit mniej niz 6%, to w latach 2014-2021 nigdy
nie spadt ponizej tego poziomu. W roku 2014 i 2019 rezerwy celowe sta-
nowity nawet 7,2% planowanych wydatkéw budzetu panstwa, aw 2021 r.
- 6,5% tych wydatkow.

W budzecie srodkéw europejskich rezerwy celowe odgrywaja jeszcze
wiekszg role niz w budzecie panstwa. W latach 2012-2021 $redni udziat
rezerw celowych w wydatkach budzetu srodkéw europejskich wyno-
sit az 45,5%, przy czym w roku 2019 r. wynosit on 42,2%, w roku 2020
-39,5%, a w roku 2021 jest réwny 42,8%. Bardzo wysoki udziat rezerw
celowych w wydatkach tego budzetu wskazuje na nizszg doktadnos¢ jego
planowania w poréwnaniu z planowaniem budzetu panstwa.

0 ile rezerwy celowe s3g, zdaniem NIK, wykorzystywane w zbyt szerokim
zakresie, to wykorzystanie rezerwy ogolnej jako zZrédta finansowania
wydatkéw budzetowych jest znikome. W latach 2010-2014 w rezerwie
ogdlnej planowano okoto 0,03% wydatkéw budzetu panstwa, w latach
2015-2019 udziat tej rezerwy w wydatkach budzetu panstwa wynosit
od 0,046% do 0,066%, zas w latach 2020-2021 udzial ten nieznacznie
przekroczyt warto$é 0,1% wydatkéw budzetu panstwa?>.

Infografika nr 2
Rezerwy utworzone w budzecie panstwa na rok 2019 (min zt)

Rezerwa w dyspozycji
wojewodow

Rezerwy celowe Rezerwa ogélna 21,1 (0,1%)
29961,9 (99,1%) 237,5 (0,8%)

E——

Zrédfto: opracowanie wtasne NIK na podstawie ustawy budzetowej na rok 2019.

25 W 2020 r. po nowelizacji ustawy budzetowej.
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5.1.1. Dzialania planistyczne dotyczace rezerw celowych

Zasady planowania budzetu panstwa na lata 2019-2020, w tym zasady
planowania rezerw celowych, zostaty uregulowane w notach budzeto-
wych z 2017 r.1 2019 r. oraz - dodatkowo - w pismach Ministra Finansow
skierowanych do dysponentéw czesci budzetowych. W pismach tych Mini-
ster Finansow okreslal wstepng kwote limitu wydatkéw w danej czesci
oraz informowat o planowanych rezerwach. Oprécz tego ogélne zasady
planowania rezerw celowych zostaty okreslone w ustawach, w tym przede
wszystkim w ustawie o finansach publicznych?®. Minister Finanséw nie
wydawat odrebnych wytycznych w sprawie planowania rezerw celowych.

Dysponenci budzetu panstwa zgtaszali Ministrowi Finanséw potrzebe
utworzenia rezerw celowych w budzecie panstwa, przedstawiajac propo-
zycje kwot tych rezerw. Utworzenie czesci rezerw byto inicjowane w Mini-
sterstwie Finansow.

Dysponenci, wtacznie z Ministrem Finanséw, zgtosili potrzebe utworzenia

w budzecie panstwa na 2019 r. 83 pozycji rezerw celowych w tacznej kwocie

33,1 mld z+?”. W Ministerstwie Finanséw zweryfikowano zasadno$¢ two-

rzenia rezerw w wysoko$ciach proponowanych przez dysponentéw.

Na skutek dziatan podejmowanych w tym ministerstwie tgczna kwota

planowanych rezerw celowych zostata zmniejszona do 28,8 mld zt. Naj-

wieksze zmiany dotyczyty rezerwy celowej:

— poz. 5 Dofinansowanie zadan restrukturyzacyjnych w sektorze gornictwa
wegla kamiennego, ktéra zmniejszono o 783 mln zt (o 50,5%) w oparciu
o analize jej wykonania z lat ubiegtych oraz ocene mozliwosci finanso-
wych budzetu panstwa;

— poz. 45 Srodki na dofinansowanie zadar wtasnych jednostek samorzqdu
terytorialnego oraz na zadania realizowane na podstawie art. 20b
ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju®®, ktéra zmniejszono
0 760 mln zt (o 84,4%) w oparciu o analize wydanych zapewnien finanso-
wania na rok 2019 oraz ocene mozliwosci finansowych budzetu panstwa.

W roku nastepnym dysponenci zgtosili potrzebe utworzenia w budzecie
panstwa na 2020 rok 61 rezerw celowych w wysoko$ci 24,1 mld z}?°.
W Ministerstwie Finansé6w dokonano weryfikacji zgtaszanych rezerw,
w zwiazku z czym tgczna kwota planowanych rezerw celowych zostata
zmniejszona do 22,6 mld zt. Najwieksze zmiany dotyczyty rezerwy celo-
wej poz. 61. Srodki na zadania w obszarze zdrowia, ktéra zmniejszono
01267 mln z}, czyli 0 71,4%, przede wszystkim w wyniku wiaczenia cze-
Sci $srodkéw do budzetéw dysponentow.

Lacznie w czasie prac nad projektem ustawy budzetowej na 2019 r. prowa-
dzonych w Ministerstwie Finanséw zmieniono kwoty 23 sposrdd 83 pozycji
rezerw celowych zgtoszonych przez dysponentéw, a w czasie prac

%6 Dz.U.z2021r. poz. 305.

27 Kwotata nie uwzglednia rezerw celowych tworzonych w budzecie srodkéw europejskich. Proces

tworzenia rezerw w tym budzecie zostat opisany w dalszej cze$ci niniejszej Informacji.

%8 Dz.U.z2019r. poz. 1295, ze zm.

2% Kwota ta nie uwzglednia rezerw celowych tworzonych w budzecie $rodkéw europejskich.

Okreslenie zasad
planowania rezerw
celowych w budzecie
panstwa

Dziatania prowadzone
na poszczegélnych
etapach planowania
rezerw celowych

w budzecie panstwa
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nad projektem ustawy budzetowej na 2020 r. zmieniono kwoty 12 spo-
$rdéd 61 pozycji rezerw. Jako przyczyne tych zmian wskazano m.in. wyniki
analizy danych dotyczacych wydatkéw i zapewnien finansowania, zapla-
nowanie §rodkéw bezposrednio w cze$ciach budzetowych dysponentdw,
tre$¢ ustaw lub ocen skutkdéw regulaciji, nizszy planowany wzrost wydat-
kéw na wynagrodzenia, ograniczone mozliwosci zwiekszania wydatkéow
budzetu panstwa, a takze przesuniecie Srodkéw pomiedzy rezerwami.
Zmiany te byly wprowadzane zaréwno z inicjatywy Ministerstwa Finan-
sow, jak i z inicjatywy innych dysponentéw czesci budzetowych, przesy-
tajacych dodatkowe informacje.

Na przyktad w czasie prac nad projektem ustawy budzetowej na 2019 r.
Minister Energii wnioskowat o utworzenie rezerwy w wysokosci
136,1 mln zt w celu ochrony odbiorcy wrazliwego energii elektryczne;j.
Minister Finanséw, na podstawie analizy wykorzystania srodkow tej rezer-
wy w latach 2014-2017, doprowadzit do obnizZenia planowanej rezerwy
do 20 mln zt. Podjete w Ministerstwie Finanséw dziatanie byto zasadne,
gdyz nawet i taka kwota nie zostata rozdysponowana w trakcie 2019 r.
narealizacje wyzej wskazanego celu. Z rezerwy zaplanowanej na 20 mln zt
wykorzystano zaledwie 68,5% $rodkow.

Warto zwréci¢ uwage, ze zaréwno w ustawie budzetowej na 2019 r,,
jakiw ustawie budzetowej na 2020 r. zrezygnowano z utworzenia niektérych
rezerw celowych, ktére byty planowane rok wczesniej. W ustawie budzetowej
na 2019 r. zaplanowano od razu w odpowiednich czesciach budzetowych
srodki, ktére w 2018 r. ujeto w pieciu rezerwach celowych. Podobnie w 2020 r.
do odpowiednich czesci budzetowych wtgczono $rodki, ktore w 2019 r. byty
zaplanowane w 12 rezerwach celowych.

WyzZej wymienione dziatania wskazywaty, Ze w czasie prac nad ustawami
budzetowymi na lata 2019-2020 dysponenci dokonywali weryfikacji
potrzeb tworzenia poszczegdlnych rezerw celowych. Ponadto w Minister-
stwie Finans6w dokonywano analizy i oceny celowos$ci planowania kwot
rezerw zgtaszanych przez dysponentéw czesci budzetowych.

Organy zgtaszajace Ministrowi Finanséw potrzebe utworzenia rezerw
celowych wykonywaty ich szczeg6towa kalkulacje. Prowadzona w Mini-
sterstwie Finansow weryfikacja zgtaszanych kwot miata uproszczony
charakter. Polegata ona przede wszystkim na analizach o charakterze
poréwnawczym, pozwalajacych zestawic¢ dane historyczne oraz limity
wydatkoéw okreslone w programach wieloletnich i ocenach skutkéw regulacji
z kwotami zgtaszanymi przez dysponentéw. W przypadku istotnego
zwiekszenia wnioskowanej kwoty rezerwy celowej w poréwnaniu z kwota
z poprzedniego roku wymagano od dysponentéw dodatkowych wyjasnien.
Oczekiwano ich takze w przypadku utworzenia nowej rezerwy. Niewyko-
rzystanie Srodkéw danej rezerwy lub zmiany jej przeznaczenia w latach
poprzednich byto w niektorych przypadkach podstawa do zmniejszenia
planowanej kwoty rezerwy na dany rok. Jezeli wysoko$¢ rezerwy zalezata
od innych wartosci, w Ministerstwie Finanséw dokonywano weryfikacji
prognoz réwniez tych wartos$ci. Brano réwniez pod uwage informacje
o udzielonych zapewnieniach finansowania wydatkow.
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W trakcie prac Sejmu nad projektem ustawy budzetowej na 2019 r. nie
utworzono zadnej nowej rezerwy celowej. Rok p6zniej, w trakcie prac Sejmu
nad projektem ustawy budzetowej na 2020 r., utworzono jedna rezerwe
celowq (poz. 62), przeznaczona na zwiekszenie czesci oSwiatowej subwencji
ogolnej. Rezerwe te zaplanowano w wysokosci 50 mln zt. Podstawe dla
jej utworzenia stanowit przepis art. 45 ustawy z dnia 13 lutego 2020 r.
o szczegdblnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej
na rok 20203°.

W ustawie budzetowej na rok 2019 z dnia 16 stycznia 2019 r.3*, w budzecie
panstwa zaplanowano rezerwy celowe w wysokosci 29 961,9 mln zt,
tj. az 0 26,5% wyzszej niz w roku poprzednim. Utworzenie tak wysokich
rezerw celowych wymagato zmiany przepisu ograniczajacego mozliwos¢
ich planowania w nadmiernej wysokos$ci. W latach wcze$niejszych, przy
planowaniu rezerw celowych kierowano sie przepisem art. 140 ust. 3 ufp,

w ktorym wskazano, ze suma rezerw celowych tworzonych:

— na wydatki, ktérych szczegétowy podziat na pozycje klasyfikacji
budzetowej nie jest mozliwy do dokonania w okresie opracowywania
projektu ustawy budzetowej (art. 140 ust. 2 pkt 1 ufp),

— gdy odrebne ustawy tak stanowia (art. 140 ust. 2 pkt 4 ufp),

nie moze przekroczy¢ 5% wydatkéw ogétem budzetu. W pracach nad

budzetem panstwa na 2019 r. z piecioprocentowego limitu wytgczono

sume rezerw celowych utworzonych na podstawie odrebnych ustaw. Limi-

tem objete wiec byty jedynie te wydatki, ktérych szczegétowy podziat

na pozycje klasyfikacji budzetowej nie byt - zdaniem Ministra Finansow

- mozliwy do dokonania w okresie opracowywania projektu ustawy

budzetowej. Dzieki tej zmianie mozliwe byto zaplanowanie na 2019 r.

rezerw celowych utworzonych na podstawie art. 140 ust. 2 pkt 1i 4 ufp

w 1acznej wysokosci prawie 23,6 mld zt, czyli 5,7% planowanych wydat-

kow budzetu panstwa. Bez takiego wytaczenia kwota rezerw planowa-

nych na podstawie art. 140 ust. 2 pkt 1 i 4 ufp nie mogtaby przekroczy¢

20 811,7 mln z1, czyli bytaby co najmniej o 2758 mln zt niZsza niz zaplano-

wano w ustawie budzetowej na 2019 r.

Poluzowanie zasad planowania rezerw celowych nastgpito na mocy art. 18
ustawy z dnia 9 listopada 2018 r. o szczego6lnych rozwigzaniach stuzacych
realizacji ustawy budzetowej na rok 201932 i obowigzywato tylko w odnie-
sieniu do tej ustawy. Przy planowaniu ustawy budzetowej na 2020 r.
piecioprocentowy limit znowu odnosit sie do obydwu wyzej wymienio-
nych grup rezerw, czyli do rezerw planowanych na podstawie art. 140
ust. 2 pkt 1 oraz pkt 4 ufp.

Prace nad wytaczeniem w 2019 r. rezerw celowych utworzonych na podsta-
wie odrebnych ustaw z limitu 5% zainicjowano w Ministerstwie Finansow.
Podjete w tym zakresie dziatania miaty na celu miedzy innymi sfinanso-
wanie nowo przyjetych do realizacji programéw rzadowych.

30 Dz.U.poz. 278.
31 Dz.U.poz. 198.
32 Dz.U.z2018r. poz. 2435, ze zm.

Stosowanie przepisu

art. 140 ust. 2 pkt 3 ufp,
wprowadzajacego gérny
limit dla okreslonej

w przepisach grupy
rezerw celowych

43



44

Nadmierne
wykorzystanie rezerw
celowych
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Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, ze ograniczenie zasad zapewniajacych
wiekszg przejrzystos¢ w gospodarowaniu srodkami budzetowymi, skut-
kujace zwiekszeniem udziatu rezerw celowych w wydatkach budzetu pan-
stwa ponad limit ustalony w ustawie o finansach publicznych, nie stuzy
podnoszeniu jako$ci finanséw publicznych.

Biorac pod uwage powyzszg zmiane zasad planowania, w celu spraw-
dzenia, czy w ustawie budzetowej na 2019 r. zostat zastosowany prze-
pis art. 140 ust. 3 ufp, nalezato poréwnac¢ sume rezerw celowych
utworzonych na wydatki, ktoérych szczegétowy podziat na pozycje klasy-
fikacji budzetowej nie byt mozliwy do dokonania w okresie opracowywa-
nia projektu ustawy budzetowej, z limitem rownym 5% wydatkéw budzetu
panstwa. Analizujgc opisy poszczegdlnych rezerw, NIK stwierdzita, ze nie
byto mozliwe ustalenie doktadnej wysokosci rezerw utworzonych na pod-
stawie art. 140 ust. 2 pkt 1 ufp. Wiadomo jednak, ze rezerwy te zaplanowa-
no w wysokosci nieprzekraczajacej kwoty 19 201,6 mln zt, ktora stanowita
4,6% wydatkéw ogdtem budzetu panstwa. Kwota wyzej wymienionych
rezerw nie przekraczata wiec gérnego limitu, ustalonego w art. 140 ust. 3 ufp
na poziomie 5% planowanych wydatkéw budzetu panstwa.

Niemoznos¢ obliczenia sumy rezerw utworzonych na podstawie art. 140
ust. 2 pkt 1 ufp wynikata z ujecia w rezerwie celowej poz. 65 zaréwno $rod-
kéw, dla ktorych podstawe planowania stanowit wyzej wymieniony prze-
pis, jak i sSrodkéw zaplanowanych w rezerwie na podstawie art. 140 ust. 2
pkt 4 ufp. Srodki w tej rezerwie zostaty zaplanowane jako jedna wspél-
na pula, ktérej nie mozna podzieli¢ na dwie cze$ci utworzone w oparciu
o dwa roézne przepisy. Zdaniem NIK, $rodki ujmowane w rezerwach
celowych w oparciu o inng podstawe prawng nie powinny by¢ tgczone
w jednej rezerwie ze wzgledu na potrzebe zachowania przejrzystosci
w uktadzie rezerw oraz na koniecznos$¢ obliczenia i weryfikacji wartosci
relacji, do ktérej odnosi sie art. 140 ust. 3 ufp.

W ustawie budzetowej na rok 2020 z dnia 14 lutego 2020 r.3* zaplano-
wano rezerwy celowe w wysokosci 22 734,1 mln zt, tj. 0 24,1% nizszej
niz w roku 2019. W zwiazku ze znaczaca redukcja kwoty planowanych
rezerw celowych w poréwnaniu z poprzednim rokiem powrdécono do bar-
dziej restrykcyjnych zasad, obowigzujacych do 2018 r,, zgodnie z ktérymi
piecioprocentowy limit odnosit sie do sumy rezerw planowanych w opar-
ciu zaréwno o art. 140 ust. 2 pkt 1 ufp, jaki o art. 140 ust. 2 pkt 4 ufp.
Rezerwy utworzone na podstawie tych dwoch przepisow zaplanowano
w wysokosci 18 120,4 mln zt, co stanowito 4,2% wydatkéw ogotem zapla-
nowanych w budzecie panstwa. Kwota tych rezerw nie przekraczata wiec
gbérnego limitu, ustalonego w art. 140 ust. 3 ufp.

5.1.2. Zasadno$¢ planowania poszczegodlnych rezerw celowych

Rezerwy celowe ujete w zataczniku nr 2 oraz nr 4 do ustaw budzetowych
na rok 2019 oraz 2020 stanowity odpowiednio 13,2% i 10,8% wydatkow
ogbtem planowanych tgcznie w budzecie panstwa i w budzecie sSrodkéw

3% Dz.U.poz. 571, ze zm.
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europejskich. W ocenie NIK, warto$ci te wskazuja na nadmierne wyko-
rzystywanie mozliwosci planowania wydatkéw w rezerwach celowych
kosztem bezposredniego planowania wydatkéw w czeS$ciach budzeto-
wych poszczegblnych dysponentéw. Ogranicza to przejrzystos$¢ ustawy
budzetowej, a w dtugim okresie nie stuzy poprawie rzetelnosci planowa-
nia i §cislejszemu powigzaniu planéw finansowych z planami rzeczowy-
mi poszczegélnych dysponentdéw Srodkéw budzetowych. Powoduje takze
istotng zmiane struktury wydatkow w trakcie roku, ktéra jest dokonywana
poza kontrolg Sejmu.

Przepisy dopuszczajg tworzenie rezerw celowych tylko po spetnieniu

co najmniej jednego z czterech warunkéw wymienionych w art. 140 ust. 2

ufp. Zgodnie z nim w budzZecie panstwa moga by¢ tworzone rezerwy celowe:

— na wydatki, ktérych szczegdtowy podziat na pozycje klasyfikacji
budzetowej nie jest mozliwy do dokonania w okresie opracowywania
projektu ustawy budzetowej;

— na wydatki, ktérych realizacja jest uwarunkowana zaciaggnieciem
kredytu w miedzynarodowej instytucji finansowej lub pozyskaniem
$rodkoéw z innych Zrodet;

— na wydatki zwigzane z realizacjg programéw wspoétfinansowanych
z udziatem $rodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2;

— gdy odrebne ustawy tak stanowia.

Wyniki kontroli wskazuja, Ze przy planowaniu sSrodkéw w rezerwach celo-
wych na og6t kierowano sie przestankami okreslonymi w tym przepisie.
Jednakze zidentyfikowano przypadki ujmowania w rezerwach celowych
Srodkdéw, ktére powinny zostac zaplanowane od razu w odpowiednich cze-
$ciach budzetowych, gdyz nie byt spetniony zaden z warunkéw tworzenia
rezerw. Ze wzgledu na stosowang zasade planowania w jednej rezerwie
$Srodkéw na rézne zadania, nie mozna precyzyjnie okreslic, jaka czes$¢ tych
$rodkéw nalezato uja¢ w odpowiednich cze$ciach budzetowych. Mozna
jednak wskaza¢ zadania, na ktére w rezerwach celowych zaplanowano
$rodki mimo braku podstawy zawartej w art. 140 ust. 2 ufp. Przed opi-
sem tych zadan warto zwroci¢ uwage na powody, dla ktérych istotng czes$¢
$rodkéw publicznych zaplanowano w rezerwach celowych.

Wyjasniajac przyczyny planowania znaczacych srodkéw w rezerwach
celowych, pracownicy Ministerstwa Finanséw najczes$ciej wskazywali
na brak mozliwo$ci oszacowania rzeczywistych wydatkéw. Planowanie
$srodkéw w rezerwie celowej miato umozliwi¢ Ministrowi Finanséw
i Radzie Ministréw bardziej elastyczne gospodarowanie niewykorzysta-
nymi $rodkami, a jednocze$nie uniemozliwi¢ dysponentom wykorzystanie
tych srodkéw na inne zadania, niz zaplanowali. Zgodnie bowiem z art. 171
ufp dysponenci czesci budzetowych moga dokonywacé, z pewnymi ogra-
niczeniami, przeniesien wydatkow pomiedzy poszczegdlnymi paragrafami
i rozdziatami w ramach danej czesci i dziatu klasyfikacji budzetowe;j. Z kolei
Srodki ujete w rezerwach celowych, zgodnie z art. 154 ust. 7 ufp, moga by¢

Brak podstawy
prawnej dla planowania
niektérych rezerw
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przeznaczone wylgcznie na cel, na jaki zostaty utworzone** oraz wyko-
rzystane zgodnie z klasyfikacjg wydatkéw. Ponadto dysponenci nie moga
samodzielnie dokonywaé zmian w klasyfikacji wydatkéw finansowanych
ze Srodkéw rezerwy celowej (art. 154 ust. 8 ufp).

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, wyzZej wymienione zagadnienie nie sta-
nowi wystarczajacego uzasadnienia dla planowania $Srodkéw w rezerwach
celowych. Elastyczno$¢ gospodarowania niewykorzystanymi $rodkami
w poszczegolnych czesciach budzetu panistwa mozna osiggnac przy zasto-
sowaniu art. 177 ufp, ktory zezwala na blokowanie planowanych wydatkow.
Z kolei w celu uniemozliwienia dysponentom wykorzystania tych sSrodkéw
na inne zadania niz pierwotnie zaplanowano, mozna wprowadzic regulacje
zezwalajgce na wytaczenie stosowania art. 171 ufp dla wskazanych wydat-
kéw. Odpowiednie regulacje moga sie znaleZ¢ na przyktad w uchwalanych
co roku ustawach o szczegdlnych rozwigzaniach stuzacych realizacji ustawy
budzetowej, a systemowe uregulowanie tej kwestii moze nastgpi¢ w drodze
nowelizacji ustawy o finansach publicznych.

Srodki zablokowane w budzecie panstwa mogg by¢ wykorzystane na inne
cele, na przyktad w trybie art. 177 ust. 6 ufp, wymagajacym uzyskania
pozytywnej opinii Komisji Finanséw Publicznych. Zastosowanie tego trybu
ma te zalete, Ze niewykorzystane $rodki stuza wytacznie finansowaniu
zobowigzan Skarbu Panistwa lub celéw wskazanych w ustawie budze-
towej. Dzieki temu, o ile przepis ten jest wtasciwie stosowany, unika sie
sytuacji, w ktorej w ciggu roku budzetowego wprowadza sie formutowane
ad hoc nowe zadania, nieprzewidziane w ustawie budzetowe;j*>. W ten spo-
s6b z jednej strony zabezpiecza sie interes Skarbu Panstwa i zapewnia
$rodki na réznego typu nieplanowane, obligatoryjne wydatki, skutkujace
powstaniem zobowigzan, a z drugiej strony umozliwia sie realizacje zasa-
dy priorytetyzacji wydatkéw poprzez wskazanie w ustawie budzetowej
tych zadan, ktére powinny zosta¢ sfinansowane w przypadku uzyskania
oszczednosci w budzecie panstwa. W sytuacji braku potrzeby finanso-
wania zobowigzan oraz niewskazania w ustawie budzetowej celow, ktore
powinny zostaé zrealizowane z zaoszczedzonych Srodkéw, Sejm ma moz-
liwo$¢ wskazania dodatkowych celéw w trakcie roku budzetowego, doko-
nujac nowelizacji ustawy budzetowej. Rozwigzanie takie pozwala z jednej
strony na zachowanie przez Sejm kontroli nad alokacjg srodkéw budzeto-
wych, a z drugiej strony na gospodarowanie przez Rade Ministréw i Mini-
stra Finansow niewykorzystanymi $rodkami w nagtych wypadkach,
gdy zasoby rezerwy og6lnej moga okazac sie niewystarczajace.

Wymaga podkreslenia, Ze Zaden z czterech wymienionych w art. 140 ust. 2
ufp warunkéw tworzenia rezerw celowych nie odnosi sie do przypadku,
w ktoérym nie jest znana doktadna kwota wydatkéw. Tworzenie rezerw
celowych tylko ze wzgledu na nieznajomos$¢ rzeczywistej kwoty wydatkow

3% 7 zastrzezeniem ust. 9, ktéry stanowi, ze Minister Finanséw moze, po uzyskaniu pozytywnej

opinii sejmowej komisji wtasciwej do spraw budzetu, dokona¢ zmiany przeznaczenia rezerwy
celowej.

35 Dlaporéwnania, do zmiany przeznaczenia rezerwy celowej wystarczy jedynie pozytywna opinia

Sejmowej Komisji Finanséw Publicznych.
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jest nieuzasadnione, gdyz problem doktadnego oszacowania rzeczywi-
stych potrzeb finansowych dotyczy prawie kazdego zadania publicznego.
Zazwyczaj nie mozna przewidzieé wszystkich zdarzen warunkujacych
wielko$¢ wydatkéw. Umozliwienie tworzenia rezerw celowych ze wzgle-
du na nieznajomos¢ ostatecznej kwoty wydatkéw prowadzitoby do sytu-
acji, w ktérej rezerwy mozna tworzy¢ na finansowanie niemal wszystkich
zadan publicznych, tak jak to sie stato przy planowaniu rezerwy celowej
na realizacje ustawy z dnia 20 marca 2015 r. o dziataczach opozycji anty-
komunistycznej oraz osobach represjonowanych z powodéw politycz-
nych3® i ustawy z dnia 7 maja 2009 r. o zado$¢uczynieniu rodzinom ofiar
zbiorowych wystgpien wolno$ciowych w latach 1956-1989%. W rezerwie
tej zaplanowano cato$¢ wydatkéw na wyptate §wiadczen i pomoc finan-
sowq dla uprawnionych osdb, ttumaczac to nieznajomoscia kwoty catko-
witych wydatkow.

W wymienionych ponizej 30 pozycjach rezerw w 2019 r. i 20 pozycjach
rezerw w 2020 r. NIK zakwestionowata celowo$¢ planowania catosci lub
czesci wskazanych Srodkéw. W dalszej czeSci niniejszego podrozdziatu
przedstawiono te rezerwy, przytaczajac w wiekszosci przypadkow takze
argumentacje Ministerstwa Finanséw stojaca za ich utworzeniem,
a niekiedy rowniez opinie NIK, je$li odnosita sie tylko do jednej rezerwy.
Nastepnie zaprezentowano zbiorcza opinie NIK, tak aby nie powtarzac
tych samych argumentdéw przy opisie poszczegdlnych pozycji rezerw.

Rezerwe celowq poz. 4 Przeciwdziatanie i usuwanie skutkéw klesk zywio-
towych (...)*% utworzono w celu likwidacji zaréwno skutkéw przysztych
klesk zywiotowych, jak i skutkéw, ktére wystapity w latach ubiegtych.
Zdaniem NIK, wydatki na likwidacje skutkéw klesk zywiotowych, ktére
wystapity w przesztosci, nalezato planowac od razu w odpowiednich cze-
$ciach budzetowych.

W przypadku rezerwy celowej poz. 65 w 2019 r. i poz. 61 w 2020 r. Zasi-
lenie Funduszu Doptat z przeznaczeniem na sfinansowanie wyptat finan-
sowego wsparcia budownictwa socjalnego i komunalnego oraz na doptaty
do czynszu obowigzek utworzenia rezerwy celowej na wsparcie, o ktéorym
mowa w ustawie z dnia 22 marca 2018 r. o zmianie ustawy o finansowym
wsparciu tworzenia lokali socjalnych, mieszkan chronionych, noclegowni
i doméw dla bezdomnych, ustawy o ochronie praw lokatoréw, mieszkanio-
wym zasobie gminy i o zmianie Kodeksu cywilnego oraz niektérych innych
ustaw??, wynikat wprost z art. 21 ust. 1 tej ustawy. Watpliwo$ci budzi
natomiast planowanie w tej rezerwie sSrodkow na inne zadania finansowa-
ne z Funduszu Doptat. Co prawda w odniesieniu do zadann wymienionych
w ustawie z dnia 20 lipca 2018 . o pomocy panstwa w ponoszeniu wydat-
koéw mieszkaniowych w pierwszych latach najmu mieszkania*® okreslono

3¢ Dz.U.z2020r. poz. 319, ze zm.
37 Dz.U.z2020r. poz. 678.

38 W 2019r.i 2020 r. r6zZna byta nazwa i zakres tej rezerwy.

39 Dz.U.poz. 756, ze zm.

40 Dz.U.z2020r. poz. 551, ze zm.

W latach 2019-2020
zastrzezenia NIK

co do celowosci
utworzenia rezerw
dotyczyty ponad 30%
pozycji rezerw
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maksymalny limit wydatkéw budzetu panstwa, do wysokos$ci ktérego
moze zostac zasilony Fundusz Doptat (art. 32 ust. 1), lecz nie wskazano
tam obowigzku tworzenia rezerwy celowe;.

W 2019 r. w rezerwie celowej poz. 5 Dofinansowanie zadan restruktury-
zacyjnych w sektorze gornictwa wegla kamiennego zaplanowano $rodki
na wyptate dotacji dla kopaln likwidowanych po 1 stycznia 2015 r. Wedtug
argumentacji Ministerstwa Finanséw wynikato to z dynamicznie rozwijaja-
cej sie sytuacji w sektorze goérniczym, w wyniku ktérej brak byto informa-
cji na temat rzeczywistego zapotrzebowania na $rodki. Wobec tego $rodki
te ujeto w latach 2016-2019 w rezerwie celowej. NIK zwraca jednak uwage,
ze w budzecie panstwa na 2020 r. $Srodki na to zadanie zostaty zaplanowane
w odpowiedniej czes$ci budzetowej, a nie w rezerwach celowych.

Z rezerwy celowej poz. 45 Srodki na dofinansowanie zadar wtasnych jed-
nostek samorzqdu terytorialnego oraz na zadania realizowane na podstawie
art. 20b ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju finansowano
miedzy innymi realizacje programu wieloletniego pn. ,Rzadowy Program
Uzupetniania Lokalnej i Regionalnej Infrastruktury Drogowej — Mosty dla
Regionéw”. Biorgc pod uwage, Ze planowanie projektéw inwestycyjnych
przez jednostki samorzadu terytorialnego odbywa sie z wyprzedzeniem,
réowniez w przypadku tej rezerwy $rodki na wydatki majatkowe powin-
ny zosta¢, zdaniem NIK, zaplanowane od razu w odpowiednich cze$ciach
budzetu panstwa. Wymagato to wcze$niejszego pozyskania informa-
cji od potencjalnych beneficjantéw oraz wyboru projektéw na podstawie
kryteriéw przyznawania Srodkow z budzetu panstwa. Z informacji prze-
kazanych przez Ministerstwo Finanséw wynikato, ze wskazanie rezerwy
celowej jako Zrédta pokrycia wydatkéw na realizacje wyzej wymienionego
programu wieloletniego wynikato z uchwaty ustanawiajgcej ten program*.

W rezerwie celowej poz. 22 Budowa, modernizacja i utrzymywanie przejs¢
granicznych (w tym na sfinansowanie zobowiqzan wynikajqgcych z umow
dwustronnych dotyczqcych przejs¢ granicznych) zaplanowano $rodki
zaréwno na inwestycje, jak i na wydatki biezagce. Wedtug wyjasnien MF,
to nie Minister Finansow, lecz Minister Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji dzielit limit wydatkéw na przejScia graniczne pomiedzy budzety
wojewoddw oraz decydowat, czy srodki wtaczy¢ do budzetéw wojewoddw,
czy do rezerwy celowej. Wskazano rowniez, ze z kwoty 35 mln zt zapla-
nowanej w tej rezerwie na 2019 r. na inwestycje, 12,3 mln zt miato zostaé
przeznaczone na zakup i montaz skanera do prze$§wietlania wagonéw
kolejowych na kolejowym przejsciu granicznym w KuzZnicy Biatostockie;j.
Dla tego zadania wydano wczes$niej decyzje o zapewnieniu finansowania
wydatkéw, co - zdaniem ministerstwa — oznaczato obowiagzek planowania
$Srodkow w rezerwie celowej. Zaplanowanie wydatkéw na przejscia gra-
niczne w tej rezerwie, w szczeg6lnosci wydatkow majatkowych, pozwa-
lato tez na elastyczniejsze ich wykorzystanie w przypadku rezygnacji
z realizacji jakiego$ zadania poprzez mozliwos$¢ przekazania zwolnionych
$rodkoéw na rzecz innego wojewddztwa.

*1 Uchwata Rady Ministréw nr 93/2018 z dnia 9 lipca 2018 r. w sprawie ustanowienia Rzgdowego

Programu Uzupetniania Lokalnej i Regionalnej Infrastruktury Drogowej - Mosty dla Regionéw, § 3.
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Srodki rezerwy celowej poz. 23 Srodki na realizacje Oswiecimskiego Strate-
gicznego Programu Rzgdowego - Etap V 2016-2020 miaty zostac przekazane
przede wszystkim Wojewodzie Matopolskiemu na realizacje inwestyc;ji
zwigzanych z uporzadkowaniem i zagospodarowaniem terenéw w oto-
czeniu Panstwowego Muzeum Auschwitz-Birkenau, poprawga dostepnosci
komunikacyjnej Oswiecimia, jak réwniez poprawa dostepnosci i zagospoda-
rowaniem otoczenia obiektow bytych podobozéw KL Auschwitz-Birkenau
w powiecie o$wiecimskim. MF poinformowato, Ze utworzenie rezerwy
wynikato z uchwaty nr 146/2015 Rady Ministréw z dnia 18 sierpnia 2015 r.
w sprawie ustanowienia programu wieloletniego pod nazwa ,0$wiecimski
strategiczny program rzadowy - Etap V 2016-2020". Zdaniem NIK, $rodki
na wyzej wymienione zadania mogty zosta¢ zaplanowane bezposrednio
w odpowiedniej czes$ci budzetowe;j.

Utworzenie w 2019 r. rezerwy celowej poz. 35 Ubezpieczenie upraw rolnych
i zwierzqt gospodarskich uzasadniono tym, Ze na etapie prac nad projektem
ustawy budzetowej na 2019 r. nie byto znane rzeczywiste zapotrzebowanie
na $rodki przeznaczone na sfinansowanie tego zadania. W zwigzku z tym
czes¢ srodkow zaplanowano w limicie dysponenta czesci 32 Rolnictwo,
a pozostata cze$¢ w poz. 35 rezerw celowych. Ujmujac przedmiotowe $rodki
w rezerwie celowej, wzieto pod uwage ewentualnos¢ ich niewykorzystania
w petnej kwocie. W ustawie budzetowej na rok 2020 zastosowano inne
podejscie, gdyz nie utworzono rezerwy celowej przewidzianej do sfinan-
sowania wyzej wymienionego zadania, uwzgledniajac catos¢ wydatkéw
od razu w odpowiedniej czesci budzetowe;j.

Utworzenie rezerwy celowej poz. 50 Srodki dla spétek wodnych na dofi-
nansowanie dziatalnosci biezqcej w zakresie realizacji zadan zwiqgzanych
z utrzymaniem wod i urzqdzen wodnych uzasadniono tym, ze propozycja
podziatu Srodkéw jest przedstawiana przez Ministra Rolnictwa i Rozwoju
Wsi na podstawie ich wykorzystania w roku poprzednim oraz uzasad-
nionego zapotrzebowania sktadanego przez poszczegdlnych wojewoddow.
Kwoty te r6znia sie w poszczegélnych latach, dlatego nie mozna zaplano-
wac ich od razu w cze$ciach poszczegolnych wojewodow.

W 2019 r. w rezerwie celowej poz. 60 Realizacja zadan wynikajgcych z ustawy
o odnawialnych Zrédtach energii*?* zaplanowano $rodki na sfinansowanie
zatrudnienia i kosztow pozaptacowych w Urzedzie Regulacji Energetyki.
Z zaplanowanej kwoty 2951 tys. zt, 2077 tys. z miato zosta¢ przeznaczo-
ne na wynagrodzenia pracownikow, ktorzy zostali zatrudnieni w ramach
limitu 40 oso6b, okreslonego w ocenie skutkéw przyjecia wyzej wymienio-
nej ustawy. Wedtug wyjasnien MF, utworzenie rezerwy nastgpito na pod-
stawie art. 220 ustawy o odnawialnych Zrédtach energii. NIK zwraca
uwage, ze wskazany art. 220 ustawy o odnawialnych Zrddtach energii nie
wprowadzat obowigzku jej utworzenia, tylko okreslat maksymalny limit
wydatkow z budzetu panstwa przeznaczonych na wykonywanie zadan
Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki, wynikajacych z tej ustawy.

42 Dz.U.z2020T. poz. 261, ze zm.

49



50

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

W 2019 r. w budzecie panstwa zaplanowano rezerwe celowg poz. 61
Program polskiej energetyki jgdrowej. W 2020 r. odpowiednie $rodki zostaty
ujete w rezerwie celowej poz. 44. Dofinansowanie realizacji niektérych
zadan kontynuowanych, w tym srodki na odbudowe dochodéw budzetu pari-
stwa i zadania zwiqzane z poprawq finansoéw publicznych. MF, informujac
o przyczynach niezaplanowania tych srodkéw od razu w odpowiednich
czesciach budzetowych, podato, ze zgodnie z konstrukcja finansowania
programu cze$¢ wydatkow przewidzianych do sfinansowania z budzetu
panstwa miata zosta¢ wygospodarowana z limitéw poszczeg6lnych reali-
zatorow programu. Aby oddzieli¢ od tych wydatkéw pozostate Srodki
na realizacje programu, utworzono rezerwe. Ponadto program nie okre-
$lat podziatu sSrodkéw budzetowych pomiedzy Panstwowa Agencje Atomi-
styki a Ministerstwo Energii. Agencja, przy ubieganiu sie o $rodki, musiata
uzyskac¢ wspétakceptacje koordynujacego program Ministerstwa Energii,
aby nie przekroczy¢ limitu wydatkéw na program.

W 2020 r. utworzono rezerwe celowa poz. 5 Srodki na zadania w obszarze
transportu lgdowego. Z opisu rezerwy wynika, ze zostata ona utworzona
na zasilenie Funduszu Drég Samorzadowych przekazywane w formie
dotacji celowej z budzetu panstwa oraz na dofinansowanie realizacji
zadan wtasnych organizatoréw w zakresie przewozéw autobusowych
o charakterze uzytecznos$ci publicznej - stosownie do przepiséw usta-
wy z dnia 16 maja 2019 r. o Funduszu rozwoju przewozéw autobusowych
o charakterze uzytecznosci publicznej*?. Jak podato MF, na etapie plano-
wania budzetowego nie mozna przewidzie¢ zapotrzebowania na $rodki
Funduszu Dr6g Samorzadowych ani wielko$ci wptywdéw z innych Zrodet
zasilania tego funduszu. Rowniez w przypadku Funduszu rozwoju prze-
wozdow autobusowych o charakterze uzytecznos$ci publicznej nie mozna
byto przewidzie¢ realnego zapotrzebowania na $rodki budzetu panstwa
ze wzgledu na powotanie funduszu w 2019 r.

W 2019 r. utworzono rezerwe celowa poz. 63, a w 2020 r. rezerwe celo-
wa poz. 30 Srodki na realizacje ustawy o dziataczach opozycji antykomuni-
stycznej oraz osobach represjonowanych z powoddéw politycznych, ustawy
o zados¢uczynieniu rodzinom ofiar zbiorowych wystgpien wolnosciowych
w latach 1956-1989. W trakcie kontroli wykonania budzetu panstwa
w 2019 r. w cze$ci 54 Urzqd do Spraw Kombatantéw i Oséb Represjono-
wanych NIK zakwestionowata niezaplanowanie w tej cze$ci wydatkow
na wyptate Swiadczen i pomoc finansowag, o ktérej mowa w ustawie
o dziataczach opozycji antykomunistycznej oraz osobach represjonowa-
nych z powodoéw politycznych. Jak wskazato w wyjasnieniach MF, osza-
cowanie doktadnej liczby wnioskéw o wyptate Swiadczen wyptacanych
ze Srodkéw rezerwy nie byto mozliwe, poniewaz Swiadczenie pieniezne
przyznawane jest kazdorazowo przez Szefa Urzedu do Spraw Kombatantow
i Oséb Represjonowanych w drodze decyzji administracyjnej, na wniosek
osoby uprawnionej. Ponadto okres obowigzywania znowelizowanej ustawy
o dziataczach opozycji antykomunistycznej oraz osobach represjono-
wanych z powodéw politycznych byt zbyt krotki, zeby ocenic jej efekty.

*3 Dz.U.poz. 1123, ze zm.
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Z tego powodu $rodki na realizacje wyzej wymienionej ustawy zapla-
nowano w cato$ci w rezerwie celowej. W projekcie ustawy budzetowe;j
na 2021 r., w czeSci 54 Urzqd do Spraw Kombatantéw i Oséb Represjonowa-
nych ujeto 80 mln zt Srodkéw na zadania z zakresu wyzej wymienionej
ustawy, za$ 20 mln zt pozostawiono w rezerwie celowe;j.

W 2019 r. utworzono rezerwe celowa poz. 71 Srodki na zwiekszenie wyna-
grodzen pracownikoéw uczelni. Z przedstawionych przez MF wyja$nien
wynika, Ze w czasie planowania ustawy budzetowej na 2019 r. Minister
Nauki i Szkolnictwa WyzZszego, wnioskujacy o utworzenie rezerwy, nie
dokonat - w uzgodnieniu z innymi dysponentami nadzorujacymi szkoty
wyzsze - podzialu kwoty przewidzianej na podwyzki wynagrodzen
pracownikéw uczelni pomiedzy poszczegdlne czesci budzetowe, dlatego
$rodki te zaplanowano w rezerwie celowej. Jednakze z tresci pisma
przekazanego Ministrowi Finanséw przez Ministra Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego 11 lipca 2018 r. wynika, Ze minister ten wnioskowat o zapla-
nowanie w budzecie panstwa srodkéw na podwyzki wynagrodzen bez
wskazania, czy majg by¢ one zaplanowane w rezerwie celowej, czy w cze-
$ciach dysponentéw. Minister okreslit tez oddzielnie kwote Srodkéw, jaka
powinna zosta¢ zaplanowana na podwyzki pracownikéw uczelni przez
niego nadzorowanych, a jaka - na podwyzki pracownikéw uczelni nad-
zorowanych przez innych dysponentéw. Wskazuje to, ze juz wtedy mozna
byto zaplanowa¢ wydatki w odpowiednich cze$ciach budzetowych.

W 2019 r. utworzono rezerwe celowa poz. 67, aw 2020 r. rezerwe poz. 57
Srodki na uzupetnienie finansowania udziatu Polski w Konwencji Europejskiej
Agencji Kosmicznej (ESA). MF, informujac o przyczynach niezaplanowania
$rodkéw tej rezerwy od razu w odpowiedniej czesci budzetowej, podato,
ze sktadka wnoszona jest przez pie¢ ministerstw w walucie euro. Rezer-
wa jest planowana na uzupetnienie wydatkéw na sktadke do ESA ponad
limity zaplanowane w cze$ciach wtasciwych dysponentéw i przeznaczona
m.in. na pokrycie réznic kursowych.

Zdaniem NIK, $rodki zaplanowane w tej rezerwie powinny by¢ planowane
w jednej czesci budzetowej. W wystgpieniu pokontrolnym do Ministra
Rozwoju z 27 stycznia 2020 r. po kontroli P/19/021 Rozwdj sektora
kosmicznego NIK wskazywata, ze przyjete dotychczas rozwigzanie, pole-
gajgce na ptaceniu sktadki do ESA przez r6znych dysponentéw, ,,aczkol-
wiek wymuszone ograniczeniami budZzetowymi, utrwala nieefektywny
sposéb finansowania sktadki, oparty na konieczno$ci corocznego nego-
cjowania porozumien, powodujacego ryzyko nieterminowych wptat”.
Ustalenia wyZej wymienionej kontroli wskazywaty, ze do Ministra Finansow
wptyneta propozycja ujmowania sktadki w czesci 20 Gospodarka.
W odpowiedzi Minister Finanséw w pi$mie z 1 sierpnia 2018 r. poin-
formowat o niemozno$ci przeniesienia sktadki do ESA z cze$ci budze-
towych znajdujacych sie w dyspozycji Ministra Obrony Narodowej oraz
Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyzszego ze wzgledu na ograniczenia zwia-
zane z przyjetymi zapisami klasyfikacyjnymi, dotyczacymi pomiaru
wydatkéw na obrone narodowa oraz wydatkéw na nauke i szkolnictwo
wyzsze. Wyjas$nienia te wskazywaty, Ze uzasadnieniem dla ujmowania
sktadki w réznych czes$ciach budzetowych byta przyjeta metodologia
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liczenia wydatkéw na wybrane obszary zadan publicznych, a nie efektyw-
no$¢ realizacji tego zadania. Jak wynika z wyzej wymienionego wystapie-
nia pokontrolnego NIK, optymalnym rozwiazaniem, z punktu widzenia
efektywnoSci optacania sktadki do ESA, jest jej planowanie w jednej czesci
budzetowe;j.

W 2019 r utworzono rezerwe celowa poz. 91, a w 2020 r. rezerwe poz. 68
Srodki na zadania w obszarze zdrowia. W obydwu tych latach $rodki rezer-
wy byty zaplanowane m.in. na podwyzki wynagrodzen, a w 2019 r. row-
niez na realizacje Narodowego Programu Zdrowia. MF wskazato, ze Minister
Zdrowia nie zaplanowat §rodkéw na Narodowy Program Zdrowia w ramach
limitu wydatkéw w odpowiedniej czes$ci budzetowej, a jednoczesnie w toku
prac nad ustawami budzetowymi na poszczegoélne lata zgtaszat szereg dodat-
kowych potrzeb, nie tylko w zakresie Narodowego Programu Zdrowia, stad
wynikta potrzeba utworzenia rezerwy. Ponadto program ten byt realizowa-
ny przez réznych dysponentéw, co utrudniato jego zaplanowanie w poszcze-
gélnych czesciach budzetowych. Wydane przez Ministra Finanséw decyzje
zwigzane z finansowaniem zadan wynikajgcych z ustawy z dnia 11 wrzes$nia
2015 r. 0 zdrowiu publicznym®** byty wielokrotnie korygowane, co potwier-
dzato, zdaniem MF, zasadno$¢ zaplanowania tych Srodkéw w rezerwie.

Wyniki kontroli wykonania budzetu panstwa w 2019 r. w czeS$ci 46
Zdrowie*® wykazaty, ze ,nie zaistniaty okre$lone w art. 140 ufp przestanki,
ktore pozwalaty na finansowanie zadan Narodowego Programu Zdrowia
ze Srodkéw rezerwy celowej”.

Zdaniem NIK, korygowanie przez Ministra Finanséw decyzji o przezna-
czeniu Srodkow na zadania wynikajace z ustawy o zdrowiu publicznym
nie uzasadniato tworzenia rezerwy, a wrecz - dla unikniecia dodatkowych
czynno$ci zarowno po stronie Ministerstwa Finanséw, jak i wtasciwego
dysponenta czesci - wskazywato na zasadnos¢ ujecia Srodkow na te cele
w planie finansowym dysponenta. Z zatoZenia rezerwa powinna mie¢ cha-
rakter incydentalny, natomiast wydatki, co do zasady, powinny by¢ plano-
wane w odpowiednich cze$ciach budzetowych. W przypadku uzyskania
oszczedno$ci podczas realizacji poszczegélnych zadan wydatki nalezy
blokowaé¢, a decyzje w sprawie dalszego wykorzystania zaoszczedzonych
$rodkéw powinny by¢ podejmowane zgodnie z przepisami ustawy o finan-
sach publicznych.

Minister Finans6w nie podejmowat dziatan pozwalajacych na ujecie srod-
kow zaplanowanych w omawianej rezerwie w odpowiednich czes$ciach
budzetowych. Wiekszg inicjatywe w tym zakresie podejmowat Minister
Zdrowia, ktory wnioskowat o to, by srodki zaplanowane w rezerwie celo-
wej z przeznaczeniem na wzmocnienie kadrowe Ministerstwa Zdrowia
przenie$¢ do cze$ci 46. Wyjasnienia przekazane w czasie kontroli oraz
szeroki zakres przedmiotowy rezerwy, obejmujacy ogo6t zadan z zakresu
ochrony zdrowia, wskazuja, ze podstawowym kryterium przy tworzeniu
tej rezerwy byto uzyskanie elastycznos$ci w wydatkowaniu srodkéw.

44 Dz.U.z2021r. poz. 183.

45 Najwyzsza IzbaKontroli, Informacja o wynikach kontroli Wykonanie budzetu paristwa w 2019 r. w czesci 46

- Zdrowie oraz planu finansowego Funduszu Rozwiqzywania Probleméw Hazardowych, str. 15.
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Odbywato sie to jednak kosztem przejrzystosci, gdyz ww. sSrodki na ochrone
zdrowia zostaty zaplanowane poza odpowiednimi cze$ciami budzetowymi
i bez wskazania konkretnego celu finansowania.

W 2019 . utworzono rezerwe celowa poz. 40 Srodki na zadania w obszarze
kultury. MF poinformowato, Ze srodki te nie mogty zosta¢ od razu zapla-
nowane w odpowiedniej cze$ci budzetowej, ktorej dysponentem jest wia-
$ciwy minister, gdyz nie byta znana proporcja ich podziatu. Przyktadowo
$rodki na wsparcie produkcji audiowizualnej bytyby planowane w roz-
dziale 92102 Polski Instytut Sztuki Filmowej, a pozostate §rodki - w innych
rozdziatach, co do ktoérych Minister Finanséw nie miat wiedzy.

Analiza wybranych zadan finansowanych ze sSrodkéow rezerwy wykazata,
ze przynajmniej niektére wydatki mozna byto zaplanowa¢ od razu
w odpowiedniej czesci budzetowej. Dotyczy to wydatkéw na dotacje pod-
miotowe i celowe dla panstwowych i samorzadowych instytucji kultury
oraz dotacje celowe dla uzytkownikéw zabytkéw. Zdaniem NIK, Minister
Finanséw powinien podja¢ dziatania we wspdtpracy z Ministrem Kultury
i Dziedzictwa Narodowego zmierzajace do zaplanowania tych wydatkéw
w odpowiedniej cze$ci budzetowej. Z zestawienia dotyczacego planowania
rezerw na 2020 r, przekazanego NIK, wynika, Ze w roku tym odpowiednie
$rodki wtaczono do czesci budzetowej 24 Kultura i ochrona dziedzictwa
narodowego, dlatego nie tworzono przedmiotowej rezerwy.

W 2019 r. utworzono rezerwe celowg poz. 80, a w 2020 r. rezerwe
poz. 29 Podwyzszenie wynagrodzen nauczycieli zatrudnionych w szko-
tach i placéwkach oswiatowych prowadzonych przez organy administracji
rzqgdowej. W sktadanych w trakcie kontroli wyjasnieniach MF podato,
ze nie byto mozliwos$ci zaplanowania $rodkéw na podwyZszenie wyna-
grodzen nauczycieli w budzetach poszczegdlnych dysponentéw z uwagi
na fakt, iz Minister Edukacji Narodowej*® w trakcie roku dokonuje podzia-
tu $rodkéw w oparciu o przekazang przez poszczegoélnych ministrow
informacje o aktualnej liczbie zatrudnionych nauczycieli oraz o struktu-
rze zatrudnienia wynikajacej ze stopni awansu zawodowego.

Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, Ze Minister Finanséw powinien pod-
jac¢, we wspétpracy z Ministrem Edukacji Narodowej, dziatania majace
na celu zaplanowanie tych §rodkéw w czes$ciach odpowiednich dyspo-
nentéw w oparciu o dane na temat aktualnej struktury zatrudnienia oraz
dodatkowych informacji, odnoszacych sie do planowanych zmian struk-
tury zatrudnienia i liczby etatow.

MF, uzasadniajac utworzenie rezerwy celowej poz. 9 Srodki na realizacje
zadan wynikajqcych z ustawy (...) o systemie powiadamiania ratunkowego,
w tym na wynagrodzenia wraz z pochodnymi poinformowato, ze srodki
rezerwy zostaty zaplanowane zgodnie z oceng skutkéw ustawy z dnia
22 listopada 2013 r. o systemie powiadamiania ratunkowego*’, z uwzgled-
nieniem potrzeb zgtoszonych przez dysponenta w grupie wydatkéw
biezacych oraz w grupie wydatkéw majgtkowych.

*¢0d 19 pazdziernika 2020 r. Minister Edukacji i Nauki.
47 Dz.U.z2021r. poz. 268, ze zm.
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Z ustalen kontroli wynikato, Ze rezerwe planowano przede wszystkim
w celu sfinansowania: podwyzki wynagrodzen, wydanych przez Mini-
stra Finanséw zapewnien finansowania wydatkéw na gradacje stanowisk,
na utrzymanie i modernizacje Centralnego Punktu Systemu Powiadamiania
Ratunkowego, uzupetnienie wydatkéw zwigzanych z biezacym funk-
cjonowaniem tego systemu, przebudowe budynku dla potrzeb Centrum
Powiadamiania Ratunkowego w Krakowie oraz na rozbudowe istniejacego
budynku biurowego na potrzeby Centrum Powiadamiania Ratunkowego
w wojewodztwie podlaskim.

W 2019 r. utworzono rezerwe celowa poz. 28 Srodki na finansowanie Iub
dofinansowanie zadan wynikajgcych z ustawy o przeciwdziataniu prze-
mocy w rodzinie*8, W 2020 r. $rodki te zaplanowano w rezerwie celowej
poz. 25 Srodki na zadania okreslone w ustawie o pomocy spotecznej, na opta-
cenie sktadki na ubezpieczenie zdrowotne za osoby pobierajqce niektdre
Swiadczenia z pomocy spotecznej oraz na finansowanie lub dofinansowanie
zadan wynikajqcych z ustawy o przeciwdziataniu przemocy w rodzinie.
Wyzej wymienione rezerwy zaplanowano m.in. w celu tworzenia i pro-
wadzenia w powiatach specjalistycznych osrodkéw wsparcia dla ofiar
przemocy, a takze organizowania szkolen dla oséb realizujacych zadania
zwigzane z przeciwdziataniem przemocy w rodzinie.

Rezerwa celowa poz. 33 Srodki na realizacje programu kompleksowego
wsparcia dla rodzin ,Za Zyciem’ ustanowionego na podstawie ustawy o wspar-
ciu kobiet w cigzy i rodzin ,Za zyciem’, z wytqczeniem art. 10 tej ustawy™®,
miata by¢ przeznaczona miedzy innymi na rozwoj sieci doméw dla
matek z dzie¢mi, tworzenie o§rodkéw koordynacyjno-rehabilitacyjno-
-opiekunczych, rozwéj sieci srodowiskowych doméw samopomocy,
tworzenie mieszkan chronionych i mieszkan wspomaganych dla os6b
niepetnosprawnych, a takze koordynacje, poradnictwo i informacje.
MF poinformowato, ze czes$¢ sSrodkéw wiaczono w czasie prac nad ustawg
budzetowa na 2019 r. do budzetéw wojewodow, jednak trudne jest pre-
cyzyjne zaplanowanie wszystkich srodkow w poszczegoélnych czesciach
budzetowych na etapie uchwalania ustawy budzetowej, bez wystagpien
poszczegoblnych dysponentow rezerwy.

W 2019 r. utworzono rezerwe celowg poz. 43 Srodki na zadania zwigzane
z realizacjq ustawy o postepowaniu wobec 0s6b z zaburzeniami psychiczny-
mi stwarzajqcych zagrozenie Zycia, zdrowia lub wolnosci seksualnej innych
0s0b*°. Z przedstawionych wyja$nien i dokumentéw wynika, zZe w rezer-
wie zaplanowano srodki na wydatki majgtkowe, wynagrodzenia wraz
z pochodnymi i biezgce wydatki pozaptacowe, zwigzane z funkcjono-
waniem Krajowego Osrodka Zapobiegania Zachowaniom Dyssocjalnym.
Wedtug wyjasnienn MF, planowanie sSrodkdéw w rezerwie celowej wynikato,
co do zasady, z niepewnosci realizacji rozbudowy osrodka oraz terminu

*® Dz.U.z2020r. poz. 218, ze zm.
49 Dz.U.22020r. poz. 1329.
50 Dz.U.z2020r. poz. 1346, ze zm.
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wydatkowania srodkdéw, co przektadato sie na brak wiedzy na temat
szczegbtowej klasyfikacji budzetowej niezbednej do ujecia wydatkow
w odpowiednich cze$ciach budzetowych.

W 2019 r. zaplanowano rezerwe celowq poz. 57 Utrzymanie systeméw infor-
matycznych w ochronie zdrowia oraz realizacja niektorych zadan wynikajg-
cych z ustawy o zmianie ustawy o systemie informacji w ochronie zdrowia
oraz niektérych innych ustaw>*. W opisie rezerwy wskazano, ze jej Srodki
zostang przeznaczone m.in. na zapewnienie trwatos$ci i utrzymanie plat-
form prowadzonych przez Centrum Systemow Informacyjnych Ochrony
Zdrowia. MF poinformowato, Ze planowanie srodkéw w rezerwie celowej
wynikato, co do zasady, z niepewnosci odnoszacej sie do wysokosci i ter-
minu wydatkowania srodkéw, co przektadato sie na brak wiedzy na temat
szczego6towej klasyfikacji budZetowej niezbednej do ujecia ich bezposrednio
w odpowiednich czesciach budzetowych.

W 2019 r. srodki rezerwy celowej poz. 70 Uzupetnienie wydatkéw na reali-
zacje zadan przez Stuzbe Ochrony Panstwa miaty zosta¢ przekazane
Ministrowi Spraw Wewnetrznych i Administracji miedzy innymi na sfi-
nansowanie dodatkowych etatéw funkcjonariuszy Stuzby Ochrony Pan-
stwa. MF poinformowato, Ze Srodki ujete w tej rezerwie byty przeznaczone
jedynie na uzupetnienie wydatkéw zaplanowanych w czeSci 42 Sprawy
wewnetrzne. Srodki te rozdysponowano na sfinansowanie 165 nowych eta-
tow, wyptate ekwiwalentéw w zamian za rezygnacje z lokalu mieszkalnego
i zakup przedmiotéw zaopatrzenia mundurowego. W 2020 r. odpowiednie
Srodki zostaty zaplanowane od razu w czesci 42 Sprawy wewnetrzne.

W 2019 . $rodki rezerwy celowej poz. 81 Srodki na zwiekszenie naktadéw
w obszarze badan naukowych oraz w obszarze badarn i rozwoju przewidziane
zostaty przede wszystkim na uzupetnienie wydatkéw panstwowych jed-
nostek budzetowych realizujacych projekty badawcze. Jak poinformowato
Ministerstwo Finanséw, Minister Nauki i Szkolnictwa WyZszego®? nie
wskazat panistwowych jednostek budzetowych (brak informacji o wtasci-
wych czesciach budzetowych), do ktérych miatyby by¢ skierowane $rodki
przewidziane na ww. cel. Ze sporzadzonego w Ministerstwie Finansow
zestawienia dotyczgcego planowania rezerw celowych w 2020 r. wynikato,
ze Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego zrezygnowat z tworzenia rezerwy
na przedmiotowy cel w 2020 r.

W 2019 r. utworzono rezerwe celowa poz. 10 Srodki na awans zawodowy
nauczycieli. Wedtug wyjasnien MF, do 2019 r. Srodki na wyzej wymieniony
cel byty planowane w rezerwie w oparciu o dane przedstawiane w zatacz-
niku do noty budzetowej. W 2020 r. rozpoczeto planowanie tych srodkow
w limitach wydatkéw poszczegblnych ministrow.

W 2019 r. w budZecie panstwa zaplanowano rezerwe celowa poz. 31 Imple-
mentacja polskiego programu wspétpracy na rzecz rozwoju oraz wsparcie
miedzynarodowej wspotpracy na rzecz demokracji i spoteczeristwa obywa-
telskiego, w tym 20.000 tys. zt na TV Bietsat oraz 8.000 tys. zt na redakcje

51 Dz.U.poz. 1515, ze zm.
52 0d 19 pazdziernika 2020 r. Minister Edukacji i Nauki.
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zagraniczng TVP Wilno, a w 2020 r. rezerwe celowa poz. 31 Wdrazanie
Planu wspétpracy rozwojowej w 2020 r. W odpowiedzi na pytanie, dlaczego
$rodkow rezerwy nie planowano w odpowiednich cze$ciach budzetowych,
wskazano, Ze $rodki te sg przeznaczane na zadania zgodnie z corocznymi
Planami wspétpracy rozwojowej, ktore realizujg zatozenia Wieloletniego
programu wspétpracy rozwojowej na lata 2016-2020. Srodki rezerwy sa
w trakcie roku rozdysponowywane do czesci 45 Sprawy zagraniczne oraz
do innych czesci budzetowych.

Czes¢ srodkow rezerwy celowej poz. 58 Srodki na realizacje ustawy o opie-
ce nad dzie¢mi w wieku do lat 3°3 zaplanowano na rozwdj i utrzymanie
przez Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej®* systemu informa-
tycznego do obstugi podmiotéw prywatnych. Jak poinformowato MF,
w 2018 r. z kwoty 670 tys. zt zaplanowanej w rezerwie na utrzymanie
i rozwdj systemu teleinformatycznego uruchomiono $rodki w kwocie zale-
dwie 100 tys. zt (14,9%), przenoszac je do czesci 63 Rodzina. W zwigzku
z tym w 2019 r. Srodki zostaty ponownie ujete w rezerwie celowej,
w wysokosSci wskazanej w ocenie skutkow regulacji do projektu ustawy
o zmianie niektérych ustaw zwigzanych z systemami wsparcia rodzin.

W rezerwie celowej poz. 16 Zobowigzania wymagalne Skarbu Paristwa
zaplanowano m.in. $Srodki na coroczna optate dla gminy R6zan z tytutu
zlokalizowania na jej terenie Krajowego Sktadowiska Odpadéw Promienio-
twoérczych i na sfinansowanie rekompensat wyptacanych osobom, ktére
w 1981 r. wniosty przedptaty na samochody osobowe marki Fiat 126p
lub FSO 1500 i dotychczas samochodu nie odebraty. Z informacji uzyska-
nych w MF wynika, Ze wyzej wymieniona optata dla gminy Rézan stano-
wi zobowigzanie Skarbu Panstwa, a ponadto w czasie planowania ustawy
budzetowej nie jest znana jej doktadna kwota, dlatego optata planowana
jest wiasnie w tej rezerwie. Podobnie jest w przypadku rekompensat dla
0s6b, ktére nie odebraty samochodu. W czasie planowania budzetu pan-
stwa brak jest mozliwosci okre$lenia, ile os6b i w jakim czasie zgtosi sie
po odbidr rekompensaty.

Wsroéd zadan przewidzianych do finansowania z rezerwy celowej
poz. 44 Dofinansowanie realizacji niektdrych zadan kontynuowanych, w tym
srodki na odbudowe dochodéw budzetu parnstwa i zadania zwiqzane z popra-
wq finanséw publicznych w latach 2019-2020 mozna wskaza¢ m.in. budowe
Centréw Symulacji Medycznych, dziatalnos$¢ biezacg Inspekcji Weteryna-
ryjnej (m.in. wydatki na wynagrodzenia), wydatki inwestycyjne Kancelarii
Prezesa Rady Ministréow, dotacje dla Krajowej Szkoty Administracji Publicz-
nej, Rozbudowe Centrum Partnerstwa Spotecznego ,Dialog”, budowe nowej
siedziby Ambasady RP w Berlinie, zwiekszenie dotacji na wynagrodzenia
w powiatowych inspektoratach nadzoru budowlanego, dotacje podmio-
towga dla Muzeum Gornictwa Weglowego w Zabrzu, programy wieloletnie
Ministerstwa Rozwoju, dofinansowanie dziatalnosci szkét le$nych i reali-
zacje programu ,Modernizacja Krajowej Administracji Skarbowej w latach

53 Dz.U.z2020r. poz. 326, ze zm.

5% 0d 6 pazdziernika 2020 r. zadanie to jest realizowane przez Ministra Rodziny i Polityki
Spotecznej.
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2020-2022". W 2019 r. na podwyzki wynagrodzen wraz z pochodnymi
przekazano z tej rezerwy 404,5 mln zt, a w okresie od stycznia do kon-
ca sierpnia 2020 r. - 311,5 mln zt.

Jak wskazato MF, $srodki rezerwy zaplanowano miedzy innymi na zadania,
dla ktorych brak jest wiedzy na etapie prac nad projektem ustawy budze-
towej co do rzeczywistego zapotrzebowania dysponenta na $rodki budze-
towe, w tym w zwigzku z niezakonczonym procesem rozpoczynania przez
dysponenta nowych zadan, np. gdy dana ustawa przewiduje zwiekszenie
zatrudnienia, a jest ono roztozone na lata, albo gdy wystepujg opdznie-
nia we wdrozeniu pewnych rozwigzan. Unikano planowania ww. Srodkéw
bezposrednio w budzetach wtasciwych dysponentédw, gdyz to, zdaniem
MF, oznaczatoby nieefektywng alokacje srodkéw budzetowych oraz ogra-
niczato kompetencje Ministra Finanséw i Rady Ministréw do elastycznego
gospodarowania $rodkami budzetu panstwa w trakcie roku budzetowego.

WS$rdéd zadan przewidzianych do finansowania z rezerwy celowej poz. 49
Utrzymanie rezultatow niektorych projektéw zrealizowanych przy udziale
srodkéw z UE, w tym systemy informatyczne, a takze srodki na wsparcie
potencjatu realizacji zadan publicznych w latach 2019-2020 wskaza¢ mozna
m.in. zwiekszenie wynagrodzen pracownikéw uczelni, zwiekszenie fundu-
szu wynagrodzen w jednostkach podlegtych i nadzorowanych przez Mini-
stra Kultury i Dziedzictwa Narodowego, utrzymanie trwatosci rezultatow
projektéw realizowanych przez Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecz-
nej oraz koszty osobowe zwigzane z wdrozeniem i utrzymaniem systemu
teleinformatycznego dla potrzeb rejestracji jachtéw i innych jednostek.
W szczegoélnos$ci rezerwa ta byta Zzrédtem finansowania podwyzek wyna-
grodzen wraz z pochodnymi, na ktére w 2019 r. przekazano 135,9 mln zt,
a w okresie od stycznia do konca sierpnia 2020 r. - 8,3 mln zt.

Wedtug wyjasnien MF srodki te nie sa planowane w cze$ciach poszczego6l-
nych dysponentéw, z uwagi na wymagany piecioletni okres finansowania
wydatkéw na utrzymanie rezultatéw niektérych projektéw zrealizowa-
nych przy udziale srodkéw z Unii Europejskiej. Ponadto w miare uptywu
czasu dochodzito do konkretyzowania potrzeb zwigzanych z utrzyma-
niem rezultatéw. Srodki tej rezerwy przeznaczane sa réwniez na wzmoc-
nienie potencjatu realizacji zadan publicznych, w tym na zwiekszenie
wynagrodzen. Na etapie tworzenia projektu ustawy budzetowej brak jest
pelnej wiedzy na temat rzeczywistego zapotrzebowania dysponentéw
na $rodki, zdeterminowanego czynnikami zewnetrznymi.

NIK zidentyfikowata przypadek zaplanowania w 2019 . w rezerwie celowej
poz. 73 Rezerwa na zmiany systemowe i niektére zmiany organizacyjne,
w tym nowe zadania Srodkéw na wynagrodzenia dla osob, ktére miaty
zosta¢ zatrudnione w Gtéwnym Inspektoracie Ochrony Srodowiska
i w wojewddzkich inspektoratach ochrony $rodowiska w wyniku uchwa-
lenia ustawy z dnia 20 lipca 2018 r. 0 zmianie ustawy o Inspekcji Ochrony
Srodowiska oraz niektérych innych ustaw®. Nalezy podkresli¢, ze od dnia
uchwalenia tej ustawy do dnia uchwalenia projektu ustawy budzetowej

55 Dz.U.poz. 1479.
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na 2019 r. uptynety ponad dwa miesigce na pozyskanie danych pozwala-
jacych na zaplanowanie wydatkéw na dodatkowe etaty w poszczeg6lnych
czeSciach budzetowych.

Informacja o ostatecznym podziale Srodkéw pomiedzy dysponentéw zosta-
a przestana do Ministerstwa Finanséw dopiero 13 grudnia 2018 r., czyli
juz po przekazaniu projektu ustawy budzetowej na 2019 r. do Sejmu. Wcze-
$niej, 9 wrzesénia 2018 r,, Minister Srodowiska przestat wstepna propozycje
podziatu tych $rodkéw, wnioskujac o ujecie ich w rezerwie celowe;j.

Biorac pod uwage powyzsze ustalenia, do najwazniejszych przyczyn two-

rzenia rozbudowanego uktadu rezerw celowych zaliczy¢ mozna:

— systemowe ograniczenie uprawnien wtasciwych ministréw do przeno-
szenia Srodkéw pomiedzy cze$ciami budzetowymi w zakresie jednego
zadania publicznego;

— nieujmowanie wydatkéw na zadania obarczone niepewnoscia co do
rzeczywistych kosztéw lub terminéw realizacji w planach finansowych
dysponentéw, czego uzasadnieniem - z perspektywy Ministra Finan-
sOw - moze by¢ wieksza tatwo$¢é w zarzadzaniu srodkami ujetymi
w rezerwach celowych, chociazby w zakresie zmiany przeznaczenia,
niz sSrodkami uwzglednionymi w czesciach budzetowych poszczegol-
nych dysponentéw oraz - przede wszystkim - ryzyko, ze dysponenci
nadmiar posiadanych srodkéw wykorzystaja na inne cele, w trybie
art. 171 ufp;

— warunkowe ujmowanie wydatkéw na zadania, ktérych realizacja zale-
ze¢ bedzie od stopnia zaawansowania innych zadan z danego obszaru
dziatalno$ci panstwa.

Niewatpliwy wptyw na te sytuacje ma rowniez wysokos¢ srodkow pla-
nowanych w rezerwie og6lnej. Pula tych srodkéw jest bowiem niewy-
starczajgca do sfinansowania nieprzewidzianych zdarzen, wymagajacych
natychmiastowego wsparcia finansowego lub wydatkéw zaplanowanych
w zbyt niskiej wysoko$ci wzgledem ostatecznych potrzeb.

Odnoszac sie do wyjasnien dotyczacych utworzenia wyzej wymienionych
rezerw celowych, NIK wskazuje, ze wydatki budzetowe powinny by¢, co do
zasady, planowane w cze$ciach budzetowych poszczegélnych dysponen-
téw, a rezerwy celowe powinny mie¢ charakter incydentalny, zwigzany
ze spetnieniem jednego z warunkéw okreslonych w art. 140 ust. 2 ufp.
Nalezy przyja¢, ze jezeli istnieje mozliwos¢ pozyskania informacji pozwa-
lajacych na zaplanowanie okres$lonych wydatkéw w odpowiedniej czesci
budzetowej, to wydatkéw tych nie powinno sie planowa¢ w rezerwach.
W opinii NIK, biorgc pod uwage tres¢ art. 140 ust. 2 ufp, mozna wska-
zac, ze krotki okres obowigzywania przepiséw, niepewnos$¢ w zakresie
faktycznego zapotrzebowania na $rodki, a takze tre$¢ uchwat Rady Mini-
stréw nie stanowig wystarczajgcej podstawy do zaplanowania Srodkow
w rezerwie celowej. Nalezy rowniez wskaza¢, ze analogiczne problemy
wystepuja takze w przypadku wydatkéw planowanych w poszczegélnych
czeSciach budzetowych. Analizujac wzrastajaca w ostatnich latach skale
wykorzystania mechanizmu blokowania planowanych wydatkéw, trudno



WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

réwniez przyjaé, ze dysponenci nieracjonalnie gospodarujg przyznanymi
srodkami i konieczne jest ich dyscyplinowanie poprzez tworzenie licznych
rezerw celowych.

Nalezy podkresli¢, Zze niepewnoScia sa obcigzone niemal wszystkie kate-
gorie wydatkow, dlatego brak wiedzy o rzeczywistych wydatkach nie sta-
nowi wystarczajacej przyczyny planowania srodkow w rezerwie. Ponadto
planowanie wydatkéw w odpowiednich czesciach budzetowych zawsze
ogranicza elastyczno$¢ zarzadzania $Srodkami publicznymi przez Ministra
Finanséw. Mimo to budzet panstwa jest planowany w poszczeg6lnych
podziatkach klasyfikacyjnych, gdyz korzysci wynikajace z takiego podej-
$cia przewyzszaja jego wady. Zauwazy¢ bowiem nalezy, ze dzieki pla-
nowaniu wydatkéw w odpowiednich czes$ciach budzetowych wzrasta
przejrzysto$¢ gospodarowania $rodkami publicznymi oraz sprawowana
jest kontrola ex ante Sejmu i spoteczenstwa nad wydatkowaniem srod-
kow publicznych. Oprdécz tego planowanie wydatkéw w odpowiednich
czeSciach pozwala dysponentom na doskonalenie metod planistycznych
i przyjmowanie bardziej realistycznych prognoz odno$nie harmonogramu
prac. Przede wszystkim jednak w odniesieniu do wydatkéw na zadania
obarczone ryzykiem niewykonania lub opéZnien stanowi narzedzie moty-
wowania dysponentéw do terminowej realizacji zadan. Planowanie $rod-
kow bezposrednio w czeSciach odpowiednich dysponentéw naktada
na nich wieksza odpowiedzialno$¢ za terminowa realizacje harmonogra-
mu dziatan.

Zwrdci¢ nalezy rowniez uwage, ze wydanie zapewnienia finansowania
wydatkéw w latach przysztych nie wiaze sie z obowigzkiem ich planowa-
nia w rezerwach celowych. Aby tak sie stato, powinien zostac¢ spetniony
przynajmniej jeden z warunkéw wskazanych w art. 140 ust. 2 ufp.

NIK nie neguje faktu, ze planowanie w rezerwie celowej sSrodkéw na
przej$cia graniczne pozwalato na elastyczniejsze ich wykorzystanie.
W przypadku rezygnaciji z realizacji jakiego$ zadania istniata mozliwos¢
przekazania zwolnionych srodkéw na rzecz innego wojewddztwa. Nalezy
jednak zauwazy¢, ze z punktu widzenia efektywnosci wydatkéw cate-
go budzetu panstwa, w przypadku oszczednosci powstatych w wyniku
rezygnacji z realizacji jakiego$ zadania optymalnym rozwigzaniem nie
jestich sztywne powiazanie z zadaniem tego samego rodzaju wykonywa-
nym przez inng jednostke, lecz przeznaczenie na przedsiewziecia stojace
najwyzej w hierarchii potrzeb catego budzetu panstwa, na ktére w usta-
wie budzetowej zabrakto srodkéw ze wzgledu na ograniczenia budzetowe.
Przeznaczanie oszczednosSci powstatych z rezygnacji z jakiego$ zadania
wylacznie na zadania tego samego rodzaju prowadzi de facto do usztyw-
nienia gospodarki finansowej panstwa na skutek przyjecia zasady ,,szu-
fladkowania” srodkdéw publicznych. Stosowanie takiego rozwigzania stoi
takze w sprzecznosci ze zgtaszang w wyjasnieniach potrzebg zachowania
elastycznos$ci w budzecie panstwa.

Réwniez podwyzki - poza wyjatkowymi sytuacjami - naleza do tej kate-
gorii wydatkéw, ktére mogg i powinny by¢ planowane z wyprzedze-
niem, zwtaszcza ze rynek pracy zazwyczaj nie podlega silnym fluktuacjom
wymuszajacym pilne dostosowanie ze strony sektora rzgdowego. Nalezy
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pamietad, ze budzet panstwa jest planem jednorocznym. Dzieki temu ist-
nieje mozliwo$¢ w miare precyzyjnego prognozowania dynamiki wyna-
grodzen. Wystepujace w krétkim okresie zréznicowanie tej dynamiki
w sektorze publicznym i prywatnym mozna wyréwnaé w kolejnym roku
budzetowym, wobec czego nie sg konieczne dziatania dostosowawcze
w trakcie roku budzetowego, wymagajace tworzenia rezerw na podwyzki
wynagrodzen.

Nalezy takze zwrdéci¢ uwage, ze dokonywane w danym roku budzeto-
wym podwyzki wynagrodzen prowadza do zwiekszenia wydatkow takze
w latach nastepnych. Wazne jest zatem, aby petna informacja o wynagro-
dzeniach planowanych w poszczegélnych czes$ciach budzetowych znalazta
sie w ustawie budzetowej. W 2019 r. wydatki na wynagrodzenia zapla-
nowane w rezerwach celowych byty ponad 3,5-krotnie wyzsze niz rok
wczes$niej. Obnizato to wartos$¢ informacyjna ustawy budzetowej odno-
$nie planowanych wydatkéw na wynagrodzenia w poszczegélnych cze-
$ciach budzetowych.

5.1.3. Problemy z oszacowaniem zapotrzebowania na srodki rezerw

7. 83 pozycji rezerw celowych uwzglednionych w zatgczniku nr 2 do ustawy

budzetowej na rok 2019:

— w trzech pozycjach rezerw (poz. 48 Rezerwa na finansowanie dziatan
w zakresie rezerw strategicznych, poz. 68 Przygotowanie i przeprowa-
dzenie egzaminéw potwierdzajqcych kwalifikacje w zawodzie i poz. 86
Pozostate wydatki obronne) nie rozdysponowano zadnych srodkéw,
a plan po zmianie obnizono do zera;

— w przypadku 10 pozycji (poz. 21 Rezerwa na zwiegkszenie wynagrodzen...,
poz. 29 Srodki na sfinansowanie kosztéw organizacji, funkcjonowania oraz
realizacji zadar Krajowego Zasobu Nieruchomosci, poz. 33 Srodki na realizacje
programu kompleksowego wsparcia dla rodzin,Za zZyciem'..., poz. 37 Narodowy
Program Rozwoju Czytelnictwa - Priorytet 3, poz. 43 Srodki na zadania
zwiqzane z realizacjq ustawy o postepowaniu wobec 0s6b z zaburzeniami
psychicznymi..., poz. 65 Zasilenie Funduszu Doptat..., poz. 70 Uzupetnie-
nie wydatkéw na realizacje zadan przez Stuzbe Ochrony Panstwa, poz. 72
Rezerwa na finansowanie zadan realizowanych przez prezydentéw miast
na prawach powiatu..., poz. 78 Wyptata odszkodowarn przez wojewodéw
za nieruchomosci pozyskiwane pod gazociqgi..., poz. 79 Uzupetnienie srod-
kéw na wyptate i waloryzacje swiadczern emerytalno-rentowych...) na pier-
wotnie planowane cele przekazano ponizej 50% kwoty zaplanowanej
w ustawie budzetowej;

— w 13 pozycjach na pierwotnie planowane cele rozdysponowano
50%-70% s$rodkéw rezerwy;

— w o$miu pozycjach na pierwotne cele rozdysponowano 70%-80%
rezerwy;

— w 13 pozycjach na pierwotnie planowane cele rozdysponowano
80%-90% Srodkéw uwzglednionych w rezerwie.

Lacznie w przypadku 34 pozycji stopien rozdysponowania rezerw celo-
wych w 2019 r. na cele pierwotnie zaplanowane byt nizszy od 80%,
a w przypadku 47 pozycji stopien ten byt nizszy od 90%.
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Szczegbdtowej analizie pod katem ustalenia przyczyn istotnych rozbiez-
nosci pomiedzy kwotg planowang a kwota wydatkowang zgodnie z celem
utworzenia, a takze przyczyn istotnych zmian w kwotach planowanych
na rok 2019 i 2020 wzgledem roku poprzedniego, poddano 26 rezerw
zaplanowanych na 2019 r.>® W celu uzyskania materiatu poréwnawczeg
rezerwy te przeanalizowano pod wzgledem stopnia rozdysponowania
w cyklu piecioletnim, tj. latach 2016-20205".

NIK zidentyfikowata grupe rezerw celowych, w przypadku ktérych istotne
rozbieznosci pomiedzy kwotg planowana a przeznaczona na pierwotnie
planowane cele wystapity juz w latach wczes$niejszych. Mimo to réwniez
w 2019 r. nie zdotano tych rozbieznos$ci wyeliminowac. Do rezerw takich
mozna zaliczy¢ rezerwe celowa:

— poz. 4. Przeciwdziatanie i usuwanie skutkow klesk zywiotowych (...);

— poz. 8 Rezerwa na realizacje projektéw wspétfinansowanych z udziatem
srodkéw pochodzqcych z budzetu UE (...);

— poz. 21 Rezerwa na zwiekszenie wynagrodzen przeznaczonych na wypta-
ty wynagrodzen dla oséb odwotanych z kierowniczych stanowisk pan-
stwowych (...);

— poz. 25 Srodki na zadania okreslone w ustawie o pomocy spotecznej oraz
na optacenie sktadki na ubezpieczenie zdrowotne (...);

— poz. 29 Srodki na sfinansowanie kosztéw organizacji, funkcjonowania
oraz realizacji zadan Krajowego Zasobu Nieruchomosci;

— poz. 32 Zwrot gminom utraconych dochodow (...);

— poz. 33 Srodki na realizacje programu kompleksowego wsparcia dla
rodzin,Za zyciem’ (...);

— poz. 34 Srodki na realizacje ustawy o Swiadczeniach rodzinnych, ustawy
0 pomocy osobom uprawnionym do alimentoéw (...);

— poz. 43 Srodki na zadania zwiqzane z realizacjq ustawy o postepowaniu
wobec 0s6b z zaburzeniami psychicznymi (...);

— poz. 45 Srodki na dofinansowanie zadar wtasnych jednostek samorzqdu
terytorialnego oraz na zadania realizowane na podstawie art. 20b ustawy
o zasadach prowadzenia polityki rozwoju;

— poz. 47 Srodki na uzupetnienie dotacji dla jednostek samorzqdu (...),

— poz. 48 Rezerwa na finansowanie dziatari w zakresie rezerw strategicznych (...),

— poz. 49 Utrzymanie rezultatéw niektdrych projektéw zrealizowanych
przy udziale srodkéw z UE, w tym systemy informatyczne (...),

— poz. 57 Utrzymanie systeméw informatycznych w ochronie zdrowia oraz
realizacja niektorych zadan (...);
poz. 59 Dofinansowanie zadan z zakresu ochrony Srodowiska i gospodarki
wodnej;

— poz. 68 Przygotowanie i przeprowadzenie egzaminéw potwierdzajqcych
kwalifikacje w zawodzie;

56 Rezerwy celowe poz. 4, 8,9, 17, 21, 24, 25, 29, 32, 33, 34, 43, 44, 45, 47,48, 49, 57, 59, 65, 68, 70,
72,78,79,81.

Czes¢ rezerw byta tworzona tylko w niektérych latach analizowanego okresu. Dane za 2020 1.
obejmowaty okres od poczatku roku do konca sierpnia.
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— poz. 78 Wyplata odszkodowan przez wojewodéw za nieruchomosci
pozyskiwane pod gazociqgi (...);

— poz. 79 Uzupetnienie srodkéw na wyptate i waloryzacje swiadczen
emerytalno-rentowych oraz na swiadczenia uzupetniajqce.

Dyrektorzy odpowiednich departamentéw merytorycznych w Minister-
stwie Finanséw wskazywali m.in., Ze prognozowanie wielko$ci zapo-
trzebowania na $rodki rezerw celowych byto zadaniem dysponentéw
zgtaszajacych potrzebe utworzenia rezerwy. Dysponenci ci byli mery-
torycznie wtasciwi w sprawach koordynacji planowania i wykorzysta-
nia rezerw.

Na przyktad w odniesieniu do rezerwy celowej poz. 4 Przeciwdziatanie
i usuwanie skutkow klesk zywiotowych (...) Ministerstwo Finanséw podato,
ze planowanie rezerwy nastepuje m.in. w zwigzku z zapotrzebowa-
niem zgtaszanym przez Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji.
Minister ten jest takze koordynatorem podziatu $srodkéw ujetych w tej rezer-
wie, dokonuje priorytetyzacji finansowanych z niej zadan oraz decyduje
o terminach ich dofinansowania.

W przypadku rezerwy celowej poz. 25 Srodki na zadania okreslone w usta-
wie o pomocy spotecznej oraz na optacenie sktadki na ubezpieczenie zdrowot-
ne za osoby pobierajqce niektdore swiadczenia z pomocy spotecznej w 2017 r.
z pierwotnie zaplanowanej rezerwy w wysokosci 998,4 mln zt rozdyspo-
nowano 83,8%, a w 2018 r. z zaplanowanej kwoty 852,4 mln zt na cele, dla
ktoérych utworzono rezerwe, rozdysponowano 71,7% $rodkéw. Mimo to
w 2019 . zwiekszono kwote rezerwy do 943,5 mln zt. Z kwoty tej na realizacje
pierwotnie planowanych celéw przeznaczono 68,1% Srodkéw.

Ministerstwo Finanséw poinformowato, ze wzrost planowanej wielkosci
rezerwy w 2019 r. wzgledem 2018 r. wynikat przede wszystkim z pod-
wyzszenia kwot kryteriow dochodowych uprawniajacych do pobierania
$wiadczen z pomocy spotecznej. Ponadto zwiekszono dotacje na finanso-
wanie rozwoju o$rodkéw wsparcia dla oséb z zaburzeniami psychicznymi.

W przypadku rezerwy celowej poz. 33 Srodki na realizacje programu kom-
pleksowego wsparcia dla rodzin ,Za zZyciem’ustanowionego na podstawie
ustawy o wsparciu kobiet w ciqzy i rodzin ,Za zyciem’, z wytqczeniem art. 10
tej ustawy w 2018 r. w rezerwie celowej zaplanowano 223,9 mln zt, z czego
na realizacje celéw, dla ktérych utworzono rezerwe, wykorzystano 44,4%
$rodkéw. Mimo tak niskiego stopnia rozdysponowania $rodkéw, w 2019 r.
rezerwe zaplanowano w wysokosci 198,7 mln zt. W trakcie wykonywania
budzetu panstwa wykorzystano zaledwie 36,6% Srodkéw z tej rezerwy.
Z wyja$nien Ministerstwa Finanséw wynika, Ze o utworzenie rezerwy
w tej kwocie (po uwzglednieniu korekty polegajacej na przeniesieniu
czes$ci sSrodkow do planéw finansowych wojewoddéw w trakcie prac
nad ustawg budzetowg) wnioskowat Minister Rodziny, Pracy i Polityki
Spoteczne;j.

W 2019 r. utworzono rezerwe celowa poz. 65 Zasilenie Funduszu Doptat z prze-
znaczeniem na sfinansowanie wyptat finansowego wsparcia budownictwa
socjalnego i komunalnego oraz na doptaty do czynszu. Z zaplanowanej
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kwoty 520 mln zt przekazano na zadania zwigzane z celem utworzenia
rezerwy zaledwie 0,1%. Mimo to na 2020 r. w rezerwie poz. 61 zaplanowano
$rodki na wskazany cel w kwocie 292,5 mln zt, z czego do konca sierpnia
2020 r. wykorzystano zaledwie 5,7% $rodkéw na realizacje celdw, dla ktd-
rych utworzono rezerwe, a 39,9% srodkéw rezerwy przekazano na inne
cele na skutek zmiany ich przeznaczenia. Dyrektor Departamentu Finan-
sowania Sfery Gospodarczej w MF wskazata na trudnosci z oszacowaniem
$srodkow na nowo wprowadzone zadania oraz poinformowata, zZe rezerwa
zostata zaplanowana zgodnie z zapotrzebowaniem zgtoszonym przez
dysponenta.

W przypadku rezerwy celowej poz. 43 Srodki na zadania zwiqzane z reali-
zacjq ustawy o postepowaniu wobec 0s6b z zaburzeniami psychicznymi stwa-
rzajqgcych zagrozenie zycia, zdrowia lub wolnosci seksualnej innych oséb
w 2017 r. z zaplanowanej pierwotnie kwoty 23,4 mln zt na realizacje celow
utworzenia rezerwy przeznaczono zaledwie 2,6% $rodkow, a na inne cele,
po zmianie przeznaczenia rezerwy - 76,5% Srodkéw. W 2018 r. rezerwe
w wysokos$ci 19 mln zt rozdysponowano w 20,8% na cele, dla ktérych
utworzono rezerwe, a w 79,1% na inne cele. Mimo bardzo niskiego stopnia
wykorzystania w tych latach srodkéw na realizacje celéw utworzenia
rezerwy, kwote rezerwy na rok 2019 zwiekszono do 28,4 mln zt. Z kwoty
tej wydatkowano zaledwie 4,7% Srodkow.

MF wskazato, ze Srodki na 2019 r. zostaty zaplanowane z uwzglednieniem
zapotrzebowania Ministra Zdrowia oraz maksymalnego limitu wydatkow,
okreslonego w projekcie ustawy o szczegoélnych rozwigzaniach stuzacych
realizacji ustawy budzetowej na rok 2019, pomniejszonego o zwiekszenia
wydatkéw w czesci 46 Zdrowie.

W przypadku rezerwy celowej poz. 68 Przygotowanie i przeprowadzenie
egzaminéw potwierdzajgcych kwalifikacje w zawodzie rezerwe na 2018 r.
zaplanowano w kwocie 4,4 mln zt i nie wydatkowano z niej zadnych $rod-
kéw. Mimo to na rok 2019 rezerwe zaplanowano w tej samej kwocie co rok
wcze$niej i ponownie nie wydatkowano z niej zadnych $rodkéw. Mini-
sterstwo Finanséw poinformowato, Ze o utworzenie rezerwy zwrocit sie
Minister Edukacji Narodowej. Rezerwa ta stanowita tylko uzupetnienie
srodkéw na finasowanie zadan zwigzanych z przeprowadzeniem egzami-
now potwierdzajgcych kwalifikacje w zawodzie.

W przypadku rezerwy celowej poz. 8 Rezerwa na realizacje projektow
wspétfinansowanych z udziatem srodkéw pochodzqcych z budzetu UE oraz
ze srodkoéw pomocy bezzwrotnej, rozliczenia programéw i projektéw finan-
sowanych z udziatem tych srodkéw, a takze rozliczenia z budzetem ogdl-
nym Unii Europejskiej na realizacje jej pierwotnych celéw przeznaczono
w 2016 1. 36,5%, w 2017 r. - 8,6%, aw 2018 r. - 40,7% $rodkéw. Jedno-
cze$nie w 2017 r. na realizacje innych, niz pierwotnie planowano, celow
przeznaczono 63,3% Srodkow rezerwy, aw 2018 r. - 28,1%. Mimo zna-
czgcego niewykorzystania rezerwy poz. 8 w wyzej wymienionych latach,
w 2019 . zaplanowano ja w kwocie 7445,2 mln z}, czyli o potowe wyzszej
niz w 2018 r,, z czego na realizacje cel6w utworzenia rezerwy przezna-
czono 60,5% Srodkéw. W 2020 r. rezerwe zaplanowano w wysokosci
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6271,6 mln zt, z czego do konca sierpnia rozdysponowano 20,7% na reali-
zacje celow pierwotnie wskazanych przy tworzeniu rezerwy, zas$ 41,7%
na inne cele.

Ministerstwo Finanséw podato, Ze realizacja projektéw z udziatem Srod-
kéw europejskich uzalezniona jest od wielu czynnikdw, takich jak problemy
z realizacjg zadan przez wykonawce, zmiana cen rynkowych, problemy
z rozstrzygnieciami postepowan przetargowych o zaméwieniach publicz-
nych. Wptywaja one na trudnosci z doktadnym okresleniem harmonogra-
mu ptatnosci. Zadaniem Ministra Finanséw jest zapewnienie odpowiednich
Srodkoéw, ktére pozwola na mozliwie najwiekszy poziom absorpcji srod-
kow europejskich. W zwigzku z powyzszym wydatki na finansowa-
nie projektéw z udziatem srodkéw UE i EFTA w ustawie budzetowej
nie powinny by¢ niedoszacowane.

Zdaniem NIK, powtarzajacy sie z roku na rok, wysoki stopieni niewyko-
rzystania rezerwy poz. 8 wskazuje na potrzebe przeanalizowania meto-
dyki kalkulowania jej wysoko$ci. Przeznaczenie do konca sierpnia 2020 r.
$rodkéw tej rezerwy (ponad 2,6 mld z1) na realizacje innych zadan niz
pierwotnie planowano, a jednoczesne jej tylko czesciowe (o 1,5 mld z1)
zwiekszenie w wyniku nowelizacji ustawy budzetowej, Swiadczy o tym,
Ze rezerwa ta zostata zaplanowana z pewnym zapasem. Na problem ten
NIK wskazywata juz w poprzednich latach®®,

W przypadku rezerwy celowej poz. 21 Rezerwa na zwiekszenie wyna-
grodzen przeznaczonych na wyptaty wynagrodzen dla oséb odwotanych
z kierowniczych stanowisk paristwowych (...) w latach 2016-2018 nastepo-
wato stopniowe zmniejszanie wysokosci rezerwy, a mimo to za kazdym
razem odnotowywano jej znaczace niewykorzystanie. W 2019 r. rezerwe
celowa zaplanowano na poziomie z 2018 ., w wysokos$ci 4 mln zt, a roz-
dysponowano niespetna potowe tej kwoty. W 2020 r. w ustawie budzeto-
wej zaplanowano 10 mln zt, a do konca sierpnia wykorzystano zaledwie
17,8% Srodkow.

Ministerstwo Finansow wskazato, ze w 2020 r. rezerwa zostata zaplano-
wana w wyzszej kwocie ze wzgledu na odbywajace sie w 2019 r. wybory
parlamentarne, ktére mogty skutkowa¢ zmianami na kierowniczych stano-
wiskach panstwowych. Ponadto wykonanie tej rezerwy ksztattowato sie
w przesztosci na réznym poziomie, na przyktad w 2008 r. zapotrzebowa-
nie na $rodki byto wyzsze niz zaplanowano w rezerwie.

W przypadku rezerwy celowej poz. 32 Zwrot gminom utraconych dochodéw
(...), mimo ze w 2017 r. z kwoty 12 mln z+*° rozdzielono 48,2%, aw 2018 r.
z kwoty 10 mln zt rozdzielono 59,8%, to na 2019 r. zaplanowano rezerwe
w kwocie 11 mln z}, czyli wyzszej niz w 2018 r. Z kwoty tej wykorzystano
50,8%. Na 2020 r. rezerwe te zaplanowano w wysoko$ci 20 mln zt, z czego
do konca sierpnia wykorzystano 30,5%. Dyrektor Departamentu Finan-
sowania Sfery Gospodarczej w MF wskazata, Ze rezerwa jest planowana

58 Por. Najwyzsza Izba Kontroli, Analiza wykonania budzetu paristwa i zatoZer polityki pienieznej
w 2018 roku, str. 73-74.

59 Wysoko$é rezerwy przed nowelizacja ustawy budzetowej na 2017 r.
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na podstawie zapotrzebowania zgtaszanego przez dysponentdw, korekt
wnioskéw zgtaszanych za lata poprzednie, wyrokéw sadowych, jakie
moga zapas¢ w toczacych sie postepowaniach, a takze zmian przepiséw.

W przypadku rezerwy poz. 47 Srodki na uzupetnienie dotacji dla jednostek
samorzqdu terytorialnego z przeznaczeniem na realizacje zadan wynikajq-
cych z ustawy - Prawo o aktach stanu cywilnego, ustawy o ewidencji ludno-
Sci oraz ustawy o dowodach osobistych (...) a takze na inne zadania, ktérych
koszt realizacji kalkulowany jest w ujednolicony sposéb w 2017 r. z rezerwy
réwnej 160 mln z, na realizacje celow jej utworzenia przeznaczono 58%.
W 2018 r. z rezerwy zaplanowanej na 160,4 mln zi, na realizacje celéw jej
utworzenia przeznaczono 53,9%. Mimo niskiego stopnia rozdysponowa-
nia rezerwy w latach poprzednich, w 2019 r. zwiekszono jej kwote wzgle-
dem kwoty z 2018 r,, ustalajac ja na 165,4 mln zl. Z kwoty tej rozdzielono
66,4% Srodkow.

Rezerwa poz. 78 Wyptata odszkodowari przez wojewoddéw za nieruchomo-
Sci pozyskiwane pod gazociqgi stanowiqce inwestycje towarzyszqce budo-
wie gazoportu w Swinoujsciu zostata zaplanowana na rok 2016 r. w kwocie
21,5 mln zt. Nie wydatkowano z niej wtedy zadnych $rodkéw. W 2017 r.
rezerwe te zaplanowano w kwocie 10,1 mln zt, z czego na cel utworzenia
rezerwy przeznaczono 13,1%, a w 2018 r. z zaplanowanej kwoty 21,1 mln zt
na cel utworzenia rezerwy przeznaczono zaledwie 2,5%. Mimo niskiego
stopnia rozdysponowania rezerwy w poprzednich latach, na 2019 r. zaplano-
wano ja w podobnej wysokos$ci co wczesniej, a stopien jej wykonania wynidst
6,3%. Na 2020 r. rezerwe (w poz. 54) zaplanowano w wysokos$ci 10,1 mln z1,
z czego do konca sierpnia wykorzystano zaledwie 8,7% $rodkow.

MF wskazato, ze przy planowaniu rezerwy brano pod uwage maksymalne
limity wynikajace z ustaw: o zmianie ustawy o inwestycjach w zakresie
terminalu regazyfikacyjnego skroplonego gazu ziemnego w Swinoujsciu
oraz niektdrych innych ustaw (rok 2019 i rok 2020) oraz o przygotowaniu
i realizacji strategicznych inwestycji w sektorze naftowym (rok 2020).
Ponadto Petnomocnik Rzgdu do spraw strategicznej infrastruktury ener-
getycznej, odpowiadajacy za realizacje harmonogramu prac zwigzanych
z budowg gazociggdéw i naftociggdw, nie informowat o jakichkolwiek zmia-
nach lub przesunieciach w terminarzu.

Odnoszac sie do planowania kwot wyzej wymienionych rezerw celowych,
NIK zauwaza, Ze odpowiednie departamenty merytoryczne w Ministerstwie
Finanséw powinny podejmowacé dziatania zmierzajace do ograniczenia
wysokosci rezerw, o ile nie wystapity dodatkowe okolicznosci wskazujace
na prawdopodobny wzrost wydatkow w kolejnym roku. W przypadku
wystapienia takich okoliczno$ci nalezato pobra¢ dodatkowe wyjasnie-
nia i przeanalizowac, czy dotychczasowa wysokos$¢ rezerwy nie bedzie
wystarczajaca, bioragc pod uwage jej niepetne wykonanie w latach
poprzednich. Zdaniem NIK, w czasie prac nad projektem ustawy budze-
towej na rok kolejny nalezato dokona¢ weryfikacji kwot rezerw, o jakie
whnioskowali poszczeg6lni ministrowie, pod katem niepetnego wykonania
w latach poprzednich i niZszego zaawansowania w trakcie danego roku
budzetowego. O tym, ze w przypadku niektdérych rezerw takiej weryfikacji
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dokonywano, $wiadcza zaré6wno uzyskane w trakcie kontroli dane,
jak i wyjasnienia dotyczace przyczyny zmian wysokosci rezerw zgtasza-
nych przez wtasciwych dysponentéw.

W opinii NIK, podziat odpowiedzialnosci przy planowaniu i rozdyspono-
waniu czesci rezerw, wskazujacy na wiodacga role wtasciwych meryto-
rycznie ministréw nie jest spdjny z obowigzujgcym rozwigzaniem, kiedy
to Minister Finanséw jest dysponentem $rodkéw tych rezerw. Nalezy roz-
wazy¢, czy uprawnienie do dysponowania tymi $rodkami nie powinno
zostac przekazane, oczywiscie po przeprowadzeniu stosownych zmian
legislacyjnych, wtasciwym ministrom, wyposazajac ich w uprawnienie
do przenoszenia Srodkéw na ten sam cel pomiedzy réznymi cze$ciami
budzetowymi.

Wobec faktu, Zze za planowanie wysokosci poszczeg6lnych rezerw i ich
rozdysponowanie odpowiedzialni byli poszczegélni, wtasciwi meryto-
rycznie wnioskodawcy, Minister Finanséw - mimo ze formalnie petnit
role dysponenta rezerw - nie sprawowal merytorycznego nadzoru nad
ich planowaniem i wykorzystaniem, oprécz rezerw tworzonych na swoj
wniosek. Na przeszkodzie do potaczenia funkcji dysponenta srodkéw
z funkcjg organu odpowiedzialnego za okreslony obszar dziatalnosci
panstwa w odniesieniu do $rodkéw ujmowanych w rezerwach celowych
staly obowiazujace przepisy, ktére uniemozliwiaty wtasciwym mini-
strom przenoszenie srodkow na dane zadanie miedzy cze$ciami budze-
towymi réznych dysponentow.

Na problem ten zwrdcito uwage rowniez Ministerstwo Finanséw. W przy-
gotowanych w tym ministerstwie i przyjetych przez Rade Ministréw
w 2016 r. Zatozeniach reformy systemu budZetowego napisano m.in., Ze ,teo-
retycznie zasady dokonywania przeniesien w trakcie roku budzetowego
daja obecnie wystarczajacy poziom elastyczno$ci gospodarowania wydat-
kami w ramach poszczeg6lnych czesci budzetowych (lub czesci budze-
towych, ktérych dysponentem jest jeden minister). Ograniczenia w tym
zakresie wynikajg z braku mozliwo$ci przenoszenia $srodkéw pomiedzy
cze$ciami budzetowymi réznych dysponentéow (np. wojewoddw) oraz
(w odniesieniu do $Srodkéw niewykorzystanych) pomiedzy latami budzeto-
wymi. Z jednej strony skutkuje to tendencja do tworzenia nadmiernej licz-
by rezerw celowych, ktorych podziatu dokonuje Minister Finans6w, dziatajac
w porozumieniu z wtasciwymi ministrami lub innymi dysponentami czesci
budzetowych. Zacheca to réwniez do ,recznego” sterowania rezerwami celo-
wymi, ktdre stanowig swoisty mechanizm zarzadzania ptynnoscig budzetu.”

NIK zgadza sie z diagnozg Ministerstwa Finanséw i wskazuje, ze rozwigza-
nie polegajgce na podmiotowym rozdzieleniu funkcji dysponenta rezerw
celowych od merytorycznej odpowiedzialnos$ci za realizacje celu, na ktéry
zaplanowano $rodki rezerwy, nie jest rozwigzaniem efektywnym. Dyspo-
nentami Srodkéw zaplanowanych w poszczegdélnych rezerwach celowych
powinny by¢, co do zasady, organy zgtaszajace potrzebe utworzenia rezer-
wy, czyli w wiekszosci przypadkéw ministrowie wtasciwi w okreslonych
sprawach, odpowiedzialni za funkcjonowanie danego obszaru dziatalno-
$ci panstwa. Wzmocnienie roli tych organéw wymagatoby z jednej strony
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przyznania im uprawnien do przenoszenia Srodkow na okreslone zada-
nia pomiedzy czeSciami budzetowymi réznych dysponentéw, a z drugiej
strony wprowadzenia ograniczen w zmianie przeznaczenia tych Srodkow,
tak jak obecnie dzieje sie z rezerwami. Zaplanowanie wiekszo$ci $rod-
kow, ujmowanych obecnie w rezerwach celowych, w czesciach budzeto-
wych organéw wnioskujacych o utworzenie rezerwy i w innych czes$ciach,
wskazanych przez te organy, ograniczytoby obowigzki Ministra Finan-
sOw w zakresie dysponowania rezerwami celowymi. Jednocze$nie Mini-
ster Finansow moglby zwiekszy¢ zakres biezacej kontroli wykorzystania
Srodkéw w budzecie panstwa, identyfikujac - we wspotpracy z inny-
mi dysponentami - obszary potencjalnych oszczednosci, pozwalajgcych
na poszerzenie przestrzeni fiskalnej w celu zwiekszenia finansowania
zadan priorytetowych, wskazanych w ustawie budzetowe;.

Na potrzebe wzmocnienia roli ministrow wiodacych w realizacji zadan
publicznych, na ktdre sa planowane rezerwy celowe, wskazuje takze prak-
tyka stosowana przez Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji.
W zakresie srodkow ujetych w rezerwie celowej poz. 4 minister ten wyda-
wat bez podstawy prawnej jst promesy, co w praktyce oznaczato, ze reali-
zowat on zadania dysponenta rezerwy, mimo Ze zgodnie z art. 154 ust. 1
ufp podziatu srodkéw dokonuje Minister Finansow, ktéry rowniez w try-
bie art. 153 ufp jest uprawniony do wydawania zapewnien finansowania
wydatkéw ze Srodkéw dostepnych w rezerwach celowych. Przyktad ten
$wiadczy o niespojnosci pomiedzy rozwigzaniami stosowanymi w prakty-
ce, wynikajgcymi z merytorycznego podziatu odpowiedzialnosci za reali-
zacje zadan panstwa, a przepisami ustawy o finansach publicznych.

W opinii Ministerstwa Finanséw wprowadzenie rozwiazania przyzwalaja-
cego na przenoszenie wydatkéw pomiedzy cze$ciami budzetowymi unie-
mozliwiatoby Ministrowi Finanséw wypetnianie obowigzkéw nadzorczych,
o ktérych mowa w art. 174 pkt 1 ufp. Dopuszczenie do przenoszenia wydat-
kéw w wiekszym zakresie niz dotychczas mogtoby utrudni¢ sprawowanie
biezacej kontroli nad przesunieciami sSrodkéw budzetowych. Doprowadzi-
toby réwniez do dowolnosci wykonania budzetu panstwa w oderwaniu
od ustawy budzetowe;j.

NIK zgadza sie z opinia, Zze dopuszczenie do dowolno$ci wykonania budze-
tu panstwa w oderwaniu od ustawy budzetowej bytoby rozwigzaniem
nieuzasadnionym. Dlatego wskazywana przez NIK potrzeba przyznania
organom merytorycznie wtasciwym w kwestii planowania danych pozycji
rezerw celowych mozliwo$ci przenoszenia wydatkéw pomiedzy cze$ciami
budzetowymi powinna wigzac sie z jasno sprecyzowanymi ograniczeniami.
Po pierwsze, upowaznienie merytorycznie wiasciwych ministréow do prze-
noszenia Srodkéw rezerwy pomiedzy czeSciami budzetowymi dotyczyto-
by tylko okreslonych zadan, na finansowanie ktérych utworzono rezerwe.
Po drugie, nalezatoby utrzymac regulacje uniemozliwiajgce zmiane prze-
znaczenia wydatkéw finansowanych z rezerw celowych bez zgody Komisji
Finanséw Publicznych. W ten spos6b ograniczenie w dysponowaniu $rod-
kami na ww. zadania bytoby wieksze niz w przypadku innych srodkéw,
ktoére obecnie mozna przenosi¢ pomiedzy zadaniami w ramach tego same-
go dziatu i czesci, co znacznie bardziej znieksztatca strukture wydatkow
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budzetu panstwa niz proponowane rozwigzanie, w ktérym przeznaczenie
wydatkow sie nie zmienia, o ile nie zostang one zablokowane w budzecie
panstwa lub nie zostanie dokonana zmiana ustawy budzetowej, a zmie-
nia sie jedynie struktura dysponentéw. Dzieki takiemu rozwigzaniu nie
ma potrzeby ustanawiania Ministra Finansow dysponentem rezerwy celo-
wej utworzonej na finansowanie okreslonego zadania, gdyz organ wiodacy
w danej sprawie otrzymuje cato$¢ srodkéw na zadanie i dokonuje ich
podziatu, bez mozliwosSci zmiany ich przeznaczenia.

Rozwiazanie to nie tylko nie musi ogranicza¢ zakresu kontroli Ministra
Finans6w nad wykonaniem wydatkéw budzetu panstwa, lecz - przeciw-
nie - moze wzmacniac role tego ministra jako organu dokonujacego takiej
kontroli. Mniejsze obcigzenie obowigzkami zwigzanymi z rozpatrywa-
niem wnioskéw o przeniesienie Srodkéw z rezerwy celowej do poszcze-
golnych czesci budzetowych pozwolitoby na wykorzystanie zasobéw
na czynnosci kontrolne, majgce na celu m.in. identyfikacje wydatkoéow, kté-
re moga zostac zablokowane w budzecie panstwa i przeznaczone na inne
cele. Jednoczesnie Ministerstwo Finans6w miatoby mozliwo$¢ bardziej
skutecznej oceny planowania i gospodarowania srodkami publicznymi
w jednostkach sektora finanséw publicznych, zamiast koncentrowac sie
na wydawaniu i korygowaniu decyzji budzetowych.

Ponadto rozwigzanie proponowane przez NIK nie zaktada catkowitej rezy-
gnacji ze stosowania rezerw celowych, ktéorymi dysponowatby Minister
Finansdw, tylko ogranicza ich liczbe i kwoty w nich ujete. W sytuacjach,
w ktérych tworzenie takich rezerw celowych bedzie uzasadnione, na przy-
ktad ze wzgledu na niemoznos$¢ okreslenia organu wiodacego, stosowane
powinny by¢ obecnie przyjete rozwigzania.

Na ograniczenie tacznej liczby rezerw celowych i wysokosci planowanych
w nich srodkéw mogtoby wptyngé wzmocnienie roli rezerwy ogdlne;.

W odréznieniu od wyzej opisanych przypadkéw, w odniesieniu do innych
rezerw Ministerstwo Finanséw dokonywato weryfikacji kwot zgtaszanych
przez wtasciwe organy administracji rzagdowej, opierajac sie na danych
historycznych. Jako przyktad mozna podac¢ rezerwe poz. 29, przeznaczong
na realizacje zadan Krajowego Zasobu Nieruchomos$ci. W 2018 r. z zapla-
nowanej kwoty 125 mln zt rozdysponowano zaledwie 9 mln zt na cele,
na ktore utworzono te rezerwe. Mimo to Minister Inwestycji i Rozwoju
wnioskowat o utworzenie na kolejny rok rezerwy w wysokosci 50 mln zt.
Minister Finanséw, uwzgledniajac niski poziom wykorzystania tej rezerwy
w roku poprzednim, stusznie zaproponowat jej zmniejszenie do 25 min zi,
jednakze Minister Inwestycji i Rozwoju we wrzesniu 2018 r. ponownie
zwrocit sie z propozycja zwiekszenia rezerwy do 50 mln zt. Propozycja
ta zostata przyjeta przez Rade Ministrow, po czym w 2019 r. z rezerwy
rozdysponowano zaledwie 18,6 mln zt.

Podobnie przedstawiata sie sytuacja w przypadku zaplanowanej na 2019 .
rezerwy poz. 45 Srodki na dofinansowanie zadar wtasnych jednostek samo-
rzqdu terytorialnego oraz na zadania realizowane na podstawie art. 20b
ustawy o zasadach prowadzenia polityki rozwoju. Minister Inwestycji i Roz-
woju wnioskowat o $Srodki w wysoko$ci 900 mln zt, a Minister Finansow,
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na podstawie analizy wydanych zapewnien finansowania i mozliwosci
budzetu panstwa, zmniejszyt te kwote do 140 mln z. Mimo tak znaczacej
redukcji kwoty rezerwy, w trakcie wykonywania budzetu rozdysponowa-
no jedynie 70,2% jej Srodkéw. Nizsze wykorzystanie rezerwy spowodowa-
ne byto miedzy innymi licznymi op6znieniami w realizacji planowanych
na rok 2019 projektéw. Na przyktad z kwoty 15 mln zt zaplanowanych
na realizacje rzadowego programu ,Mosty dla Regionéw” wydatkowano
zaledwie 625 tys. zt.

W przypadku rezerwy poz. 24 Ochrona odbiorcy wrazliwego energii
elektrycznej Minister Energii zaproponowat zaplanowanie jej w 2019 r.
w wysokosci 136,1 mln zt. Minister Finanséw, na podstawie $redniej wyso-
kosci $srodkow uruchamianych w latach 2014-2017, zaplanowat te rezerwe
w wysokos$ci 20 mln zt. Mimo zmniejszenia o 85% planowanej rezerwy
w stosunku do propozycji Ministra Energii, w trakcie 2019 r. rozdyspono-
wano z tej rezerwy jedynie 68,5% Srodkow.

Oprocz rezerw, w ktérych planowano zbyt wysokie $rodki zarowno
w latach poprzedzajacych kontrolowany okres, jak i w samym badanym
okresie, zidentyfikowano rowniez i takie rezerwy, w przypadku ktérych
w okresie objetym kontrola nastgpito znaczace zmniejszenie stopnia ich
wykorzystania wzgledem lat poprzednich.

Na przyktad, w rezerwie poz. 9 Srodki na realizacje zadarn wynikajgcych
z ustawy z dnia 22 listopada 2013 r. o systemie powiadamiania ratunkowego
w 2018 r. z zaplanowanej kwoty 25,5 mln zt rozdysponowano 94% Srod-
kéw. W 2019 r. nastgpito znaczace zwiekszenie planowanej kwoty rezer-
wy wzgledem 2018 r. do 51,3 mln zt. Z kwoty tej wykorzystano zaledwie
57% $rodkéw. Natomiast w 2020 r. - na skutek dziatania Ministra Finansow
- zaplanowano w tej rezerwie 12,7 mln zi, mimo Ze Minister Spraw
Wewnetrznych i Administracji wnioskowat o 45,4 min zt. Wedtug informacji
uzyskanych w MF, zaplanowanie w 2019 r. znaczgco wyzszych srodkow
w rezerwie poz. 9 w poréwnaniu do 2018 r. nastgpito na wniosek wtasciwego
ministra i byto spowodowane gtéwnie podwyzka wynagrodzen.

W przypadku niektérych rezerw obserwowano znaczace zmiany przezna-
czenia Srodkéw, dokonywane w trakcie roku budzetowego. Wspomnie¢
w tym miejscu nalezy przede wszystkim o rezerwie celowej poz. 70, utwo-
rzonej w 2019 r. na wniosek Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji,
i o rezerwie celowej poz. 49, tworzonej co roku na wniosek Ministra Finanséw.

W 2019 r. Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji wnioskowat
o utworzenie rezerwy poz. 70 Uzupetnienie wydatkéw na realizacje zadan
przez Stuzbe Ochrony Paristwa w wysokosci 4,3 mln zt. W czasie prac nad
ustawg budzetowa zwiekszono kwote rezerwy do 126,1 mln zt, przenoszac
$rodki pierwotnie planowane w rezerwie poz. 73 utworzonej na zmiany
systemowe i niektére zmiany organizacyjne, w tym na nowe zadania.
W trakcie wykonywania budzetu panstwa z rezerwy poz. 70 rozdyspo-
nowano 50 mln zt na inne cele niz pierwotnie zaplanowano. Na realizacje
celéw, na ktore utworzono te rezerwe, przeznaczono 20,6 mln zt, czyli
zaledwie 16,4% jej Srodkow. Ministerstwo Finanséw wskazato, Ze rezer-
wa zostata zaplanowana na podstawie szacunkéw zawartych w ocenie

Planowanie rezerw

w nadmiernej wysokosci
w kontekscie zmian
przeznaczenia tych
rezerw w trakcie
wykonywania budzetu
panstwa
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skutkéw regulacji do rzagdowego projektu ustawy o Stuzbie Ochrony Pan-
stwa. Z przedstawionych dokumentéw nie wynikato, aby w Ministerstwie
Finans6w prowadzono dodatkowe prace analityczne lub wykonywano
dodatkowe obliczenia w zakresie planowania tej rezerwy.

W roku 2019 w rezerwie celowej poz. 49 Utrzymanie rezultatéw niektdrych
projektéw zrealizowanych przy udziale srodkéw z UE, w tym systemy infor-
matyczne, a takze srodki na wsparcie potencjatu realizacji zadan publicz-
nych zaplanowano 363,6 mln zt. Mimo niskiego wykorzystania tej rezerwy,
na poziomie 67%, w kolejnym 2020 r. zaplanowano te rezerwe w wysokosci
1010,7 mln zt, czyli blisko trzykrotnie wyzszej niz w 2019 r. Do kon-
ca sierpnia 2020 r. dokonano zmiany przeznaczenia $rodkow rezerwy
na kwote 650 mln zt, co stanowito 64,3% rezerwy. Biorac pod uwage,
ze réwniez w latach wcze$niejszych dokonywano znaczacych zmian prze-
znaczenia tej rezerwy (w 2018 r. zmieniono przeznaczenie 76% Srodkow
rezerwy, w 2017 r. - 95%, a w 2016 r. - 27%), mozna wskaza¢, ze petnita
ona czes$ciowo role rezerwy o charakterze ogdlnym, pozwalajac na finan-
sowanie potrzeb pojawiajacych sie w trakcie roku budzetowego. Byto
to widoczne zwtaszcza w 2020 r,, gdy rezerwa poz. 49 byta prawie czte-
rokrotnie wyzsza od rezerwy ogélnej, zas wysokos$¢ Srodkow tej rezerwy
podlegajacych zmianie przeznaczenia przewyzszata wysokos$¢ rezerwy
ogolnej okoto dwa i pét razy.

MF wskazato, ze od momentu opracowania projektu budzetu panstwa
do chwili uptywu terminu podziatu rezerw moze uptyna¢ blisko rok.
W tym czasie moga sie zmaterializowac przestanki powodujace nizsze niz
pierwotnie planowano zapotrzebowanie na SrodKki. Jednoczes$nie rezer-
wy zapewniajg elastyczno$¢ w zarzadzaniu budzetem. Od 2019 r. rezerwa
obejmuje, oprocz srodkéw na utrzymanie rezultatow niektérych projek-
tow, rowniez Srodki na wsparcie potencjatu realizacji zadan publicznych,
co przektada sie na planowanie wyzszej kwoty.

W ocenie NIK, przy tak duzej skali niewydatkowania srodkéw rezerwy
celowej poz. 49 na cele, dla ktérych zostata utworzona, oraz w zwiaz-
ku z dokonywaniem zmian jej przeznaczenia, mimo Ze pozwalata ona
na finansowanie szerokiego przekroju zadan, nalezy wskaza¢ na koniecz-
no$¢ zmiany formuty jej tworzenia i kalkulacji jej wielko$ci. Dysponenci
zobowigzani do utrzymania rezultatéw projektéw zrealizowanych w prze-
szto$ci powinni planowa¢ wydatki na te projekty w swoich cze$ciach
budzetowych. W przypadku przesuniecia terminéw realizacji tych pro-
jektow lub wystgpienia nizszych kosztéw ich realizacji, wydatki powin-
ny by¢ blokowane. Wskazac takze nalezy, Zze planowanie rezerw celowych
w wezszym zakresie, czyli na okreslony cel, pozwala tatwiej oszacowac¢
potrzebng kwote Srodkow.

W okresie objetym kontrola w niektérych rezerwach celowych wystapit nie-
dobér srodkéw uniemozliwiajacy peina realizacje zadan. W trakcie 2019 .
zidentyfikowano niedobér srodkow w rezerwie celowej poz. 77 w zwigzku
z rozszerzeniem zakresu podmiotowego Programu ,Rodzina 500+".
Minister Finanséw, w celu zapewnienia wojewodom $rodkow na sfi-
nansowanie tego zadania, podejmowat decyzje o blokowaniu wydat-
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kow budzetu panstwa i dokonywat przeniesien tych srodkéw do czesci
budzetowych, ktérych dysponentami sg wojewodowie. Niedobdr srodkow
wystapit réwniez w przypadku rezerwy celowej poz. 38, przeznaczonej
m.in. na dofinansowanie zadan realizowanych przez zespoty do spraw
orzekania o niepetnosprawnosci. Minister Finanséw wystapit do Prze-
wodniczacego Komisji Finanséw Publicznych o wyrazenie pozytywnej opi-
nii w sprawie zmiany przeznaczenia kwoty 3620 tys. zt ujetej w rezerwie
celowej poz. 25 w celu dofinansowania zadan realizowanych przez zespoty
do spraw orzekania o niepetnosprawnosci. Niedob6r stwierdzono takze
w $rodkach rezerwy 16, przeznaczonej na zobowigzania wymagalne Skar-
bu Panstwa. W zwigzku z tym zostata utworzona nowa rezerwa na zobo-
wigzania wymagalne Skarbu Panstwa - poz. 99 w wysokos$ci 500 mln zt.
Zaplanowana kwota okazata sie jednak znacznie wyzsza od potrzeb, o czym
Swiadczy zablokowanie przez Ministra Finanséw 300 mln zt Srodkoéw tej
rezerwy.

W trakcie 2020 r. (do korica sierpnia) wystapit niedobér srodkéw w rezer-
wie celowej poz. 7 Doptaty do paliwa rolniczego, poz. 12 Zwalczanie chordéb
zakaznych zwierzqt (...) i poz. 16 Zobowiqgzania wymagalne Skarbu Paristwa.
W celu petnej realizacji zadan finansowanych $rodkami z tych rezerw
w nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2020 dokonano ich zwiekszenia.

5.1.4. Okreslenie celéw i zakresu przedmiotowego rezerw

W wiekszosci przypadkéw nazwy rezerw celowych jasno okres$laty cel
ich utworzenia. Z opisu tych rezerw, zawartego w informacjach o rezer-
wie ogolnej i rezerwach celowych budzetu panstwa ujetych w uchwa-
lonej przez Sejm RP ustawie budzetowej na rok 2019 i 2020, wynikato,
ze ich zakres przedmiotowy byt spdjny z nazwami. Mozna jednak wskazac
i takie rezerwy celowe, ktorych zakres przedmiotowy nie byt spojny
z nazwg, co powodowato, Zze nazwa rezerwy wskazywata na realizacje
innych celéw, niz wynikato z opisu.

Z pozoru ten problem moze wydawac sie btahy, ale w praktyce - przyjmu-
jac dosy¢ ogblna nazwe rezerwy, oderwang od szczeg6towych celow jej
tworzenia, mozna doprowadzi¢ do sytuacji, w ktérej dokonuje sie niefor-
malnej zmiany przeznaczenia rezerwy, bez uzyskania wymaganej przepi-
sami zgody Sejmowej Komisji Finanséw Publicznych.

Przyktadem takiego dziatania byto rozdysponowanie czesci srodkow
ujetych w rezerwie celowej poz. 5 Srodki na zadania w obszarze trans-
portu lgdowego, utworzonej na 2020 r. Z opisu tej rezerwy zawartego
w Informacji o rezerwie ogdlnej i rezerwach celowych budzetu paristwa uje-
tych w uchwalonej przez Sejm RP ustawie budzetowej na rok 2020 wynikato,
ze zostata ona zaplanowana na sfinansowanie dotacji celowej do Funduszu
Droég Samorzadowych i dofinansowanie realizacji zadan wtasnych orga-
nizatoréw w zakresie przewozoéw autobusowych o charakterze uzytecz-
nosci publicznej. Rzeczywisty cel utworzenia rezerwy byt wiec znacznie
wezszy od celu wskazanego w nazwie rezerwy.

Zgodnos¢ nazw rezerw
z celami ich utworzenia
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Miato to swoje konsekwencje w trakcie wykonywania budzetu panstwa.
W dniu 25 marca 2020 r. Minister Finanséw wydat decyzje w sprawie
zmian w budzecie panstwa na rok 2020, przenoszac $rodki z rezerwy
poz. 5 do czesci 85/14 Wojewddztwo mazowieckie, zgodnie z wnioskiem
Wojewody Mazowieckiego i dwoma decyzjami Prezesa Rady Ministréow,
polecajacymi Przedsiebiorstwu Komunikacji Samochodowej POLONUS
i spotce PKP Intercity realizacje Programu #LotdoDomu. Jak zauwazono
w notatce sporzadzonej w MF, rezerwa zostata przewidziana na reali-
zacje zadan zwiazanych z transportem ladowym, na wniosek Ministra
Infrastruktury, na dofinansowanie Funduszu Drég Samorzadowych
oraz na tzw. Fundusz Autobusowy. W dalszej czes$ci notatki pominieto
fakt, Ze cel utworzenia rezerwy zostat doprecyzowany poprzez wskaza-
nie sposobu jej wykorzystania. Napisano natomiast, Ze, majac na uwadze
brzmienie i cel rezerwy - zadania w obszarze transportu lagdowego, ist-
nieje mozliwo$¢ przeznaczenia Srodkéw rezerwy na zadania priorytetowe,
polegajgce na realizacji transportu kolejowego i autobusowego w ramach
Programu #LotdoDomu.

Zdaniem NIK, nazwa rezerwy nie odpowiadata rzeczywistemu celowi jej
utworzenia, jakim byto finansowanie zadan dwdéch wyzej wymienionych
funduszy. Sformutowanie nazwy wskazujacej na znacznie szerszy zakres
przedmiotowy niz wskazywat cel utworzenia rezerwy, zawarty w jej opi-
sie, spowodowato wykorzystanie jej Srodkéw w wysokosci 4 mln zt nie-
zgodnie z tym celem. Podkresli¢ nalezy, Zze zawarty w wyzej wymienionej
informacji opis rezerwy stanowit jednoznaczne doprecyzowanie celu jej
utworzenia. O ile w przypadku niektérych innych rezerw zakres zadan
wskazany w tej informacji nie zostat $cisle okreslony - np. w opisie rezer-
wy poz. 35 zapisano: ,$rodki rezerwy zostang przeznaczone w szczegol-
nosci na: (...)” - to z opisu rezerwy poz. 5 wynikato, Ze - mimo jej nazwy
- obejmowata ona zamkniety katalog, sktadajacy sie z dwo6ch zadan.

Podobnie w przypadku rezerwy poz. 16 Zobowiqgzania wymagalne Skarbu
Panstwa tytut rezerwy wskazywal, Ze jest ona utworzona na zobowigza-
nia wymagalne, czyli - zgodnie z definicja tych zobowigzan - na wszyst-
kie bezsporne zobowiagzania wynikajace z ewidencji ksiegowej, ktorych
termin ptatno$ci minat, a nie sa przedawnione ani umorzone®®. Natomiast
z opisu rezerwy wynikato, Ze byta ona tworzona m.in. na coroczng optate
dla gminy Rdzan z tytutu zlokalizowania na jej terenie Krajowego Sktado-
wiska Odpadéw Promieniotworczych. Ministerstwo Finansow wskazato,
Ze optata ta stanowi zobowigzanie Skarbu Panistwa, dlatego planowana
jest w tej wtasnie rezerwie. Zdaniem NIK, optata ta nie jest jednak zobo-
wigzaniem wymagalnym, ktérego termin ptatnosci minat, dlatego tytut
rezerwy byt nieadekwatny do celu jej utworzenia.

Cele utworzenia rezerw, opisane w informacjach o rezerwie ogolnej
i rezerwach celowych budzetu panstwa ujetych w uchwalonych przez Sejm
RP ustawach budzetowych na rok 2019 i 2020 byty na ogét jasno okreslo-
ne. Mimo to, ze wzgledu na niejednorodne kryteria wyboru oraz tworze-

%% Por.https://stat.gov.pl/metainformacje/slownik-pojec/pojecia-stosowane-w-statystyce-
publicznej/ 2205,pojecie.html.
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nie celéw obejmujacych wiele zadan publicznych, te same zadania mogty
by¢ finansowane z réznych rezerw celowych, a jednoczes$nie w przypadku
niektérych zadan nie byto wiadomo, czy mieszczg sie jeszcze w celu
utworzenia rezerwy, czy juz nie. Niektore rezerwy zostaty utworzone
w celu finansowania konkretnego zadania (np. poz. 7 Doptaty do paliwa
rolniczego) lub kilku réznych zadan, inne - w celu realizacji okreslonych
ustaw, grup ustaw albo programow, jeszcze inne obejmowaty szeroki
obszar dziatalnos$ci panstwa, taki jak zdrowie lub kultura, zawierajacy
duza liczbe réznorodnych zadan. Oprocz tego tworzono takze rezerwy,
w przypadku ktorych kryterium wyboru zadan do sfinansowania $rod-
kami z rezerwy opierato sie na stwierdzeniu, czy zadania byty nowe, czy
kontynuowane. Przy tak zr6znicowanych kryteriach, jedno zadanie mogto
by¢ finansowane z réznych rezerw, tak jak to miato miejsce w przypad-
ku zwiekszania srodkéw na wynagrodzenia w niektérych jednostkach
budzetowych. Wobec tego naktadaty sie na siebie réwniez cele i rezultaty
realizacji poszczeg6lnych rezerw. Prowadzito to do sytuacji, w ktorej nie
byto wiadomo, jakie doktadnie zadania zostana sfinansowane za pomo-
cg danej rezerwy celowej i w jakiej proporcji oraz jakie sg oczekiwane
rezultaty wykorzystania tej wtasnie rezerwy. Ponadto w przypadku nie-
ktorych rezerw nie byto réwniez mozliwe przypisanie odpowiedzialnosci
za poprawne planowanie kwoty i realizacje, gdyz byty one planowane
na zadania z obszaru wtasciwosci réznych ministréw, uniemozliwiajac
zastosowanie zasady rozliczalno$ci.

Na przyktad rezerwa celowa poz. 44 Dofinansowanie realizacji niektorych
zadan kontynuowanych, w tym Srodki na odbudowe dochodéw budzetu pan-
stwa i zadania zwigzane z poprawq finanséw publicznych oraz rezerwa
celowa poz. 49 Utrzymanie rezultatéw niektorych projektow zrealizowa-
nych przy udziale srodkéw z UE, w tym systemy informatyczne, a takze srod-
ki na wsparcie potencjatu realizacji zadan publicznych byty na tyle og6lnie
okreslone, Ze mozna byto w nich zaplanowac¢, a nastepnie finansowac nie-
mal dowolne zadania z kazdego obszaru dziatalnosci panistwa. Wobec tego
miaty one de facto charakter rezerwy ogo6lnej istotnie réznigcy sie funkcjo-
nalnie od rezerw zaplanowanych na realizacje konkretnego celu.

Z wyjasnien MF wynika, Ze cele utworzenia rezerw celowych poz. 44
i 49, a takze najwazniejsze zadania finansowane w ramach ich $srodkow
byty przedstawiane Sejmowi w informacjach o rezerwie ogélnej i rezerwach
celowych za poszczegdlne lata. NIK wskazuje, Ze w informacjach o rezerwie
0goblnej i rezerwach celowych budzetu panstwa ujetych w uchwalonej przez
Sejm RP ustawie budzetowej na rok 2019 i 2020 nie byt okreslony cel two-
rzenia rezerw poz. 44 i poz. 49. Zamiast tego podano niepetna liste zadan
z réznych obszaréw dziatalno$ci panstwa, ktére miaty by¢ finansowane
$rodkami z tych rezerw. Nalezy zatem stwierdzi¢, Zze zaréwno rezerwa
poz. 44, jak i rezerwa poz. 49 zostaty utworzone na rézne, niepowiazane
ze sobg i nie do konca sprecyzowane cele.

Niejasny byt takze cel i zakres tworzenia rezerwy poz. 73 w 2019 r.
i poz. 56 w 2020 r. Rezerwa na zmiany systemowe I niektdére zmiany orga-
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nizacyjne, w tym nowe zadania. Wymaga podkreSlenia, Ze $rodki na nowe
zadania lub zmiany systemowe i organizacyjne byty planowane rowniez
w innych rezerwach, w bardziej zawezonym zakresie co do rodzaju zmian,
na przyktad w 2019 . w rezerwie poz. 29 Srodki na sfinansowanie kosztéw
organizacji, funkcjonowania oraz realizacji zadan Krajowego Zasobu Nieru-
chomosci.

MF przedstawito poglad, ze w przypadku rezerw celowych, ktérych cel
przeznaczenia jest w sposob przedmiotowy szerszy, potencjalna liczba
zadan moze by¢ ré6zna w czasie planowania i w czasie realizacji budzetu
panstwa. NIK, nie kwestionujac potrzeby zaplanowania w budzecie
panstwa Srodkéw na finansowanie zadan, ktére zostang dopiero wpro-
wadzone i ktdre nie sg znane w momencie planowania, wskazuje jednak,
ze najbardziej przejrzystym Zrédtem ich finansowania jest rezerwa ogél-
na, niepowigzana z zadnym konkretnym celem ani obszarem dziatalnosci
panstwa. W odniesieniu do zadan, nad wprowadzeniem ktérych trwaty
zaawansowane prace, nalezato zas rozwazy¢ utworzenie odrebnych rezerw
celowych dla kazdego zadania, co istotnie poprawitoby przejrzystosc
alokacji $srodkdow.

W rezerwie celowej poz. 65 w 2019 r. i poz. 61 w 2020 r. Zasilenie Funduszu
Doptat z przeznaczeniem na sfinansowanie wyptat finansowego wsparcia
budownictwa socjalnego i komunalnego oraz na doptaty do czynszu zapla-
nowano $rodki na rézne cele (wsparcie dla gmin w rozwoju budownictwa
spotecznego i doptaty do czynszu), w dodatku realizowane na podstawie
réznych przepiséw.

W wyjasnieniach odnosnie powyzszego MF podato, ze ujecie srodkow
na dwa programy w jednej pozycji rezerwy wynikato z tego, Ze sg one
obstugiwane przez ten sam Fundusz Doptat. Zdaniem NIK, jezeli kryterium
tworzenia rezerw jest celowe, a nie podmiotowe, to $rodki planowane
na realizacje réznych zadan powinny by¢ przyporzadkowane do zadan,
a nie do obstugujacych je podmiotow.

Rezerwe celowa poz. 40 utworzono w 2019 r. w celu finansowania zadan
w obszarze kultury. Rezerwy takiej nie utworzono ani rok wczes$niej,
ani rok pdzniej. W opisie zawartym w Informacji o rezerwie ogdlnej i rezer-
wach celowych budzetu paristwa ujetych w uchwalonej przez Sejm RP ustawie
budzetowej na rok 2019 nie okreslono szczeg6towej listy zadan finansowa-
nych z tej rezerwy. Mozna zatem wskazac, ze w obszarze kultury utworzono
rezerwe o charakterze og6lnym, potencjalnie obejmujaca swoim zakresem
wszystkie zagadnienia zwigzane z kultura.

Powyzsze znajduje potwierdzenie w stanowisku MF, ktore poinformowato,
Ze wyzej wymieniona rezerwa byta planowana na rézne cele. W zwigzku
z tym nie wyszczegdlniono jednego, konkretnego celu, gdyz to by de facto
oznaczato konieczno$¢ tworzenia wielu pozycji rezerw. Wskazano takze,
Ze przyjete rozwigzanie umozliwiato elastyczne gospodarowanie srodkami.

Zdaniem NIK, rezerwa utworzona na wiele réznorodnych zadan traci
cechy charakterystyczne dla rezerwy celowej i upodabnia sie do rezer-
wy ogdlnej, w przypadku ktérej nie jest mozliwe wskazanie planowanych
rezultatow i rozliczenie wtasciwego organu z ich osiggniecia.
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Ten sam problem dotyczyt rezerwy celowej poz. 91 w 2019 r. i poz. 68
w 2020 r. Srodki na zadania w obszarze zdrowia. W opisie tej rezerwy,
zawartym w Informacji o rezerwie ogdlnej i rezerwach celowych budzetu
paristwa ujetych w uchwalonej przez Sejm RP ustawie budzetowej na rok
2020 wskazano, ze Srodki zostang przeznaczone na finansowanie lub dofi-
nansowanie zadan zwigzanych z ochrong zdrowia, w tym objetych zapew-
nieniami finansowania oraz innych zadan.

W tym wypadku, wedtug wyjasnien MF, rezerwa ta nie ma charakteru
ogolnego, gdyz jej charakter determinuje przypisanie jej do dziatu 851
Ochrona zdrowia, a nie, jak wiekszo$ci rezerw, do dziatu 758 RézZne rozli-
czenia. NIK nie kwestionuje faktu przypisania rezerwy do obszaru ochro-
ny zdrowia. Na ogoélny charakter rezerwy wskazuje jednakze brak jasno
sprecyzowanego celu jej utworzenia (w znaczeniu funkcjonalnym), otwar-
ta lista zadan oraz ich szeroki zakres, obejmujacy caty obszar dziatalnosci
panstwa zwigzany z ochrong zdrowia.

W opinii NIK, tworzenie odrebnych rezerw celowych na poszczegdlne cele
stuzy realizacji zasady rozliczalnosci i przejrzystosci. Sprzyja réwniez
kontroli tych wydatkéw zaréwno przez spoteczenstwo, Sejm, jak i upraw-
nione organy, takie jak NIK. Informacja o kwocie planowanych $rod-
koéw na zadanie i planowanych rezultatach powinna stanowi¢ podstawe
do przyznania Srodkéw i rozliczenia organu odpowiedzialnego za reali-
zacje zadania w oparciu o kryterium celowosci i efektywnosci. Bez szcze-
gétowej wiedzy, jakie srodki planowano przeznaczy¢ na dane zadanie,
jakie dzieki temu zamierzano osiggnac rezultaty, jaka kwote wydatkowa-
no, jakie osiggnieto efekty, a takze jakie byty przyczyny i skutki niewy-
datkowania okreslonej cze$ci Srodkow, nie jest mozliwa petna ocena jego
wyKkonania.

Ministerstwo Finanséw nie publikowato na stronie internetowej informacji
o rezerwie ogolnej i rezerwach celowych budzetu panstwa. Zdaniem NIK,
publikowanie tej informacji, na przyktad wraz z innymi materiatami obja-
$niajacymi do projektu ustawy budzetowej na dany rok, stanowitoby reali-
zacje zasady jawnoSci i przejrzystosci finanséw publicznych.

Po kontroli P/19/008 Planowanie i realizacja zadaniowego uktadu wydat-
kéw w kontekscie reformy systemu budzetowego®' NIK wnioskowata o ujed-
nolicenie uktadu celéw przypisanych do poszczegdlnych rezerw celowych
z uktadem celéw budzetu zadaniowego, tak aby rezerwy celowe mozna
byto powiagza¢ z konkretnymi zadaniami. Dzieki temu organy wtasciwe
w sprawach zwigzanych z realizacjg poszczegdlnych zadan posiadatyby
petna informacje o planowanych $rodkach na te zadania nie tylko w cze-
$ciach budzetowych wtasciwych dysponentéw, lecz réwniez w rezerwach
celowych. Jednoczesnie organy te mogltyby zosta¢ zobowigzane przy pla-
nowaniu rezultatéw zadan do uwzgledniania efektéw wydatkowania
$rodkéw zaplanowanych w rezerwach celowych.

1 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli Planowanie i realizacja zadaniowego uktadu

wydatkéw w kontekscie reformy systemu budzetowego, Nr ewid. 161/2020/P/19/008/KBEF, str. 24.

Niezrealizowanie
whiosku NIK

o ujednolicenie uktadu
celéw rezerw z uktadem
zadaniowym
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Minister Finansow nie podjat dziatan zmierzajacych do realizacji wskaza-
nego wniosku. W pismie z 29 maja 2020 r. do Wiceprezes Najwyzszej Izby
Kontroli minister poinformowat, Ze postulat NIK jako kierunkowo zasadny
zostanie wykorzystany w pracach koncepcyjnych dotyczacych kierunkow
i zmian przygotowywanych w odniesieniu do nowego systemu budzetowe-
go, a nie do obecnego uktadu zadaniowego, bedacego wtérnym odzwier-
ciedleniem obowigzujacego systemu budzetowego.

Departamenty merytoryczne w Ministerstwie Finanséw ustalaty wyso-
kos$¢ rezerw z uwzglednieniem kwot wynikajacych z wydanych lub beda-
cych w trakcie rozpatrywania zapewnien finansowania. Przyjeta w tym
ministerstwie $ciezka postepowania pozwalata zapobiec sytuacji, w ktérej
na zadanie, na ktére wydano decyzje o zapewnieniu finansowania, zabrak-
nie Srodkéw w rezerwie celowe;j.

Wszystkie srodki na pokrycie wydatkéw wynikajacych z wydanych wcze-
$niej zapewnien finansowania byty planowane w rezerwach celowych.
MF prezentuje poglad, ze w $wietle art. 153 ust. 1 pkt 2 i 3 ufp Minister
Finanséw udziela zapewnienia finansowania wytacznie na wydatki ujmo-
wane w rezerwach celowych. Jako dodatkowy argument przemawiajacy
za planowaniem srodkéw w rezerwach celowych wskazano czeste zmiany
harmonogramoéw zadan objetych zapewnieniami finansowania, skutku-
jace zmniejszeniem planowanych srodkéw w danym roku. Odniesiono
sie rowniez do korzy$ci planowania §rodkéw w rezerwach, w kontekscie
efektywno$ci zarzadzania.

Nalezy zauwazy¢, ze w my$l art. 153 ust. 1 ufp Minister Finansé6w moze
udzieli¢ zapewnienia finansowania lub dofinansowania z budzetu
panstwa w danym roku budzetowym, jezeli $rodki na ten cel zostaty ujete
w rezerwie celowej, oraz w kolejnych latach. Przepis zatem taczy udziela-
nie zapewnienia finansowania z obowigzkiem finansowania tego zapew-
nienia ze Srodkéw rezerwy celowej wytacznie w odniesieniu do danego
roku budzetowego. Co istotne, powigzanie udzielenia zapewnienia
finansowania lub dofinansowania z budzetu panstwa w latach kolejnych
z obowigzkiem planowania tych srodkéw w rezerwie celowej nie wynika
z zadnych obowigzujacych przepiséw. Rozwigzanie to jest spdjne z trescig
art. 140 ust. 2 ufp, w ktéorym wyliczono przypadki, w jakich tworzy sie rezer-
wy celowe. Zgodnie z tym przepisem udzielenie zapewnienia finansowania
nie stanowi okoliczno$ci pozwalajacej na utworzenie rezerwy celowej. Dopie-
ro po spelnieniu jednego z czterech wskazanych tam warunkow $rodki objete
zapewnieniem finansowania moga zostac¢ zaplanowane w rezerwie.

NIK nie kwestionuje, ze planowanie Srodkow w rezerwie pozwala ela-
stycznie nimi zarzgdza¢. Warto jednak ponownie zauwazy¢, ze nic nie
stoi na przeszkodzie, aby $rodki zaplanowane w odpowiednich cze$ciach
budzetowych, po ich uprzednim zablokowaniu, zostaty wykorzystane
na finansowanie innych zadan.

W opublikowanej na stronie Ministerstwa Finanséw Procedurze uruchamia-
nia oraz przyznawania zapewnienia finansowania lub dofinansowania przedsie-
wziecia ze srodkow rezerw celowych budzetu paristwa na realizacje projektow
wspétfinansowanych z udziatem Srodkéw pochodzqcych z budzetu UE (...)
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wskazano m.in., ze ,,dysponent cze$ci budzetowej niezwtocznie wystepuje
do Ministra Finans6w za pos$rednictwem instytucji odpowiedzialnej za przy-
gotowanie i realizacje programu (...) o zmiane decyzji o zapewnieniu finan-
sowania lub dofinansowania realizacji przedsiewziecia w przypadku, gdy
przedsiewziecie w danym roku budzetowym moze zostac sfinansowa-
ne ze Srodkéw ujetych w czes$ci budzetowej, ktorej dysponentem jest
whnioskodawca”. Zobowigzanie dysponentéw do informowania Ministra
Finanséw o tym, ze posiadajg w swoich cze$ciach budzetowych srodKki,
ktére moga przeznaczy¢ na wspotfinansowanie projektéw wspieranych
$rodkami unijnymi, zabezpieczato przed sytuacja, w ktdrej te same
wydatki sg planowane zaréwno w odpowiedniej cze$ci budzetowej, jak
i wrezerwie celowej.

Minister Finanséw nie kierowat dodatkowych wytycznych ani zaleceti maja-
cych na celu zapobieganie wystepowaniu przypadkéw podwdéjnego plano-
wania wydatkéw w czesci budzetowej i w rezerwie celowej. W zakresie
planowania $rodkéw na zadania finansowane ze $rodkéw europejskich
Minister Finans6w uzgadniat z wtasciwymi ministrami tres¢ pism limito-
wych, kierowanych do poszczegdlnych dysponentéw. Minister wtasciwy
do spraw rozwoju regionalnego okreslit, Ze w rezerwach powinny zostac
zaplanowane wydatki na przedsiewziecia objete decyzjami o zapewnieniu
finansowania lub wnioskami o udzielenie zapewnienia.

W Ministerstwie Finansow nie zidentyfikowano przypadkéw planowania
na rok 2019 lub 2020 tych samych wydatkéw w danej czeSci budzetowej
i w rezerwie celowej. Jednakze podczas kontroli P/20/001 Wykona-
nie budzetu panistwa w 2019 r. w czesci 62 Rybotéwstwo NIK ustalita,
ze Ministerstwo Gospodarki Morskiej i Zeglugi Srédladowej®? otrzymato
od Ministra Finansow zapewnienie finansowania zakupu dwdch statkow
patrolowych. Srodki na ten zakup w wysokosci 15,8 mln zi zostaty uje-
te zardwno w czes$ci 62 Rybotéwstwo, jak i w rezerwie celowej utworzo-
nej w budzecie panstwa i budzecie Srodkéw europejskich (zakup miat by¢
finansowany czes$ciowo ze srodkéw europejskich, a czesciowo - ze sSrodkow
krajowych)®3,

NIK juz wcze$niej, po kontroli P/16/008 Wykorzystanie mechanizmu
zapewnienia finansowania lub dofinansowania realizacji wybranych zadan,
wskazywata na ryzyko podwdjnego ujmowania wydatkow w budzecie
panstwa. Sformutowata wéwczas wniosek o wyeliminowanie mozliwo-
$ci podwojnego ujmowania wydatkdéw na ten sam cel w planie wydatkow
dysponenta i w rezerwie celowej objetej zapewnieniem finansowania®*.
Biorac pod uwage wyzej wskazane ustalenia kontroli wykonania budzetu

52 Ministerstwo to zostato zlikwidowane 6 pazdziernika 2020 r. Obecnie zadania finansowane

z cze$ci 62 realizuje Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi.

%3 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli Wykonanie budzetu paristwa w 2019 r.

w czesci 62 - Rybotéwstwo, Nr ewid. 102/2020/P/20/001/KRR, str. 9, https://www.nik.gov.pl/
plik/id,22368.pdf.
Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli Wykorzystanie mechanizmu

zapewnienia finansowania lub dofinansowania realizacji wybranych zadan, Nr ewid.
204/2016/P/16/008/KBF, str. 45, https://www.nik.gov.pl/kontrole /P/16/008/ KBF/.
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panstwa w 2019 r.,, mozna wskaza¢, ze wniosek NIK sformutowany
po kontroli wykorzystania mechanizmu zapewnienia finansowania lub
dofinansowania realizacji wybranych zadan nie zostat zrealizowany.

5.1.5. Rezerwy jako narzedzie planowania wydatkow na realizacje
zadan wspoétfinansowanych ze Srodkéw europejskich

Procedura planowania rezerw celowych w budzecie srodkéw europejskich
oraz rezerwy celowej poz. 8 Rezerwa na realizacje projektow wspétfinan-
sowanych z udziatem srodkéw pochodzqcych z budzetu UE oraz ze srodkow
pomocy bezzwrotnej, rozliczenia programow i projektow finansowanych
z udziatem tych srodkéw, a takze rozliczenia z budzetem ogdlnym Unii
Europejskiej - tworzonej w budzecie panstwa, odréznia sie od procedu-
ry planowania innych rezerw celowych. Rezerwy w budzecie srodkéw
europejskich i rezerwa celowa poz. 8 w budzecie panstwa sg tworzone
na podstawie formularzy planistycznych, przekazywanych Ministro-
wi Finanséw przez ministrow nadzorujacych programy finansowane
ze Srodkow europejskich. W okresie objetym kontrola formularze byty
przekazywane przez Ministra Inwestycji i Rozwoju®®, Ministra Gospodarki
Morskiej i Zeglugi Srédladowe;j®®, Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spo-
tecznej®” oraz Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi na podstawie zgtoszen
poszczegoblnych dysponentdéw czesci budzetu panstwa. Ponadto poszcze-
gblni dysponenci zgtaszali bezposrednio Ministrowi Finanséw zapotrze-
bowanie na tak zwane ,inne $rodki”, o ktérych mowa w art. 5 ust. 3 pkt 6
ufp, stuzace m.in. wspotfinansowaniu udziatu panstwowych jednostek
budzetowych w realizacji projektéw wytanianych przez Komisje Europej-
ska w trakcie roku budzetowego w drodze konkurséw. Nastepnie Minister
Finanséw w pismach limitowych, skierowanych do ministréw nadzoruja-
cych programy finansowane ze Srodkéw europejskich informowat o procen-
towym podziale wydatkéw pomiedzy czesSci dysponentéw i rezerwy celowe.

Ministrowie nadzorujacy programy finansowane ze srodkéw europej-
skich, przekazujac Ministrowi Finanséw formularze planistyczne, pro-
ponowali sposéb podziatu srodkéw przeznaczonych na realizacje tych
programoéw, w tym proporcje podziatu srodkéw pomiedzy czes$ci budzeto-
we dysponentéw i rezerwy celowe. Na przyktad, w trakcie prac nad ustawa
budzetowg na 2019 r. Minister Inwestycji i Rozwoju zaproponowat
Ministrowi Finanséw ujecie w cze$ciach budzetowych dysponentéw cato-
$ci wydatkéw na pomoc techniczng, a w zakresie innych projektéw uje-
cie w czesciach budzetowych dysponentéw 60% planowanych wydatkow,
z wyjatkiem Programu Operacyjnego Wiedza Edukacja Rozwdj (dalej:
POWER), w ktérym zaproponowat ujecie w cze$ciach budzetowych 80%
$rodkdéw, oraz wydatkéw na projekty kolejowe w budzecie panstwa
i wydatkdw na Mechanizmy Finansowe III Perspektywy, dla ktérych
proponowat ujecie w czes$ciach budzetowych 40% Srodkéw. Minister
Finanséw zgodzit sie na zaproponowany sposob podziatu wydatkow

5 0d 6 pazdziernika 2020 r. jest to zadanie Ministra Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalne;.

66 0d 6 pazdziernika 2020 r. jest to zadanie Ministra Infrastruktury.

7 0d 6 pazdziernika 2020 r. jest to zadanie Ministra Rodziny i Polityki Spotecznej.
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w budzecie Srodkéw europejskich, natomiast odnos$nie planowania budzetu
panstwa zaproponowat istotnie wyzsza rezerwe, niz wstepnie propono-
wat Minister Inwestycji i Rozwoju. Co prawda, Minister Finanséw zgodzit
sie na ujecie w czes$ciach budzetowych dysponentéw catosci wydatkéw
na pomoc techniczng, w pozostatym jednak zakresie zaproponowat ujecie
w tych cze$ciach zaledwie 40% Srodkow, z wyjatkiem POWER, w ktorym
zaproponowat ujecie w cze$ciach budzetowych 60% $rodkéw.

Zdaniem NIK, okre$lanie sztywnych proporcji podziatu srodkéw pomie-
dzy czesci budzetowe i rezerwe celowa nie stuzy zapewnieniu efektyw-
nosci planowania wydatkdw ani realizacji zasady rozliczalnosci. NIK
podkresla, Ze - co do zasady - wydatki budzetowe powinny by¢ plano-
wane w odpowiednich czes$ciach budzetowych. Tworzenie duzych rezerw
celowych w stosunku do ogdétu wydatkéw budzetowych, planowanych
na realizacje programdéw unijnych, pozwala, co prawda, na bardziej ela-
styczne zarzadzanie $srodkami publicznymi, ale odbywa sie to kosztem
przejrzystosci budzetu panstwa, a ponadto zmniejsza role planowania
budzetowego i ogranicza odpowiedzialnos$¢ dysponentéw za petna i ter-
minowaq realizacje zadan. O ile pewien ograniczony stopien elastycznosci
w gospodarowaniu Srodkami budzetowymi w trakcie roku budzetowego
jest uzasadniony, to planowanie 40-60% wydatkéw budzetowych, zwig-
zanych z realizacjg projektow unijnych, w rezerwach wskazuje na problemy
z planowaniem tych wydatkdéw.

W budzecie Srodkéw europejskich tworzone byty tylko dwie rezerwy
celowe: poz. 98 Finansowanie programoéw z budzetu Srodkéw europejskich
i poz. 99 Finansowanie wynagrodzen w ramach budzetu srodkéw euro-
pejskich. W ustawie budzetowej na 2020 r., w rezerwie celowej poz. 98
zaplanowano 33 942,7 mln zl, a w rezerwie celowej poz. 99, majacej cha-
rakter wspomagajacy, 30,5 mln zt. Rezerwie celowej poz. 98 odpowiadata
w budzecie panstwa rezerwa celowa poz. 8 Rezerwa na realizacje projektéw
wspétfinansowanych z udziatem srodkéw pochodzgcych z budzetu UE oraz
ze Srodkow pomocy bezzwrotnej, rozliczenia programéw i projektéw finan-
sowanych z udziatem tych srodkéw, a takze rozliczenia z budzetem ogdlnym
Unii Europejskiej, w ktdérej planowano m.in. krajowe $rodki na wspétfinan-
sowanie zadan finansowanych ze sSrodkéw Unii Europejskiej i krajow EFTA.

Zdaniem MF, aktualna liczba rezerw celowych utworzonych na finansowa-
nie programoéw i projektéw finansowanych ze srodkéw Unii Europejskiej
i krajow EFTA jest optymalna. Planowanie tych srodkéw w jednej rezerwie
utworzonej w budzecie srodkéw europejskich i jednej rezerwie utworzonej
w budzecie panstwa pozwala na elastyczne uruchamianie §rodkéw
na poszczegélne programy i zadania zgodnie z biezacym zapotrzebowa-
niem. Planujac $rodki w oddzielnych rezerwach celowych, przeznaczonych
na realizacje poszczegélnych programdéw unijnych, nalezatoby w przypad-
ku przenoszenia Srodkéw pomiedzy programami wystepowac za kazdym
razem do Komisji Finanséw Publicznych o zmiane przeznaczenia Srodkow
rezerwy, co jest procesem czasochtonnym.
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W opinii NIK, nalezy zgodzi¢ sie ze stwierdzeniem, ze dysponowanie
jedna wspolng rezerwa, ktéra w istocie petni funkcje rezerwy o charakterze
ogo6lnym, zapewnia duza elastycznos$¢ i tatwo$¢ w dysponowaniu Srodkami
publicznymi. Jednocze$nie trzeba zauwazy¢, ze $rodki z wyzej wymie-
nionych rezerw celowych poz. 8 i poz. 98 sg przeznaczone na tak szeroki
zakres zadan, ze trudno w przypadku kazdej z nich wskazac jaki$ konkret-
ny cel, na jaki zostaty utworzone. Z zatagcznika nr 2 oraz nr 4 do ustawy
budzetowej nie wynika, na jakie projekty lub programy zostaty zaplano-
wane Srodki w dwoch wyzej wymienionych rezerwach, mimo zZe ich taczna
kwota przekraczata w 2020 r. 40 mld zt, a decyzje alokacyjne i realokacyjne
podejmowane byty poza mechanizmami kontrolnymi Sejmu. Zmiana pla-
nowanej alokacji srodkéw z tych dwéch rezerw pomiedzy poszczegdlne
programy powodowata faktyczng zmiane przeznaczenia tych srodkow,
a mimo to - ze wzgledu na przyjete rozwigzanie - decyzje o realokacji
$Srodkéw pomiedzy programy byty podejmowane bez udziatu Komisji
Finans6w Publicznych. Ponadto brak mozliwosci przyporzadkowania $rod-
kéw rezerwy do poszczegolnych programéw i zadan utrudniat przypisanie
poszczeg6lnym dysponentom i ministrom nadzorujgcym realizacje progra-
mow odpowiedzialnos$ci za terminowe wykorzystanie tych Srodkéw.

NIK podkresla, ze pierwotna alokacja srodkéw ujetych w rezerwach
na poszczegoélne programy, jak i jej zmiany powinny stanowi¢ przejrzyste
zrédto informacji dla organéw Sejmu na etapie projektowania ustawy
budzetowej oraz w czasie jej wykonywania. Biorac powyzsze pod uwage,
nalezy zakwestionowa¢ zamieszczanie w zatgczniku nr 4 do ustawy
budzetowej niepetnych danych w zakresie planowanej alokacji $rod-
kow w ramach budzetu sSrodkéw europejskich. W zatgczniku tym zapre-
zentowano wysoko$¢ srodkéw planowanych na poszczegdlne programy
przewidziane do realizacji przez dysponentéw czesci budzetowych, nato-
miast w przypadku rezerw celowych, oprécz srodkéw na wynagrodzenia,
nie wskazano szczegdtowego podziatu sSrodkéw na programy. Nie podawa-
no réwniez do publicznej wiadomosci ani nie informowano Sejmu o zmia-
nach pierwotnej alokacji srodkéw zawartych w rezerwach celowych
pomiedzy poszczegoblne programy, wspotfinansowane ze srodkéw euro-
pejskich. Powodowato to ograniczenie dostepu do informacji o strukturze
wydatkow planowanych na te programy oraz o skali przesunie¢ $rodkow
pomiedzy programami.

Informacje o rezerwie ogdlnej i rezerwach celowych budzetu panstwa uje-
tych w projekcie ustawy budzetowej na rok 2019 i 2020 nie uwzgledniaty
opisu rezerw celowych poz. 98 oraz 99 planowanych w ramach wydatkéw
budzetu Srodkéw europejskich w zataczniku nr 4 do ustawy budzetowe;.
Informacje te zawieraty jedynie opis rezerw celowych ujetych w zatacz-
niku nr 2 do ustawy budzetowej w ramach wydatkéw budzetu panstwa.

Odnoszac sie do powyzszego, MF wskazato, Ze opis rezerw ujety w tej
informacji zostat sporzadzony na potrzeby prac parlamentarnych nad
projektem ustawy budzetowej. Zakres informacji byt zgodny z wnioskami
Sejmowej Komisji Finanséw Publicznych skierowanymi do Ministerstwa
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Finanséw. Jednakze w materiatach dotyczacych rezerw budzetu panstwa
narok 2021 przedstawiono réwniez opisy rezerw tworzonych w budze-
cie Srodkéw europejskich.

5.1.6. Wykorzystanie rezerw celowych na realizacje programow
koordynowanych przez ministra wtasciwego do spraw rozwoju

Rezerwy celowe na realizacje programéw wspieranych srodkami euro-
pejskimi, pozostajace w gestii ministra wtasciwego do spraw rozwoju,
zostaty wykorzystane w 2019 r. zaledwie w 50% w odniesieniu do kwo-
ty planowanej w ustawie budzetowej i w 48,4% kwoty ujetej w planie
po zmianach. Z og6lnej kwoty 28 013,5 mln zt zaplanowanych rezerw®®
(27 137 mln zt wedtug planu po zmianach) niewykorzystane pozostato
13 569,6 mln zt.

Problem niewykorzystania srodkow rezerw dotyczyt przede wszystkim

realizacji:

— Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko 2007-2013
(nie wykorzystano zadnych $srodkéw z rezerwy),

— Instrumentu ,t.3czac Europe” (nie wykorzystano 74,8% kwoty plano-
wanej w ustawie budzetowej i 70,3% planu po zmianach),

— Mechanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru Gospodarczego
- III Perspektywa Finansowa (nie wykorzystano 99,1% kwoty plano-
wanej w ustawie budzetowej i 99% planu po zmianach),

— Norweskiego Mechanizmu Finansowego - III Perspektywa Finansowa
(nie wykorzystano 99,2% kwoty planowanej w ustawie budzetowej
1 99% planu po zmianach),

— Programu Operacyjnego Pomoc Techniczna 2014-2020 (nie wykorzystano
78,8% kwoty planowanej w ustawie budzetowej i planu po zmianach).

Jedna z gtéwnych przyczyn niskiego wykorzystania tych srodkéw byty
op6znienia w realizacji zadan wieloletnich, w tym projektéw drogowych
i kolejowych. W wyjasnieniach wskazywano rowniez na krotkie terminy
przewidziane na weryfikacje kwot zgtoszonych przez dysponentéw oraz
duza liczbe zadan ujetych w programach.

NIK zwraca uwage, ze niskie wykorzystanie rezerw celowych utworzo-
nych na wspétfinansowanie programéw wspieranych srodkami euro-
pejskimi zaobserwowano takze w latach wcze$niejszych. O nadmiernym
planowaniu Srodkéw w rezerwie celowej poz. 8 Swiadczy réwniez fakt,
ze corocznie dokonuje sie zmiany przeznaczenia Srodkéw z tej pozycji
rezerw w trybie art. 154 ust. 9 ustawy o finansach publicznych. Mimo
ze rezerwy juz w poprzednich latach byty planowane w nadmiernej
wysokos$ci, Minister Funduszy i Polityki Regionalnej nie podjat dziatan
prowadzacych do poprawy doktadnosci ich planowania w okresie objetym
kontrolg NIK. Ponadto wskazane w wyja$nieniach problemy z szacowaniem
wielko$ci rezerw, wynikajace ze zbyt krétkich terminéw przewidzianych

68 Rezerwa celowa poz. 8 w budzecie pafistwa i rezerwy celowe poz. 98 i 99 w budzecie $srodkéw
europejskich.

Niskie wykorzystanie
rezerw celowych

na realizacje programoéow
wspieranych srodkami
europejskimi,
koordynowanych

przez ministra
wiasciwego do spraw
rozwoju
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na weryfikacje kwot zgtoszonych przez dysponentéw oraz duzej liczby
projektéow ujetych w programach, wskazuja na konieczno$¢ wprowadzenia
nowego podejScia do planowania tych rezerw.

5.1.7. Planowanie rezerwy ogélnej budzetu panstwa w Ministerstwie
Finansow

W projekcie ustawy budzetowej na 2019 r. uchwalonym przez Rade Mini-
strow w dniu 25 wrze$nia 2018 r. zaplanowano rezerwe ogélng w wyso-
kosci 235 mln zt, co stanowito 0,056% tacznej kwoty wydatkéw budzetu
panstwa. W projekcie ustawy budzetowej na 2020 r. z dnia 23 grudnia
2019 r. rezerwe og6lng zaplanowano w wysokosci 250 mln zt, co stanowito
0,057% tacznej kwoty wydatkéw budzetu panstwa. Warto podkreslic,
ze udziat rezerwy og6lnej w wydatkach og6étem budzetu panstwa zapla-
nowanych w obydwu wyzej wymienionych projektach ustaw budzeto-
wych byt nizszy w poréwnaniu z udziatem zaplanowanym w ustawach
budzetowych na rok 2017 i na 2018, gdzie wynidst odpowiednio 0,059%
i 0,066%. Proponowana przez Ministra Finansdw wysokos$¢ rezerwy
ogdblnej byta ustalana w oparciu o analize: jej wykorzystania w latach
wczesniejszych, mozliwosci wydatkowych budzetu panstwa oraz uwarun-
kowan zewnetrznych, mogacych wpltywac na zapotrzebowanie na $rodki
rezerwy.

Wysokos¢ rezerwy ogdlnej byta zmieniana na etapie prac parlamentarnych
nad ustawg budzetowg zaréwno na rok 2019, jak i na rok 2020. Zmiany
te nie miaty jednak znaczgcego wptywu na taczng kwote rezerwy.

Wyzej wymienione dane o wysoko$ci rezerwy ogolnej Swiadczg o tym,
ze stanowita ona bardzo niewielkg czes¢ planowanych wydatkéw budzetu
panstwa, w latach 2019-2020 nieprzekraczajacg 0,06%°°. Przy tak niskie;j
- w stosunku do catego budzetu - rezerwie nie mogta ona odgrywac zna-
czacej roli w finansowaniu nieprzewidzianych wydatkéw budzetowych.
Jej rola sprowadzata sie przede wszystkim do finansowania réznych nie-
wielkich potrzeb, zgtaszanych w trakcie roku budzetowego, a czasem takze
do finansowania wydatkéw, ktére mogty i powinny zostac zaplanowane
w budzecie panstwa w odpowiednich cze$ciach budzetowych.

W nowelizacji ustawy budzetowej na 2020 r,, uchwalonej przez Sejm
28 pazdziernika 2020 r., zwiekszono wielko$¢ planowanej rezerwy ogdlnej
do 558 mln z1, co stanowito okoto 0,1% wydatkéw planowanych w budzecie
panstwa. Biorac pod uwage skale nieprzewidzianych wydatkéw zwia-
zanych z przeciwdziataniem negatywnym skutkom pandemii COVID-19,
wartos$¢ te rowniez nalezy uznac za niska.

Majac na uwadze powyzsze, jak najbardziej zasadne wydaje sie stwierdzenie,
ze rezerwa ogoblna - ze wzgledu na jej relatywnie niska wysokos¢
- nie spetniata swojej podstawowej funkcji, jaka w zwyczajnych okoliczno-
$ciach powinno by¢ zapewnienie sSrodkéw na finansowanie nieprzewidzia-
nych wydatkéw wymagajacych natychmiastowego wsparcia finansowego

% Przed nowelizacjg ustawy budzetowej na 2020 r.
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albo wydatkdw, ktérych zaplanowanie nie byto mozliwe na etapie prac nad
projektem ustawy budzetowej, lub wystapity nowe okoliczno$ci uzasad-
niajace zwiekszenie wydatkéw w trakcie wykonywania budzetu panstwa.

Mimo Ze gérny limit rezerwy ogélnej, o ktéorym mowa w art. 140 ust. 1
ufp, wynosi zaledwie 0,2% planowanych wydatkéw budzetu panstwa,
to w okresie objetym kontrolg, podobnie jak w latach wczes$niejszych,
rezerwa ogdélna byta okoto trzy lub czterokrotnie nizsza od tego limitu.
Potwierdzato to matg wage tego narzedzia w zabezpieczeniu finanso-
wania istotnych nieprzewidzianych wydatkéw budzetu panstwa. Nalezy
przy tym wskaza¢, Ze zaplanowanie rezerwy og6lnej w wysokos$ci dopusz-
czalnego limitu gérnego, ktéry w 2019 r. wynosit 832 mln zt,a w 2020 .
- 871 mln zt, nawet w zwyczajnych okolicznosciach nie rozwigzatoby pro-
blemu zapewnienia Srodkéw na finansowanie nieprzewidzianych zdarzen.

Wedtug prezentowanego przez MF stanowiska, podwyzszenie gérnego
limitu rezerwy og6lnej nie byto uzasadnione w sytuacji, gdy jej plano-
wany poziom nie zblizat sie nawet do obecnego limitu 0,2%. MF wskaza-
to réwniez, ze podwyzZszenie limitu statoby w sprzecznosci z dazeniem
do osiggniecia $redniookresowego celu budzetowego i mogtoby prowadzi¢
do zwiekszenia puli srodkéw w rezerwach. Pamietajac o ograniczonych
mozliwosciach wydatkowych, nalezatoby oczekiwaé, ze samo podwyz-
szenie ustawowego limitu rezerwy ogélnej nie spowodowatoby znaczacej
zmiany jej wysokos$ci w stosunku do poziomu obserwowanego w ostatnich
latach. Jako kolejny argument przedstawiono fakt, ze finansowanie nie-
przewidzianych zdarzen dokonywane jest nie tylko ze srodkéw rezerwy
ogolnej, lecz takze z rezerw celowych, ktore czeSciowo tworzy sie na tego
typu zdarzenia, a ponadto w uzasadnionych przypadkach istnieje mozli-
wo$¢ zmiany ich przeznaczenia. Rezerwa ogolna jest wiec tylko dodatko-
wym zrodtem finansowania takich wydatkow.

Biorac pod uwage prezentowane przez MF argumenty, NIK wskazuje,
ze zwiekszenie limitu rezerwy ogdlnej powinno iS¢ w parze ze zmianami
w planowaniu rezerw celowych, a przede wszystkim z ograniczeniem ich
liczby, wielkosci oraz eliminacji rezerw o charakterze ogélnym. Koniecz-
nos$¢ zapewnienia réwnowagi finansowej w sektorze publicznym wymaga,
aby wydatki byty dokonywane w sposdb oszczedny i celowy. W zwigzku
z tym taczna kwota rezerw powinna sie zmniejszac na korzys¢ planowania
$rodkéw na okreslone zadania od razu w odpowiednich cze$ciach budze-
towych. Realizacji tego celu moze stuzy¢, miedzy innymi, skumulowanie
w jednej rezerwie ogdlnej srodkéw na réznego rodzaju nieprzewidziane
lub nietypowe zdarzenia, ktore obecnie planuje sie w réznych rezerwach
celowych, czesto w kwotach znaczaco przewyzszajacych rzeczywiste
zapotrzebowanie na $rodki tych rezerw. W skrajnych przypadkach $rodki
rezerwy celowej nie sg w ogole wykorzystywane. Ujecie w rezerwie ogol-
nej srodkéw na rézne zadania, cechujace sie bardzo wysokim ryzykiem
op6Znien lub odstapienia od ich realizacji, pozwolitoby na racjonalizacje
planowania wydatkow i obnizenie tgcznej kwoty rezerw celowych.
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Racjonalizacja taka bytaby mozliwa pod warunkiem, Ze zostatyby jasno
wskazane cele tworzenia rezerwy ogolnej oraz kryteria wykorzystania
jej Srodkow. Ogolny charakter rezerwy nie oznacza bowiem, Ze przy jej
wykorzystaniu moze panowac zupetna dowolno$¢é. Wydatki budzetowe
powinny by¢, co do zasady, planowane w cze$ciach odpowiednich dyspo-
nentéw, a w przypadkach okreslonych w art. 140 ust. 2 ufp - w rezerwach
celowych. Z rezerwy ogolnej powinny by¢ zatem finansowane wytacznie
takie wydatki, ktérych nie mozna byto z réznych przyczyn zaplanowac ani
w odpowiednich czes$ciach budzetu panstwa, ani w rezerwach celowych,
lub ich planowana wysoko$¢ uniemozliwiata petna i terminowa realizacje
zadania w danym roku, a ich realizacja w kolejnym roku mogtaby spowo-
dowac szkody dla interesu publicznego lub interesu obywateli. Wymaga
to doprecyzowania roli rezerwy ogolnej w systemie finanséw publicznych,
co powinno znalez¢ takze odzwierciedlenie w przepisach uniemozliwiaja-
cych przeznaczanie $srodkéw rezerwy ogdélnej na cele inne niz te, dla kto-
rych ustanowiono to narzedzie.

Nalezy podkresli¢, ze bez spetnienia warunkéw ograniczajgcych dowol-
nos$¢ wydatkowania srodkéw rezerwy ogolnej zwiekszenie jej wysoko-
$ci przyniostoby negatywne skutki. Wnioskowanej przez NIK potrzebie
zwiekszenia kwoty rezerwy ogélnej musi zatem towarzyszy¢ wprowadze-
nie bardziej rygorystycznych przepiséw odnos$nie jej rozdysponowania.

Niska funkcjonalno$¢ stosowanego obecnie rozwigzania w zakresie rezer-
wy ogdblnej doprowadzita do sytuacji, w ktérej potencjalne cele usta-
nowienia tej rezerwy sg realizowane przy pomocy rezerw celowych.
Po pierwsze, niektore rezerwy celowe majg na tyle szeroko zdefiniowa-
ny zakres przedmiotowy, Ze mozna z nich finansowac¢ bardzo duza cze$¢
zadan publicznych, bez konieczno$ci dokonywania zmiany przeznacze-
nia rezerwy. Po drugie, niektore rezerwy celowe sg przynajmniej w cze-
$ci tworzone na réznego rodzaju nieprzewidziane zdarzenia. Po trzecie,
istotna czes¢ Srodkow z rezerw celowych jest w trakcie wykonywania
budzetu panstwa wykorzystywana na inne cele niz pierwotnie zaplano-
wano. W 2019 r. Minister Finanséw wydat decyzje w sprawie zmiany prze-
znaczenia rezerw celowych o tagcznej wartosci 1374,4 miln zt, a w 2020 r.
o tacznej wartosci 4713,4 mln zt, w tym w trybie ustawy o przeciwdziata-
niu COVID-19 o wartos$ci 2452,9 mln zt. Réwniez w latach 2016-2018 doko-
nywano znaczacych zmian przeznaczenia rezerw celowych, wynoszacych
0od 12299 mln zt w 2016 r. do 5568,4 mln zt w 2018 1.
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Infografika nr 3
Zmiany przeznaczenia rezerw celowych budzetu panstwa w latach 2016-2020 (mln z})
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Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie danych pozyskanych z Ministerstwa Finansow.

Warto rowniez wskaza¢, ze w zwigzku z zaistniata sytuacja epidemiolo-
giczng zwigzana z pandemia COVID-19, do 30 wrze$nia 2020 r. wydatkowa-
no z budzetu panstwa $rodki na przeciwdziatanie skutkom tej pandemii
w wysokos$ci prawie 4,3 mld zt, z czego 4,2 mld zt pochodzito z czesci
83 Rezerwy celowe, a zaledwie 54 mln zt z czeSci 81 Rezerwa ogdlna.

Nie ulega watpliwosci, Ze rezerwy celowe powinny odgrywac¢ wazng role
w finansowaniu zadan publicznych i Ze nie moga by¢ zastapione przez
rezerwe ogo6lng w sytuacji, gdy wystepuje potrzeba zaplanowania srod-
kéw na okreslony cel publiczny, a nie jest mozliwe zaplanowanie wydatkow
w czesciach budzetowych dysponentéw. Uzasadniony jest réwniez pewien
stopienn wymienno$ci w stosowaniu réznych narzedzi utatwiajacych pla-
nowanie i wykonywanie budzetu panstwa. Nalezy jednak podkresli¢,
ze rozwigzanie prowadzgce do marginalizacji znaczenia rezerwy ogdlnej
i zastepowania jej rezerwami celowymi nie stuzy zapewnieniu efektywno-
$ci finansowania zadan publicznych ani przejrzystosci budzetu panstwa.

5.1.8. Udzial Kancelarii Prezesa Rady Ministrow w planowaniu
rezerwy ogolnej budzetu panstwa

W latach 2019-2020 w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw rozdysponowa-
no ponad 98% Srodkéw rezerwy ogdlnej. Mimo Ze niemal cato$¢ Srodkéw
rezerwy ogolnej jest rozdzielana na podstawie zarzadzen Prezesa Rady
Ministréw lub uchwat Rady Ministréow, to Kancelaria Prezesa Rady Mini-
strow nie uczestniczyta w planowaniu wysokosci tej rezerwy, pozostawia-
jac te kwestie do rozstrzygniecia Ministrowi Finanséw. Przedstawiciele
Kancelarii wyjasnili, ze w trakcie realizacji zadan zwigzanych z obstuga
rezerwy ogdlnej nie napotkano problemu braku niezbednych $rodkoéw,
stad tez nie podejmowano inicjatyw zwiekszenia jej poziomu.

NIK zwraca uwage, iz Kancelaria Prezesa Rady Ministréw - jako urzad
obstugujacy kluczowych decydentéw przyznajacych srodki z rezerwy ogol-
nej budzetu panstwa, tj. Rade Ministréow i Prezesa Rady Ministréw, zaan-
gazowany w proces zalatwiania spraw zwigzanych z przyznawaniem tych

Brak dziatan ze strony
Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw w planowaniu
rezerwy ogélnej budzetu
panstwa
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$rodkow - posiada obszerng wiedze w zakresie zgtaszanych potrzeb
i mozliwosci ich zaspokajania. Naturalnym i uzasadnionym wydaje sie
zatem oczekiwanie, ze KPRM bedzie brata bardziej aktywny udziat w pro-
cesie projektowania wielkosci rezerwy ujetej w ustawie budzetowe;j.

5.1.9. Planowanie rezerw w budzetach wojewodéw

Rezerwy celowe byty planowane przez Ministra Finanséw w porozu-
mieniu z organami wtasciwymi w sprawach realizacji polityki panstwa
w poszczeg6lnych obszarach jego dziatalnosci, czyli na ogét z poszczegdl-
nymi ministrami. Wojewodowie nie mieli wptywu na wysokos$¢ rezerw
celowych. Minister Finanséw, przekazujac wojewodom pisma okres$lajgce
wstepny limit wydatkéw planowanych w odpowiednich czes$ciach budze-
towych, informowat, jakich grup wydatkéw nie uwzgledniono w tym limi-
cie. Cze$¢ srodkow na zadania finansowane z budzetéw wojewoddéw byta
od razu planowana w rezerwach.

Aktywny udziat wojewoddw w planowaniu rezerw celowych odnosit
sie przede wszystkim do rezerwy poz. 8 w budzecie panstwa i rezerwy
poz. 98 w budzecie srodkéw europejskich. Obie te rezerwy zostaty utwo-
rzone w celu finansowania zadan wspieranych srodkami europejskimi.
Wojewodowie przekazywali rowniez Ministrowi Spraw Wewnetrznych
i Administracji informacje o $rodkach funduszy soteckich, na podstawie
ktorej szacowano wysokos$¢ rezerwy celowej, tworzonej w celu wyptaty
gminom dotacji z przeznaczeniem na cze$ciowa rekompensate wydatkow
poniesionych na dziatalnos$¢ tych funduszy. Informowali oni takze Mini-
stra Finansow o utraconych przez gminy dochodach z tytutu zwolnienia
z podatku le$nego, rolnego i od nieruchomosci, refundowanych ze $rod-
koéw odpowiedniej rezerwy.

Wojewodowie jako dysponenci czesci budzetowych nie planowali wydat-
kow na zadania zwigzane z przeciwdziataniem i usuwaniem skutkow
klesk zywiotowych, nawet gdy w czasie planowania budzetu panstwa zna-
ne byty wielko$ci strat poniesionych w poprzednich latach. Zamiast tego
zwracali sie do Ministra Finansow za posrednictwem Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji o przyznanie Srodkéw na te zadania
z rezerwy celowej poz. 4. Dyrektor Wydziatu Finanséw i Budzetu w Mazo-
wieckim Urzedzie Wojewo6dzkim wyjasnita, Ze sposéb finansowania tych
zadan wynikat z wydanych przez Ministra Spraw Wewnetrznych i Admi-
nistracji Wytycznych powodziowych i Wytycznych osuwiskowych. Zdaniem
NIK, wojewodowie powinni w takiej sytuacji planowa¢ wydatki w czesciach,
ktorych sa dysponentami, lub ewentualnie zwréci¢ sie do Ministra Finan-
s6w o podwyzszenie limitu wydatkow w celu sfinansowania tych zadan.

NIK zidentyfikowata rowniez przypadki finansowania z rezerwy celo-
wej poz. 49 Utrzymanie rezultatéw niektdrych projektéw zrealizowa-
nych przy udziale srodkéw z UE, w tym systemy informatyczne, a takze
srodki na wsparcie potencjatu realizacji zadan publicznych podwyzek
wynagrodzen pracownikéw zatrudnionych, miedzy innymi w urzedach
wojewédzkich, Inspekcji Ochrony Srodowiska, centrum powiadamiania
ratunkowego, Panistwowej Strazy Rybackiej oraz Inspekcji Handlowe;.
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NIK zwraca uwage, zZe podwyzki wynagrodzen wywotuja skutki finanso-
we dla budzetu panstwa takze w nastepnych latach, dlatego $rodki na ten
cel powinny, co do zasady, zosta¢ zaplanowane od razu w ustawie budze-
towej w odpowiednich podziatkach klasyfikacyjnych w celu zachowania
przez Sejm kontroli nad wzrostem wynagrodzen w panstwowych jed-
nostkach budzetowych. Nalezy takze zauwazy¢, ze wydatki na podwyzki
wynagrodzen stanowig taka grupe wydatkdw, ktérg mozna zaplanowacé
juz w czasie prac nad ustawg budzetowa, gdyz nie wynikaja z nagtych zda-
rzen. Wydatki tego rodzaju nie powinny by¢ wiec planowane w rezerwach
celowych.

Pracownicy urzedéw wojewo6dzkich nie kwestionowali faktu, ze cze$¢
wydatkow finansowanych ze §rodkéw rezerw celowych mogta zostaé
zaplanowana od razu w cze$ciach budzetowych, ktérymi dysponujg woje-
wodowie. Jak wskazata Dyrektor Wydziatu Finanséw i Budzetu w Podkar-
packim Urzedzie Wojewddzkim, niektore zadania ,systemowo miaty by¢
finansowane z rezerw celowych. (...) Srodkéw tych nie mozna byto zapla-
nowac w planie wydatkéw wojewody z uwagi na wysokos$¢ przyznanych
limitow wydatkéw”. Zdaniem NIK, wydatki, ktére mozna byto zaplanowac¢
w odpowiedniej szczegdtowosci i ktore nie spetniaty innych przestanek
wskazanych w art. 140 ust. 2 ufp, powinny by¢ od razu ujmowane we wta-
$ciwych czesciach budzetowych. Wymagatoby to oczywiscie dostosowa-
nia przez Ministra Finansow wysokos$ci limitow wydatkéw w czeSciach,
ktorych dysponentami sg wojewodowie.

W czesciach budzetu panstwa, ktérych dysponentami sg poszczegdlni
wojewodowie, zgodnie z art. 140 ust. 4 ufp, moze by¢ tworzona rezerwa
w wysokosci 1% planowanych wydatkow, z wylgczeniem dotacji dla jed-
nostek samorzadu terytorialnego. W okresie objetym kontrolg rezerwa
ta zostata utworzona w 15 wojewddztwach, a jej wysoko$¢ stanowita
w 2019 r. od 15,6% do 94,1% dopuszczalnego limitu, za§ w roku 2020
- od 14,5% do 66,9% limitu. Wojewoda Dolnoslaski w ramach planu
finansowego na rok 2019 oraz 2020 nie utworzyt rezerwy, o ktérej mowa
w art. 140 ust. 4 ufp. Na przestrzeni lat 2016-2020 rezerwa ta w ramach
czesci 85/02 Wojewddztwo dolnosigskie zostata ujeta jednorazowo w usta-
wie budzetowej na rok 2018 w kwocie 12 mln zt - jak wskazata jednostka
- z inicjatywy parlamentarzystéw. Zgodnie z prezentowanym przez
kontrolowana jednostke stanowiskiem planowanie rezerwy wojewody
Swiadczy o niewtasciwym planowaniu budzetu, poniewaz dodatkowo
moze wystapic i taki przypadek, ze kwoty wydatkéw w poszczegolnych
podziatkach budzetu beda zaplanowane powyzej faktycznych potrzeb,
aby ,wygospodarowac” srodki na rezerwe w wysokosci 1%. W zwigzku
z powyzszym stwierdzi¢ nalezy, ze skorzystanie z uprawnienia do utwo-
rzenia 1% rezerwy jest mozliwe w przypadku nadmiaru posiadanych
$rodkow, co zgodnie z wymogami okreslonymi w ufp nie powinno mie¢
miejsca.

Rezerwy w czesciach
budzetu panstwa,
ktoérych dysponentami
s3 wojewodowie
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W Ministerstwie Finanséw weryfikowano prawidtowos$¢ planowania przez
wojewoddéw rezerw tworzonych w oparciu o przepis art. 140 ust. 4 ufp.
Sprawdzano, czy zaplanowane przez wojewodow kwoty rezerwy nie prze-
kraczajg przyjetego w ustawie o finansach publicznych poziomu 1% pla-
nowanych wydatkow, bez uwzglednienia dotacji dla jednostek samorzadu
terytorialnego. W latach 2019-2020 w Zadnym przypadku planowana rezer-
wa nie przekraczata dozwolonego limitu — ani na etapie ustalania przez Mini-
stra Finansow wstepnych limitéw wydatkéw w poszczegdlnych czeSciach
budzetowych, ani na etapie uchwalenia przez Sejm ustawy budzetowe;j.

5.1.10. Planowanie i zarzadzanie Srodkami ujetymi w rezerwie
celowej poz. 4

Co roku w budzecie pannstwa tworzy sie rezerwe celowa na zadania
z zakresu przeciwdziatania i usuwania skutkéw klesk zywiotowych.
W latach objetych kontrolg NIK rezerwa ta zostata zaplanowana w poz. 4
rezerw celowych wymienionych w zataczniku 2 ustawy budzetowej na rok
2019 i ustawy budzetowej na rok 2020. NIK, prowadzac kontrole w Mini-
sterstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji, zbadata szczegétowo
m.in. planowanie i zarzadzenie Srodkami ujetymi w tej rezerwie.

Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji zgtaszat Ministrowi Finan-
s6w potrzebe utworzenia rezerwy na zadania z zakresu przeciwdziatania
i usuwania skutkéw klesk zywiotowych oraz przedstawiat jej szacunkowa
kwote. W rezerwie zostaty ujete srodki na:

— ochrone przeciwpowodziowg w dorzeczu Odry i Wisty;

— odbudowe infrastruktury komunalnej i zabezpieczenie wawozow
lessowych przed erozja, zgodnie ze zbiorczymi informacjami przesta-
nymi przez wojewodow na podstawie danych jednostek samorzadu
terytorialnego;

— przeciwdziatanie i usuwanie skutkow ruchéw osuwiskowych ziemi
oraz na pomoc bezposrednia dla ludnosci (zasitki celowe), na podsta-
wie potrzeb zgtoszonych przez wojewodow;

— inne dziatania zwigzane z usuwaniem skutkéw i przeciwdziatanie kle-
skom zywiotowym.

Czes$¢ wydatkow dokonywanych ze srodkow rezerwy poz. 4 mozna
byto oszacowac na etapie planowania ustaw budzetowych i zaplanowac¢
w odpowiednich cze$ciach budzetu panstwa. Sposréd 172 zadan finan-
sowanych z rezerwy celowej poz. 4 w 2019 r, ktére NIK objeta badaniem,
az 105 zadan dotyczyto usuwania skutkéw klesk zywiotowych, ktére miaty
miejsce w 2017 . lub wcze$niej.

NIK wskazuje, ze jezeli nie sg spetnione szczegdlne warunki, okreslone
w art. 140 ust. 2 pkt 2-4 ufp, a wydatki mozna przyporzadkowac do odpo-
wiednich pozycji klasyfikacyjnych, to nie ma podstaw do planowania
$Srodkow w rezerwie celowej. Z tego wzgledu wydatki na zadania zwigzane
z przeciwdziataniem i usuwaniem skutkéw klesk zywiotowych mozliwe
do oszacowania w okresie projektowania ustawy budzetowej powinny
by¢ ujete w planach dysponentéw. W rezerwie nalezy natomiast planowacé
$rodki na usuwanie skutkéw klesk zywiotowych zaistniatych po uptywie
tego okresu lub nieoszacowanych do tego czasu.
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Nie stanowi to przeszkody, aby Minister Spraw Wewnetrznych i Admini-
stracji w dalszym ciggu odgrywat aktywng role w procesie wyboru zadan
do dofinansowania z budzetu panstwa, a tym samym w podziale srodkéw
pomiedzy wojewddztwa, nawet po zmniejszeniu wysoko$ci omawianej
rezerwy i zaplanowaniu niektorych srodkow od razu w cze$ciach budze-
towych znajdujacych sie w dyspozycji wojewodow.

5.1.11. Tworzenie nowych rezerw celowych w trakcie roku

W trakcie 2019 r. utworzono dwie nowe rezerwy celowe. W dniu 16 grudnia
2019 r. Minister Finanséw, dziatajac na podstawie art. 177 ust. 6 i 7 ufp,
po uzyskaniu pozytywnej opinii Komisji Finanséw Publicznych Sejmu RP,
utworzyt rezerwe na zobowigzania wymagalne Skarbu Panistwa w kwocie
550 mln zt (poz. 99). Nastepnie Minister Finanséw zablokowat czes$¢ $rod-
kow z tej rezerwy w kwocie 300 min zt.

Srodki zablokowane w 67 cze$ciach budzetowych, w tym w rezerwach
celowych, zostaty wykorzystane do utworzenia 31 grudnia 2019 r. rezerwy
celowej poz. 100 w kwocie 3593,7 mln zt na realizacje wydatkéw okre-
$lonych w art. 24d”° ustawy z dnia 9 listopada 2018 r. o0 szczegdlnych roz-
wiazaniach stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2019. Srodki
z tej rezerwy zostaty przeznaczone na wptaty na fundusz zapasowy Naro-
dowego Funduszu Zdrowia oraz na Fundusz Wsparcia Policji - fundusz
centralny.

W nastepnym roku, na skutek nowelizacji ustawy budzetowej na rok 2020,
uchwalonej w dniu 28 pazdziernika 2020 r,, w budzecie panstwa utworzono
dwie nowe rezerwy celowe:

— poz. 71 Srodki na realizacje ustawy o $wiadczeniu pienieznym przystu-
gujgcym osobom zestanym lub deportowanym przez wtadze Zwiqzku
Socjalistycznych Republik Radzieckich w latach 1936-1956, w kwocie
290,4 mln zt;

— poz. 72 Srodki na obstuge dtugu Skarbu Paristwa, a takze uzupetnienie
srodkéw na rozliczenia z budzetem ogdlnym Unii Europejskiej z tytutu
Srodkéw wtasnych, w kwocie 700 mln zt.

5.1.12. Zmiany przeznaczenia rezerw celowych

W 2019 r. Komisja Finanséw Publicznych Sejmu RP pozytywnie zaopi-
niowata zmiany przeznaczenia Srodkéw ujetych w 14 pozycjach rezerw
w tgcznej kwocie 1375 mln zt. Zmiany przeznaczenia dotyczyty 5% rezerw
celowych planowanych w budzecie panstwa. Oprdcz tych zmian, w rezer-
wach celowych dokonano przeniesien sSrodkéw na finansowanie innych
celéw w oparciu o przepisy ustawy z dnia 26 kwietnia 2019 r. o zmianie
ustawy o pomocy panstwa w wychowywaniu dzieci oraz niekté-
rych innych ustaw’? oraz ustawy okotobudzetowej - w tgcznej kwocie

7% Przepis art. 24d dodany przez art. 1 pkt 2 ustawy z dnia 20 grudnia 2019 r. (Dz. U. poz. 2490),
zmieniajacej przedmiotowa ustawe z dniem 24 grudnia 2019 .

7t Dz.U.poz.924.
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6873 mln zt. Bioragc pod uwage wszystkie te zmiany, mozna wskaza¢,
ze w 2019 1. az 27,5% kwoty rezerw celowych budzetu panstwa przezna-
czono na inne cele niz pierwotnie zaplanowano.

W 2020 r. zmian przeznaczenia rezerw celowych réwniez dokonywano
w roéznym trybie, tj.: na podstawie art. 154 ust. 9 ufp oraz na podstawie
przepisow ustawy z dnia 2 marca 2020 r. o szczegdlnych rozwigzaniach
zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19,
innych choroéb zakaznych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych
(dalej takze: ustawa o przeciwdziataniu COVID-19).

W 2020 r,, na podstawie art. 154 ust. 9 i art. 167 ust. 4 ufp, Komisja
Finans6w Publicznych Sejmu RP pozytywnie zaopiniowata zmiany prze-
znaczenia wydatkow ujetych w dwunastu pozycjach rezerw na kwote
2265,8 mln zt, co stanowito 6,4% tacznej wysokosci rezerw celowych
planowanych w budzecie panstwa.

Na podstawie polecen Prezesa Rady Ministréw dotyczacych zmiany prze-
znaczenia rezerw celowych, Minister Finanséw w trybie art. 15zm’? usta-
wy o przeciwdziataniu COVID-19 wydat w 2020 r. decyzje na taczng kwote
2377 mln 71, z tego z rezerwy:

— poz. 4 rozdysponowano 209 mln z,

— poz. 8 rozdysponowano 2000 mln zt,

— poz. 49 rozdysponowano 168 mln zt.

Srodki zostaty przeznaczone na finansowanie zadan zwigzanych ze zwal-
czaniem zakazenia, zapobieganiem rozprzestrzenianiu sie, profilaktyka oraz
zwalczaniem skutkow choroby zakaznej wywotanej wirusem SARS-CoV-2,
zwanej COVID-19.

Ponadto w marcu 2020 r. Minister Finanséw wydat 101 decyzji na tacz-
ng kwote 940,2 mln zt na podstawie art. 347 ustawy o przeciwdziataniu
COVID-19. Wymieniony przepis upowazniat do przekazywania $srodkow
rezerwy celowej poz. 4 zaplanowanej na przeciwdziatanie i usuwanie
skutkéw klesk zywiotowych takze na finansowanie zadan zwigzanych
z przeciwdziataniem COVID-19. Minister Finansow dokonat podziatu $rod-
kéw rezerwy na wniosek Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
do czesci: 85/00 Wojewddztwa (357,5 mln zt), 46 Zdrowie (269,1mln zt),
47 Energia (250 mln zt) oraz 42 Sprawy wewnetrzne (63,6 mln z1). Srod-
ki przeniesione do wojewoddédw przeznaczone zostaty na sfinansowanie
zadan wykonywanych przez samorzady, w szczegdélnosci na zaopatrze-
nie wojewodzkich szpitali i placowek stuzby zdrowia w $§rodki ochrony
osobistej, ptyny dezynfekujace, respiratory, pompy infuzyjne, kardiomo-
nitory, zakup srodkéw do transportu chorych, t6zka szpitalne, urzadzenia

72 Przepis ten stanowi, ze Prezes Rady Ministréw w celu finansowania zadan zwigzanych

z przeciwdziataniem COVID-19 moze wyda¢ Ministrowi Finanséw wiazace polecenia zmiany
przeznaczenia rezerwy celowej wraz ze wskazaniem jej pozycji i kwoty. Zmiana przez Ministra
Finansow przeznaczenia rezerwy celowej nie wymaga uzyskania opinii sejmowej komisji wtasciwej
do spraw budzetu. Art. 15zm zostat dodany przez art. 1 pkt 14 ustawy z dnia 31 marca 2020 r.
(Dz.U.poz.568,ze zm.), zmieniajacej ustawe o przeciwdziataniu COVID-19 z dniem 31 marca 2020 r.

73 Przepis art. 34 ustawy o przeciwdziataniu COVID-19 przestat obowigzywac¢ 31 marca 2020 r.
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do dezynfekcji. Srodki z rezerwy celowej przeznaczono takze na sfinansowa-
nie wyposazenia Wojewddzkich Stacji Sanitarno-Epidemiologicznych, gtow-
nie w aparature do diagnostyki laboratoryjnej oraz srodki do dezynfekcji.

W 2020 r. z rezerw celowych budzetu panstwa rozdysponowano

35 232,4 mln z}, tj. 99,1% dostepnych Srodkow, z tego:

— 30 519 mln zt (86,6% podzielonych §rodkéw) zgodnie z pierwotnym
przeznaczeniem okreslonym w ustawie budzetowej po nowelizacji
i w ustawie o przeciwdziataniu COVID-19 (w tym 7865,6 mln zt
na utworzenie nowej rezerwy celowej poz. 75. Rezerwa na wptate
do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 i 940,2 mln zt na podstawie
art. 34 ustawy o przeciwdziataniu COVID-19);

— 2260,5 mln zt (6,4% podzielonych $rodkéw) w wyniku zmian przezna-
czenia dokonanych w trybie art. 154 ust. 9 ufp;

— 24529 mln zt (7% podzielonych srodkéw) w wyniku zmian przezna-
czenia dokonanych w trybie art. 15zm i 310 ustawy o przeciwdziataniu
COVID-19.

Zaréwno w 2019 r,, jak i w 2020 r. nie dokonywano zmian przeznaczenia
rezerw celowych w ramach budzetu Srodkéw europejskich. Biorac pod
uwage bardzo ogdlny tytut rezerwy poz. 98 (Finansowanie programow
z budzetu Srodkéw europejskich), nie wystapita potrzeba dokonywania
takich zmian. Zmiana alokacji $rodkéw pomiedzy programami nie wyma-
gata stosowania trybu okreslonego w art. 154 ust. 9 ufp.

5.1.13. Blokowanie wydatkéow w czesci 83 Rezerwy celowe

W 2019 r. Minister Finanséw wydat siedem decyzji o zablokowaniu $rod-
kéw w czesci 83 Rezerwy celowe na taczng kwote 6873 mln zt. Nastepnie
Minister Finanséw przekazat wiekszos$¢ tych srodkéw na wyptaty swiad-
czenia wychowawczego (,500+"), przystugujacego na pierwsze dziecko
w rodzinie, dziatajac na podstawie art. 14 ust. 3 i 4 ustawy rozszerzajacej
Program ,Rodzina 500+".

Oproécz tego Minister Finansow zablokowat, na podstawie art. 177 ust. 1
pkt 3 i ust. 3 pkt 1 ufp, wydatki w kwocie 988 mln zt, ujete w rezerwie
poz. 8. Czes¢ tych Srodkéw wykorzystano do utworzenia 16 grudnia
2019 r. nowej rezerwy celowej w kwocie 550 mln zt na zobowigzania
wymagalne Skarbu Panistwa (nowa poz. 99). W dniu 30 grudnia 2019 r.
Minister Finansdw, na podstawie art. 177 ust. 1 pkt 3 i ust. 3 pkt 1 ufp,
zablokowat 671,6 mln z1, ujete w 15 pozycjach rezerw’*, w tym w nowo
utworzonej rezerwie poz. 99. Srodki te oraz $rodki rezerw zablokowane
na podstawie decyzji z 11 grudnia 2019 r. (438 mln z1) i $rodki zablokowa-
ne w innych czes$ciach budzetowych postuzyty do utworzenia - na podsta-
wie art. 24d ustawy okotobudzetowej - nowej rezerwy celowej (poz. 100),
przeznaczonej na wptaty na fundusz zapasowy Narodowego Funduszu
Zdrowia oraz na Fundusz Wsparcia Policji - fundusz centralny.

" Poz.4,8,9,15,44,45,48, 49,59, 66,69, 73,78,91199.
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5.1.14. Zmiany planu rezerw w wyniku nowelizacji ustawy budzetowej

W opracowanym w Ministerstwie Finanséw projekcie ustawy o zmianie
ustawy budzetowej na rok 2020 z 14 sierpnia 2020 r. w istotny spo-
s6b zwiekszono kwote srodkéw ujetych w rezerwach budzetu panstwa
i budzetu srodkéw europejskich. Rezerwa ogo6lna miata by¢ dwukrotnie
wyzsza w stosunku do wielkos$ci ujetej w ustawie i wynosi¢ 507,9 mln zt.
Zwiekszenie tej rezerwy miato na celu zaplanowanie mozliwie wysokich
Srodkow, ktore bedzie mozna szybko uruchomi¢ w dalszej czesci roku.
Sytuacja zwigzana z pandemiag COVID-19 uzasadniata przyjecie scenariu-
sza wystapienia nagtych potrzeb.

Rezerwy celowe budzetu panstwa miaty wzrosnac o 29,1%, do wysokosci
29 355,9 mln zi, a rezerwy budzetu Srodkéw europejskich - o 4,4%,
do wysokosci 35 468,6 mln zt. Zdaniem MF, zwiekszenie niektorych
rezerw celowych wynikato z faktu, ze wczes$niej zostaty one cze$ciowo
rozdysponowane na przeciwdziatanie skutkom COVID-19. W zwigzku
z tym zmniejszyta sie pula srodkéw na finansowanie celéw pierwotnie
wskazanych w opisie rezerw.

W projekcie ustawy o zmianie ustawy budzetowej na rok 2020, przyje-
tym przez Rade Ministrow 20 sierpnia 2020 r. i przekazanym do Sejmu RP,
zwiekszono rezerwe ogélng w stosunku do projektu opracowanego przez
Ministerstwo Finanséw o dalsze 50 mln zt (do kwoty 557,9 mln zt), a rezerw
celowych budzetu panstwa - o 202 mln zt (do kwoty 29 557,9 mln zt).

Na etapie prac parlamentarnych kwota rezerw celowych budzetu pan-
stwa zostata po raz kolejny zwiekszona o 706,6 mln zt (do kwoty
30 264,5 mln z1). Oprocz wymienionej w projekcie ustawy nowej rezerwy
poz. 71 utworzono takze rezerwe celowa poz. 72 Srodki na obstuge dtugu
Skarbu Panstwa, a takze uzupetnienie Srodkéw na rozliczenia z budzetem
ogdélnym Unii Europejskiej z tytutu Srodkéw wtasnych, w kwocie 700 mln zt.

Ostatecznie w ustawie z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie usta-
wy budzetowej na rok 20207°, podpisanej 29 pazdziernika 2020 r. przez
Prezydenta RP, ujeto rezerwy celowe w kwocie 30 264,5 mln zt (0 33,1%
wyzszej niz w ustawie z dnia 14 lutego 2020 r.), a rezerwe og6lng w kwocie
5579 mln zt (0 116,3% wyzszej).

5.2. Zasady przyznawania srodkow z rezerw budzetowych

Proces uruchamiania sSrodkéw z rezerw celowych budzetu panstwa, co do
zasady, nie zostat sformalizowany poprzez opracowanie procedur lub
wytycznych ich przyznawania. Odmiennie sytuacja wyglada w przypadku
rezerw celowych budzetu srodkéw europejskich, gdzie w odniesieniu
do projektéw finansowanych z udziatem srodkéw pochodzacych z budze-
tu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi srodkéw z pomocy
udzielanej przez panstwa cztonkowskie EFTA okreslono szczegdtowe
procedury postepowania.

7*  Dz.U.poz. 1919.
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Wprowadzone procedury w obszarze rezerw celowych budzetu pan-
stwa i budzetu srodkéw europejskich dotycza sSrodkéw przeznaczanych
na przeciwdziatanie i usuwanie skutkéw klesk zywiotowych - pozycja 47°
rezerw celowych budzetu panstwa oraz sSrodkéw na realizacje projektow
z udziatem $rodkéw UE i EFTA, tj. pozycji 8”7 rezerw celowych budzetu
panstwa oraz pozycji 98781 997° rezerw celowych budzetu $rodkéw euro-
pejskich.

W zakresie pozyskania Srodkéw z rezerw celowych poz. 8, 98 oraz 99

wprowadzono dwie procedury:

— procedura opracowana przez Ministra Inwestycji i Rozwoju (z 25 stycznia
2019 r. ) oraz aktualizacja z 18 maja 2020 r. dokonana przez Ministra
Funduszy i Polityki Regionalnej - w uzgodnieniu z Ministrem Finansow
- w zakresie programéw nadzorowanych przez ministra wtasciwego
do spraw rozwoju regionalnego,

— procedura opracowana przez Ministra Finans6w - w pozostatym
zakresie.

Do finansowania celéw wskazanych w pozycji 4 rezerw Minister Spraw
Wewnetrznych i Administracji wprowadzit wytyczne w sprawie zasad
i trybu udzielania jednostkom samorzadu terytorialnego dotacji celowych
z budzetu panstwa na dofinasowanie zadan wtasnych:

— zwigzanych z remontem i odbudow3g obiektéw budowlanych zniszczo-
nych lub uszkodzonych w wyniku zdarzen noszacych znamiona kle-
ski zywiotowej, w tym na przeciwdziatanie skutkom takich zdarzen
w przysztosci oraz

— polegajacych na naprawie, odbudowie, budowie, przeniesieniu, stabiliza-
cjiiulepszeniu infrastruktury publicznej zniszczonej, uszkodzonej badz
zagrozonej przez ruchy osuwiskowe ziemi lub erozje brzegu morskiego.

Wprowadzit rowniez procedure okreslajgca zasady udzielania - ze Srod-

kéw rezerwy celowej - pomocy finansowej w formie zasitkdw celowych,

o ktérych mowa w ustawie o pomocy spotecznej, dla rodzin lub oséb

samotnie gospodarujacych, poszkodowanych w wyniku zdarzen noszg-

cych znamiona kleski zywiotowej (dalej Zasady).

W okresie objetym kontrola w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw jako
urzedzie obstugujacym gtéwnych decydentdéw podziatu srodkoéw rezerwy
ogoblnej obowigzywata procedura opisana w karcie procesu pn. ,Przyzna-
wanie przez Prezesa Rady Ministrow srodkéw finansowych z rezerwy

76 Przeciwdzialanie i usuwanie skutkéw klesk zywiotowych, w tym realizacja zadan w dorzeczach

Odryigoérnej Wisty (narok 2019) oraz Przeciwdziatanie i usuwanie skutkow klesk zywiotowych,
w tym 40 mln zt na dofinansowanie zakupu pojazdéw ratowniczo-gasniczych dla jednostek
ochotniczych strazy pozarnych (na rok 2020).

77 Rezerwa na realizacje projektéw wspétfinansowanych z udziatem $rodkéw pochodzacych

z budzetu UE oraz Srodkéw pomocy bezzwrotnej, rozliczania programow i projektow
finansowanych z udziatem tych $rodkéw, a takze rozliczania z budzetem ogélnym Unii
Europejskie;j.

78 Finansowanie programéw z budzetu $rodkéw europejskich.

7 Finansowanie wynagrodzefi w ramach budzetu $srodkéw europejskich.
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ogolnej budzetu panistwa”. Natomiast proces podziatu srodkéw z rezerwy
przez Ministra Finanséw nie zostat w zaden sposéb sformalizowany, opie-
ral sie na wypracowanych od lat dobrych praktykach.

W skontrolowanych urzedach wojewddzkich uruchamianie srodkéw
z rezerwy, o ktérej mowa w art. 140 ust. 4 ufp, co do zasady, nie opiera-
to sie o sformalizowane zasady/procedury, podziat nastepowat w oparciu
o przyjete w tym obszarze praktyki.

5.2.1. Zasady przyznawania srodkéw z rezerw celowych budzetu
panstwa i budzetu srodkéw europejskich

Zgodnie z art. 154 ust. 1 ufp podziatu $rodkéw ujetych w rezerwach celo-
wych dokonuje Minister Finanséw w porozumieniu z wta§ciwymi ministra-
mi lub innymi dysponentami czesci budzetowych®’. Proces przyznawania
$Srodkoéw z rezerw celowych realizowany jest w oparciu o Informatycz-
ny System Obstugi Budzetu Panstwa TREZOR. W systemie tym usyste-
matyzowane sg poszczegodlne etapy procesu od momentu wnioskowania
o $rodki z rezerw celowych przez dysponenta do przygotowania projektu
decyzji i wydania decyzji w sprawie zmian w budzecie panstwa. Poza
wskazanymi powyzej procedurami dla wybranych pozycji rezerw celowych,
nie opracowano dodatkowych procedur powszechnie obowigzujacych dla
wszystkich pozycji rezerw. W ztozonych wyjasnieniach Ministerstwo Finan-
sow wskazato, ze przyznawanie srodkow z rezerw opiera sie na wypracowa-
nej praktyce, kazdy wniosek pod wzgledem merytorycznym rozpatrywany
jest odrebnie i stosowane jest podejscie kompleksowe, biorac pod uwage cha-
rakter poszczeg6lnych rezerw, ich przeznaczenie oraz zrodta finansowania.

Zgodnie z regulaminem organizacyjnym Ministerstwa Finanséw?* depar-
tamentem odpowiedzialnym za prowadzenie ewidencji, sprawozdawczo-
$ci i weryfikacji zmian planu finansowego w zakresie rezerw budzetowych
jest Departament Budzetu Panstwa. Departamentami merytorycznymi,
bioracymi udziat w procesie przygotowania projektu decyzji zwieksza-
jacej budzet dysponenta z rezerw celowych budzetu panstwa, sg przede
wszystkim Departament Finansowania Sfery BudZetowej oraz Departa-
ment Finansowania Sfery Gospodarczej. Projekty decyzji przygotowuja
réwniez Departament Finanséw Samorzadu Terytorialnego, Departament
Wspoétpracy Miedzynarodowej oraz Departament Finanséw i Ksiegowosci.

80 7 zastrzezeniem, iz: podziatu rezerwy celowej na zwiekszenie wynagrodzen wynikajgcych

ze zmian organizacyjnych i nowych zadan w panstwowych jednostkach budzetowych
dokonuje Rada Ministréw; podziatu rezerwy celowej przeznaczonej na realizacje programéw
finansowanych z udziatem srodkéw europejskich i sSrodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 3
pkt 5 ufp, dokonuje Minister Finanséw na wniosek ministra wtasciwego do spraw rozwoju
regionalnego, z wyjatkiem tego, ze podziatu rezerwy celowej przeznaczonej na realizacje
programoéw finansowanych z udziatem $rodkéw pochodzacych z Europejskiego Funduszu
Rybackiego, Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz na Wsp6lna Polityke Rolna
dokonuje Minister Finanséw, na wniosek ministréw wtasciwych do spraw: rybotéwstwa, rozwoju
wsiirynkéw rolnych, arezerwy celowej przeznaczonej na realizacje programu finansowanego
z udziatem $Srodkéw pochodzacych z Europejskiego Funduszu Pomocy Najbardziej Potrzebujacym
dokonuje Minister Finanséw, na wniosek ministra wtasciwego do spraw zabezpieczenia
spotecznego.

81 Zarzadzenie Ministra Finanséw z dnia 17 kwietnia 2019 r. w sprawie ustalenia regulaminu

organizacyjnego Ministerstwa Finanséw (Dz. Urz. MF z 2020 r. poz. 80, ze zm.).
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Odpowiedzialnym za przygotowanie projektu decyzji w sprawie zmian
w budzecie panstwa w zakresie rezerw celowych na realizacje projek-
tow z udziatem srodkéw UE i EFTA jest natomiast Departament Instytucji
Ptatniczej.

Departamenty merytoryczne przy opracowaniu projektu decyzji zwiek-
szajgcej budzet dysponenta ze sSrodkow z rezerwy biorg pod uwage mie-
dzy innymi:

— wskazanie wtasciwej pozycji rezerwy celowej budzetu panstwa i jej
nazwy;

— zgodno$¢ wnioskowanego przeznaczenia Srodkéw z celem, na jaki dana
rezerwa zostata zaplanowana;

— wskazania przez wnioskodawce podstawy prawnej umozliwiajacej
danemu dysponentowi realizacje i finansowanie okreslonego zadania;

— poprawno$¢ zaproponowanej klasyfikacji budzetowej, w tym w szczego6l-
nosci w zakresie czeSci, dziatu, rozdziatu i paragraféw oraz z uwzgled-
nieniem jej zgodno$ci ze wskazanym w uzasadnieniu przeznaczeniem
Srodkdow;

— wspotakceptacje w systemie TREZOR wnioskéw przez wtasciwych
dysponentéw - jesli taka jest wymagana;

— faktyczna potrzebe zwiekszenia planu w oparciu m.in. o analize prze-
widywanego wykonania, a takze wptywu przyznania dodatkowych
Srodkow z rezerwy celowej na prawidtowq realizacje budzetu panstwa;

— potwierdzenie zapotrzebowania na wnioskowane $rodki wynikajgcego
np. z koniecznosci podpisania umowy, rozpisania przetargu oraz ter-
minéw ptatnosci;

— stopien wykorzystania Srodkow ze wskazanej rezerwy celowe;j.

Po zaakceptowaniu projektu decyzji przez departament merytoryczny
Ministerstwa Finansow dokument trafia do Departamentu Budzetu Pan-
stwa, gdzie jest weryfikowany, m.in. pod wzgledem poprawnos$ci przedto-
zonych projektow decyzji w stosunku do zatgczonych do nich wnioskéw,
wtasciwej klasyfikacji wydatkéw budzetowych oraz innych formalnych
dokumentéw niezbednych do wydania decyzji. R6wnolegle prowadzona
jest kontrola rozdysponowania rezerw celowych do wysokos$ci wynikajg-
cej z ustawy budzetowej oraz dostepnosci srodkéw pozostajacych w danej
pozycji rezerw, z uwzglednieniem podziatu na grupy ekonomiczne.

Z ustalen kontroli wynika, Ze niejednokrotnie zwiekszenia w planach finan-
sowych poszczeg6lnych czesci budzetowych dokonywano w innej grupie
ekonomicznej niz zmniejszenia w czesSci 83 Rezerwy celowe budzetu pan-
stwa, co oznacza, ze podziat na grupy ekonomiczne przyjety w usta-
wie budzetowej nie byt zachowywany przy rozdysponowywaniu
Srodkow z rezerw. Rezerwy celowe tworzy sie na wydatki, ktérych szcze-
gbotowy podziat na klasyfikacje budzetowe nie jest mozliwy w okre-
sie opracowania projektu ustawy budzetowej, w zwiazku z czym
Ministerstwo Finansow stoi na stanowisku, Ze ostateczne uruchomienie
moze roznic sie od planu zatozonego w ustawie budzetowej. Czynnikiem
determinujgcym uruchomienie Srodkéw z danej rezerwy jest cel, na kto-
ry dana pozycja zostata utworzona. Ministerstwo wskazato, ze w przy-
padku wystepowania dysponentéw czesci budzetowych o $rodki z rezerw
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celowych na wydatki kwalifikowane w innej grupie ekonomicznej,
niz pierwotnie zostato to przyjete w ustawie budzetowej, w uzasadnio-
nych przypadkach, zostaje dokonane przekwalifikowanie wydatkéw
do innej grupy ekonomiczne;j.

Jak wskazano powyzej, jedng z komoérek merytorycznych przygotowu-
jacych projekty decyzji budzetowych jest Departament Finansow i Ksie-
gowosci. Departament ten - zgodnie z regulaminem organizacyjnym
Ministerstwa Finanséw - odpowiada m.in. za realizacje zadan zwigza-
nych z:
1) planowaniem i realizowaniem budzetu czesci 19 BudZzet, finanse publiczne
i instytucje finansowe oraz nadzorem nad wykonaniem budzetu tej czeSci;
2) planowaniem i realizowaniem budzetu dysponenta trzeciego stopnia
w ministerstwie i nadzorem nad jego wykonaniem;
3) obstuga finansowo-ksiegowa i sprawozdawczoscig w zakresie:
— cze$ci 19 Budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe,
— dysponenta trzeciego stopnia w ministerstwie,
— Funduszu Reprywatyzacji.

W praktyce, na podstawie zgtoszen od departamentéw merytorycznych
i jednostek podlegtych, funkcjonujacych w ramach resortu finanséw,
Departament Finanséw i Ksiegowosci przygotowuje wnioski dysponenta
czesci 19 w sprawie uruchomienia srodkéw z rezerw celowych. Nastep-
nie ten sam departament rozpatruje te wnioski jako departament mery-
toryczny i przygotowuje projekt decyzji zwiekszajacej budzet czesci 19
Srodkami z rezerw celowych.

Zdaniem NIK, fakt przygotowywania wniosku oraz oceny jego poprawno-
$ciizasadnoSci przyznania sSrodkdw przez te sama komorke organizacyjng
moze wptywac na wnikliwo$¢ prowadzonej analizy. Moze teZ powodo-
wac stosowanie niejednolitych kryteridow przy przyznawaniu $rodkéw dla
czesci 19 i dla pozostatych czesci budzetowych, zwtaszcza ze na dalszym
etapie decyzja jest weryfikowana gtéwnie pod wzgledem formalno-
-rachunkowym, zgodno$ci z wnioskiem, prawidtowosci klasyfikacji
budzetowej oraz pod wzgledem dostepnosci Srodkow w rezerwie. Przy-
jete rozwigzanie stoi rowniez w sprzeczno$ci z przyjetymi standardami
kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych przedstawionymi
w Komunikacie nr 23 Ministra Finanséw z 16 grudnia 2009 r. w sprawie
standardéw kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych?®?,
gdzie w czesci C. Mechanizmy kontroli, w pkt 14, wyraznie wskazano
na konieczno$¢ podziatu kluczowych obowigzkéw.

Odnoszac sie do powyzszego, Ministerstwo Finanséw poinformowato,
ze zanim wnioski wptyna do Departamentu Finanséw i Ksiegowosci, pod-
legaja weryfikacji i akceptacji przez departamenty merytoryczne lub nadzo-
rujace jednostki podlegte (Departament Budzetu, Majatku i Kadr Krajowej
Administracji Skarbowej w zakresie Krajowej Administracji Skarbowej oraz
Departament Informatyzacji w zakresie Centrum Informatyki Resortu

82 Dz.Urz.MFz 2009 r. Nr 15, poz. 84.
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Finans6w). Nastepnie Departament Finanséw i Ksiegowo$ci, petnigc role

departamentu merytorycznego w zakresie czesci 19, dokonuje weryfikacji

whnioskéw, biorac pod uwage przede wszystkim:

— faktyczna potrzebe zwiekszenia planu;

— wptyw przyznania dodatkowych srodkéw z rezerwy celowej na pra-
widtowa realizacje budzetu panstwa (czy wydatki objete wnioskiem
w catos$ci lub w cze$ci nie mogg by¢ sfinansowane w ramach budzetu
czesci 19);

— zgodno$¢ przeznaczenia Srodkéw z celem, na jaki dana rezerwa zostata
zaplanowana;

— wskazanie przez wnioskodawce podstawy prawnej umozliwiajacej
dysponentowi realizacje i finansowanie okres$lonego zadania;

— poprawno$¢ klasyfikacji budzetowej, z uwzglednieniem jej zgodnosci
ze wskazanym w uzasadnieniu przeznaczeniem $rodkow.

Nastepnie jako departament obstugujacy dysponenta czesci 19 sporza-

dza wniosek o uruchomienie rezerwy celowej, a po jego podpisaniu przez

dysponenta, przygotowuje na tej podstawie projekt decyzji zwiekszajace;j

budzet tej czesci.

Najwyzsza [zba Kontroli zauwaza jednak, ze przywotane czynnos$ci wery-
fikacyjne odpowiadaja dziataniom wykonywanym w innych resortach
przez komorki budzetowo-finansowe obstugujace dysponentéow czesci
budzetowych. Tam réwniez wnioski dysponenta cze$ci sg przygotowy-
wane na podstawie zgtoszen/wnioskéw innych komoérek organizacyjnych
(merytorycznych) i jednostek podlegtych. Projekty decyzji zwiekszaja-
cych plan wydatkdéw tych czesci srodkami z rezerw celowych nie s3 jed-
nak przygotowywane przez te resorty, lecz przez komoérki organizacyjne
pionu budzetowego Ministerstwa Finanséw, po dokonaniu odpowiedniej
analizy i weryfikacji wniosku. Proces analizy wnioskéw dysponenta czesci
19 jest odmienny od sposobu procedowania wnioskéw pozostatych dys-
ponentéw czesci budzetowych i zdaniem NIK powinien zosta¢ zmieniony.

Wedtug MSWiA Wytyczne powodziowe i Wytyczne osuwiskowe (dalej takze:
Wytyczne lub Wytyczne MSWiA) zostaty opracowane i sa stosowane w celu
ujednolicenia procedur ubiegania sie o pomoc przez jednostki samorzadu
terytorialnego (dalej takze: jst), oraz okreslenia i podziatu zadan w pro-
cesie udzielania dotacji z budzetu panstwa. W szczeg6lnosci zostat w nich
okreslony szereg warunkéw, ktére powinna spetni¢ jednostka, aby méc
ubiegac sie o dofinansowanie, miedzy innymi 5% prog strat w stosunku
do dochod6w wtasnych jednostki oraz minimalna kwota dotacji. Wytyczne
jednakze nie regulujg wszystkich spraw zwigzanych z udzielaniem przez
wojewodow dotacji dla jst na usuwanie i przeciwdziatanie skutkom klesk
zywiotowych. W przypadkach nieopisanych w Wytycznych stosuje sie
przepisy prawa ogoélnie obowigzujacego.

W Wytycznych MSWiA okreslono miedzy innymi, ze warunkiem uzyska-
nia dotacji celowej z rezerw celowych budzetu panstwa przeznaczonych
na przeciwdziatanie skutkom klesk zywiotowych lub ich usuwanie jest
zgtoszenie potrzeb przez jednostki samorzadu terytorialnego do wtasci-
wego terytorialnie wojewody. Zgtaszane potrzeby z terenu wojewddztwa
wojewoda przesyta Ministrowi Spraw Wewnetrznych i Administracji wraz

Zasady przyznawania
$rodkéw z rezerwy
celowej poz. 4

w Ministerstwie
Spraw Wewnetrznych
i Administracji
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z propozycjami kwot dofinansowania. Na poziomie MSWiA nie opracowa-
no zasad nadawania priorytetéw zadan zgtaszanych przez wojewodow
do dofinansowania, co uzasadniano faktem, Ze to wojewodowie, przysytajac
na poczatku roku listy zadan do wykonania, uktadali je prioryteto-
wo, tj. od najwazniejszego do najmniej waznego. Listy zawieraty przede
wszystkim zadania o duzym znaczeniu nie tylko dla spotecznosci lokal-
nej, ale o szerszym zasiegu, wymagajace pilnej realizacji, w szczeg6lnosci
ze wzgledu na zapewnienie bezpieczenstwa obywateli. Dodatkowo nalezy
zaznaczy¢, ze w wojewddztwach mato poszkodowanych wojewodowie,
konstruujac liste, umieszczaja czesto wszystkie zgtoszone przez jst zada-
nia, podczas gdy w innym wojewé6dztwie wojewoda dokona¢ musi selek-
cji zadan. W toku analiz zgtoszen wojewodoéw, przez pracownikéw MSWiA
stwierdzano przypadki ré6znic miedzy wojewddztwami, np. w Srednim
poziomie proponowanego dofinansowania czy $rednim koszcie zadan
przy podobnej skali przedsiewziecia. Jest to jednak, zdaniem MSWiA, pra-
wo wojewody do suwerennego podejmowania decyzji, co do ksztattu listy
zglaszanych zapotrzebowan. Istniejg bowiem naturalne réznice pomiedzy
wojewodztwami odnosnie kosztu podobnych zadan. Wynikajg one z wielu
czynnikéw, np. réznych cen asfaltu czy poziomu konkurencji miedzy fir-
mami budowlanymi, co wptywa na finalny koszt catego zadania.

W celu przygotowania zbiorczych zestawien zgtaszanych potrzeb z tere-
nu wojewddztwa wraz z propozycjami kwot dofinansowania wojewoda
powotuje wojewddzka komisje do spraw weryfikacji strat okreslonych
przez komisje powotane przez jednostki samorzadu terytorialnego
(§ 5 ust. 1 Wytycznych powodziowych). Wymdg powotania wojewoddzkich
zespotow nadzorujacych realizacje zadan w zakresie przeciwdziatania
ruchom osuwiskowym oraz usuwania ich skutkéw zostat okreslony
w § 5 ust. 2 Wytycznych osuwiskowych. Wojewddzki zespét rekomendu-
je opracowanie dokumentacji geologiczno-inzynierskiej, a nastepnie
opiniuje opracowana przez jst dokumentacje geologiczno-inzynierska
oraz projekt zabezpieczenia osuwiska/ projekt budowlany. Zadania zwe-
ryfikowane przez wojewddzkie komisje moga otrzymac promese na dofi-
nansowanie realizacji zadania. W latach 2019-2020 pracownicy MSWiA
nie skorzystali z mozliwo$ci przeprowadzenia wizytacji terenowych przed
wydaniem promesy, o ktorych mowa w § 7 ust. 3 Wytycznych osuwiskowych
oraz § 6 ust. 3 Wytycznych powodziowych.

Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji na podstawie zbiorczych
zestawien przedktadanych przez wojewodow wydaje promesy dofinan-
sowania na wskazane w nich zadania. W § 7 Wytycznych powodziowych
iw § 8 Wytycznych osuwiskowych wskazano, ze promesa Ministra
SWiA stanowi przyrzeczenie przekazania, jst w niej okreslonej, dotacji
na realizacje zadania zwigzanego z usuwaniem skutkéw klesk zywioto-
wych, skutkéw ruchéw osuwiskowych ziemi lub przeciwdziataniem tym
zdarzeniom, pod warunkiem przedstawienia przez jst kompletnych
i prawidtowo sporzadzonych dokumentéw okreslonych w tych Wytycz-
nych. Promesa informuje o wysoko$ci dofinansowania z rezerwy celo-
wej budzetu panstwa, okresla przeznaczenie sSrodkow i maksymalny
procentowy ich udzial w wartosci zadania, a takze okresla dokumen-
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ty niezbedne do zawarcia umowy o dotacje, jest rowniez sygnatem dla
jst do rozpoczecia procedur zwiazanych z realizacjg zadania, w szcze-
go6lnosci zwiazanych z przystapieniem do zamoéwienia publicznego
czy uzyskania pozwolen budowlanych. W 2019 r. udzielono tacznie
650 promes, o ktérych mowa w Wytycznych na tagczna kwote dofinan-
sowania 609,8 mln zt, w roku 2020 promesy nie byty wydawane. Dnia
19 maja 2020 r. Minister SWiA zaakceptowat odmienny tryb postepowa-
nia w zakresie wydawanych promes na dofinansowanie zadan z rezerwy
celowej poz. 4. Podstawowa przestanka do zawarcia umowy dotacji miata
by¢ wydana przez Ministra Finanséw decyzja w sprawie zmian w budzecie
panstwa na rok 2020.

W wyniku analizy Wytycznych oraz wydanych na ich podstawie promes
stwierdzono, Ze proces wydawania przez Ministra SWiA promes dofinanso-
wania zadan realizowanych przez samorzady w zakresie usuwania szero-
ko rozumianych skutkéw klesk zywiotowych nie opierat sie na przepisach
prawa. Wymaga podkreslenia, Ze zasady i tryb wykonywania budzetu
panstwa, w tym rozdysponowania §rodkéw ujetych w rezerwach
celowych podlegajg przepisom ustawy o finansach publicznych (art. 1
pkt 9 ufp). Najwyzsza Izba Kontroli podkresla, Ze Zaden z powszechnie
obowigzujacych przepiséw prawa regulujacych sfere finanséw publicznych
nie wyposaza Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w upraw-
nienie do wydawania jst promes dofinansowania ze srodkéw pochodzg-
cych z rezerwy celowej budzetu panstwa realizacji zadan wtasnych tych
jednostek. Uprawnienia do zapewniania $srodkéw pochodzacych z rezerw
celowych posiada jedynie Minister Finanséw na podstawie art. 153 ust. 1
ufp. Zgodnie z tg regulacja zapewnienia finansowania lub dofinansowania
z budzetu panstwa wydatkéw wymienionych w tym przepisie moze
udzieli¢ Minister Finanséw na wniosek dysponenta czes$ci budzetowej,
przy czym warunkiem udzielenia zapewnienia w danym roku budzeto-
wym jest ujecie Srodkéw na ten cel w rezerwie celowej. Wydanie przez
Ministra Finanséw decyzji o zapewnieniu wigze sie w ostateczno$ci
z dokonaniem podziatu tych $rodkéw na cel wskazany w decyzji®3. Usta-
wodawca uwzglednit ten stan, dajac uprawnienie do podziatu Srodkéow
znajdujgcych sie w rezerwach celowych, jak i do udzielania zapewnien jed-
nemu decydentowi - Ministrowi Finansow.

Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji wskazato, ze promesy,
jakiej udziela Minister SWiA, nie nalezy myli¢ z zapewnieniem finanso-
wania, o ktérym mowa w art. 153 ufp., promesa nie jest zapewnieniem
finansowania, a tylko przyrzeczeniem dofinansowania, po spetnieniu
okreslonych warunkéw, w danym roku budzetowym i tylko do wysokosci
Srodkéw w rezerwie, ktora jest okreslona w aktualnej ustawie budzeto-
wej. Po powodzi z 1997 roku wypracowany zostat system przekazywania
pomocy finansowej z budzetu panstwa dla poszkodowanych samorza-
dow, ktdry ostatecznie przybrat forme Wytycznych, zgodnie z ktérymi
po otrzymaniu promesy i skompletowaniu dokumentéw jst wystepuje

83 Przy zatozeniu, ze dysponent nie wystapi do Ministra Finanséw z wnioskiem o dokonanie korekty

decyzji o zapewnieniu.

Promesy Ministra

Spraw Wewnetrznych

i Administracji w zakresie
poz. 4 rezerw celowych
bez podstawy prawnej
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do wojewody z wnioskiem o dotacje na dofinansowanie zadania. Woje-
woda na podstawie promes wystawionych przez Ministra, protokotow
komisji wojewddzkich weryfikujacych straty zgtoszone przez jst oraz
dokumentéw zawiera z jednostkami umowy o dotacje, o ktérych mowa
w art. 150 ufp. Nastepnie wojewoda wystepuje, za posSrednictwem Mini-
stra SWiA, do Ministra Finanséw o uruchomienie srodkéw rezerwy celo-
wej budzetu panstwa przeznaczonej na przeciwdziatanie i usuwanie
skutkow klesk zywiotowych. Minister SWiA opiniuje wniosek wojewo-
dy i niezwtocznie przekazuje go do Ministra Finanséw, ktory uruchamia
$rodki, jezeli wniosek wojewody zostanie pozytywnie zaopiniowany przez
Ministra SWiA. Wojewoda, niezwtocznie po zwiekszeniu wydatkéw przez
Ministra Finanséw, dokonuje podziatu uruchomionej kwoty i przekazuje
jednostkom $rodki wynikajace z zawartych uméw o dotacje. Wskazano
réwniez, ze podstawe prawng do wyzej wymienionych dziatan Ministra
SWiA stanowig przepisy ogdlne dotyczace czynnosci prawnych Kodeksu
cywilnego oraz przepisy ustawy z dnia 4 wrzes$nia 1997 r. o dziatach admi-
nistracji rzadowej (art. 6 ust. 1 pkt 4b i 4c) w zwigzku z § 1 ust. 2 pkt 1
rozporzadzenia Prezesa Rady Ministréw z dnia 18 listopada 2019 . w spra-
wie szczegdtowego zakresu dziatania Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji. Zgodnie z art. 60 kodeksu cywilnego: z zastrzezeniem
wyjgtkéw w ustawie przewidzianych, wola osoby dokonujqgcej czynnosci
prawnej moze by¢ wyrazona przez kazde zachowanie sie tej osoby, ktére
ujawnia jej wole w sposob dostateczny (...). Poglad taki podzielit réwniez Sad
Najwyzszy w wyroku z dnia 20 stycznia 2005 r. (I CK 369/04 ), w ktérym
stwierdza, Ze oswiadczenie zawierajqce promese kreowania okreslonego
stosunku prawnego mozna uzna¢ za oswiadczenie woli w rozumieniu art. 60 k.c.
Ministerstwo stoi na stanowisku, ze Minister SWiA jest uprawniony
do sktadania takich o$wiadczen woli, bowiem kieruje dziatem administra-
cji rzadowej obejmujacym miedzy innymi usuwanie skutkéw klesk zywio-
towych i przeciwdziatanie takim zdarzeniom oraz sprawuje nadzo6r nad
zespolong administracja rzagdowa w wojewodztwie.

Najwyzsza Izba Kontroli nie podziela prezentowanego przez Ministra
SWiA stanowiska. Zauwazy¢ nalezy bowiem, Ze wskazane powyzej prze-
pisy prawa, ktére w ocenie Ministra SWiA sg podstawg prawng do wyda-
wania promes, takiej podstawy stanowi¢ nie moga. Podkresli¢ nalezy,
Ze wyznaczony przepisami art. 6 ust. 4b i 4c ustawy o dziatach admini-
stracji rzadowej zakres dziatu administracja publiczna, obejmujacy spra-
wy przeciwdziatania skutkom klesk zywiotowych i innych podobnych
zdarzen zagrazajacych bezpieczenstwu powszechnemu oraz usuwania
ich skutkéw - wbrew twierdzeniu jednostki - nie czyni z kierujacego tym
dziatem Ministra SWiA dysponentem $rodkow ujetych w rezerwie celo-
wej przeznaczonej na przeciwdziatanie skutkom klesk zywiotowych i ich
usuwanie. Z kolei to, ze wydawane promesy mozna uznac za o§wiadczenie
woli w rozumieniu art. 60 k.c. oznacza jedynie tyle, Ze moga one pociggac
za sobga skutki w sferze cywilnoprawnej. Minister SWiA, wydajac promesy
dziatat jednak w sferze publicznoprawnej, a nie jako podmiot stosunkéw
cywilnoprawnych. Podstawg jego dziatania powinny wiec by¢ przepisy
prawa publicznego, a nie prywatnego.
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Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji podziela stanowisko,
ze minister wlasciwy do spraw finanséw publicznych dokonuje podziatu
rezerwy celowej w porozumieniu z dysponentami cze$ci budzetowych,
w tym przypadku w uzgodnieniu z dysponujagcym Ministrem SWiA, nie-
mniej jednak wskazuje, ze dotychczasowa wspotpraca i wypracowane
dobre praktyki z Ministerstwem Finanséw w zakresie dysponowania
rezerwa poz. 4 daje gwarancje na wtasciwe wykorzystanie sSrodkéw finan-
sowych w tym zakresie. Nie zdarzyto sie, by stanowisko MF byto niezgod-
ne z wnioskiem Ministra SWiA. Przyznajac promesy, MSWiA monitorowato
poziom wydatkowania srodkéw rezerwy celowej, wiec nigdy nie zostat prze-
kroczony prog, ktéry powodowatby ,,niewyptacalno$¢” budzetu panstwa.

Nalezy jeszcze raz podkresli¢, ze Wytyczne powodziowe i Wytyczne osuwi-
skowe sg pozbawione doniosto$ci prawnej w tym znaczeniu, Ze okres$lone
w nich promesy dofinansowania zadan nie moga wywota¢ skutkow praw-
nych przewidzianych dla zapewnienia finansowania udzielanego przez
Ministra Finanséw. W szczegdlnosci wydanie promesy, w odr6znieniu
od zapewnienia finansowania udzielonego przez Ministra Finansow,
nie upowaznia wojewody do zaciggniecia zobowigzania przekraczajacego
plan finansowy. Zgodnie z art. 46 ust. 1 ufp jednostki sektora finanséw
publicznych moga zacigga¢ zobowigzania do sfinansowania w danym
roku do wysokosci wynikajacej z planu wydatkéw lub kosztow jednostki,
pomniejszonej o wydatki na wynagrodzenia i uposazenia, sktadki na ubez-
pieczenie spoteczne i Fundusz Pracy, inne sktadki i optaty obligatoryjne
oraz ptatnosci wynikajace z zobowigzan zaciagnietych w latach poprzed-
nich, z zastrzezeniem art. 136 ust. 4 i art. 153 ufp. Dopoki zatem plan
finansowy wojewody nie zostanie zwiekszony sSrodkami z rezerwy celo-
wej, nie moze on zaciggac zobowigzan (zawiera¢ uméw dotacyjnych z jst)
w wysokosci przekraczajgcej ujete w planie $rodki finansowe.

W Wytycznych wskazano natomiast, Ze promesy Ministra SWiA stanowia
podstawe dla wojewody do zawarcia z jst umowy dotacji, o ktérej mowa
w art. 150 ufp®*. Dodatkowo, ze zgodnie z § 10 Wytycznych powodziowych
i § 12 Wytycznych osuwiskowych wojewoda, na podstawie wnioskow jed-
nostek o dotacje i innych dokumentéw (w tym promes), lub zawartych
z jednostkami samorzadu terytorialnego umoéw o dotacje, wystepuje
do Ministra Finansow z wnioskiem o uruchomienie srodkéw z rezerwy
celowej budzetu panstwa przeznaczonej na przeciwdziatanie skutkom
klesk zywiotowych lub ich usuwanie. Wojewoda przesyta wyzej wymie-
niony wniosek za posrednictwem Ministra SWiA. Minister SWiA opiniu-
je wniosek wojewody i niezwtocznie przekazuje go Ministrowi Finanséw.

8% W § 8 Wytycznych powodziowych i w § 10 Wytycznych osuwiskowych wskazano, ze wojewoda,

na podstawie promes wystawionych przez Ministra oraz innych okreslonych dokumentéw
przedtozonych przez jednostki samorzadu terytorialnego, zawiera z jednostkami umowy
o dotacje, o ktérych mowa w art. 150 ufp. Wskazano w nich réwniez, ze ramowy wzér umowy
dotacji stanowi zatacznik do wytycznych. We wzorze natomiast wskazano miedzy innymi,
ze wojewoda o$wiadcza, ze na mocy niniejszej umowy bedzie udzielona jednostce samorzadu
terytorialnego dotacja z rezerwy celowej budzetu panstwa na dofinansowanie zadania.

Brak upowaznienia
do zaciagniecia
zobowigzania
przekraczajacego
plan finansowy
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Zdaniem Najwyzszej [zby Kontroli, zalecenia te nakierowaty dysponen-
tow czesci budzetu panstwa (85/00) do zaciggania zobowigzan w postaci
podpisywania umoéw dotacji z jst, bez posiadania zapewnionych na ten
cel sSrodkéw w planie finansowym jednostki. Dla przyktadu mozna podag,
ze w ramach kontroli prowadzonych w urzedach wojewddzkich stwierdzo-
no przypadki zaciggniecia zobowigzania przez wojewoddw w nastepstwie
wydanych promes Ministra SWiA, przed zwiekszeniem planu wydatkow
z rezerw celowych poz. 4, tj.:

— W Mazowieckim Urzedzie Wojewddzkim na podstawie promes wyda-

nych 13 lutego oraz 1 marca 2019 r. na taczng kwote 9386 tys. z1,
w dniach 21 oraz 26 czerwca 2019 r. podpisano umowy dotacji
pomiedzy Wojewoda a poszczegd6lnymi jst, co istotne dopiero w dniu
27 czerwca 2019 r. Wojewoda Mazowiecki wystapit z wnioskiem
do Ministra Finanséw o przyznanie $rodkéw z rezerwy celowej (poz. 4)
na kwote 7231,3 tys. zl na realizacje zadan objetych przywotanymi
umowami dotacji. Zwiekszenie planu czesci 85/14 z rezerwy celowej
we wnioskowanej kwocie nastapito dopiero na podstawie decyzji
z 3 lipca 2019 r., czyli odpowiednio po uptywie 12 i siedmiu dni od pod-
pisania umow dotacji.

W Matopolskim Urzedzie Wojewddzkim na podstawie promes Ministra
SWiA®® w dniach 11 i 12 wrzeénia 2019 r. podpisano umowy dota-
cji pomiedzy Wojewoda a Gming Borzecin na kwote 2397 tys. zt
oraz Powiatem Gorlickim na kwote 1035,2 tys. zt. Dnia 12 wrze$nia
2019 r. Wojewoda Matopolski wystapit z wnioskiem do Ministra
Finansow o przyznanie $rodkéw z rezerwy celowej (poz. 4) na kwote
6248,2 tys. zt, miedzy innymi na realizacje zadan objetych promesami,
przy czym zwiekszenie planu cze$ci 85/12 z rezerwy celowej we wnio-
skowanej kwocie nastapito dopiero na podstawie decyzji Ministra
Finanséw z 17 wrzes$nia 2019 r., czyli po uptywie odpowiednio szeSciu
i pieciu dni od podpisania uméw dotacji. Ponadto na podstawie promesy
Ministra SWiA na Odbudowe mostu na rzece Stradomka w miejscowosci
Kamyk w ciggu drogi gminnej nr K580178 Kamyk - za rzeke w km
0+050 drogi - etap Il dnia 26 listopada 2019 r. Wojewoda Matopolski
zawart umowe dotacji z Gming L.apanéw na kwote 52079 tys. zl. Dnia
19 listopada 2019 r. wojewoda wystapit z wnioskiem do Ministra
Finansow o przyznanie $rodkow z rezerwy celowej (poz. 4) na kwote
10 142,1 tys. z1, miedzy innymi na realizacje zadania objetego wska-
zang promesa, natomiast zwiekszenie planu cze$ci 85/12 sSrodkami
z rezerwy we wnioskowanej kwocie nastapito dopiero na podstawie
decyzji Ministra Finansow z 30 grudnia 2019 r,, tj. po uptywie 34 dni
od podpisania umowy dotacji.

W Lubelskim Urzedzie Wojewd6dzkim, na podstawie promesy wydanej
13 czerwca 2019 r. na kwote 157 tys. zl, dnia 22 pazdziernika 2019 r.
podpisano umowe dotacji pomiedzy Wojewoda a Gming Tyszowce.
Dnia 15 pazdziernika 2019 r. Wojewoda Lubelski wystapit z wnioskiem
do Ministra Finanséw o przyznanie Srodkéw z rezerwy celowej (poz. 4)
na kwote 147,5 tys. zt na realizacje zadan objetych wskazang promesa,

85

Dla Gminy Borzecin na Odbudowe drogi Wat lewy w Borzecinie nr K250003 w km 2+450-2+800, dla
Powiatu Gorlickiego na Odbudowa drogi powiatowej 1490K Ropica Gérna-Bartne w miejscowosci
Bodakiw km 1+797-2+767 wraz z odbudowq przepustu w km 7+592.
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natomiast zwiekszenie planu cze$ci 85/06 z rezerwy celowej we wnio-
skowanej kwocie nastgpito dopiero na podstawie decyzji Ministra
Finanséw z 27 grudnia 2019 r., czyli po uptywie 66 dni od podpisania
umoéw dotacji.
Wskazani powyzej wojewodowie na podstawie promes otrzymanych
od Ministra SWiA, podpisujac umowe dotacji, zobowiazali sie do prze-
kazania jednostkom samorzgdu terytorialnego okreslonych srodkow
z pozycji 4 rezerw celowych, pomimo Ze na moment podpisania umowy
nie posiadali ich uwzglednionych w swoim planie finansowym, jak i nie
otrzymali od Ministra Finanséw zapewnienia, o ktéorym mowa w art. 153
ufp. Najwyzsza Izba Kontroli zauwaza, ze okre$lona w Wytycznych proce-
dura moze wiec skutkowa¢ naruszaniem przez wojewoddw art. 46 ust. 1
ufp, co z kolei moze zosta¢ uznane za naruszenie dyscypliny finanséw
publicznych, o ktérym mowa w art. 15 ust. 1 ustawy o odpowiedzialnosci
za naruszenie dyscypliny finanséw publicznych®®.

Zdaniem MSWiA, przyjety tryb przyznawania promes umozliwia w szcze-

gblnosci:

— natychmiastowe przyznanie pomocy w przypadku klesk zywioto-
wych - jednostka samorzadu terytorialnego po otrzymaniu promesy,
przed zwiekszeniem budzetu, przystepuje do procedur zwigzanych
z zamOwieniem publicznym - posiada bowiem oficjalng informacije,
ze na dzien podpisania umowy z wykonawca otrzyma decyzje o przy-
znaniu dotacji;

— system promes umozliwia takze szybkie reagowanie na potrzebe
doprecyzowania nazwy zadania (zmiana zakresu robot czy dtugosci
remontowanej drogi), ktora pojawia sie podczas kompletowania doku-
mentacji potrzebnej do uzyskania dotacji. W przypadku odstapienia
od promes i oparcia sie o decyzje finansowe, kazda taka zmiana bedzie
wymagata korekty decyzji, co dodatkowo przedtuzy proces udzielania
zamoOwienia publicznego i w konsekwencji wykonania zadania (w skraj-
nych przypadkach oznaczac to bedzie przesuniecie realizacji inwestycji
na kolejny rok budzetowy);

— niezwloczne zagospodarowanie $rodkéw ,zaoszczedzonych” w wyniku
przeprowadzonych zamoéwien publicznych na inne zadania. W przypad-
ku uzyskania od wojewod6éw informacji o powstatych oszczednosciach
istnieje mozliwo$¢ przyznania nowej promesy innym potrzebujacym
jednostkom. Dotychczasowy sposdb dziatania daje zatem mozliwo$¢
reagowania na kazde potrzeby wynikajgce ze zdarzen kleskowych, bez
potrzeby zmiany decyzji finansowych. Podkresli¢ nalezy, Ze przedsta-
wione wyzej zastosowanie promes pozwala na racjonalne i efektywne
wyKorzystanie Srodkéw rezerwy.

86 Zgodnie z tym przepisem naruszeniem dyscypliny finanséw publicznych jest zaciggniecie lub

zmiana zobowigzania bez upowaznienia okre$lonego ustawa budzetowa, uchwatg budzetowa
lub planem finansowym albo z przekroczeniem zakresu tego upowaznienia lub z naruszeniem
przepiséw dotyczacych zaciggania lub zmiany zobowigzan przez jednostke sektora finanséw
publicznych.

Biorgc pod uwage wskazany wojewodom w Wytycznych MSWiA tryb postepowania, Najwyzsza
Izba Kontroli nie skierowata zawiadomien o naruszeniu dyscypliny finanséw publicznych.
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Zasady

przyznawania srodkow

z rezerw celowych

poz. 8, 98 oraz 99

w Ministerstwie Funduszy
i Polityki Regionalnej
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Procedura MFiPR (dalej takze: Procedura) reguluje zasady wspotpracy
dysponentow czesci budzetowych z Ministerstwem Funduszy i Polityki
Regionalnej w procesie uruchamiania oraz przyznawania zapewnienia
finansowania lub dofinansowania przedsiewziecia ze $rodkéw z rezer-
wy celowej poz. 8,981 99 w ramach realizowanych programéw i projek-
tow z udziatem Srodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz
niepodlegajgcych zwrotowi Srodkéw z pomocy udzielanej przez panstwa
cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu, a takze roz-
liczen programoéw i projektéw finansowanych z udziatem tych srodkéw.

Srodki z rezerw zgodnie z art. 154 ust. 1 ufp uruchamiane s przez Ministra
Finanséw, minister wtasciwy do spraw rozwoju opiniuje jednak wnioski
dysponentéw o uruchomienie Srodkéw na realizacje programéw finanso-
wanych z budzetu $rodkéw europejskich (art. 154 ust. 5 ufp).

W punkcie 12 Procedury zapisano, iZ nie sa akceptowane wnioski na zadania,
ktorych realizacja w danym roku budzi watpliwo$¢. Mozliwo$¢ realizacji
zadania w danym roku budzetowym weryfikowana jest gtéwnie na podsta-
wie danych zawartych we wnioskach o uruchomienie srodkéw z rezerwy
celowej, sktadanych przez dysponentéw czesci. Watpliwosci co do mozli-
wosci realizacji wniosku w latach 2019-2020 (do konca sierpnia) nie byty
samoistng podstawg do odrzucenia wnioskéw, w jednostkowych przypad-
kach byt to jeden z argumentéw przemawiajacych za jego odrzuceniem.

W 2019 r. wystapity jedynie sporadyczne przypadki, gdy srodki z rezerwy
zostaty uruchomione, a mimo to wnioskodawca nie dokonat zadnego
wydatku z otrzymanych srodkéw lub wydatkowano jedynie ich nieznaczna
cze$¢. W ocenie NIK, §wiadczy to o rzetelnej weryfikacji mozliwo$ci reali-
zacji projektéw na etapie analizy wnioskéw o ptatnosé.

W punkcie 26 Procedury zawarty zostat warunek, zgodnie z ktérym wnio-
skowac o $rodki z rezerwy mozna zasadniczo po wydatkowaniu nie mniej
niz 70% srodkdéw ujetych w czesci budzetowej, zaplanowanych na wszystkie
programy. Wymag ten nie dotyczy sSrodkdw objetych zapewnieniami finan-
sowania, $srodkéw na wynagrodzenia oraz sSrodkéw na pokrycie: korekty
systemowej w ramach Funduszu Spoéjnosci 2004-2006, zobowigzan Skarbu
Panstwa z tytutu korekt wynikajgcych z rozliczen z Unig Europejska i pan-
stwami cztonkowskimi EFTA, a takze zobowigzan Skarbu Panstwa z tytu-
tu rozliczen programéw operacyjnych 2007-2013. Spetnienie tego wymogu
jest weryfikowane przez wszystkie Instytucje Zarzadzajace w ramach opi-
niowania wnioskéw o uruchomienie srodkdw z rezerw celowych.

Jednoczesnie, zgodnie z punktem 28 Procedury, w wyjatkowych sytuacjach
Instytucja Zarzadzajaca moze podjac¢ decyzje o zaakceptowaniu wniosku,
pomimo niespetniania wymogu wydatkowania 70% $rodkéw na wszyst-
kie programy. Wnioski takie byty akceptowane w sytuacji gdy:

— spetniono warunek wydatkowania 70% $rodkdw w dziale klasyfikacji
budzetowej, w ktéorym dysponent wnioskuje o uruchomienie Srodkéw,
niezaleznie od niewykorzystanych srodkéw posiadanych w innych
dziatach klasyfikacji budzetowej przez wnioskujacego dysponenta;

— dysponent informowat o zaangazowaniu $rodkéw w innych projektach,
chociaz nie zostaty jeszcze wydatkowane;
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— dysponent we wniosku informowat, Ze w ciaggu najblizszych trzech mie-
siecy planowane sg wydatki w wysoko$ci zapewniajgcej osiggniecie
poziomu 70%;

— poziom wydatkéw zblizat sie do progu 70%, a dysponent we wniosku
informowat o duzych planowanych ptatnosciach.

Wymogu zawartego w punkcie 26 Procedury w roku 2020 nie stosowano
do wnioskéw o uruchomienie srodkéw przeznaczonych na zwalczanie
skutkéw pandemii COVID-19.

Lista odstepstw od stosowania wytycznych okreslonych w punkcie
26 Procedury nie zostata podana do wiadomosci dysponentéw. Najwyzsza
Izba Kontroli nie stwierdzita przypadkéw uznaniowego zastosowania
wskazanych odstepstw badZ odméw zaakceptowania wniosku spetniaja-
cego jeden z powyzszych warunkow.

Z informacji pozyskanych od wszystkich Instytucji Zarzadzajacych wyni-
ka, ze poziom wykorzystania srodkéw przez dysponentéw czesci budzeto-
wych jest na biezaco monitorowany na podstawie informacji przesytanych
przez dysponentdéw zgodnie z punktem 53 Procedury. Ponadto stopien
wykorzystania Srodkéw jest oceniany podczas weryfikowania wnioskow
o uruchomienie srodkéw z rezerwy, w tym spetniania wymogu wydatko-
wania 70% posiadanych srodkéw. Departamenty MFiPR petnigce funkcje
IZ w przypadku stwierdzenia w trakcie roku budzetowego ryzyka niskiego
wykorzystania srodk6w podejmowaty dziatania wyjasniajace i informa-
cyjne. Departament Programéw Infrastrukturalnych®” oraz Departament
Programéw Pomocowych®® w przypadku stwierdzenia niskiego wykorzy-
stania $rodkéw w ramach kontaktéw roboczych podejmowat dziatania
mobilizujgce dysponentéw do sktadania wnioskdw o korekte decyzji zwiek-
szajacej plan dysponenta Srodkami z rezerw. Jesli chodzi za$ o Departament
Europejskiego Funduszu Spotecznego®?, to 4 pazdziernika 2019 r. skierowat
do dysponentéw czesci pismo przypominajgce o potrzebie analizy otrzy-
manych decyzji o uruchomieniu $srodkéw z rezerw celowych i ewentualnej
koniecznosci ztozenia wnioskow o korekte decyzji w przypadku niewyko-
rzystania Srodkow.

5.2.2. Zasady przyznawania $rodkow z rezerwy ogolnej

Srodkami rezerwy ogélnej dysponuje Rada Ministréw w oparciu o art. 155
ufp. Na podstawie upowaznien wynikajgcych z rozporzadzenia Rady Mini-
strow z dnia 27 lutego 2017 r. w sprawie dysponowania rezerwa ogolna
budzetu panstwa srodkami tymi moze dysponowac rowniez Prezes Rady

87 Instytucja Zarzadzajaca: Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko 2014-2020 oraz

Instrumentu ,Laczac Europe” (CEF).

88 Instytucja Zarzadzajgca: Programu Operacyjnego Pomoc Techniczna 2014-2020; Norweskiego

Mechanizmu Finansowego (NMF) i Mechanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru
Gospodarczego (MF EOG) 2014-2021.

89 Instytucja Zarzadzajgca Programu Operacyjnego Wiedza Edukacja Rozwdj.

Organy dokonujace
podziatu srodkow
z rezerwy ogolnej
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Stosowanie w KPRM
procedury odnosnie
przyznawania srodkow
z rezerwy ogélnej
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Ministréw i Minister Finanséw. Prezes Rady Ministréw, na wniosek wta-
Sciwego ministra lub innego dysponenta cze$ci budzetowej, moze przy-
znac z rezerwy ogdlnej do 10 mln z1, a Minister Finanséw - do 2 mln zt.

W praktyce $rodki rezerwy og6lnej niemal w catosci s rozdzielane przez
Rade Ministrow i Prezesa Rady Ministrow. W 2019 r. organy te odpowiadaty
za podziat niemal 98% $rodkéw rozdysponowanych z rezerwy ogdlnej,
za$ w okresie od 1 stycznia do 31 sierpnia 2020 r. za podziat 95,4% tych $rod-
kow. Podziatu pozostatej czesci srodkéw dokonywat Minister Finanséw.

Infografika nr 4
Rozdysponowanie rezerwy ogdélnej w latach 2019-2020 wedtug organu dokonujacego
podziatu (mln zt)

548,9 (76,6%)
o 12!6 (1 ,8%) — —— Zarzadzenia
Decyzje Ministra Finansow Prezesa Rady Ministrow

155,3 (21,7%) /

Uchwaty Rady Ministrow

Zrédto: opracowanie wiasne NIK na podstawie informacji Ministerstwa Finanséw o rozdysponowaniu rezerwy
ogdlnej w poszczegdinych latach, https://www.gov.pl/web/finanse/wykonanie-budzetu-panstwa.

Urzedem obstugujacym Rade Ministréw i Prezesa Rady Ministréw w zakre-
sie dysponowania rezerwa ogdélna jest Kancelaria Prezesa Rady Ministrow.
W okresie objetym kontrolg, w KPRM obowigzywata procedura opisa-
na w karcie procesu pn. ,Przyznawanie przez Prezesa Rady Ministrow
$rodkéw finansowych z rezerwy ogélnej budzetu panstwa”. Zgodnie z nig
w KPRM dokonywano analizy wnioskéw o przyznanie $rodkéw z rezer-
wy ogolnej pod katem formalno-prawnym i merytorycznym. Po dokona-
niu takiej analizy Prezes Rady Ministréw lub Rada Ministréw wydawali
(pozytywne) decyzje o przyznaniu $rodkéw rezerwy ogdlne;j.

W badanych przez NIK aktach spraw nie ma potwierdzenia, ze Prezes Rady
Ministrow uczestniczyt w procesie podejmowania decyzji odmownych.
Informacje o odmowie przyznania srodkéw podpisywat Szef KPRM lub jego
zastepca, mimo ze nie dysponowali odrebnymi upowaznieniami Prezesa
Rady Ministréow do podpisywania pism odmownych. Szef KPRM poinfor-
mowat, Ze upowaznienie takie wynika bezposrednio z regulaminu organi-
zacyjnego KRPM oraz rozporzadzenia Rady Ministréw w sprawie rezerwy
ogdblnej budzetu panstwa, jednak, zdaniem NIK, stosowane rozwiazanie
budzi watpliwosci co do zakresu kompetencji, jakie w rzeczywistosci zosta-
ty przekazane Szefowi KPRM i jego zastepcy przez Prezesa Rady Ministrow.
NIK wskazuje na potrzebe uzupeinienia dokumentacji wewnetrznej KPRM
o wyrazne wskazanie zakresu upowaznienia Szefa KPRM i jego zastepcy
w sprawach zwigzanych z dysponowaniem rezerwg ogdélna.

NIK zwraca tez uwage, ze w okresie objetym kontrolg wyzej wymieniona
karta procesu wymagata aktualizacji i uzupetnienia. Zadania przypisane
w niej do Departamentu Procesu Legislacyjnego w KPRM od 26 listopada
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2018 r. wykonywato Biuro Prezesa Rady Ministréw. Ponadto pracowni-
koéw nie zobligowano do sporzadzania adnotacji z dokonania istotnych
dla sprawy czynnoSci i do pozostawienia na dokumentach tzw. sladéw
rewizyjnych wszystkich oséb biorgcych udziat w procedurze. W odpo-
wiedzi na wystapienie pokontrolne Minister - Cztonek Rady Ministrow
wskazat m.in., Ze od 1 stycznia 2021 r. wprowadzono elektroniczny obieg
dokumentdw, dzieki ktéremu odzwierciedlony zostanie ,$lad rewizyjny”
w odniesieniu do 0s6b zaangazowanych w proces.

Kontrola NIK wykazata, Zze do KPRM wptywaty wnioski o przyznanie
Srodkoéw z rezerwy ogdlnej od podmiotéw nieuprawnionych. W przy-
padku, gdy istniat dysponent czes$ci budzetowej mogacy zaja¢ stanowi-
sko w sprawie takiego wniosku, wystepowano do niego z prosba o analize
i opinie w danej sprawie. Gdy dysponent uznat wystapienie danej jednost-
ki za uzasadnione, sktadat witasny wniosek w tej sprawie do KPRM. Przy-
jety sposéb postepowania z wnioskami podmiotéw nieuprawnionych nie
zostat uregulowany w karcie procesu pn. ,Przyznawanie przez Prezesa
Rady Ministréw $rodkéw finansowych z rezerwy ogdlnej budzetu pan-
stwa”.

W KPRM dziataty dwa zespoty do spraw rozpatrywania ofert realizacji
zadania publicznego, ktére przedstawiaty Szefowi KPRM rekomendacje
w przedmiocie zlecenia lub odmowy zlecenia realizacji zadania publicz-
nego wskazanego w ofercie, sporzadzajac w tym celu notatke stuzbowa.
Po uzyskaniu akceptacji Szefa KPRM, co do zaproponowanych dziatan,
sporzadzano projekt umowy. Badaniem NIK objeto cztery sprawy doty-
czace sfinansowania z rezerwy og6lnej zadan publicznych zlecanych przez
Prezesa Rady Ministréw organizacjom pozarzagdowym oraz podmiotom,
wymienionym w art. 3 ust. 3 ustawy o dziatalnosci pozytku publiczne-
go i o wolontariacie. W wyniku szczeg6towego badania tych spraw NIK
stwierdzita, zZe trzy z nich zostaty zatatwione zgodnie z obowigzujaca
w KPRM procedura. W przypadku czwartej sprawy Szef KPRM nie dopet-
nit obowigzku wynikajgcego z przyjetej procedury, zgodnie z ktorg Szef
Kancelarii dokonuje akceptacji proponowanych dziatan dotyczacych roz-
patrywania ofert realizacji zadania publicznego. Tymczasem na notatce
sporzadzonej przez przewodniczacego zespotu do spraw rozpatrywania
ofert realizacji zadania publicznego, zawierajacej rekomendacje, co do zto-
zonych ofert, brak byto podpisu Szefa KPRM, wymaganego w procedurze
pn. ,Rozpatrywanie ofert realizacji zadania publicznego, o ktérych mowa
w art. 11b ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolontariacie”.
Zgodnie z tg procedura skierowanie pisma do Rzagdowego Centrum Legi-
slacji lub skierowanie sprawy do Departamentu Prawnego KPRM naste-
puje dopiero po przedstawieniu przez zespo6t zajmujacy sie dang sprawa
pozytywnych rekomendacji, zaakceptowanych przez Szefa KPRM.

Jednoczesnie Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage, Ze podjecie przez

Szefa KPRM decyzji niezgodnej z rekomendacjami zespotu do spraw rozpa-
trywania ofert realizacji zadania publicznego, powinno by¢ poprzedzone
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sporzgdzeniem uzasadnienia dla takiej decyzji. Na problem ten NIK wska-
zywata juz wczesniej, w informacji o wynikach kontroli wykonania budzetu
panstwaw 2018 r.°°

Na podstawie badania 34 spraw rozpatrywanych w KPRM i zakonczonych
przyznaniem Srodkéw z rezerwy ogo6lnej, NIK stwierdzita braki w doku-
mentacji, ktére utrudniaty ocene zasadnosci podjetych decyzji. Najistot-
niejszym problemem w procesie wyboru wnioskéw do finansowania byt
brak przejrzystych kryteriéw wyboru. Ponadto nie stosowano narzedzi
pomocnych przy ocenie wnioskow, takich jak np. listy sprawdzajace ich
kompletnos¢, nie opracowano wzoréw notatek pozwalajacych na ujedno-
licenie analiz ani nie sporzadzano adnotacji z przeprowadzania kontaktow
roboczych, majgcych wptyw na sposob rozpatrzenia wniosku. NIK stwier-
dzita takze, ze w notatkach stuzbowych dotyczacych analizy sktadanych
przez dysponentéw wnioskéw brakowato konkluzji, a ustalenia zespotow
do spraw oceny realizacji zadan publicznych nie zostaty udokumentowane
w aktach sprawy. W KPRM nie przeprowadzano systematycznego przegla-
du procedury stosowanej przy podziale Srodkéw z rezerwy ogdlnej pod
katem jej aktualnos$ci i kompletnosci, nie analizowano takze struktury
podziatu sSrodkéw rezerwy pomiedzy zadania publiczne a poszczegélnych
dysponentow.

Szef KPRM poinformowal, ze decyzje w sprawie przyznania $rodkéw
z rezerwy ogoblnej podejmowat Prezes Rady Ministrow, a nie pracownicy
KPRM, dlatego konsultacje w tej sprawie nie wymagaty potwierdzenia.
W takiej sytuacji zamieszczanie w notatkach stuzbowych pracownikow
sugestii odnos$nie sposobu rozpatrzenia wnioskéw bytoby bezzasadne.
Ocena ofert wymaga indywidualnego podejscia, a w dodatku nie jest ona
dokonywana w trybie konkursowym, dlatego nie znajduje uzasadnienia
ustanowienie punktowego systemu ocen przy wyborze wnioskéw.

Z kolei Dyrektor Biura Prezesa Rady Ministrow wskazata, Zze obowiazujace
przepisy nie wprowadzaja obowigzku ustalenia zasad i kryteriéw przy-
znawania Srodkow z rezerwy ogdlnej. Pracownicy analizujacy wnioski nie
kieruja sie informacjami na temat liczby wczesniej ztozonych wnioskow
przez danego dysponenta, a takze nie formutujg rekomendacji dotyczg-
cych sposobu rozpatrzenia wnioskow, przedktadajgc sprawe do rozpatrze-
nia Prezesowi Rady Ministréw. Ostateczna decyzja o przyznaniu badz nie
Srodkéw z rezerwy celowej nalezata do kierownictwa KPRM, czyli byta
wynikiem ustalen pomiedzy Prezesem Rady Ministrow a Szefem KPRM.
Konsultacje z wnioskodawcami odbywaja sie na tyle czesto, Ze sporzadza-
nie adnotacji z tych rozmdéw paralizowatoby prace KPRM.

Zdaniem NIK, uprawnienie Prezesa Rady Ministréw do podejmowania
decyzji w sprawie przyznania Srodkéw z rezerwy ogolnej nie oznacza,
Ze w procesie decyzyjnym nie mogg uczestniczy¢ pracownicy KPRM.
Ponadto przestanki uprawniajace do rozdysponowania $rodkéw z rezerwy

90 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli Wykonanie budzetu paristwa w 2018 r.
w czesci 16 - Kancelaria Prezesa Rady Ministréw oraz wykonanie planu finansowego Funduszu
Wspierania Rozwoju Spoteczeristwa Obywatelskiego, nr ewid. 48/2019/P/19/001/KAP, str. 10-12.
https://www.nik.gov.pl/plik/id,20718.pdf
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ogolnej przede wszystkim na sytuacje nagle, wymagajace niezwtocznego
wsparcia finansowego, w szczego6lnosci wynikajace z nieprzewidzianych
zdarzen losowych, wynikaja z istoty charakteru rezerwy ogdlnej budze-
tu panstwa. Zgodnie z zasadami przyjetymi przy planowaniu budzetu
panstwa podstawowym Zrodiem finansowania wydatkéw dysponentow
sg $rodki ujete w planie finansowym cze$ci budZetowej, ktérymi zarzadzaja.
Srodki z rezerwy ogélnej, co do zasady, powinny by¢ wykorzystywane
w sytuacjach wyjatkowych, na okoliczno$¢ czego powinna by¢ przedsta-
wiona jasna, mozliwa do zweryfikowania argumentacja. Stosowane obecnie
rozwigzanie polegajace na mozliwo$ci wymiennego planowania okreslo-
nych wydatkéw badz w czesci budzetowej wiasciwego dysponenta, badz
w rezerwie ogdlnej nalezy uznac za wadliwe.

W zwiazku z tym, ze Rada Ministréw i Prezes Rady Ministréw dokonuja
podziatu niemal catos$ci $rodkéw z rezerwy ogdlnej, to wtasnie w KPRM
powinny by¢ dokonywane systemowe analizy dotyczace kierunkéw
wydatkowania ogdlnej rezerwy budzetu panstwa. Ocena funkcjonowania
tego instrumentu wymaga poszukiwania odpowiedzi na pytania, dlaczego
dysponenci wystepuja o Srodki z rezerwy ogolnej, gdy nie zachodzg oko-
liczno$ci przyznania Srodkéw z tej instytucji prawa finansowego, oraz
dlaczego niektérzy dysponenci korzystaja ze sSrodkéw rezerwy ogolne;j
w znacznie wiekszym zakresie niz inni.

Celem standaryzacji pracy, w tym celem sformutowania czytelnych kry-
teriow wyboru zadan finansowanych z rezerwy ogolnej, powinno by¢
dazenie do zapewnienia obiektywizmu i jednolitego podejscia przy rozpa-
trywaniu wnioskéw réznych dysponentdw. Cel ten nie powinien by¢ utoz-
samiany wytacznie z ucigzliwos$cia biurokratyczng, gdyz stuzy on realizacji
zasady jawno$ci i przejrzystosci finanséw publicznych oraz jest zwigzany
z dazeniem do poprawy przejrzystosci dziatania panstwa dzieki wprowa-
dzeniu mechanizmdéw wyboru zadan finansowanych ze srodkéw publicznych.

Propozycje NIK nie majg na celu nadmiernego sformalizowania pro-
cesu rozpatrywania wnioskéw, lecz zapewnienie rzetelnego dziatania
na kazdym etapie tego procesu oraz powigzanie dziatan realizowanych
na poszczegdlnych etapach, tak aby konicowa decyzja w sprawie rozpa-
trywanego wniosku byta efektem prowadzonych analiz i formutowanych
w oparciu o nie rekomendacji. Zdaniem NIK, dokumentowanie poszczegdl-
nych czynno$ci wzmocni skuteczno$¢ stosowania mechanizméw kontrol-
nych dziatajacych w KPRM.

Na poczatku 2020 r. Dyrektor Generalna KPRM otrzymata od poszczegdl-
nych komoérek organizacyjnych, zgodnie z § 17 regulaminu organizacyjne-
go KPRM, roczne sprawozdania z dziatalnosci w 2019 r,, w tym informacje
dotyczace rozpatrywania wnioskéw o przyznanie sSrodkéw z rezerwy ogdlne;.
Dyrektor Generalna nie formutowata zadnych uwag ani wytycznych w tym
zakresie, nie przedstawita réwniez dokumentéw $wiadczacych o zapoznaniu
Prezesa Rady Ministrow lub Szefa KPRM z trescig sprawozdan. Zdaniem NIK,
dane zawarte w tych sprawozdaniach miaty ograniczone walory informacyjne
i nie pozwalaty na ocene dziatania odpowiednich komoérek organizacyjnych.
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NIK wskazuje, ze dziatajacy w KPRM Zespdt do Spraw Rezerwy Ogdlnej nie
wykonywat dwéch z czterech zadan ujetych w wewnetrznym regulami-
nie organizacyjnym Biura Prezesa Rady Ministréw, zatwierdzonym przez
Dyrektor Generalng KPRM. Zesp6t ten nie przygotowywat Prezesowi
Rady Ministréw ani Radzie Ministréw projektéw decyzji w odniesieniu
do podziatu Srodkéw z rezerwy ogdlnej, ani nie opiniowat projektéw
uchwat Rady Ministréw w sprawie przyznania sSrodkéw z rezerwy ogo6l-
nej poddawanych pod obrady Statego Komitetu Rady Ministréow lub Rady
Ministrow.

W wyjasnieniach Dyrektor Biura Prezesa Rady Ministrow poinformowata,
ze po przekazaniu zadan z zakresu rezerwy ogdélnej do Biura Prezesa Rady
Ministréw cze$¢ przepisow regulaminu stata sie nieaktualna. Odpowiednie
zmiany zostang uwzglednione przy najblizszej aktualizacji regulaminu
organizacyjnego.

Przechodzac do omawiania zasad przyznawania Srodkéw z rezerwy ogol-
nej przyjetych w Ministerstwie Finansdéw, warto w pierwszej kolejno-
$ci wskazad, ze to wtasnie Minister Finansow wydaje decyzje w sprawie
zmian w budzecie panstwa zwiekszajacych plan wydatkéw we wtasci-
wej czeSci budzetowej o Srodki przekazane z rezerwy ogdlnej. Podstawa
do wydania takiej decyzji sa:

— uchwaty Rady Ministrow i zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow przy-
znajgce srodki z rezerwy ogolnej; w stosownych uchwatach i zarzadze-
niach wskazuje sie, Ze Minister Finanséw - na wniosek wtasciwego
dysponenta - zwieksza plan wydatkéw w jego czesci na cel wskazany
w tych dokumentach;

— § 1 ust. 2 rozporzadzenia w sprawie dysponowania rezerwa ogolng
budzetu panstwa, przyznajacy Ministrowi Finanséw uprawnienie
do podziatu rezerwy ogélne;j.

Departamenty merytoryczne w MF przygotowujace projekty decyzji Mini-
stra Finans6w analizuja tres¢ wniosku dysponenta cze$ci budzetowej,
a czasami takze zwracaja sie o opinie do innych komorek organizacyjnych

Ministerstwa Finanséw. Wniosek sprawdzany jest pod katem spetnienia

nastepujacych wymogow:

— istnienia podstawy prawnej w przepisach prawa powszechnie obowig-
zujgcego do wydatkowania wnioskowanych srodkow;

— zastosowania prawidtowej klasyfikacji budzetowej dla wnioskowanych
Srodkow;

— spetnienia wymogoéw formalnych, takich jak kompletnos$¢ ztozonego
whniosku, pozytywna opinia ministra wtasciwego do spraw rozwoju
regionalnego w przypadku zadan wtasnych jednostek samorzadu tery-
torialnego finansowanych na podstawie art. 20a ustawy o zasadach
prowadzenia polityki rozwoju;

— zlozenia deklaracji lub przedstawienia informacji o wymaganym
udziale sSrodkéw wtasnych w finansowaniu zadan jednostek samorza-
du terytorialnego oraz jednostek niezaliczanych do sektora finanséw
publicznych.
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Minister Finanséw nie otrzymywat od Rady Ministréw lub Prezesa Rady
Ministréw wytycznych dotyczacych podziatu rezerwy ogdlnej. Ani w usta-
wach, ani w regulacjach wewnetrznych nie okreslono kryteriéw przyzna-
wania $rodkéw z rezerwy ogdlnej. Decyzje podejmowane przez Ministra
Finans6w miaty wiec charakter uznaniowy.

W wyjas$nieniach przedstawionych podczas kontroli w Ministerstwie
Finanséw wskazywano, Ze ze wzgledu na incydentalno$¢ i niejednorodnos¢
zadan objetych dofinansowaniem ze srodkow rezerwy ogoélnej nie da sie
okreslic jednolitych kryteriow oceny zasadno$ci przyznawania $rodkéw.
Ponadto trudno bytoby wskazaé zestaw celéw przeznaczenia rezerwy bez
ryzyka pominiecia waznych i pojawiajacych sie na biezgco potrzeb.

W ocenie NIK, stosowane obecnie rozwigzania, pozwalajace na catkowi-
ta dowolno$¢ wyboru zadan finansowanych ze sSrodkéw rezerwy ogdlnej,
zwigzang z brakiem kryteriéw takiego wyboru, sprzyjaty nieefektyw-
nej alokacji srodkéw publicznych. Brak zdefiniowanych celdw ustanowie-
nia rezerwy ogolnej i kryteridw wyboru wydatkéw finansowanych z tej
rezerwy powodowaty, Ze rezerwa ta funkcjonowata na uboczu systemu
finansow publicznych ze wzgledu na matg komplementarno$¢ z innymi
jego elementami. Jednoczes$nie funkcje rezerwy ogdlnej byty przejmowa-
ne przez rezerwy celowe, powodujac zacieranie sie roznicy miedzy tymi
dwoma zrodtami finansowania wydatkow, a w efekcie mniejszg przejrzy-
stosS¢ budzetu panstwa.

Nie przesadzajac o tym, jakim celom powinna stuzy¢ rezerwa ogol-
na, mozna wskazac jako przyktad jedno z mozliwych rozwigzan. Pole-
ga ono na finansowaniu z rezerwy ogdlnej w pierwszej kolejnosci tych
zadan, w przypadku ktérych brak realizacji oznaczatby narazenie inte-
resu Skarbu Panistwa lub interesu innych oséb na szkode, np. w wyniku
powstania zobowigzan wymagalnych Skarbu Panstwa. W szczegélnosci
z rezerwy ogblnej mozna finansowa¢ wydatki wynikajgce z wystgpienia
nieprzewidzianych zdarzen lub takich zdarzen, ktérych realizacja wyda-
wata sie w czasie planowania ustawy budzetowej mato prawdopodobna.
Takie podejscie bytoby zgodne ze stanowiskiem Ministerstwa Finansow
prezentowanym w korespondencji z Kancelarig Prezesa Rady Ministrow
i niektorymi dysponentami czesci budzetowych, a takze ze stanowiskiem
Rady Ministrow przedstawionym w uzasadnieniu projektu ustawy o zmia-
nie ustawy budzetowej na rok 2020°*. Ponadto w wypadku stwierdzenia
w trakcie roku budzetowego, ze kwota §rodkéw pozostajacych w rezerwie
ogolnej umozliwia sfinansowanie dodatkowych zadan publicznych, mozli-
we byloby przekazanie srodkow rezerwy na wcze$niej okres$lone zadania
priorytetowe, ktdre - ze wzgledu na ograniczenia budzetowe - nie zostaty
ujete w budzecie panstwa na dany rok.

Okres$lenie odpowiednich kryteriéw wyboru wydatkéw finansowanych
z rezerwy ogolnej powinno ogranicza¢ uznaniowo$¢, co z kolei powinno
wptynac na poprawe efektywnosci alokacji $Srodkéw publicznych.

91 Str. 38.
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5.2.3. Zasady przyznawania rezerwy, o ktorej mowa w art. 140 ust. 4 ufp

W Podkarpackim Urzedzie Wojewo6dzkim obowigzywaty czesciowo sfor-
malizowane zasady i kryteria przyznawania sSrodkéw z rezerwy, o ktorej
mowa w art. 140 ust. 4 ufp. Opracowano wewnetrzng procedure wniosko-
wania o zmiany w planie wydatkéw oraz o podziat rezerw, w tym o $rodki
z rezerwy wojewody. Zgodnie z procedurag wydziaty Urzedu sktadaty
whnioski o $rodki z ww. rezerwy w formie papierowej’?, wedtug okreslo-
nego wzoru, z kolei jednostki podlegte i podporzadkowane sktadaty je
w formie elektronicznej za posrednictwem systemu TREZOR. Kazdy wnio-
sek powinien zawiera¢ m.in. podstawe prawna kwote zwiekszen/zmniej-
szen wydatkow, klasyfikacje budzetowa oraz uzasadnienie sformutowane
wedtug okreslonych zasad. Wnioski, przed przedstawieniem wojewodzie,
weryfikowane byty pod wzgledem merytorycznym, jak i formalno-
-rachunkowym oraz czy zadania przewidziane do sfinansowania nie zosta-
ly juz ujete w planie finansowym jednostki, dokonywana byta takze anali-
za wnioskdw pod katem mozliwo$ci sfinansowania z rezerwy. Wojewoda
Podkarpacki wskazal, ze podstawowgq przestanka przyznania rezerwy
sg brakujace Srodki na realizacje niezbednych zadan w sferze dziatania
wojewody. W pierwszej kolejnosci brane sa pod uwage pilne potrzeby
wynikajgce z biezacej dziatalnosci jednostek, stuzb, inspekciji i strazy, jak
tez jst oraz wydatki, ktére na etapie planowania trudno byto przewidziec.
Przyznajac $rodki z rezerwy wojewody, brane sg réwniez pod uwage,
oprécz sytuacji finansowej wnioskujgcej jednostki, mozliwosci pokrycia
z ww. rezerwy zgtaszanych potrzeb, a takze efektywnos$¢ wydatkowania
Srodkow finansowych.

W sze$ciu z oSmiu skontrolowanych urzedéw wojewddzkich nie obo-
wigzywaty sformalizowane zasady/procedury przyznawania srodkow
z rezerwy, o ktérej mowa w art. 140 ust. 4 ufp. W urzedach tych stosowano
przyjete od lat praktyki rozpatrywania wnioskdw o przyznanie dodatko-
wych srodkow z tak zwanej rezerwy wojewody, przy czym w Mazowiec-
kim Urzedzie Wojewd6dzkim (dalej takze: MUW) oraz w Pomorskim
Urzedzie Wojewddzkim nie zostat wyodrebniony proces przyznawania
rezerwy, o ktérej mowa w art. 140 ust. 4 ufp. W Urzedach tych jednostki
zwracaty sie o przyznanie dodatkowych $srodkéw na okreslony cel
i w wyniku analizy oraz decyzji wojewody jednostka otrzymywata $rod-
ki w trybie art. 171 ufp, z rezerw celowych badz rezerwy ogdlnej budzetu
panstwa, a dopiero w przypadku braku alternatywnych mozliwosci finan-
sowania zgtoszonych potrzeb wykorzystywano srodki z rezerwy woje-
wody. Decyzje o przyznaniu §rodkéw, o ktéorych mowa w art. 140 ust. 4
ufp, podejmowali wojewodowie, biorgc pod uwage przedstawiong sytu-
acje finansowgq oraz priorytetowos¢ zgtoszonych potrzeb.

92 Na podstawie wnioskéw sktadanych przez jednostki samorzadu terytorialnego o dodatkowe

Srodki, po uprzednim ustaleniu mozliwosci finansowania wskazanych we wnioskach jst zadan
ze $Srodkéw rezerwy wojewody. Urzad nie posiadat odrebnych procedur do sktadania wnioskéw
przezjst o wsparcie finansowe z ww. rezerwy. Wnioski przekazane przez jst nie zawsze okreslaty
zrodta pochodzenia srodkéw na pokrycie zgtoszonych potrzeb. Trafialty do wtasciwych
merytorycznie wydziatéw, a nastepnie byty procedowane wedtug wskazanych zasad.
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W ramach kontroli w Mazowieckim oraz Pomorskim Urzedzie Woje-
woédzkim, oprécz niesformalizowanego trybu postepowania z wnioskami
o dodatkowe Srodki, stwierdzono réwniez brak ewidencji wptywajacych
wnioskéw o zwiekszenie planu wydatkéw wptywajacych do Wojewody
Mazowieckiego oraz Pomorskiego. Dyrektor Wydziatu Finanséw i Budzetu
Mazowieckiego Urzedu Wojewo6dzkiego wyjasnita, Ze urzad nie jest zobli-
gowany do prowadzenia tak szczeg6towej ewidencji ani przyjecia sforma-
lizowanych zasad podziatu rezerwy budzetowej Zadnymi z obowigzujacych
przepiséw prawa. Niemniej jednak MUW rozwaza mozliwos$¢ wykorzysta-
nia funkcjonalnosci systemu Elektronicznego Zarzadzania Dokumentacja,
aby w przyszto$ci usprawni¢ proces ewidencjonowania pism. Najwyzsza
[zba Kontroli zwraca jednak uwage, Ze cho¢ prowadzenie szczegétowej ewi-
dencji oraz przyjecie sformalizowanych zasad nie wynika z powszechnie
obowiazujacych przepiséw, to jednak formalne ustalenie jasnych zasad oraz
obiektywnych kryteriéw podziatu srodkéw zapewnitoby w wiekszym stop-
niu przejrzyste i efektywne gospodarowanie nimi, jak réwniez wptynetoby
na usprawnienie procesu rozpatrywania wnioskow. Brak jasno okreslonych
kryteriow branych pod uwage podczas analizy zasadno$ci przyznania $rod-
kéw w trybie art. 140 ust. 4 ufp - zdaniem NIK - mogt skutkowa¢ dowol-
noscia i uznaniowos$cig postepowania, czego jednak do konca nie mozna
zweryfikowaé, chociazby ze wzgledu na brak ewidencji wnioskéw wpty-
wajacych do MUW o dodatkowe $rodki, jak rowniez brak odrebnego trybu
postepowania przewidzianego dla wnioskéw o dodatkowe $rodki z rezerwy
wojewody. Wprowadzenie odrebnego trybu postepowania, w tym ewidencji
wptywajacych wnioskéw o przyznanie Srodkéw z rezerwy, o ktérej mowa
w art. 140 ust 4 ufp, zapewnitoby réwniez dostep do petnej i biezacej infor-
macji w zakresie analizowanej materii, niezbednej miedzy innymi w ramach
sprawowanego nadzoru przez dysponenta czesci®>.

W ramach kontroli prowadzonych w Pomorskim oraz Wielkopolskim
Urzedzie Wojewo6dzkim wobec braku pisemnych zasad i kryteriéw przyzna-
wania $Srodkéw z rezerwy, o ktorej mowa w art. 140 ust. 4 ufp, Najwyzsza
Izba Kontroli zwrocita uwage, ze taka niesformalizowana praktyka rozpa-
trywania wnioskéw i przyznawania sSrodkow z tej rezerwy moze stwarzaé
ryzyko dowolno$ci postepowania w tym zakresie. Po kontroli przeprowa-
dzonej w Matopolskim Urzedzie Wojewo6dzkim Najwyzsza Izba Kontroli,
nie kwestionujac sposobu gospodarowania w okresie objetym kontrolg
rezerwg utworzong w czesci 85/12, zwroécita uwage, zZe formalne usta-
lenie pisemnych zasad/praktyk rozdysponowania Srodkéw tej rezerwy,
ktore okreslatyby jasne zasady oraz obiektywne kryteria przyznawania
Srodkéw, zapewnitoby w wiekszym stopniu przejrzyste i efektywne
gospodarowanie nimi, a takze minimalizowatoby ryzyko uznaniowosci
i dowolnosci postepowania. Ponadto NIK zwrécita uwage, ze ze standar-
dow kontroli zarzadczej dla sektora finans6w publicznych ustalonych

9% W standardach kontroli zarzadczej dla sektora finanséw publicznych (Komunikat Nr 23
Ministra Finanséw z 16 grudnia 2009 r., Dz. Urz. Min. Fin. Nr 15, poz. 84) w czeSci D. Informacja
i komunikacja wskazano miedzy innymi, Ze osobom zarzadzajacym i pracownikom nalezy
zapewni¢ w odpowiedniej formie i czasie wtasciwe oraz rzetelne informacje potrzebne
do realizacji zadan.

113



114

Podziat rezerw celowych
budzetu panstwa

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

przez Ministra Finanséw Komunikatem nr 23 z 16 grudnia 2009 r. wynika
zasada pisemnego sporzadzania wszystkich zarzadzen i procedur obowig-
zujgcych w jednostkach sektora finanséw publicznych®*.

W Dolnos$laskim Urzedzie Wojew6dzkim w okresie objetym kontrola
nie obowigzywaty procedury przyznawania srodkéw z rezerwy, o kté-
rej mowa w art. 140 ust. 4 ufp. W planie finansowym na lata 2019-2020
- jak juz wcze$niej wspomniano w podrozdziale 5.1.9. niniejszej Informacji
- Wojewoda Dolno$lgski nie utworzyt przedmiotowej rezerwy, zostata
ona utworzona jedynie w ustawie budzetowej na rok 2018 na etapie prac
planistycznych nad projektem budzetu panstwa z inicjatywy parlamenta-
rzystow. Jednostka wskazata, ze obowigzujacy stan prawny nie reguluje
kwestii zwigzanych z obowigzkiem opracowywania szczegétowych proce-
dur w zakresie podziatu 1% rezerwy, niemniej jej rozdysponowanie miato
miejsce zgodnie z zasadami wynikajacymi z ufp oraz przepisami wyko-
nawczymi do niej. Najwyzsza Izba Kontroli zwraca jednak uwage, Ze nie-
zaleznie od regulacji ustawowych, w przypadku utworzenia w kolejnych
latach rezerwy wskazanej w art. 140 ust. 4 ufp, zasadne jest opracowanie
procedury przyznawania Srodkéw, stanowigcej miedzy innymi dla wnio-
skodawcdédw peing, jednolita i przejrzysta informacje w zakresie obowia-
zujacych zasad sktadania stosownych wnioskow.

5.3. Przestrzeganie zasad przyznawania Srodkéw z rezerw budzetowych

Podziatu rezerw celowych budzetu panstwa i budzetu srodkéw euro-
pejskich - zgodnie z art. 154 ust 1 ufp - dokonywat Minister Finanséw
w porozumieniu z wtasciwymi ministrami, miedzy innymi w zakresie
poz. 4 rezerw z Ministrem Spraw Wewnetrznych i Administracji, a poz. 8,
98 oraz 99 z ministrem wtasciwym do spraw rozwoju regionalnego.

Ustalenia kontroli NIK wskazujg, Ze rezerwa og6lna zostata rozdyspono-
wana przez wlasciwe organy w granicach ich upowaznien, okreslonych
w art. 155 ufp oraz w rozporzadzeniu w sprawie dysponowania rezerwg
0g6lng budzetu panstwa.

Decyzje o rozdysponowaniu rezerwy, o ktérej mowa w art. 140 ust. 4 ufp,
podejmowali wojewodowie badz osoby do tego upowaznione. Informacje
o podziale Srodkéw - zgodnie art. 156 ufp - wojewodowie przekazywali
Ministrowi Finanséw.

5.3.1. Podzial rezerw celowych budzetu panstwa i budzetu srodkéw
europejskich

W 2019 r. z rezerw celowych budzetu panstwa rozdysponowano

27 131,7 mln zt, tj. 99,6% Srodkéw ujetych w rezerwach po zmianach.

W 2020 r. (do konica sierpnia) rozdysponowano 14 498 mln z1, tj. 63,8%

pierwotnego planu.

9% Standard 10 Dokumentowanie systemu kontroli zarzgdczej.
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Infografika nr 5
Rozdysponowanie rezerw celowych budzetu panstwa w stosunku do planu po zmianach
w latach 2015-2020 (w min zf)

Rezerwy do wykorzystania po zmianach

Il Rezerwy wykorzystane w drodze przeniesieni na zadania

2015 (ENZENN 19 275,3

2016 20753,6 23740,7

2017 20202,0 22112,4

2018 34 264,4 374531

2019 PYAEAWA 27 232,6

2020 SEWEPR'S 35 567,8
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Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie danych z Ministerstwa Finanséw.

W trakcie kontroli w Ministerstwie Finansow przeprowadzono badania
na probie 67 celowo dobranych decyzji uruchamiajacych srodki z rezerw
celowych budzetu panstwa na taczng kwote 6856,4 mln zi, tj. 25,3% srod-
kéw rozdysponowanych w 2019 r. Analiza wykazata, ze:
— przy podziale rezerw przestrzegano termindéw okreslonych w art. 154 ufp;
— Minister Finanséw dokonat zmiany klasyfikacji wydatkéow w trzech
przypadkach, z zachowaniem terminu okres$lonego w art. 154 ust. 8 ufp;
— decyzje w sprawie zmian w planie wydatkéw dysponentow wydawane
byty $rednio w ciggu 11 dni od otrzymania wniosku. W szeSciu spra-
wach czas rozpatrywania wniosku przekroczyt 30 dni, a w najdtuzej
procedowanej sprawie wyniést 53 dni.

Szczegdtowe badanie wykazato, ze rezerwy celowe budzetu panstwa
zostaty przeznaczone na cele, na jakie zostaty utworzone. Najwyzsza Izba
Kontroli zwraca jednak uwage, ze niektdre cele byty okreslone w spo-
sob nieprecyzyjny, ogdlny, z uzyciem takich sformutowan, jak: ,realiza-
cja niektorych zadan”, ,utrzymanie rezultatow niektérych projektéw”,
~wparcie potencjatu realizacji zadan publicznych”. Ustalanie bardzo ogdl-
nych tytutéw rezerw powoduje, zZe prawie kazdy rodzaj wydatku mozna
zakwalifikowac¢ do sfinansowania z tych rezerw. Na przyktad, w sytuacji
niedoboru srodkéw na funkcjonowanie Policji, na wniosek Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji, zwiekszono plan wydatkéw czesci 42 Spra-
wy wewnetrzne z Kilku rezerw celowych, tj. z poz.:
— 44 Dofinansowanie realizacji niektérych zadan kontynuowanych, w tym
srodki na odbudowe dochodéw budzetu paristwa i zadania zwiqzane
z poprawgq finanséw publicznych - o 56,2 mln zt, z przeznaczeniem
na uzupetnienie wydatkéw zwigzanych z realizacja zadan przez Policje,
w tym najpilniejszych wydatkéw dotyczacych biezacego funkcjonowania
jednostek Policji®>;

9 Decyzjanr MF/FS7.4143.3.211.2019.MF.5315 z 15 pazdziernika 2019 r.

Nieprecyzyjne okreslenie
celu przeznaczenia
rezerw
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— 49 Utrzymanie rezultatéw niektdrych projektéw zrealizowanych przy
udziale srodkéw z UE, w tym systemy informatyczne, a takze srodki
na wsparcie potencjatu realizacji zadan publicznych®® - 0 29,2 mln zi,
z przeznaczeniem na uzupetnienie wydatkdw Policji w zakresie
wydatkéw osobowych niezaliczanych do uposazen wyptacanych
funkcjonariuszom, rownowaznikoéw pienieznych i ekwiwalentéw oraz
pozostatych naleznosci dla funkcjonariuszy;

— 99 Zobowigzania wymagalne Skarbu Paristwa®” - o 77,5 mln zt oraz
z poz. 16 Zobowigzania wymagalne Skarbu Paristwa - o 30 mln z1°8
z przeznaczeniem dla Policji na uregulowanie zobowigzan w zakresie
wydatkoéw biezgcych m.in. z tytutu zakupu paliwa, zakupu energii, krajo-
wych podrézy stuzbowych, sktadek na ubezpieczenie spoteczne za funk-
cjonariuszy zwalnianych ze stuzby bez nabycia prawa do emerytury badz
renty policyjnej oraz w zakresie pozaptacowych swiadczen pienieznych,
wyptacanych pracownikom cywilnym i funkcjonariuszom Policji.

Ministerstwo Finansdw, uzasadniajac potrzebe przekazania srodkow
z réznych pozycji rezerw celowych na funkcjonowanie Policji, wskaza-
to, ze Srodki z rezerwy celowej poz. 44 zostaty uruchomione na kontynu-
acje zadan realizowanych w poprzednich latach i w tym przypadku byty
to najpilniejsze wydatki dotyczace biezacego funkcjonowania jednostek
Policji oraz niezbedne wydatki w zakresie wynagrodzen bezosobowych.
Brak dodatkowych $rodkéw na ten cel mogtby skutkowac koniecznoscia
zaniechania do konca 2019 r. realizacji zadan, w szczeg6lnosci zwigza-
nych z bezpieczenstwem wewnetrznym. Odno$nie do rozdysponowania
rezerwy celowej poz. 49 podato, Ze - jak wskazuje nazwa tej rezerwy
- $rodki mogg by¢ przeznaczone m.in. na wsparcie potencjatu realizacji
zadan publicznych. W ocenie Ministerstwa Finansow, $rodki na uzupet-
nienie wydatkdéw Policji w zakresie wydatkéw osobowych niezaliczanych
do uposazen wyptacanych funkcjonariuszom, rownowaznikow pieniez-
nych i ekwiwalentéw oraz pozostatych naleznos$ci dla funkcjonariuszy
mieszczg sie w przeznaczeniu wymienionej rezerwy. Natomiast urucho-
mienie Srodkéw na zobowigzania wymagalne Skarbu Panistwa uzaleznione
jest od faktycznego zapotrzebowania poszczegoélnych dysponentéw cze-
$ci budzetowych. Planowane s3g w niej $rodki finansowe na rzecz zdarzen,
ktore, co do zasady, sg niemozliwe do oszacowania na etapie ksztattowa-
nia budzetu, gdyz maja charakter niepewny i nieprzewidziany.

Najwyzsza Izba Kontroli zauwaza jednak, Zze wymienione wydatki
na zakup paliwa, energii czy optacenie sktadek na ubezpieczenie spoteczne
winny by¢ prawidtowo oszacowane i zaplanowane w budzecie czesci 42.
Z Opisu rezerw na rok 2019°° nie wynika, aby $rodki na biezgce finanso-

96 Decyzja nr MF/FS7.4143.3.210.2019.MF.5314 z 15 paZdziernika 2019 .

97 Decyzja nr MF/FS7.4143.3.221.2019.MF.6379 z 27 grudnia 2019 r. na kwote 47,5 mln zt
oraz MF/FS7.4143.3.222.2019.MF.6389 z dnia 27 grudnia 2019 r. na kwote 30 mln zt.

98 Decyzjanr MF/FS7.4143.3.213.2019.MF.5617 z 13 grudnia 2019 r.

9 Informacja o rezerwie ogélnej i rezerwach celowych budzetu panistwa ujetych w uchwalonej

przez Sejm RP ustawie budzetowej na rok 2019.
https://www.senat.gov.pl/gfx/senat/userfiles/_public/k9/komisje/2019/krrw/120/mf_inf o_
rezerwie_ogolnej_i_rezerwach_celowych_na_rok_2019.pdf
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wanie dziatalno$ci Policji byty planowane w wymienionych wyzej rezer-
wach celowych poz. 44 czy 49. Ogdlnie i bardzo szeroko sformutowane
tytuty rezerw pozwolity jednak na sfinansowanie tych wydatkéw bez
dokonania zmiany przeznaczenia rezerwy. Prowadzi to jednak do wnio-
sku, ze w istocie wymienione rezerwy majg charakter rezerwy ogélne;j.
Zdaniem NIK, rezerwy celowe powinny miec¢ jasno sprecyzowane cele, aby
nie byto mozliwosci finansowania tak szerokiego spektrum zadan z jednej
pozycji rezerw, jak ma to miejsce obecnie.

Szczegbtowe badanie przeprowadzone na probie 55 celowo dobranych
decyzji uruchamiajacych srodki z rezerw celowych budzetu panstwa
na taczna kwote 2066,1 mln zt, tj. 14,3% rozdysponowanych srodkéw
w 2020 r. (do konca sierpnia), wykazato, ze Srodki uruchomione zostaty
na cele zgodne z ich przeznaczeniem. Czas od wptywu wniosku do wyda-
nia decyzji budzetowej na og6t nie przekraczat 30 dni i $rednio wyniost
12 dni. W czterech przypadkach czas rozpatrywania byt dtuzszy
niz 30 dni, w tym w dwoch przekraczat 45 dni (wynioést 47 i 87 dni).

Ministerstwo Finanséw, uzasadniajac wydanie decyzji dokonujacych
podziatu srodkéw z rezerw w terminie dtuzszym niz 45 dni od dnia wpty-
wu wniosku, podato, Ze gtbwnymi przyczynami byto zaangazowanie pra-
cownikéw ministerstwa w prace w parlamencie nad uchwalang przez
Sejm ustawg budzetowg oraz konieczno$¢ realizacji aktualnych prioryte-
tow Rady Ministréw zwigzanych z przeciwdziataniem skutkom pandemii
COVID-19, w tym uruchamianie $rodkéw na ten cel.

Zrédtem finansowania czesci wydatkéw na wynagrodzenia pracownikéw
i funkcjonariuszy zatrudnionych w jednostkach budzetowych byty srodki
zaplanowane w rezerwach celowych budzetu panstwa.

W 2019 r. Srodkami pochodzacymi z 12 pozycji rezerw celowych zwiek-
szono plany wydatkéw 34 cze$ci budzetowych tacznie 0 3548,3 mln z4*°°
z przeznaczeniem na podwyzki wynagrodzen, z tego w kwocie:

— 1506 mlIn zt na podwyzki wynagrodzen w panstwowych jednostkach
budzetowych, klasyfikowane w grupie wydatkéw biezacych jednostek
budzetowych;

— 2042,3 mln zt na podwyzki wynagrodzen w jednostkach niefinanso-
wanych bezposrednio z budzetu panstwa, klasyfikowane w grupie
ekonomicznej dotacje i subwencje.

Kwoty przekazane do czterech czesci budzetowych stanowity 78,5%

wszystkich rozdysponowanych srodkéw z rezerw celowych na podwyzki

wynagrodzen wraz z pochodnymi. Najwiecej Srodkéw na podwyzki prze-

kazano do czeSci:

— 82 Subwencje ogélne dla jednostek samorzqdu terytorialnego - 1 mld zt
z poz. 73 Rezerwa na zmiany systemowe i niektére zmiany organizacyjne,
w tym nowe zadania, na zwiekszenie cze$ci o§wiatowej subwencji ogol-
nej na 2019 r. w celu zapewnienia Srodkéw na realizacje podwyzek
wynagrodzen dla nauczycieli, wprowadzonych od 1 wrzes$nia 2019 r.;

100 Wynagrodzenia - 3410,8 mln zt, pochodne od wynagrodzen - 137,5 mln zt.

Finansowanie podwyzek
wynagrodzen z rezerw
celowych budzetu
panstwa
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— 28 Nauka - 746,3 mln zt, w tym 745,5 mln zt przekazane w formie
dotacji z rezerwy poz. 71 na zwiekszenie wynagrodzen pracownikow
uczelni;

— 42 Sprawy wewnetrzne - 609,2 mln zt, w tym 608,9 mln zt z rezerwy
poz. 69 na podwyzki wynagrodzen w Policji, Strazy Granicznej, Stuzbie
Ochrony Panstwa i Panstwowej Strazy Pozarnej;

— 19 Budzet, finanse publiczne i instytucje finansowe - 431,2 mln zt
z rezerw poz. 44 (400,1 mln zt) oraz poz. 49 (31,1 mln zi) na podwyz-
ki wynagrodzen dla pracownikéw i funkcjonariuszy zatrudnionych
w izbach administracji skarbowej, Ministerstwie Finanséw, Krajowej
Informacji Skarbowej, Krajowej Szkole Skarbowosci i Centrum Infor-
matyki Resortu Finanséw.

Ministerstwo Finanséw wskazato, Ze $Srodki z rezerwy celowej poz. 73
uruchomione zostaty dla czesci budzetowej 82 ze wzgledu na zawarte
7 kwietnia 2019 r. porozumienie miedzy strong rzadowa a przedstawicie-
lami NSZZ Solidarnos$é. W porozumieniu uwzgledniono podwyzki wyna-
grodzen dla nauczycieli od 1 wrze$nia 2019 r. 0 9,6%. W zwigzku z tym,
ze zmiany nastepowaty w trakcie roku budzetowego, nie byto mozliwosci
zaplanowania ich w projekcie ustawy budzetowej na rok 2019 w planie
dysponenta. Odnoszac sie do czesci 28, MF podato, Ze na etapie tworzenia
budzetu Minister Nauki i Szkolnictwa WyzZszego nie dokonat podzia-
tu Srodkéw na poszczegolnych dysponentéw nadzorujgcych uczelnie,
co uniemozliwito ujecie ich we wtasciwych czesciach budzetowych. Odno-
$nie za$ Srodkoéw przekazanych do czesci 42 z rezerwy poz. 69 wskazato,
ze konieczno$¢ ujecia Srodkéw na wynagrodzenia w tej rezerwie wynika-
ta z realizacji ustawy z dnia 15 grudnia 2016 r. o ustanowieniu Programu
modernizacji Policji, Strazy Granicznej, Paristwowej Strazy Pozarnej i Stuzby
Ochrony Paristwa w latach 2017-2020°*. Ponadto ministerstwo poinformo-
wato, ze zaplanowanie wydatkéw na podwyzki wynagrodzen w czesci 19
nie byto mozliwe na etapie prac nad projektem ustawy budzetowej na rok
2019 w zwigzku z toczgcymi sie rozmowami ze zwigzkami zawodowymi.
Rozmowy pomiedzy Szefem Krajowej Administracji Skarbowej a ,strong
spoteczng” zakonczyty sie 21 listopada 2018 r., a zatem juz po skierowa-
niu projektu ustawy budzetowej do Parlamentu.

W okresie od 1 stycznia do 31 sierpnia 2020 r. Srodkami pochodzacymi
z czterech pozycji rezerw celowych zwiekszono plany wydatkow 24 cze-
$ci budzetowych tgcznie 0 406,6 mln zt*°? z przeznaczeniem na podwyzki
wynagrodzen zatrudnionych w:

— panstwowych jednostkach budzetowych w kwocie 404,1 mln zt
(wydatki klasyfikowane w grupie wydatkéw biezacych jednostek
budzetowych);

— jednostkach niefinansowanych bezpos$rednio z budzetu panstwa
w kwocie 2,5 mln zt (wydatki klasyfikowane w grupie ekonomicznej
dotacje i subwencje).

101 pz.U.22019r. poz. 2198.
192 Wynagrodzenia - 350,8 mln zt, pochodne od wynagrodzen - 55,8 mln zt.
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Najwiecej $srodkéw (309 mln zt) przekazano do czesci 19 budzetu pan-
stwa. Srodki te zostaty uruchomione z poz. 44 Dofinansowanie realizacji
niektérych zadan kontynuowanych, w tym srodki na odbudowe dochodéw
budzetu paristwa i zadania zwigzane z poprawgq finanséw publicznych.

Ministerstwo podato, ze zaplanowanie wydatkéw na podwyzki wynagro-
dzen dla czesci 19 wynikato z zadan ujetych w Uchwale nr 44/2019 Rady
Ministréw z 28 maja 2019 r. w sprawie ustanowienia programu wielolet-
niego Modernizacja Krajowej Administracji Skarbowej w latach 2020-2022,
ktore zostaty zaplanowane w rezerwie celowej poz. 44.

Nalezy zauwazy¢, ze wymieniona uchwata zostata podjeta w maju
2019 r,, a wiec nie byto przeszkéd w uwzglednieniu wydatkéw na reali-
zacje programu modernizacji w planie finansowym czes$ci 19. Odnoszac
sie do wyjasnien ministerstwa w zakresie finansowania wynagrodzen
$Srodkami z rezerw, Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage, ze zwtasz-
cza $rodki na podwyzki wynagrodzen, w zwigzku z generowaniem skut-
kow finansowych na lata przyszte, powinny by¢, co do zasady, planowane
we wtasciwych czes$ciach budzetowych, w planach finansowych jednostek
zatrudniajacych pracownikéw, a nie finansowane z rezerw celowych.

Liczba zaakceptowanych przez Ministra SWiA i skierowanych do Mini-
stra Finanséw wnioskéw o przyznanie Srodkow z rezerwy celowej poz. 4
na podstawie Wytycznych i Zasad w roku 2019 wyniosta 273 na taczna
kwote 502,9 mln zt, a w 2020 r. (do konca sierpnia) 58 na taczng kwote
62,1 mln zt.

W 2019 r. najwiecej wnioskow skierowanych do Ministra Finansdw,
za poSrednictwem Ministra SWiA, dotyczyto Wytycznych powodzio-
wych, tj. 163 (59,7%), a w 2020 r. (do korica sierpnia) Zasad, tj. 51 (87,9%).
Najmniej wnioskdw natomiast w 2019 r. dotyczyto Wytycznych osuwiskowych,
tj. 24 (8,8%), a w 2020 r. (do konica sierpnia) Wytycznych powodziowych,
tj. dwa (3,4%).

Szczegbtowym badaniem objeto 42 wnioski skierowane do Ministra Finan-
s6w na podstawie Wytycznych powodziowych, Wytycznych osuwiskowych
oraz Zasad, w tym 30 przekazanych w 2019 r. (11%) o tgcznej wartosci
128,8 mln zt i 12 w okresie od 1 stycznia do 30 sierpnia 2020 r. (20,7%)
o tacznej wartosci 55,2 miln zt.

W wyniku weryfikacji wnioskow skierowanych do Ministra Finanséw,

za posrednictwem Ministra SWiA, na podstawie Wytycznych stwierdzono, Ze:

— W latach 2019-2020 pracownicy MSWiA nie wykonywali wizytacji
terenowych celem potwierdzenia faktu wystgpienia kleski zywioto-
wej/osuwiska, zgodnie z § 6 ust. 3 Wytycznych powodziowych i § 7 ust. 3
Wytycznych osuwiskowych.
Przeprowadzenie wizytacji terenowych - jak podato ministerstwo
- uniemozliwiat stan zatrudnienia w Wydziale do spraw Infrastruktury
Komunalnej (pie¢ oso6b, w tym naczelnik) oraz liczba wnioskéw corocz-
nie zgtaszanych przez wojewodéw (rzedu 2 tys. zadan z terenu catego
kraju). Ponadto, jak wskazano, Minister SWiA przyjmuje, iZ wszystkie
dane do podjecia wtasciwej decyzji w zakresie wyboru wtasciwego

Rola Ministra Spraw
Wewnetrznych

i Administracji w podziale
srodkow rezerwy
celowej poz. 4
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zadania i jego kosztu posiada wojewoda, ktéry na podstawie dokumen-
tacji przetargowej podpisuje umowe z jst.

— Proponowane przez wojewodéw kwoty dofinansowania zgtaszanych

zadan z terenu wojewddztwa przewyzszaty kwoty okreslone przez
Ministra SWiA w Wytycznych, tj. 50 tys. zt minimalnej wartosci zada-
nia i 40 tys. zt minimalnej wartosci dotacji - wskazane w § 2 ust. 5
Wytycznych powodziowych oraz 40 tys. zt minimalnej warto$ci zadania
i 32 tys. zt minimalnej wartos$ci dotacji - wskazane w § 3 ust. 3 Wytycz-
nych osuwiskowych. W dwéch przypadkach Minister SWiA wyrazit
zgode na dofinansowanie ze sSrodkéw rezerwy celowej budzetu panstwa
realizacji zadan, pomimo niespetnienia warunkow § 2 ust. 5 Wytycznych
powodziowych, tj. minimalnej warto$ci zadania oraz dotacji. Uzasadnia-
jac odstepstwa od Wytycznych powodziowych, wskazat, ze czynnikiem
wzietym pod uwage przy podejmowaniu decyzji (o dofinansowaniu
drogi w wysokosci 31,5 tys. zt i mostu w wysokosci 34,6 tys. zt) byty
trudnosci finansowe jednostki samorzadu terytorialnego, skutkujace
niemozliwos$cig sfinansowania jedynie ze Srodkéw wtasnych.

Nie wystapity przypadki, aby wnioski zlozone na podstawie Wytycz-
nych powodziowych dotyczyty sytuacji, gdy straty wywotane kleska
zywiotowa byty mniejsze niz 5% wykonanych dochodéw wtasnych
jednostki za rok bezposrednio poprzedzajacy rok wystgpienia kleski
zywiotowej. Stwierdzono natomiast, ze w propozycji dofinansowania
zadan przez Wojewode Dolnoslgskiego dla zadania Przebudowa drogi
Starczéw (...), we wniosku z 19 sierpnia 2019 r. na kwote 6846,1 tys. zt
nie zamieszczono informacji o wysokosci strat.

Jak podato ministerstwo, sprawa ta zostata wyjasniona na roboczo
za pomocga kontaktow telefonicznych z Dolnoslagskim Urzedem Woje-
wodzkim. Najwyzsza Izba Kontroli nie kwestionuje, Ze ministerstwo
dokonato weryfikacji, zwraca jednak uwage, Ze sytuacja ta nie zostata
wtasciwie udokumentowana, tj. nie przedstawiono notatki z rozmowy
telefonicznej czy zgdania od Wojewody Dolnoslaskiego uzupetnienia
stwierdzonego braku.

— Promesy dofinansowania zadan wydawane przez Ministra SWiA w roku

2019 na podstawie Wytycznych obejmowaty od jednego do siedmiu
zadan, ktore znajdowaty sie na przesytanych do MSWiA przez wojewo-
déw zbiorczych zestawieniach zgtaszanych zadan z terenu wojewo6dztwa
wraz z propozycjami dofinansowania.

— W wydanych w 2019 r. promesach Minister SWiA informowat jednostki

samorzadu terytorialnego o wysokosci dofinansowania z rezerwy celo-
wej budzetu panstwa, okreslit przeznaczenie sSrodkéw i maksymalny
procentowy ich udziat w warto$ci zadania (80%), wskazal dokumenty
niezbedne do zawarcia umowy o dotacje oraz miejsce i termin ich ztozenia.
Whnioski o uruchomienie $rodkéw skierowane w 2019 r. do Ministra
Finanséw za posrednictwem Ministra SWiA byty zgodne z udzielonymi
promesami oraz sktadane byty w terminach umozliwiajacych urucho-
mienie i wykorzystanie srodkéw w danym roku budzetowym.

W 2020 r. Minister SWiA informowat pisemnie wojewod6éw o wysoko$ci
przewidywanego dofinansowania z rezerwy celowej poz. 4, w zwigzku
z brakiem zastosowania zapis6w dotyczacych promes, w szczegdlnosci
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§ 6 pkt 1-3, § 7 oraz § 9 Wytycznych powodziowych i § 7 pkt 1-3,
§ 8 oraz § 11 Wytycznych osuwiskowych (o czym wspomniano juz wcze-
$niej w podrozdziale 5.2.1. niniejszej Informacji).

Z badania wnioskdw skierowanych do Ministra Finansow, za posrednic-

twem Ministra SWiA, na podstawie Zasad wynika, Ze:

— Do czterech z 15 zbadanych wnioskéw skierowanych do MF w latach
2019-2020 (do konca sierpnia) przez wojewoddéw w celu uruchomienia
$rodkow na zasitki celowe z budzetu panstwa na podstawie Zasad oraz
do dwoch z szesciu ich korekt nie zatgczono zbiorczej listy zasitkow,
o ktérych mowa w pkt IV.3 Zasad. Dane dotyczace informacji o rodzaju
i dacie zdarzenia kleskowego, nazwie gminy/gmin, liczbie rodzin/ oséb
samotnie gospodarujgcych, ktére poniosty straty, we wskazanych przy-
padkach zawarte zostaty w uzasadnieniach wnioskow i korekt.

— W dziewieciu przypadkach (na 10) wnioskowania o zwiekszony zasitek
celowy na remont budynku/lokalu lub o zasitek na odbudowe budynku/
lokalu mieszkalnego wnioski zawieraty dodatkowe informacje, o ktérych
mowa w pkt IV.4 Zasad. W jednym przypadku, gdzie srodki na zasitki
celowe z budzetu panstwa poz. 4 uruchomione zostaty na podstawie
Zasad w formie zaliczki w czerwcu 2020 r. na wniosek Wojewody Mato-
polskiego w wysokosci 1,8 mln zt, wskazane informacje zostaty przed-
stawione w zataczniku do wniosku o korekte dotyczaca zmniejszenia
przyznanych $rodkéw z 12 listopada 2020 r.1%

— W MSWiA nie weryfikowano spetnienia wymogoéw pkt IV.5 Zasad,
tj. dokonania wyceny szkod przez rzeczoznawce lub komisje.
Ministerstwo stoi na stanowisku, Ze w celu okreslenia wysokosci kwoty
zasitku niezbedne byto powotanie komisji do spraw oszacowania
szkod, a obowigzek ten nalezat do okreslonych jednostek samorzadu
terytorialnego. Dopiero po oszacowaniu i okresleniu strat mozliwe byto
procedowanie wniosku w MSWiA.

— Nie stwierdzono niezgodnos$ci pomiedzy wnioskowanymi kwotami
zasitkow a maksymalnymi kwotami pomocy finansowej przyznawa-
nymi w zalezno$ci od oszacowanego procentu zniszczen/uszkodzen,
ustalonymi w zatgcznikach 11i 2 do Zasad.

W grudniu 2019 r. Minister Finanséw, na wnioski wojewodéw zaakcepto-
wane przez Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji, wydat decyzje
zwiekszajgce plany wydatkéw poszczeg6lnych czesci, ktérych dyspo-
nentami sg wojewodowie z rezerwy poz. 4 Przeciwdziatanie i usuwanie
skutkéw klesk zywiotowych (...) o kwoty od 85 tys. do 320 tys. zi, tacznie
0 2600 tys. zt. Srodki miaty by¢ przeznaczone na ,,doposazenie techniczne
oraz wymiane zuzytego lub wyeksploatowanego sprzetu wykorzysty-
wanego podczas dziatan ratowniczych, prowadzonych przez jednostki
organizacyjne Panstwowej Strazy Pozarnej, zwigzanych z przeciwdzia-
taniem i usuwaniem skutkéw klesk zywiotowych, takich jak powodzie,
silne wiatry, trgby powietrzne, intensywne opady deszczu, osuwiska ziemi”.
Wnioski zostaty sporzadzone od 30 wrzes$nia (w jednym przypadku)
do 3 pazdziernika 2019 r. i zaakceptowane przez Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji od 1 do 3 paZzdziernika 2019 r. Oznacza

103 Wniosek o wydanie decyzji budzetowej na rok 2020 nr 85/12.4143.2.44.2020.WKMF-A
z 12 listopada 2020 r. - zmniejszenie o0 816,1 tys. zi.

Nieprecyzyjne okreslenie
terminu dla wnioskéw
wojewodoéw w zakresie
przyznania srodkow

z rezerw celowych

na przeciwdziatanie

i usuwanie skutkow
klesk zywiotowych oraz
finansowanie zobowigzan
Skarbu Panstwa
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to, ze wnioski zostaty przekazane do Ministra Finanséw po terminie
okreslonym w art. 154 ust. 2 ufp. Przepis ten stanowi, ze wtasciwi mini-
strowie lub inni dysponenci cze$ci budzetowych wystepujg do Ministra
Finans6w do 30 wrze$nia o podziat rezerw celowych, w wyniku ktérego
nastepuje zwiekszenie wydatkéw czesci budzetowych panstwa, ktérych
dysponentami sg wojewodowie. Cytowany przepis nie zawiera zadnego
wytaczenia lub zastrzezenia, co do niestosowania go do rezerw przezna-
czanych na przeciwdziatanie kleskom Zzywiotowym i usuwanie ich skut-
kow oraz na finansowanie zobowigzan Skarbu Panstwa. Nalezy wiec
przyjaé, ze wskazany termin 30 wrze$nia na przekazywanie wnioskow
wojewodow do Ministra Finansow dotyczy wszystkich, bez wyjatku, pozy-
cji rezerw celowych, w tym rezerwy poz. 4, jak i poz. 16. Podobna sytuacja
miata miejsce w przypadku:

— wniosku Wojewody Lubelskiego z 15 pazdziernika 2019 r. o przyzna-
nie z rezerwy celowej poz. 4 srodkéw w kwocie 213,3 tys. zt na reali-
zacje przez Gmine Tyszowce zadania pn. ,Odbudowa drogi gminnej
nr 111502L od km 0+390 do km 1+370 w miejscowosci Mikulin, uszko-
dzonej w wyniku gwattownego sptywu wod opadowych w 2016 1.,
zwigzanego z usuwaniem skutkéw klesk zywiotowych, jakie miaty
miejsce w infrastrukturze komunalnej jednostek samorzadu terytorial-
nego; decyzja z 23 grudnia 2019 r. Minister Finanséw zwiekszyt plan
wydatkow czesci 85/06 Wojewddztwo lubelskie o wnioskowang kwote;

— wniosku Wojewody Slaskiego z 3 grudnia 2019 r. o przyznanie $rodkéw
z rezerwy celowej poz. 16 Zobowigzania wymagalne Skarbu Panistwa
w kwocie 15 120,4 tys. zt na uregulowanie zobowigzania wynikajacego
z ugody zawartej przed sadem; decyzja z 9 grudnia 2019 r. Minister
Finanséw zwiekszyt plan wydatkéw czesci 85/24 Wojewddztwo slgskie
o wnioskowana kwote.

Najwyzsza Izba Kontroli nie podwaza potrzeby wystepowania przez
wojewodow o Srodki z rezerw celowych po 30 wrzesnia w okres$lonych
sytuacjach, szczegdlnie w przypadku wystapienia nagtych zdarzen o cha-
rakterze kleski zywiotowej lub konieczno$ci uregulowania wymagalnego
zobowigzania wynikajacego na przyklad z orzeczenia sagdu. Nalezy jed-
nak zwroci¢ uwage, ze pomimo pojawiajacych sie watpliwosci co do roz-
biezno$ci pomiedzy brzmieniem art. 154 ust. 2 ufp a stosowang praktyka,
Ministerstwo Finanséw nie podejmowato dziatan w kierunku doprecyzo-
wania tego przepisu. Zgodnie z regulaminem organizacyjnym Ministerstwa
Finanséw komorka organizacyjna wtasciwg w sprawach ustawy o finan-
sach publicznych byt Departament Budzetu Panstwa. Dyrektor Departa-
mentu wyrazita opinie, Ze przyjecie interpretacji, ze w przypadku rezerw
celowych, ktérych podziat jest przeprowadzany w terminie innym niz
do 15 pazdziernika roku budzetowego, ma zastosowanie ust. 2 art. 154 ufp,
jest nielogiczne i niezasadne. Zdaniem Dyrektor, wyktadni nalezy dokony-
wac w stosunku do catego przepisu, a nie do jego poszczegélnych czesci.

Na podstawie art. 153 ust. 1 ufp Minister Finans6w na wniosek Szefa Kan-
celarii Prezesa Rady Ministréw z 16 marca 2020 r. wydat decyzje o zapew-
nieniu finansowania wydatkéw na podjecie dziatann w ramach Programu
#LotdoDomu - zgodnie z uchwatg Rady Ministréw nr 30/2020 z dnia
15 marca 2020 r. ustanowiono rzagdowy program pomocy dla oséb, ktore
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z powodu zakazu wykonywania miedzynarodowych lotow do kazdego
cywilnego portu lotniczego na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej nie
maja mozliwosci powrotu do kraju lub powrét ten jest dla nich znacz-
nie utrudniony, jak rowniez dziatan w celu sprowadzenia droga lotnicza
towaréw stuzgcych przeciwdziataniu COVID-19 - Program #LotdoDomu,
na kwote 200 mln zt. W decyzji wskazano, ze srodki zostang zapewnione
z rezerwy poz. 49 Utrzymanie rezultatéw niektérych projektow zrealizowa-
nych przy udziale Srodkéw z UE (...), w wysokoSci 50 mln zt oraz z poz. 56
Rezerwa na zmiany systemowe i niektdre zmiany organizacyjne, w tym nowe
zadania w wysoko$ci 150 mln z}*°%,

W zwiazku z realizacjg Programu #LotdoDomu wydano trzy pierwotne
decyzje w sprawie zmian w budzecie panstwa polegajace na przeniesieniu
Srodkow z czesci 83 Rezerwy celowe do czesSci 16 Kancelaria Prezesa Rady
Ministréw, z tego dwie decyzje uruchamiajace $rodki z rezerwy celowej
poz. 56 (w tym jedna na podstawie wskazanej decyzji o zapewnienie)*°®
oraz jedng z poz. 49'°¢, Ministerstwo stoi na stanowisku, ze $rodki
Z poz. 49 zostaty uruchomione zgodnie z celem rezerwy, bowiem jak
wskazuje nazwa ww. rezerwy celowej, Srodki z niej pochodzace moga by¢
przeznaczone m.in. na wsparcie potencjatu realizacji zadan publicznych.
W ocenie Ministerstwa Finansow, sSrodki na wydatki zwigzane z dziatania-
mi Prezesa Rady Ministrow, Rady Ministrow oraz catej administracji rza-
dowej w zakresie zapobiegania, przeciwdziatania i zwalczania COVID-19,
w szczegoblnosci pomocy dla oséb, ktore z powodu zakazu wykonywania
miedzynarodowych lotéw do kazdego cywilnego portu lotniczego na tery-
torium Rzeczypospolitej Polskiej nie maja mozliwosci powrotu do kra-
ju lub powrdt ten jest dla nich znacznie utrudniony, jak rowniez dziatan
w celu sprowadzania droga lotnicza towaréw stuzacych przeciwdziataniu
COVID-19, mieszczg sie w celach ww. rezerwy. Ochrona obywateli RP
przez organy administracji rzagdowej jest zadaniem publicznym. Analo-
giczna sytuacja dotyczy rezerwy poz. 56 Rezerwa na zmiany systemowe
i niektdére zmiany organizacyjne, w tym nowe zadania. Przeciwdziatanie
zakazeniom wirusem SARS-CoV-2 i rozprzestrzenianiu sie choroby zakaz-
nej u ludzi, wywotanej tym wirusem, oraz zwalczanie skutkéw tej choroby
jest nowym zadaniem dla organéw administracji rzagdowe;.

Odnoszac sie do powyzszego, Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage,
Ze na etapie projektowania ustawy budzetowej, ustawodawca nie mogt
przewidzie¢ potrzeb zwigzanych ze stanem epidemii na obszarze Rze-
czypospolitej Polskiej, ktora wystgpita nagle i niespodziewanie, a zgodnie
z art. 140 ust. 2 ufp rezerwe celowa tworzy sie na wydatki, ktérych szczegé-
lowy podziat na pozycje klasyfikacji budzetowej nie jest mozliwy do doko-

1% Dnia 18 czerwca 2020 r. decyzja o zapewnieniu zostata skorygowana z kwoty 200 mln zt
do 131,6 mln zt. Zmieniono réwniez pierwotny sposéb finansowania z wskazanej poz. 49 i poz. 56
pozostawiajac jedynie poz. 56 rezerw celowych.

195 Uruchomiono $rodki dnia 16 marca 2020 r. decyzja nr MF/FS3.4143.3.55.2020.MF.733 na kwote
200 mln zt oraz decyzja z 30 marca 2020 r. nr MF/FS3.4143.3.60.2020.MF.972 na podstawie
udzielonego zapewnienia na kwote 150 mln zt; nastepnie decyzja z 8 czerwca 2020 r. nr MF/
FS3.4143.3.60.2020.MF.972.K01 zmniejszono $rodki w czesci 16 o kwote 18,4 mln zt (po przez
skorygowanie decyzji z 30 marca 2020 r.).

106 Uruchomiono $rodki dnia 23 kwietnia 2020 r. decyzja nr MF/FS3.4143.3.84.2020.MF.1463
na kwote 8,5 mln z}; nastepnie decyzja z 8 czerwca 2020 r. nr MF/FS3.4143.3.84.2020.MF.1463.
K01 zmniejszono $rodki w czesci 16 o kwote 8,5 mln zt.
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nania w okresie opracowywania projektu ustawy budzetowej, czyli,
co do zasady, cel wydatkéw powinien by¢ znany. Nie dokonano zmiany
przeznaczenia rezerw poz. 49 i 56 w trybie okreslonym w art. 154 ust. 9
ufp badz na podstawie innych przepis6w ustawowych, poniewaz uznano,
ze cel jest zgodny z pierwotnym przeznaczeniem rezerwy celowej okre-
$lonym w ustawie budzetowej z dnia 14 lutego 2020 r. Ponadto zadania,
na ktére uruchomiono $rodki z poz. 49 i 56, zostaty zakwalifikowane jako
wsparcie potencjatu realizacji zadan publicznych oraz jako nowe zadanie,
pomimo Ze cel i zakres w kazdym przypadku byt ten sam. PowyzZszy przy-
ktad po raz kolejny pokazuje, Ze rezerwy celowe budzetu panstwa tworzo-
ne sg bez wskazania jasno okreslonego celu/tytutu rezerwy, co powoduje,
ze prawie kazdy rodzaj wydatku mozna zakwalifikowac¢ do sfinansowa-
nia. Zdaniem NIK, finansowaniu zadan, ktérych nie mozna byto przewi-
dzie¢ na etapie opracowywania projektu ustawy budzetowej, co do zasady;,
powinna stuzy¢ rezerwa ogo6lna, zaplanowana w odpowiedniej wysokosci.

Zaréwno w 2019 r,, jak i w roku 2020 objete badaniem decyzje w sprawie
uruchomienia §rodkéw z rezerwy na realizacje projektow wspétfinanso-
wanych z udziatem srodkéw pochodzacych z budzetu UE podejmowane
byty na podstawie wnioskéw dysponentéw sporzadzonych wedtug ustalo-
nych wzoréw. Wnioski te zostaty zaakceptowane przez wtasciwych mini-
strow, o ktérych mowa w art. 154 ust. 5 i 6 ufp, w zaleznosci od programu,
ktorego dotyczyt wniosek. W przypadkach wymagajacych spetnienia
- okres$lonego w procedurach - warunku uruchomienia rezerwy celo-
wej dopiero po wydatkowaniu 70% $rodkéw ujetych w czes$ciach budze-
towych dysponenta, warunek ten byt weryfikowany przed przyznaniem
Srodkow.

Minister Finanséw w 2019 r. z rezerw celowych budzetu $rodkéw euro-
pejskich rozdysponowat Srodki w kwocie 24 004,6 mln zi, tj. 66,7% planu,
a w roku 2020 (do konca sierpnia) - 7824,9 mln z}, tj. 23% planu.

Infografika nr 6
Rozdysponowanie rezerw celowych budzetu srodkéw europejskich w stosunku do planu
w latach 2015-2020 (w mln z})

Rezerwy ujete w ustawie budzetowej

I Rezerwy wykorzystane w drodze przeniesien na zadania

2015 26 027,2 38166,9
2016 19479,4 34803,3

2017 17 028,0 35974,0
2018 24 800,0 35720,2
2019 24 004,6 35996,5

2020 28935,2 33937,2

0 10000 20000 30000 40000

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie danych z Ministerstwa Finanséw.

Uruchamianie Srodkéw z rezerw celowych budzetu srodkow europejskich
nastepowato zgodnie z obowigzujacymi procedurami, po wydatkowaniu
$rodkéw ujetych w budzecie dysponenta w wysoko$ci nie mniejszej niz 70%.
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Badaniem objeto prébe 20 decyzji z 2019 r. na taczng kwote 16 491,5 min zt
oraz 20 decyzji z 2020 r. na tgczng kwote 6791,4 mln zt, dobranych w spo-
sob celowy wedtug kryterium najwiekszej wartos$ci. Zgodnie z art. 154
ust 5 i 6 ufp podziatu rezerw celowych przeznaczonych na realizacje pro-
graméw dokonat minister wtasciwy do spraw budzetu na wniosek mini-
stra wtasciwego do spraw rozwoju regionalnego oraz Ministra Rolnictwa
i Rozwoju Wsi. Wszystkie wnioski ztozone byty na obowiazujacych for-
mularzach i zawieraty uzasadnienie do uruchomienia $rodkéw z rezerwy.

Limit $srodkéw ujetych w rezerwach celowych budzetu panstwa i budzetu
$rodkoéw europejskich na realizacje programéw finansowanych ze srod-
kéw UE zarzadzanych przez ministra wtasciwego do spraw rozwoju regio-
nalnego wyniost:

— w2019 r. 28 013,5 mln zt, w tym finansowanie - 25 551,4 mln zt
i wspotfinansowanie - 2462,1 mln zt. W trakcie roku 2019 limit ulegt
zmniejszeniu do kwoty 27 137 mln zt, zmiana dotyczyta wytacznie
$rodkéw na wspotfinansowanie (poz. 8 rezerw);

— w2020r.27 230,2 mln z}, w tym finansowanie - 25 029,2 mln zt i wspo6t-
finansowanie - 2201 mln zt. Do konca sierpnia 2020 r. limit zostat
zmniejszony do kwoty 27 176,5 mln zt, zmiana dotyczyta wytacznie
wspétfinansowania (poz. 8).

W 2019 r. MFiPR zaopiniowato pozytywnie 617 wnioskéw o przyzna-
nie Srodkéw z rezerw celowych o tacznej wartosci (po korektach)
15 274,4 mln zt. W 2020 r. (do korica sierpnia) pozytywnie zaopiniowano
429 wnioskdéw o tgcznej wartosci 10 245,1 mln zt. Dla poréwnania w roku
2016 oraz 2017 liczba wnioskéw zaopiniowanych pozytywnie wyniosta
po 256 o tacznej warto$¢ odpowiednio 6156,9 mln zt oraz 9538,4 mln zt.
W 2018 r. liczba zaakceptowanych wnioskéw zblizona byta do obecnego
poziomu i wyniosta 512 na tgczng kwote 16 970,4 mln zt.

Przestrzeganie zasad przyznawania §rodkoéw przez MFiPR z rezerw zgod-
nie z obowigzujaca Procedurqg sprawdzono na prébie 50 zaakceptowanych
wnioskdw (30 z 2019 r. i 20 ztozonych do konca sierpnia 2020 r.) oraz
na probie 14 odméw przyznania srodkow z rezerw celowych.

W wyniku badania stwierdzono jeden przypadek procedowana wniosku
ze znaczng zwtoka, sprawa dotyczyta wniosku ztoZonego przez Ministra
Zdrowia o uruchomienie $rodkéw z rezerwy celowej na realizacje projektu
przez Centrum Systemoéw Informacyjnych Ochrony Zdrowia (obecnie Cen-
trum e-Zdrowie). Op6Znienie w rozpatrzeniu wniosku przyczynito sie
w pewnym zakresie do konieczno$ci dokonania korekty wniosku, gdyz
harmonogram zatrudniania dodatkowych pracownikéw, stanowiacy pod-
stawe kalkulacji wielko$ci wnioskowanych §rodkéw, stat sie nieaktual-
ny. Z informacji udzielonych przez Dyrektor Centrum e-Zdrowie w trybie
art. 29 ust. 2 lit. f) ustawy o NIK wynika, Ze p6zniejsze, od oczekiwanego
terminu, uruchomienie srodkéw z rezerwy rodzito ryzyko niezrealizowa-
nia celéw projektu przez Centrum e-Zdrowie.

Whniosek zostat ztozony przez Ministra Zdrowia 5 marca 2019 r. W celu
rozpatrzenia skierowano go do trzech réznych departamentéw MFiPR,
ktoére kolejno uznaty sie za niewtasciwe w sprawie. Nastepnie wniosek

Rola ministra do spraw
rozwoju regionalnego
w podziale

rezerw celowych

poz. 8, 98 oraz 99
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zostat przestany przez MFiPR do Ministra Cyfryzacji (ktéry z kolei prze-
kazat go do Ministerstwa Finanséw). Po ponownym przestaniu wniosku
do MFiPR przez Ministerstwo Finanséw przy piSmie z 29 marca 2019 r.
whniosek ostatecznie zostat przyjety i rozpatrzony, przy czym ze wzgle-
du na uptyw czasu MFiPR dostrzegto konieczno$¢ zmian wnioskowa-
nych kwot (réwnocze$nie wskazano konieczno$¢ wprowadzenia korekt
z innych przyczyn). Ostatecznie wniosek zostat zaakceptowany i skiero-
wany do Ministra Finanséw przy pisSmie z 20 maja 2019 r,, tj. po dwo6ch
i p6t miesigca od ztozenia.

Whniosek Ministra Zdrowia dotyczyt uruchomienia srodkéw z rezerwy
celowej poz. 81 99 w ramach instrumentu £gczgc Europe w sektorze tele-
komunikacji. Byt to jedyny wniosek dotyczacy tego instrumentu w sekto-
rze telekomunikacji, jaki wptynat do MFiPR w 2019 r. Zapotrzebowania
na $rodki z CEF w sektorze telekomunikacji nie zgtoszono takze na etapie
planowania budzetu na rok 2019. Instrument £gczgc Europe w sektorze
telekomunikacji nie zostat przypisany do wtasciwosci zadnego z departa-
mentéw ministerstwa. W ocenie NIK, nie zmienia to jednak faktu, ze mini-
ster wtasciwy do spraw rozwoju regionalnego byt organem wtasciwym
do weryfikacji wniosku, jego akceptacji i niezwlocznego przekazania
do Ministra Finanséw.

Odnoszac sie do powyzszego, Minister Finanséw, Funduszu i Polityki
Regionalnej wyjasnit, ze byt to jak dotad jedyny wniosek dotyczacy instru-
mentu czy programu, ktéry nie zostat przypisany do wtasciwosci zadnego
z departamentéw. Minister podkreslit, ze wniosek wymagat wnikliwej
analizy, rowniez po korekcie ztozonej przez Ministra Zdrowia. W oce-
nie Ministra Finanséw, Funduszu i Polityki Regionalnej, nie jest mozliwe
przewidzenie przypadkéw pojawienia sie nietypowych wnioskéw i uregu-
lowanie trybu postepowania w Procedurze. Wskazat réwniez, Zze w przy-
padku ewentualnego ponownego pojawienia sie nieszablonowego wniosku
konieczne bedzie na biezaco opracowanie zasad jego procedowania, przy
wykorzystaniu dotychczasowego do§wiadczenia.

Najwyzsza Izba Kontroli nie kwestionuje faktu, Ze nietypowy wnio-
sek wymaga szczegdtowej analizy, niemniej jednak ministerstwo winno
posiadac procedury umozliwiajgce jednoznaczne i nieodwotalne wskaza-
nie jednostki organizacyjnej MFiPR wtasciwej do rozpatrzenia danej spra-
wy, w przypadku wptyniecia niestandardowych wnioskéw. Zdaniem NIK,
wprowadzenie takiego rozwigzania pozwoli w przysztosci unikna¢ tego
typu sporow kompetencyjnych oraz przekazywania spraw do innych mini-
sterstw. Stad tez Najwyzsza Izba Kontroli uznata za zasadne skierowa-
nie do Ministra wniosku pokontrolnego o opracowanie regut postepowania
umozliwiajgcych bezzwtoczne i jednoznaczne wyznaczenie jednostki organi-
zacyjnej ministerstwa jako wtasciwej do rozpatrzenia wniosku o uruchomie-
nie srodkdw z rezerwy celowej, jesli wniosek dotyczy programu, ktory nie jest
objety wtasciwosciq Zadnej jednostki organizacyjnej ministerstwa.
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Poza jednym opisanym powyzej przypadkiem nie stwierdzono istotnych
przypadkéw braku przestrzegania postanowien Procedury®”. W wyniku
badania stwierdzono jeden przypadek zaakceptowania wniosku ztoZone-
go na niewlasciwym formularzu. Wniosek ten zostat ztoZzony przez Mini-
stra Zdrowia i dotyczyt Srodkéw przeznaczonych na zwalczanie skutkow
pandemii COVID-19 (w tym zakup $rodkéw ochrony osobistej). Ze wzgle-
du na pilng potrzebe zapewnienia Srodkéw w pierwszej fazie pandemii
whniosek zaakceptowano. Kolejny wniosek Ministra Zdrowia zostat jednak
zwrocony celem skorygowania, miedzy innymi ze wzgledu na niewtasci-
wy formularz wniosku.

W latach 2019-2020 (do konca sierpnia) MFiPR nie korzystato z uprawnienia
do zadania od dysponentéw informacji i wyjasnien dotyczacych wykorzy-
stania $rodkéw z rezerwy celowej, wynikajacego z punktu 58 Procedury.
Nie prowadzito ani nie zlecato réwniez odrebnych kontroli dotyczacych
prawidtowosci wykorzystania Srodkéw z rezerw celowych poz. 8,981 99.
Instytucje Zarzadzajace wskazaty, Ze prowadzone s3 kontrole prawi-
dtowosci realizacji projektéw finansowanych z programéw, niezaleznie
od Zr6det finansowania.

W 2019 r. Minister Finanséw w 140 przypadkach odméwit przyznania
$rodkow z rezerw celowych budzetu panstwa, a w okresie od 1 stycznia
do 31 sierpnia 2020 r. - w 43 przypadkach. W wyniku szczegétowe-
go badania 30 odmoéw (po 15 z kazdego badanego okresu) stwierdzono,
Ze rozstrzygniecie sprawy poprzedzone byto przeprowadzeniem analizy
pod katem podstaw materialnoprawnych do dokonania wydatku z budze-
tu panstwa. Gtdwnymi powodami odmowy przyznania srodkéw byty:
brak wystarczajacej analizy wskazujacej na brak mozliwosci sfinansowa-
nia zadania w ramach srodkéw pozostajacych w dyspozycji dysponentow,
niezgodno$¢ zadania z celem, na jaki zostata utworzona rezerwa, oraz bra-
ki formalne wnioskow, np. niewskazanie podstawy prawnej.

W latach 2019-2020 (do konca sierpnia) wystapito 11 przypadkéw odrzu-
cenia przez Ministra SWiA wnioskéw kierowanych do Ministra Finansow
(za posrednictwem Ministra SWiA), zarejestrowanych w Informatycz-
nym Systemie Obstugi Budzetu Panistwa Trezor. Przyczynami odrzucenia
whnioskéw byty, w szczegdlnosci: ujecie we wniosku czesci zadan, ktore
dotyczyty innego zakresu zadan do realizacji niz wskazane w jego uzasad-
nieniu, koniecznosci poprawy wniosku w zakresie wysokosci kwoty, skie-
rowania wniosku do niewtasciwego dysponenta. Na wszystkie wnioski
wspotakceptowane przez Ministra SWiA zostaty wydane decyzje Ministra
Finanséw zwiekszajace plan dysponentéw czesci budzetowych z rezerwy
celowej poz. 4, z wyjatkiem jednego przypadku, gdzie odrzucenie nastgpito
przez Ministra Finanséw 23 grudnia 2019 r. na skutek wycofania wnio-
sku przez dysponenta cze$ci budzetowej, po uprzednim zaakceptowaniu
go przez Ministra SWiA.

107 Inne przypadki dotyczyty np. podpisu gtéwnego ksiegowego czeéci budzetowej ztozonego
w innym miejscu wniosku niz przewidywat wzor.

Odmowy przyznania
$rodkow z rezerw
celowych budzetu
panstwa i budzetu
$rodkéw europejskich
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W 2019 r. Minister Finanséw w jednym przypadku odméwit przyznania
Srodkéw z rezerw celowych budzetu Srodkdéw europejskich. Jako przyczyne
odmowy wskazano nizsze wykonanie wydatkéw, niz wynikato to ze wskaz-
nika uptywu czasu. W okresie od 1 stycznia do 31 sierpnia 2020 r. w dwoch
przypadkach odméwiono uruchomienia Srodkéw z rezerw celowych budze-
tu $Srodkéw europejskich. Przyczyna byto wydatkowanie sSrodkéw w ramach
budzetu dysponenta w wysokos$ci nizszej niz 70%, co oznacza, Ze nie spel-
niono warunku okreslonego w punkcie 26 Procedury MFIPR.

W 2019 r. minister wtasciwy do spraw rozwoju regionalnego odrzucit
i nie przekazat do dalszego procedowania w Ministerstwie Finanséw
24 wnioskéw o przyznanie $rodkéw z rezerw celowych na taczng kwote
19,2 mln zt. W roku 2020 (do konca sierpnia) liczba wnioskéw odrzuco-
nych wyniosta 31 na taczng kwote 738,5 mln zt. Do gtéwnych przyczyn
braku pozytywnej opinii Ministra mozna zaliczy¢ miedzy innymi stwier-
dzone btedy formalne we wnioskach, naruszenie zapiséw Procedury
MFIPR, brak zgtoszenia na etapie planowania przez dysponentéw czesci
$rodkéw do ujecia w rezerwie celowe;.

5.3.2. Podzial rezerwy ogélnej

W 2019 r. Minister Finans6w wydat 176 decyzji o rozdysponowaniu $rod-
koéw z rezerwy ogdlnej oraz 19 decyzji korygujacych. Po uwzglednieniu
korekt, z rezerwy ogolnej rozdysponowano 232,6 mln zt, czyli 97,9% jej
kwoty ogétem.

W kontroli prowadzonej w Ministerstwie Finanséw badaniem obje-
to 26 decyzji Ministra Finansé6w wydanych w 2019 r. na tgczna kwote
72,6 mln zt, w tym:

— wszystkie trzy decyzje wydane przez Ministra Finanséw na podstawie
upowaznienia wynikajacego z § 1 ust. 2 rozporzadzenia Rady Mini-
strow w sprawie dysponowania rezerwg og6lng budzetu panstwa,

— 23 decyzje dobrane w sposéb celowy wedtug osadu kontrolera;
pod uwage wzieto decyzje w sprawach budzacych watpliwosci co do
potrzeby niezwtocznego wsparcia finansowego ze Srodkow rezerwy
ogolnej na skutek wystgpienia nagtych zdarzen (19 spraw) oraz decyzje
w sprawach o najdtuzszym okresie rozpatrywania, liczonym od dnia
wydania zarzadzenia przez Prezesa Rady Ministréw do dnia wydania
decyzji przez Ministra Finanséw (cztery sprawy).

W 2020 r. (do konca sierpnia) Minister Finanséw wydat 69 decyzji o rozdy-
sponowaniu Srodkow z rezerwy ogdlnej oraz sze$¢ decyzji korygujacych
(tacznie 75 decyzji). Po uwzglednieniu korekt, z rezerwy ogolnej rozdy-
sponowano 145 mln z}, tj. 56,2% kwoty planowanej w ustawie budzetowej
na rok 2020 (przed nowelizacja).

Badaniem NIK objeto 22 decyzje wydane w 2020 r. na tgczna kwote

49,4 mln zt, w tym:

— wszystkie pie¢ decyzji wydanych przez Ministra Finanséw na pod-
stawie upowaznienia wynikajgcego z § 1 ust. 2 rozporzadzenia Rady
Ministréw z dnia 27 lutego 2017 r. w sprawie dysponowania rezerwg
0go6lng budzetu panstwa,
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— 17 decyzji dobranych w sposo6b celowy wedtug osadu kontrolera;
pod uwage wzieto decyzje w sprawach budzacych watpliwosci co do
potrzeby niezwtocznego wsparcia finansowego ze Srodkow rezerwy
ogolnej na skutek wystapienia nagtych zdarzen (15 spraw) oraz decyzje
w sprawach o najdtuzszym okresie rozpatrywania, liczonym od dnia
wydania zarzadzenia przez Prezesa Rady Ministréw do dnia wydania
decyzji przez Ministra Finanséw (dwie sprawy).

W badanej prébie z 2019 r. i 2020 r. nie stwierdzono przypadkdéw, aby
wydana przez Ministra Finanséw decyzja byta niezgodna z wnioskiem
dysponenta, zarzadzeniem Prezesa Rady Ministréw badzZ uchwatg Rady
Ministréw. Kazdy wniosek zawierat uzasadnienie, przy czym na og6t nie
byto ono wyczerpujace, gdyz podawano w nim przede wszystkim prze-
znaczenie Srodkéw. W kazdym z badanych przypadkéw istniata podsta-
wa prawna przekazania sSrodkow z budzetu panstwa na wnioskowany cel.

Dziewie¢ na 48 zbadanych spraw miato zwiazek z sytuacjami nagtymi,
ktérych nie mozna byto przewidzie¢ na etapie opracowywania ustawy
budzetowej. Pozostate wydatki nie miaty zwigzku z sytuacjami nagtymi
i, zdaniem NIK, mogty by¢ od razu zaplanowane w odpowiedniej czesci
budzetowe;j.

Z notatek stuzbowych dotaczanych do kazdej sprawy nie wynikato, aby
pracownicy Ministerstwa Finanséw weryfikowali spetnienie warunku
okreslonego w art. 155 ust. 3 ufp. Warunek ten stanowi, ze rezerwa ogél-
na nie moze by¢ przeznaczona na zwiekszenie wydatkow, ktére zostaty
wczes$niej zmniejszone w wyniku przeniesient dokonanych na podstawie
art. 171 ufp. W dziesieciu przypadkach wnioski dysponentéw zawieraty
informacje lub o$wiadczenie, Ze Srodki rezerwy nie zostang przeznaczone
na zwiekszenie wydatkdéw, ktore zostaty wcze$niej zmniejszone w wyni-
ku przeniesien. W pozostatych 38 przypadkach przedtozone do kontroli
whnioski dysponentéw nie zawieraty takiej informacji.

Dyrektorzy departamentéw merytorycznych zajmujacych sie w Minister-
stwie Finanséw przygotowaniem projektéw decyzji w sprawie przyznania
Srodkéw z rezerwy ogolnej poinformowali NIK, Ze norma art. 155 ust. 3 ufp
jest skierowana do dysponentéw poszczegélnych czesci budzetowych,
gdyZ to wtasnie oni dysponuja petnig wiedzy o dokonanych przesunieciach
wydatkow pomiedzy zadaniami finansowanymi w ich cze$ciach budze-
towych. W wyjasnieniach wskazywano rowniez na przepis art. 175 ufp,
naktadajacy na dysponentéw czesci budzetowych obowiazek sprawowa-
nia nadzoru i kontroli wykonania budzetu panstwa.

NIK nie kwestionuje obowigzku sprawowania kontroli przez dysponenta
cze$ci budzetowej, jednakze zauwaza, ze wnioskodawca jest strong zain-
teresowang otrzymaniem $rodkéw z rezerwy ogdlnej. W zwigzku z tym
pracownicy Ministerstwa Finansow, dysponujacy informacjami o kwo-
tach ujetych w planach wydatkéw poszczegélnych czes$ci budzetowych,
powinni weryfikowa¢, czy Srodki nie sa przenoszone do podziatek klasy-
fikacji budzetowej, w ktérych nastgpito zmniejszenie w stosunku do planu
wydatkéw wedtug ustawy budzetowej. Wskazane bytoby takze wprowa-
dzenie obowigzku sktadania o§wiadczenia lub podawania we wniosku
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informacji, ze $rodki nie zostang przeznaczone na zwiekszenie wydatkdéw,
ktore zostaty zmniejszone w trakcie realizacji budzetu w wyniku przenie-
sienn dokonanych na podstawie art. 171 ufp. Wymuszatoby to na wniosko-
dawcach zwroécenie szczegdlnej uwagi na omawiany przepis i ograniczato
ryzyko jego nieSwiadomego naruszenia.

W 2019 . oSmiu dysponentéw czesci budzetowych zwrécito sie bezpo-
$rednio do Ministra Finansow z wnioskami o przyznanie srodkow z rezer-
wy ogolnej. Minister Finanséw rozpatrzyt pozytywnie wnioski trzech
dysponentéw, tj. Prezesa Instytutu Pamieci Narodowej - Komisji Scigania
Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu, Ministra Inwestycji i Rozwoju
oraz Prokuratora Generalnego. Na podstawie wnioskéw wymienionych
dysponentéw Minister Finanséw zwiekszyt plan wydatkéw w trzech cze-
$ciach budzetowych, tacznie 0 4780 tys. zt. Odpowiedzi odmownych udzie-
lono na wnioski ztozone przez: Rzecznika Praw Obywatelskich, Gtéwnego
Inspektora Pracy, Szefa Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego, Prezesa
Panstwowej Agencji Atomistyki i Wojewode Opolskiego.

Poréwnanie spraw zatatwionych pozytywnie i odmownie wykazato
niekonsekwencje w dziataniu Ministra Finanséw, ktéry odmoéwit przy-
znania Srodkéw rezerwy Szefowi Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego,
argumentujac, Ze rezerwa ogolna stuzy finansowaniu skutkéw nieprzewi-
dzianych zdarzen i umozliwia reagowanie w sytuacjach nagtych. Jedno-
cze$nie Minister Finansow przyznat srodki rezerwy dysponentowi czesci
13 na ustawowa dziatalno$¢ Instytutu Pamieci Narodowej, co nie miato
zwiazku z Zadng nagtg sytuacja.

Warto takze zwréci¢ uwage na duze zréznicowanie czasu rozpatrywania
wnioskéw przez Ministra Finanséw. W przypadku decyzji o dofinan-
sowaniu dziatalnos$ci Instytutu Pamieci Narodowej $rodki przyznano
nastepnego dnia po wptynieciu wniosku, natomiast w przypadku wnio-
skow ztozonych przez Rzecznika Praw Obywatelskich odpowiedz zostata
udzielona dopiero na koniec roku budzetowego, po dtugim okresie
rozpatrywania.

W wyjasnieniach dotyczacych przyczyn odmowy przyznania Rzecznikowi
Praw Obywatelskich srodkéw z rezerwy ogdélnej Ministerstwo Finansow
powotato sie na autonomie jednostek wymienionych w art. 139 ust. 2
ufp, w tym takze Rzecznika Praw Obywatelskich, oraz na fakt okreslania
jego wydatkéw przez Parlament RP, bez udziatu Ministra Finanséw lub
Rady Ministréw. NIK zwraca jednak uwage, Ze w analogicznej sytuacji
znajdowat sie Instytut Pamieci Narodowej, ktory réwniez jest instytucja
wymieniong w art. 139 ust. 2 ufp, co nie stanowito przeszkody w przy-
znaniu tej jednostce Srodkéw rezerwy.

Przytoczone przyktady wskazuja, ze Minister Finanséw przy rozpatry-
waniu wnioskéw o przyznanie Srodkéw z rezerwy ogélnej w 2019 r. nie
kierowat sie jednolitymi kryteriami wyboru, a jego decyzje miaty cha-
rakter uznaniowy. Zdaniem NIK, istnieje pilna potrzeba wypracowania
w Ministerstwie Finansow przejrzystych zasad przyznawania sSrodkow
Z tej rezerwy.
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W 2020 r,, do konica sierpnia Minister Finanséw otrzymat od dwéch dyspo-
nentoéw tacznie sze$¢ wnioskéw o przyznanie srodkdw z rezerwy ogolne;j.
NIK, badajac sposéb rozpatrzenia tych wnioskdéw, nie stwierdzita niejedno-
litego postepowania. Minister Finansow rozpatrzyt pozytywnie pie¢ wnio-
skéw Ministra Zdrowia, zwiekszajac plan wydatkéw w czesci 46 Zdrowie
tacznie 0 7783,7 tys. zt. Wszystkie wnioski dotyczyty zadan zwigzanych
z profilaktyka lub zwalczeniem choroby COVID-19. Jednocze$nie Minister
Finanséw odmownie rozpatrzyt wniosek Prezesa Panstwowej Agencji
Atomistyki. Odmowe uzasadnit tym, Ze rezerwa ogdlna stanowi szczeg6l-
ny instrument wsparcia ze sSrodkow budzetu panstwa, ukierunkowany
na reagowanie w sytuacjach nagtych, losowych, ktérych wystapienia nie
mozna byto przewidzie¢ przy opracowywaniu budzetu, a wymagajacych
niezwtocznego wsparcia finansowego. W piSmie do Prezesa Panstwowej
Agencji Atomistyki minister wskazat, ze do grupy nadzwyczajnych sytu-
acji nie mozna zaliczy¢ spraw zwigzanych z utworzeniem nowych miejsc
pracy dla dziewieciu pracownikéw, oraz przypomniat, ze istniata mozli-
wos¢ zgtaszania potrzeb w tym zakresie na etapie prac planistycznych nad
budzetem panstwa na rok 2020.

Pomiedzy rokiem 2016 a 2019 liczba rozpatrywanych przez KPRM wnio-
skow o przyznanie Srodkow z rezerwy ogélnej wzrosta ze 181 do 629,
a taczna kwota, o ktérg wnioskowano, zwiekszyta sie w tym czasie
z 408 mln zt do 998 mln zt. W 2020 r,, do korica sierpnia ztoZzono 356 wnio-
skow na taczng kwote 751 mln zt. Powyzsze dane obejmujg takze ofer-
ty na realizacje zadan zleconych w trybie art. 11b ustawy o dziatalnosci
pozytku publicznego i o wolontariacie.

Lacznie w badanym okresie Rada Ministréw i Prezes Rady Ministrow
przeznaczyli najwieksze kwoty rezerwy ogélnej na zadania z zakresu
zdrowia, nauki i edukacji, nieruchomosci oraz ochrony zabytkéw. Znaczg-
c3 cze$¢ rezerwy ogollnej przeznaczono na zadania inwestycyjne, w tym
budowlane (przebudowy, nadbudowy, rozbudowy), a takze na zadania
remontowe. Na przyktad w 2019 r. w obszarze zdrowia okoto 50% $rod-
kéw rezerwy przeznaczono na zadania inwestycyjne i remonty, a w obsza-
rze nauka i edukacja - prawie 97% $rodkéw rezerwy.

Biorac pod uwage dtuzszy okres, obejmujgcy lata 2016-2019 i osiem mie-
siecy 2020 r.,, mozna wskaza¢, zZe najwiecej Srodkow z rezerwy ogélnej
otrzymata Kancelaria Prezesa Rady Ministréw, czyli urzad zajmujacy sie
analizowaniem wiekszosci wnioskéw o Srodki tej rezerwy. W wyzej
wymienionym okresie KPRM otrzymata niemal '/, Srodkow rezerwy
ogo6lnej, gtbwnie na cele zwigzane z tagodzeniem skutkéw wojen, pomoca
humanitarng i zdrowiem, ale takze na przebudowe wtasnych pomieszczen.
Znaczgce kwoty przekazano w tym okresie rowniez do Ministerstwa Kul-
tury i Dziedzictwa Narodowego, Matopolskiego Urzedu Wojewddzkiego,
Ministerstwa Nauki i Szkolnictwa WyzZszego oraz do Ministerstwa Spraw
Zagranicznych.

Dziatania podejmowane
w KPRM w celu podziatu
rezerwy ogolnej
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Infografika nr 7
Rozdysponowanie rezerwy ogdlnej w latach 2016-2020 (mln zt)
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Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie informacji Ministerstwa Finanséw o rozdysponowaniu rezer-
wy ogdlnej w poszczegdlnych latach, https://www.gov.pl/web/finanse/wykonanie-budzetu-panstwa.

Najwieksze, sposrdd szesnastu wojewddztw, Srodki z rezerwy ogdlnej
przeznaczono w latach 2016-2020 na finansowanie wydatkow w woje-
wodztwie matopolskim. Trafito tam ponad 16% wszystkich srodkéw,
jakie przekazano do wojewo6dztw. Dzieki temu wojewddztwo matopolskie
otrzymato wiecej srodkéw z rezerwy ogoélnej niz tacznie wojewddztwa:
kujawsko-pomorskie, lubuskie, opolskie, pomorskie, warminsko-mazur-
skie i zachodniopomorskie. Na drugim miejscu znalazto sie wojewo6dztwo
mazowieckie, najludniejsze spo$rod 16 wojewddztw, a na miejscach kolej-
nych wojewo6dztwa: wielkopolskie, podkarpackie i §laskie.

Infografika nr 8
Rozdysponowanie rezerwy ogdlnej w latach 2016-2020 w wojewddztwach (mln zt)
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Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie informacji Ministerstwa Finanséw o rozdysponowaniu rezer-
wy ogdlnej w poszczegdlnych latach, https://www.gov.pl/web/finanse/wykonanie-budzetu-panstwa.
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Znaczace roznice w podziale srodkow z rezerwy ogdlnej pomiedzy woje-
wodztwa mozna réwniez zaobserwowac, gdy wezmie sie pod uwage
wydatki w przeliczeniu na jednego mieszkanca*°® W latach 2016-2020
najwiecej sSrodkow rezerwy ogoélnej w tym ujeciu przekazano do woje-
woédztwa swietokrzyskiego - 23,5 zt w przeliczeniu na jednego mieszkan-
ca. Do wojewo6dztwa matopolskiego i podlaskiego przekazano ponad 20 zt
w przeliczeniu na jednego mieszkanca, a do wojewddztwa podkarpackiego
- ponad 17 zt. Jednoczes$nie do wojewddztwa opolskiego przekazano 1 zt
w przeliczeniu na jednego mieszkanca, do wojewddztwa warminsko-
-mazurskiego - 2,8 zt, do wojewddztwa dolnoslgskiego i slaskiego
- niewiele ponad 7 z}, a do wojew6dztwa pomorskiego - 8 zt.

Infografika nr9
Rozdysponowanie rezerwy ogdlnej w latach 2016-2020 w wojewddztwach w przeliczeniu
na 1 mieszkanca (zt)

Matopolskie

Mazowieckie

Wielkopolskie

Podkarpackie

Slaskie

Swigtokrzyskie
Lubelskie

Podlaskie

Lédzkie

Dolnoslaskie

Kujawsko-Pomorskie

Pomorskie

Zachodniopomorskie

Lubuskie

Warminisko-Mazurskie

Opolskie

0 5 10 15 20 25

Zrédto: opracowanie wtasne NIK na podstawie informacji Ministerstwa Finanséw o rozdysponowaniu re-
zerwy ogélnej w poszczegdlnych latach, https://www.gov.pl/web/finanse/wykonanie-budzetu-panstwa, i na
podstawie: Gtéwny Urzqd Statystyczny, Ludnosé. Stan i struktura ludnosci oraz ruch naturalny w przekroju
terytorialnym [stan w dniu 30.06.2020], https://stat.gov.pl/obszary-tematyczne/ludnosc/ludnosc/.

W celu zapewnienia przestrzegania art. 155 ust. 3 ufp KPRM pobierata
od wnioskodawcow oSwiadczenia, ze Srodki rezerwy nie zostang prze-
znaczone na finansowanie wydatkdw, ktore zostaty wczesniej zmniejszo-
ne w planie wydatkow okreslonej czesci budzetowej. Pracownicy KPRM
na biezaco ustalali z Ministerstwem Finans6w stan Srodkéw pozostajgcych

108 W zwigzku ze stosunkowo krétkim okresem objetym analiza w obliczeniach przyjeto zalozenie
o statej liczbie ludnosci. Dane o liczbie ludno$ci za: Gtéwny Urzad Statystyczny, Ludno$¢. Stan
istrukturaludnosci oraz ruch naturalny w przekroju terytorialnym (stan w dniu 30.06.2020 r.).
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do rozdysponowania z rezerwy ogélnej budzetu panstwa, aby nie dopu-
$ci¢ do sytuacji, w ktérej wniosek o dofinansowanie zostatby rozpatrzony
pozytywnie mimo braku srodkéw w rezerwie.

W pieciu z 34 spraw rozpatrzonych pozytywnie, objetych badaniem
NIK, $rodki rezerwy zostaty rozdzielone mimo braku wnioskéw ztozo-
nych przez dysponentéw wtasciwych w rozpatrywanych sprawach. Brak
takich wnioskéw stwierdzono takze w przypadku dwoch spraw zakon-
czonych przyznaniem srodkéw Centrum Badania Opinii Publicznej. Zda-
niem NIK, podmioty ubiegajace sie o dofinansowanie z rezerwy ogolnej
powinny kierowa¢ odpowiednie wnioski do wtasciwych dysponentdw,
a nie bezposrednio do KPRM. Nastepnie dysponenci czesci budzetowych
po rozpoznaniu sprawy powinni podejmowac decyzje o przekazaniu
whnioskéw do Kancelarii Prezesa Rady Ministréw.

W pieciu zbadanych przez NIK wnioskach o przyznanie srodkéw rezer-
wy ogo6lnej wnioskujgcy nie wskazali podstawy prawnej do dokonywania
wydatkow, ktére zamierzali sfinansowac z tej rezerwy. KPRM nie wyma-
gata od wnioskodawcéw, aby uzupetnili wniosek w tym zakresie. NIK usta-
lita, ze w stosunku do réznych wnioskodawcéw zastosowano niejednolity
tryb postepowania. Do niektérych podmiotéw wystepowano o podanie
podstawy prawnej umozliwiajacej przekazanie srodkéw rezerwy ogélnej,
a do innych nie. NIK zauwaza, ze weryfikacja podstawy prawnej powinna
by¢ dokonana przed podjeciem decyzji o przyznaniu srodkoéw, tj. w ramach
procedowania wniosku w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw.

NIK ustalita, ze Prezes Rady Ministréw, wydajac zarzadzenia odnos$nie
czerech wnioskoéw, przyznat nizsze $rodki od tych, o ktére wnioskowano.
W dokumentach KPRM nie podano ani powodu przyznania wnioskujagcym
nizszych kwot, ani nie zawarto oceny, czy dofinansowane zadania beda
mogty zostac zrealizowane z powodu zmniejszenia srodkow. Szef KPRM
poinformowat, ze decyzje w tej sprawie podjat Prezes Rady Ministrow.

W jednej z 34 zbadanych spraw, zakonczonych przyznaniem srodkow
z rezerwy ogoélnej, podjeto decyzje odmienna od konkluzji zawartych
w notatce sporzadzonej przez Zesp6t do spraw oceny ofert. W notatce
wskazano, ze oferta na realizacje drugiego etapu Parku Pamieci Narodo-
wej w Toruniu nie powinna by¢ uznana za propozycje dziatania majacego
na celu realizacje szczegdlnie istotnego celu publicznego lub spotecznego,
ktory uzasadniatby zastosowanie wyjatkowego pozakonkursowego try-
bu. Poza tym odnotowano, Ze zakres projektowanej inwestycji wpisuje sie
w zakres kompetencji Ministra Kultury i Dziedzictwa Narodowego, ktory
oferuje szereg instrumentéw wsparcia tego typu inicjatyw.

Szef KPRM poinformowat, ze decyzje o przyznaniu Srodkéw podjat
Prezes Rady Ministréow jako organ dysponujacy rezerwa ogélna. Rozstrzy-
gniecia podejmowane w tej kwestii majg charakter autonomiczny. NIK nie
kwestionuje tych uprawien, pragnie jednak zauwazy¢, ze podejmowane
decyzje sa elementem rozbudowanego procesu, rozpoczynajgcego sie
w momencie wptywu wniosku. Nastepnie tres¢ wniosku jest analizowana
od strony formalnej i merytorycznej, odnoszacej sie wprost do przedmio-
tu wniosku przy zastosowaniu okres$lonych kryteriéw. Kolejnym etapem
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powinno by¢ przedstawienie wynikéw tych analiz w celu podjecia decyzji.
Funkcjonujacy w KPRM sposéb organizacji procesu rozpatrywania wnio-
skéw i podejmowania decyzji nie pozwalat na petne ustalenie opisanego
wyzej procesu przyznawania Srodkéw z rezerwy ogolne;j.

Podobna sytuacja do wyzej opisanej dotyczyta przyznania srodkéw dla
kot gospodyn wiejskich. Srodki te zostaty przyznane zarzadzeniami Preze-
sa Rady Ministréw - jednym w 2018 r. i dwoma w 2019 r. Przed wydaniem
ostatniego z tych zarzadzen pracownik Biura Prezesa Rady Ministréw infor-
mowat Szefa KPRM o tym, Ze juz wcze$niej udzielono tym podmiotom dwu-
krotnego wsparcia z rezerwy ogolnej. Oprocz tego dysponent nie wskazat,
na jakie dziatania $rodki te zostang przeznaczone, a ponadto wydatki tego
typu nie powinny by¢ w ogéle finansowane z rezerwy ogdélnej ,ze wzgledu
na brak mozliwos$ci trwatos$ci przedsiewziec realizowanych przez kota gospo-
dyn wiejskich”.

Szef KPRM wskazal, Ze uwagi pracownika zawarte w notatce miaty cha-
rakter informacyjny i nie warunkowaty ostatecznego rozstrzygniecia
sprawy. Prezes Rady Ministrow moze podejmowac niezalezne decyzje
o przyznaniu lub odmowie przyznania srodkéw.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, proces rozpatrywania wnioskéw
i podejmowania decyzji byt zorganizowany nieprawidtowo, gdyz w przed-
stawionej dokumentacji brakowato jednoznacznych konkluzji podsumo-
wujacych zebrany materiat dowodowy i przestanek przemawiajacych
za podjeta decyzja.

NIK zbadata cztery sprawy, w ktérych przyznano $rodki z rezerwy ogol-
nej na podstawie art. 11b ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego
i o wolontariacie, na taczng kwote prawie 17 min zt. W KPRM nie udoku-
mentowano, czy i jakie czynno$ci analityczne przeprowadzono w odnie-
sieniu do kazdej ze ztoZzonych ofert. W notatkach brakuje szczeg6towych
opiséw czynno$ci, nie ma rowniez innych dokumentéw potwierdzajacych
wykonanie okreslonych czynno$ci i ich zakresu.

O przyznanie Srodkéw z rezerwy ogo6lnej wystepowata, miedzy inny-
mi, Dyrektor Generalna KPRM, dziatajac na podstawie upowaznienia
Szefa KPRM - dysponenta cze$ci 16 Kancelaria Prezesa Rady Ministrow.
W siedmiu takich sprawach, zakonczonych przyznaniem $rodkéw w dro-
dze uchwaty Rady Ministréw lub zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw,
nie podano podstawy prawnej poniesienia wydatku, nie przedstawiono
kalkulacji wnioskowanej kwoty i harmonogramu rzeczowo-finansowe-
go zadania, a takze nie zamieszczono o$wiadczenia, Ze rezerwa ogo6lna
nie bedzie przeznaczona na zwiekszenie wydatkow, ktére zostaty zmniej-
szone w trakcie realizacji budzetu w wyniku przeniesien, dokonanych
na podstawie art. 171 ufp. Badanie wykazato, ze w przypadku wnioskéw
ztozonych przez innych wnioskodawcéw KPRM wystepowata o uzupet-
nienie tych danych.

NIK zauwaza, ze zgodnie z przyjeta w KPRM procedurg okres$long w kar-
cie procesu pt. ,Przyznawanie przez PRM srodkoéw finansowych z rezerwy
ogolnej budzetu panstwa”, wersja 2.0, wniosek o dofinansowanie zadan
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powinien podlega¢ analizie pod wzgledem formalno-prawnym oraz pod
wzgledem tresci wniosku. NIK nie znajduje uzasadnienia dla procedowa-
nia wnioskéw dotyczacych KPRM w sposéb odmienny od sposobu pro-
cedowania wnioskéw innych dysponentéw czesci budzetowych, w tym
pomijania informacji istotnych z puntu widzenia oceny wniosku.

W kwestii wnioskéw sktadanych przez innych dysponentéw NIK dokonata
nastepujacych ustalen. Badajac sprawe przyznania Prokuratorowi Gene-
ralnemu $§rodkéw na realizacje zadania inwestycyjnego pn. ,Przebudowa
i rozbudowa instalacji elektrycznej w budynku przy ul. Postepu 3 w War-
szawie”, ustalono, ze w dokumentacji sprawy nie przedstawiono wynikéw
analizy kalkulacji wnioskowanej kwoty, mimo Ze zostata ona zmieniona
przez wnioskodawce. Jednocze$nie NIK zwraca uwage, ze wyzej wymie-
niony obiekt zostat nabyty juz w 2017 r.,, wiec wydatek powinien zostac
ujety w planie wydatkow czesci budzetowej dysponenta, a nie sfinanso-
wany z rezerwy ogolne;j.

W dniu 18 grudnia 2019 r, niespetna dwa tygodnie przed zakonczeniem
roku budzetowego, Prezes Rady Ministréw przyznat Ministrowi Rolnictwa
i Rozwoju Wsi, w drodze zarzadzenia, $rodki rezerwy ogdlnej w wysoko-
$ci 500 tys. zt na funkcjonowanie Narodowego Instytutu Kultury i Dzie-
dzictwa Wsi. Te samg kwote i na te same cele przyznat juz pie¢ miesiecy
weczesniej. Srodki z rezerwy ogélnej miaty by¢ przeznaczone m.in. na przy-
gotowanie sceny, o§wietlenia, nagto$nienia, zakup podestu sceniczne-
go, balonu reklamowego i namiotu promocyjnego. KPRM nie wystapita
do dysponenta o przedstawienie harmonogramu wykonania zadan. Nie
pozyskata tez wyjasnien, dlaczego po uptywie wielu miesiecy od otrzy-
mania poprzednich srodkéw dysponent wnioskowat o te sama kwote. Zda-
niem NIK, procedura zaméwien publicznych, wymagana przy realizacji
finansowanego zadania, powinna by¢ zaplanowana ze znacznym wyprze-
dzeniem, a rozpoznanie rynku, réwniez pod katem okreslenia wartos$ci
zamoéwienia, przeprowadza sie przed jej uruchomieniem.

Analiza proéby ztozonej z 43 spraw, rozpatrzonych zaré6wno pozytywnie,
jak i negatywnie, wykazata, ze w 27 sprawach podjeto inne decyzje niz
w sprawach do nich podobnych albo dokonano zmiany decyzji. Zebrana
dokumentacja, w tym dokumenty opracowane przez KPRM, nie pozwa-
laty na jednoznaczne wskazanie kryteriéw wyboru, ktérymi kierowano
sie przy podejmowaniu decyzji o przyznaniu §rodkéw z rezerwy ogol-
nej. W KPRM nie prowadzono analiz poréwnawczych, ktére mogtyby by¢
pomocne przy ocenie i wyborze spraw najbardziej pilnych i wymagajacych
wsparcia. Ustalenia NIK dotyczg miedzy innymi:

— dwoch spraw (zakup autobusu szkolnego i zakup dwdch karetek), ktére
pierwotnie rozpatrzono odmownie, argumentujac to specyfika rezer-
wy wykorzystywanej w sytuacjach nagtych, a nastepnie przyznano
SrodKki z tej rezerwy; w dokumentacji nie wskazano podstawy zmiany
decyzji, co byto istotne cho¢by z tego powodu, ze KPRM, odmawiajac
pierwotnie dofinansowania, podkreslita wcze$niejsze wyasygnowanie
$srodkéw na kilka innych wnioskéw dysponenta;
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— nieprzyznania Wojewodzie Matopolskiemu $rodkéw na przebudowe
$ciezki pieszo-rowerowej, budowe Zespotu Placowek O$wiatowych
w Czernichowie i budowe przedszkola samorzadowego, podczas gdy
whnioski innych dysponentéw w analogicznych sprawach zostaty roz-
patrzone pozytywnie;

— dwbdch wnioskéw Wojewody Matopolskiego na analogiczne cele, zawie-
rajacych tozsame uzasadnienie; pozytywnie rozpatrzono tylko jeden
whniosek, a odrzucenie drugiego uzasadniono tym, Ze rezerwa ogdélna
jest narzedziem stosowanym w sytuacjach nagtych badz niemozliwych
do zaplanowania;

— sprawy dofinansowania zakupu tomografu komputerowego dla SPZ0OZ
w Sierpcu i sprawy dofinansowania wyptaty zasitkéw dla trzech rodzin
poszkodowanych w wyniku pozaru w miejscowos$ci Brodowo - wnioski
ztoZone w tych sprawach zostaty wstepnie zaakceptowane, lecz Prezes
Rady Ministréw nie podpisat zarzadzen przyznajacych srodki.

W dwdch innych sprawach, na podstawie przedtozonych NIK dokumen-
tow, nie mozna byto jednoznacznie okresli¢, jakie przestanki zadecydowaty
o uznaniu oferty jednej organizacji za unikatowa i przyznaniu dofinasowa-
nia w trybie art. 11b ustawy o dziatalno$ci pozytku publicznego i o wolon-
tariacie ani tez dlaczego innej oferty, opracowanej przez organizacje majaca
porownywalne do$wiadczenie z zakresu opieki paliatywnej, nie zakwali-
fikowano do otrzymania dotacji. Zdaniem NIK, notatki dotyczace sposobu
rozpatrzenia wyzej wskazanych ofert zawieraty jedynie ogdlne tezy, ktore
w niewystarczajacym zakresie potwierdzaty uzasadnienie i prawidtowos¢
podjecia opisanych decyzji.

Warto réwniez zwréci¢ uwage na dwa odmiennie rozpatrzone wnioski
Wojewody Wielkopolskiego dotyczace dofinansowania zakupu aparatu
rentgenowskiego. Obydwa te wnioski Minister Zdrowia uznat za zasadne.
Najpierw szpital w Wolsztynie nie otrzymat dofinansowania ze srodkow
rezerwy ogolnej, a po miesigcu szpital w innej miejscowosci takie dofinan-
sowanie otrzymat. KPRM nie wskazata przyczyn odmiennego rozpatrze-
nia ww. wnioskéw ani nie potwierdzita, aby konsultowano z dysponentem,
ktora z placowek bardziej potrzebuje nowego RTG.

W odmienny sposéb rozpatrzono tez:

— analogicznie uzasadnione wnioski na dofinansowanie zakupu apa-
ratury i sprzetu medycznego dla zespotéw opieki zdrowotnej. Nie
przyznano dofinansowania dla Zespotu Opieki Zdrowotnej w Otawie,
pomimo Ze oddziat chirurgiczny, wybudowany w latach 70, byt w trak-
cie modernizacji. W tym samym czasie przyznano $rodki dla innego
osrodka na podobny cel;

— dwa wnioski o dofinansowanie zakupu autobuséw szkolnych do prze-
wozu uczniéw. Wojewodzie Swietokrzyskiemu dwukrotnie odméwio-
no przyznania Srodkow na wyzej wymieniony cel, zas§ niemal w tym
samym czasie Wojewoda Dolnoslaski otrzymat srodki na dofinanso-
wanie tego zakupu;

— dwa wnioski o dofinansowanie rozbudowy szko6t, zawierajace ana-
logiczne uzasadnienie (poprawa warunkéw edukacyjnych, w tym
dostepu do bazy sportowej, dostosowanie placéwek do systemu
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o$mioklasowego, wyeliminowanie dwuzmianowos$ci uczniéw oraz
brak wystarczajacych srodkow wtasnych). Wojewodzie Matopolskiemu
nie przyznano dotacji, mimo Ze szkota byta potozona w najwiekszej
miejscowo$ci w gminie i miata najwiekszy terytorialnie obwdd szkolny.
W zblizonym terminie Srodki na podobny cel przekazano Wojewodzie
Slaskiemu.

W Zadnej z notatek stuzbowych, w ktérych pracownicy opisywali Szefowi
KPRM istote sprawy, nie zamieszczono potwierdzenia, ze byly one ana-
lizowane, weryfikowane lub akceptowane przez dyrektorow komoérek
odpowiadajacych za procedowanie spraw o przyznanie $rodkéw z rezer-
wy ogolnej budzetu panstwa, tj. przez Dyrektora Biura Prezesa Rady Mini-
strow i Dyrektora Departamentu Spoteczenstwa Obywatelskiego w KPRM.
Nie mozna zatem jednoznacznie stwierdzi¢, czy i w jakim zakresie dyrek-
torzy wyzej wymienionych komorek organizacyjnych KPRM uczestniczyli
w procedowaniu tego typu spraw.

Zdaniem NIK, przyjety w KPRM sposo6b rozpatrywania wnioskéw o przy-
znanie $rodkow z rezerwy og6lnej budzetu panstwa nie pozwalat na petne
zobrazowanie poszczegdlnych etapéw procesu decyzyjnego. Decyzje o przy-
znaniu Srodkéw podejmowane byty na zasadzie uznaniowej. Wystepowa-
ty przypadki decyzji rozbieznych z przygotowanymi przez pracownikow
uwagami czy konkluzjami oraz niejednolitych odnos$nie finansowania tego
samego zakresu celow.

Badanie proby ztozonej z 48 decyzji Ministra Finanséw w sprawie uru-
chomienia $rodkéw z rezerwy ogdlnej wykazato, Ze czas rozpatrywania
poszczegolnych spraw byt bardzo zréznicowany. W niektérych przypad-
kach sprawy byty zatatwiane w dniu wptywu wniosku lub w dniu nastep-
nym. W innych okres rozpatrywania sprawy byt duzo dtuzszy.

Sposrod 48 spraw objetych badaniem w Ministerstwie Finanséw, w:

— pieciu przypadkach decyzja zostata wydana w dniu wptywu wniosku
dysponenta,

— siedmiu przypadkach decyzja zostata wydana w dniu nastepnym
po otrzymaniu wniosku,

— 26 przypadkach czas rozpatrywania wniosku dysponenta wyniost
od dwéch do 14 dni,

— pieciu przypadkach czas rozpatrywania wniosku wyniést od 15 do 30 dni,

— trzech przypadkach czas rozpatrywania wniosku wyni6st od 31 do 40 dni,

— jednym przypadku czas rozpatrywania wniosku wyniost 75 dni.

W ostatnim z wyzej wymienionych przypadkéw watpliwo$ci pracow-
nikéw Ministerstwa Finans6w budzit paragraf klasyfikacji budzeto-
wej (§ 6530 Dotacja celowa przekazana z budzetu panistwa na realizacje
inwestycji i zakupdw inwestycyjnych wtasnych samorzqdu wojewddztwa)
wskazany przez wnioskujacego, ktérym byt Wojewoda Matopolski. Depar-
tament zajmujacy sie tg sprawg zasiegat opinii innych komdrek organiza-
cyjnych Ministerstwa Finansow, jednakze NIK ustalita, Ze decyzja zostata
wydana dopiero po uptywie 53 dni od przekazania ostatniej z tych opinii.
W wyjas$nieniach wskazano takze, ze dtugi czas procedowania wynikat
z dtugotrwatych uzgodnien prowadzonych w czasie, gdy w Ministerstwie
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Finanséw i w jednostce obstugujacej dysponenta czesci budzetowej wpro-
wadzono zmiany organizacyjne zwigzane z przeciwdziataniem rozwojo-
wi pandemii COVID-19. Nie wszystkie wyjasnienia znalazty potwierdzenie
w dokumentacji odnoszacej sie do omawianej sprawy. Z przedtozonych
dokumentéw nie wynikato, aby po uzyskaniu ostatniej opinii prowadzo-
no uzgodnienia z dysponentem. Przedstawione wyjasnienia tylko cze$ciowo
zastugujg na uwzglednienie réwniez i z tego powodu, Ze sprawa przyznania
Srodkéw Wojewodzie Matopolskiemu zostata rozstrzygnieta juz wczesniej,
zarzadzeniem Prezesa Rady Ministrow zobowiazujacym Ministra Finansow
do dokonania odpowiednich zmian w budzecie panistwa na rok 2020.

Réwniez w przypadku spraw zatatwionych odmownie czas ich rozpatry-

wania byt bardzo zréznicowany. Sposrod wszystkich 11 wnioskéw, ktore

w okresie objetym kontrolg zatatwiono odmownie, w:

— trzech przypadkach odpowiedzi udzielono w ciggu miesigca od wpty-
wu whniosku,

— jednym przypadku rozpatrywanie sprawy trwato dtuzej niz miesiagc
i krocej niz dwa miesigce,

— trzech przypadkach rozpatrywanie sprawy trwato od dwoch do czte-
rech miesiecy,

— pozostatych czterech przypadkach odpowiedzi na wnioski dysponenta
(Rzecznika Praw Obywatelskich) udzielono po uptywie ponad pét roku
(w tym w dwéch przypadkach - po ponad dziewieciu miesigcach).

Biorac pod uwage zasade rocznosci budzetu i stosunkowo dtugi okres
procedowania niektorych wnioskéw, NIK dostrzega potrzebe okreslenia
w wewnetrznych regulacjach Ministerstwa Finanséw granicznych termi-
noéw na zatatwianie tego rodzaju spraw. Szczeg6lnie w przypadku spraw
rozstrzygnietych przez Prezesa Rady Ministréw odpowiednim zarza-
dzeniem, wydanie decyzji budzetowej przez Ministra Finanséw powinno
nastepowac niezwtocznie. Mozna dopusci¢ odstepstwa w sprawach szcze-
gblnie skomplikowanych, wymagajacych uzupetnienia badz zasiegniecia
dodatkowych informacji, przy czym takze te sprawy powinny by¢ roz-
patrywane w mozliwie krétkim terminie. Sytuacja, w ktérej z wydaniem
decyzji w Ministerstwie Finansow zwleka sie miesigcami, mimo Ze nie
sg prowadzone dziatania w tej sprawie, nie powinna mie¢ miejsca.

W pieciu z 34 spraw zakonczonych przyznaniem $rodkéw, zbadanych
przez NIK w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw, czas rozpatrywania
wnioskow znaczaco odbiegat od czasu rozpatrywania wnioskéw w pozo-
statych sprawach. Przedstawiona przez KPRM dokumentacja nie uza-
sadniata takiego stanu rzeczy. Stwierdzono réwniez, ze dtugotrwate
rozpatrywanie oSmiu sposrod wszystkich zbadanych przez NIK 43 spraw,
zatatwionych pozytywnie lub odmownie, wynikato z przedtuzajacych sie
czynnosci na szczeblu Kierownictwa KPRM. Prezes Rady Ministréow podej-
mowat decyzje w sprawie przyznania sSrodkow z rezerwy ogélnej nawet
po ponad 140 dniach roboczych od wptyniecia wniosku.

Szef KPRM poinformowat, Ze ostateczne rozstrzygniecia spraw naleza
wytacznie do Prezesa Rady Ministrow, ktéry odpowiada za catoksztatt
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funkcjonowania panstwa, a nie wylacznie za rezerwe ogdlng budzetu pan-
stwa. Nie zawsze pozwala to na szybkie rozstrzygniecie danej sprawy.
Najwyzsza [zba Kontroli zwraca jednak uwage, Ze tak dtugotrwate proce-
dowanie spraw moze powodowac brak mozliwo$ci wykorzystania przy-
znanych srodkéw na wnioskowane cele. Sktadane przez wnioskodawcow
o$wiadczenia o mozliwosci ich wykorzystania moga sie bowiem przez tak
dtugi czas zdezaktualizowac.

W Informacji o rezerwie ogélnej i rezerwach celowych, opracowywanej
co roku wraz z projektem ustawy budzetowej i przekazywanej do Sejmu
podkreslano, Ze ,rezerwa ogdlna stanowi szczegdélny instrument finan-
sowy umozliwiajacy Radzie Ministréw reagowanie m.in. w sytuacjach
nagtych, ktérych wystapienia nie mozna byto przewidzie¢, a wymaga-
jacych niezwlocznego wsparcia finansowego”. Na takie przeznaczenie
rezerwy ogdlnej powotata sie rowniez Dyrektor Departamentu Budzetu
Panstwa w MF, piszagc w wyjasnieniach dla NIK: ,,Rezerwa ogoélna stanowi
szczegOlny instrument finansowy umozliwiajacy, co do zasady, reagowanie
w sytuacjach nieprzewidzianych, wymagajacych niezwtocznego wsparcia
finansowego, takze tych wynikajacych ze zdarzen losowych, ktérych skut-
kéw nie mozna byto zaplanowaé w trybie przygotowania projektu budze-
tu na kolejny rok budzetowy. W konsekwencji gospodarowanie $srodkami
tej rezerwy uwzglednia mozliwos$¢ interwencji w sytuacjach nadzwyczaj-
nych w kazdym momencie roku budzetowego, zwtaszcza ze nie stanowi
ona zrodta odnawialnego, jak np. rezerwa celowa na zobowigzania Skar-
bu Panstwa”. Takze w pismach kierowanych do Kancelarii Prezesa Rady
Ministréw, w celu opiniowania wnioskéw o przyznanie $rodkéw z rezer-
wy ogo6lnej, Minister Finanséw zajmowat analogiczne stanowisko w kwe-
stii przeznaczenia rezerwy ogélne;j*°°,

Analiza Informacji o wykorzystaniu ogdlnej rezerwy budzetowej na dzien

31 grudnia 2019 r. wykazata, Ze znaczna cze$¢ rezerwy rozdysponowana

zostata jednak na wydatki, ktére nie wynikaty z nagtych, nieprzewidzia-

nych sytuacji. WydatKki te, co do zasady, powinny by¢ zaplanowane od razu

w odpowiednich czeSciach budzetowych. Przyktadowo z rezerwy ogolnej

przeznaczono $rodki na:

— przebudowe pomieszczen i modernizacje infrastruktury teleinforma-
tycznej Kancelarii Prezesa Rady Ministrow;

— drugi etap budowy , Parku Pamieci Narodowej”;

— prace remontowo-konserwatorskie przy obiektach zabytkowych,

— przeprowadzenie kampanii informacyjno-promocyjnej dziatan Rzadu
RP oraz kampanii spotecznej majacej na celu zachecenie obywateli
do udziatu w wyborach do Parlamentu Europejskiego;

— dofinansowanie budowy budynku dla uczelni publicznej;

— ustawowa dziatalno$¢ Instytutu Pamieci Narodowej - Komisji Scigania
Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu;

Jako przyktady mozna wskaza¢ pismo nr FG1.4143.24.2019 z 10 maja 2019 r. dotyczace wniosku
Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi, pismo nr FG4.412.12.2019 z 7 czerwca 2019 r. dotyczace
whniosku Prezesa Urzedu Regulacji Energetyki, pismo nr FG5.413.42.2019 z 26 wrze$nia 2019 1.
dotyczace wniosku Ministra Infrastruktury, pismo nr FG4.412.2.2020 z 15 kwietnia 2020 r.
dotyczace wniosku Ministra Aktywéw Panstwowych.
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— pokrycie kosztéw dziatalno$ci misyjnej Polskiej Agencji Prasowej SA;

— dofinansowanie zorganizowanego w Polsce Finatu Mistrzostw Europy
w pitce siatkowej kobiet w roku 2019, o ktérym wiadomo byto juz
w 2017 r;

— dotacje dla jednostek samorzadu terytorialnego na przedsiewziecia
o charakterze inwestycyjnym, niezwigzane z zadnymi nagtymi zdarze-
niami, takie jak: budowa lub rozbudowa szkot, przedszkoli, obiektéow
sportowych, rozbudowa i zakup wyposazenia szpitali.

Podobnie w 2020 r. Srodki z rezerwy ogolnej uruchomiono miedzy innymi na:

— wymiane laptopow ankieterskich w Centrum Badania Opinii Spotecznej;

— dofinansowanie zakupu 49 Srednich samochoddéw ratowniczo-
-gasniczych na potrzeby ochotniczych strazy pozarnych;

— budowe lub rozbudowe budynkéw przedszkoli i szkoét, obiektéw sporto-
wych (sal gimnastycznych, boiska, ptywalni), stacji uzdatniania wody;

— dofinansowanie zakupu nieruchomosci przez Akademie Ignatianum
w Krakowie;

— adaptacje oraz wyposazenie pomieszczen funkcjonalno-uzytkowych
Muzeum Zotnierzy Wykletych w Ostrotece (w organizacji).

Réwniez w latach wczes$niejszych Srodki rezerwy ogélnej przeznaczano
na wydatki, ktére nalezato zaplanowac¢ od razu w odpowiednich czesciach
budzetowych. Na przyktad w 2018 r. sSrodki wydatkowano na:

— dotacje dla jednostek samorzadu terytorialnego na przedsiewziecia o cha-
rakterze inwestycyjnym, takie jak: budowa lub rozbudowa szkét, przed-
szkoli, obiektéw sportowych, rozbudowa i zakup wyposazenia szpitali;

— przebudowe pomieszczen Kancelarii Prezesa Rady Ministrow;

— pokrycie wydatkéw zwigzanych z obchodami 100-lecia odzyskania
przez Polske niepodlegtosci;

— remonty i prace konserwatorskie w kosciotach.

Pomimo istotnych rozbiezno$ci pomiedzy deklarowanym przeznaczeniem
a praktyka dysponowania rezerwg og6lna, w Ministerstwie Finanséw nie
podejmowano zadnych dziatan majacych na celu doprecyzowanie przepi-
séw ustawy o finansach publicznych w zakresie realizacji celdéw ustano-
wienia rezerwy ogoélnej.

Ministerstwo Finanséw podniosto, Ze bardzo trudno bytoby wyznaczy¢
liste celéw przeznaczenia rezerwy bez ryzyka pominiecia waznych i poja-
wiajgcych sie na biezaco potrzeb. Ponadto argumentowato, Zze wcze$niej-
sze okreslenie celow przeznaczenia rezerwy ogdélnej czynitoby z niej
de facto rezerwe celowa.

Odnoszac sie do wyzej wymienionego stanowiska, nalezy wskazac,
ze intencja NIK nie jest ustalenie zamknietego katalogu celéw, na jakie
mog3a by¢ przeznaczane $rodki z rezerwy ogdlnej. Chodzi jedynie o wypra-
cowanie kryteridw, w oparciu o ktére bedzie mozna dokonywac obiektyw-
nego wyboru zadan finansowanych $rodkami rezerwy ogolnej, w zgodzie
z celami jej tworzenia.
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Brak powigzan pomiedzy przestankami tworzenia rezerwy ogdlnej
a wyborem zadan do finansowania z jej Srodkéw byt rowniez jednym
z ustalen kontroli NIK prowadzonej w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.
NIK zbadata sposoéb rozpatrywania 34 spraw zakonczonych przyznaniem
$Srodkow z rezerwy ogolnej przez Rade Ministréw lub Prezesa Rady Mini-
stréw. Wedtug ustalen, od wnioskodawcéw nie wymagano potwierdzenia,
ze $rodki rezerwy zostang przeznaczone na zadania spojne z podstawo-
wym celem tworzenia rezerwy, jakim jest finansowanie nieprzewidzia-
nych zdarzen. Sposrdéd zbadanych 34 spraw zaledwie w 10 przypadkach
mozna mowic o finansowaniu zdarzen nagtych. Po zbadaniu pozostatych 24
spraw stwierdzono, Zze wydatki na realizacje zadan powinny zosta¢ zapla-
nowane od razu w odpowiednich cze$ciach budzetowych lub finansowane
z innych zZrédet niz rezerwa ogo6lna. Wydatki te byty mozliwe do zaplano-
wania juz na etapie prac nad ustawg budzetowa. Chodzi w szczego6lnosci
o wydatki na inwestycje, na remonty, zwigzane z wydarzeniami historycz-
nymi, wydatki na promocje i informacje. Za ujmowaniem tych wydatkow
od razu w planach wtasciwych dysponentéw przemawiajg dwa zasadnicze
argumenty. Po pierwsze, sg one poddawane pod publiczng dyskusje oraz
rozpatrywane przez Parlament w kontek$cie wyboru zadan do finanso-
wania Srodkami budzetowymi. Po drugie, dysponenci uzyskujg pewnos¢,
ze po uchwaleniu ustawy budzetowej w budzecie panstwa znajda sie $rod-
ki na finansowanie okres$lonych zadan. Uymowanie wydatkow, ktére moz-
na zawczasu oszacowac, od razu w odpowiednich czesciach budzetowych
wpisuje sie w realizacje celu zwiekszenia znaczenia zarzadzania strate-
gicznego panstwem i wieloletniego planowania finansowego, tym samym
stuzac stabilnosci finanséw publicznych.

Podobne ustalenia poczyniono, dokonujgc analizy poréwnawczej sposobu
rozpatrzenia w KPRM wnioskéw ztozonych w okresie od 1 stycznia 2019 r.
do 31 sierpnia 2020 r.,, zakonczonych podjeciem decyzji pozytywnej albo
odmownej. Na 43 sprawy objete badaniem, zaledwie w trzech sprawach
wystapity przestanki wskazujace na sytuacje nagtla, ktérej wystapie-
nia nie mozna byto przewidzie¢, a wymagajaca niezwtocznego wsparcia
finansowego. W dwéch sprawach $rodki zostaty przekazane na zniwe-
lowanie zniszczen powstatych w wyniku pozaru, a w jednej sprawie
na remont mostu drogowego na rzece Dunajec, ktéry zostat wytaczo-
ny z uzytkowania przez Powiatowego Inspektora Nadzoru Budowlane-
go z uwagi na ujawniong wade konstrukcyjna. W pozostatych sprawach
wnioskujacy uzasadniali potrzebe zwiekszenia wydatkéw niewystar-
czajacymi Srodkami, bez powotywania sie na zdarzenia nagte lub nie-
przewidywalne. Wnioskowano o dofinansowanie réznego rodzaju prac
budowlanych i remontowych w obiektach uzytecznosci publicznej: szko-
tach, przedszkolach, osrodkach szkolno-wychowawczych, a takze o dofi-
nansowanie budowy sal sportowych, hospicjow, sciezek rowerowych,
obiektéw zabytkowych i zakupu sprzetu medycznego, karetek, ambulan-
sow, a takze o $srodki na remont drég.

Wydatki te byty przewidywalne i wiekszo$¢ z nich powinna by¢ zaplano-
wana od razu w odpowiednich czes$ciach budzetowych badz sfinansowa-
na z innych zrodet. Wnioskujacy na ogét nie wskazywali jako podstawy
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ubiegania sie o $Srodki przestanek charakterystycznych dla rezerwy ogol-
nej, a pracownicy KPRM, analizujgc sprawy, nie weryfikowali spetnie-
nia tych przestanek. W niektérych sprawach wnioskujacy wystepowali
o wsparcie z rezerwy po bezskutecznym ubieganiu sie o Srodki z innych
zrodet. Niektdrzy wnioskujacy traktowali rezerwe ogélng jako state zré-
dto dofinansowania swojej dziatalnosci.

Badaniem NIK objeto m.in. cztery sprawy dotyczace sfinansowania

z rezerwy ogollnej zadan publicznych zlecanych przez Prezesa Rady

Ministréw organizacjom pozarzagdowym oraz podmiotom wymienionym

w art. 3 ust. 3 ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolonta-

riacie. Zlecenie realizacji tych zadan nastepowato w oparciu o przepis

art. 11b tej ustawy. Zadania dotyczyty:

— Il etapu budowy Parku Pamieci Narodowej przez Fundacje Lux Veritatis,

— I etapu rozbudowy Domu Pomocy Spotecznej Misericordia Il w Etku
przez Caritas Diecezji Etckiej,

— budowy Domu Mocarzy przez Fundacje Bogaci Mitosierdziem,

— poprawy warunkow mieszkalnych dla uchodzcéw syryjskich oraz
pomocy medycznej dla ofiar kryzysow migracyjnych i humanitarnych,
a takze poprawy warunkéw mieszkalnych dla uchodZcéw i migrantéw
w Grecji przez Fundacje Polskie Centrum Pomocy Miedzynarodowe;.

Najwyzsza Izba Kontroli, nie kwestionujac celowos$ci udzielania wsparcia
z budzetu panstwa, zwraca uwage, ze Srodki na dotowane zadania powin-
ny by¢ docelowo planowane od razu w czesci 16 Kancelaria Prezesa Rady
Ministrow. Nalezy bowiem wzia¢ pod uwage, ze dotowane zadania byty
przewidywalne i nie wynikaty z pojawienia sie nagtych potrzeb w trakcie
roku budzetowego, dlatego nie wymagaty finansowania z rezerwy ogél-
nej. Zdaniem NIK, wskazana bytaby zmiana sposobu finansowania zadan
zgtaszanych przez uprawnione podmioty, tak by zadania te mozna byto,
co do zasady, realizowa¢ w ramach $rodkéw uprzednio zaplanowanych
w czesci 16.

Roéwniez badajac inne sprawy dotyczace zwiekszenia wydatkéw w cze-

$ci 16 o $rodki rezerwy ogolnej, NIK ustalita, ze Kancelaria Prezesa Rady

Ministrow wnioskowata o $rodki na finansowanie wydatkéw, ktére moz-

na byto i ktére nalezato zaplanowac¢ w budzecie panstwa od razu w czesci

16. Jako przyktad mozna poda¢ wydatki na:

— przeprowadzenie kampanii informacyjno-promocyjnej dziatan Rzadu,
dla ktorej realizacje czesci zadan przewidziano juz w 2018 r.;

— modernizacje infrastruktury teleinformatycznej KPRM;

— dokonczenie zadania inwestycyjnego pn. ,Przebudowa pomiesz-
czen Il pietra skrzydta ,B cze$¢ wschodnia” wraz z dostosowaniem
do przepisdw ppoz. oraz dostosowaniem dla os6b niepetnosprawnych
w budynku Kancelarii Prezesa Rady Ministréw zlokalizowanym przy
Al. Ujazdowskich 1/3 w Warszawie - Il etap, tj. na wykonanie prac ogdl-
nobudowlanych”;

— dotacje dla Fundacji Centrum Badania Opinii Spotecznej na wymiane
laptopdw ankieterskich.
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Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, wymienione powyzej zadania nie doty-
czyty sytuacji nieprzewidywalnych i pilnych, wiec ich realizacja powinna
by¢ zaplanowana wcze$niej lub odtozona w czasie tak, aby mozliwe byto
ich sfinansowanie w ramach $rodkéw ujetych w planie finansowym Kan-
celarii na dany rok budzetowy. Stanowisko NIK jest spdjne z argumen-
tacja przedstawiona przez samg KPRM, ktéra w 2019 r. w uzasadnieniu
odmowy przyznania Wojewodzie Lubelskiemu srodkéw rezerwy ogdlnej
na dofinansowanie zadania inwestycyjnego realizowanego przez Gmine
Krynice wyja$nita, Ze ,rezerwa ogélna budzetu panstwa to instrument
szczegblny, ktéry powinien by¢ wykorzystywany w sytuacjach pilnych,
wymagajacych podejmowania natychmiastowej realizacji, w celu usu-
wania negatywnych skutkéw zdarzen losowych, ktére byty niemozliwe
do przewidzenia”.

NIK nie neguje, ze w niektérych sytuacjach wydatki zaplanowane w cze-
$ciach budzetowych moga nie wystarcza¢ na realizacje wykonywanych
zadan, wiec wymagane jest ich uzupetnienie Srodkami rezerwy ogolne;j.
Zdarzenia takie powinny mie¢ jednak charakter incydentalny, a nie systemo-
wy. Wazne w takich wypadkach jest takze stwierdzenie, czy dofinanso-
wanie zadan w danym roku jest niezbedne w celu unikniecia szkody lub
zaniechania wykonywania zadan publicznych, czy tez mozna z tym zacze-
ka¢, planujac odpowiednie $rodki w ustawie budzetowej na nastepny rok.

Wnioskodawcy regularnie wskazywali na brak wystarczajacych $rod-
koéw na realizacje zadan. Mimo to KPRM nie informowata o tym problemie
Ministra Finanséw, ustalajacego wstepne limity wydatkéw dla poszcze-
gélnych czesci budzetowych. Zdaniem NIK, problem ten powinien zosta¢
poddany gtebszej analizie w celu ustalenia, czy jego przyczyna lezy w zbyt
niskich limitach wydatkéw w budzecie panstwa, czy w nieefektywnym
wykorzystywaniu Srodkéw przez wnioskujgce podmioty.

5.3.3. Podzial rezerwy, o ktérej mowa w art. 140 ust. 4 ufp

W latach 2019-2020 (do korica sierpnia) do wojewodéw w skontrolowa-
nych siedmiu*® urzedach wojewddzkich wptywaty wnioski o przyznanie
$Srodkéw z rezerwy, o ktorej mowa w art. 140 ust. 4 ufp, od kierownikéw
komorek organizacyjnych urzedéw, jednostek organizacyjnych podlegtych
i nadzorowanych, wystepowaty rowniez przypadki wnioskéw sktadanych
przez kierownikow jednostek samorzadu terytorialnego.

W wyniku kontroli wszystkich wnioskéw, na podstawie ktérych w okresie

objetym kontrola przyznano dodatkowe $rodki z rezerwy wojewody

na taczna kwote 14,3 mln zt stwierdzono, Ze:

a) Zawieraty one uzasadnienia, ktére byty wystarczajace do oceny zasad-
nosci przyznania $srodkéw na okreslone zadania***. Jedynie w Lubelskim
Urzedzie Wojewo6dzkim (dalej takze: LUW) stwierdzono dwa przypadki

110 7a wyjatkiem Wojewody Dolno$laskiego, ktéry w latach 2019-2020 - jak juz wspomniano
w podrozdziale 5.1.9. oraz 5.2.3. niniejszej Informacji - nie utworzyt rezerwy, o ktérej mowa
w art. 140 ust. 4 ufp.

111 W sytuacji, gdy na etapie weryfikacji uzasadnienia uznano za niewystarczajgce, wnioskodawcy
przekazywali dodatkowe informacje wymagane do oceny zasadno$ci przyznania Srodkéw.
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b)

pozytywnie rozpatrzonych wnioskéw Dyrektora Generalnego Urzedu

0 przyznanie rezerwy wojewody nie zawierajacych uzasadnienia. Doty-

czyty one:

— przyznania dodatkowych $srodkow z rezerwy Wojewody Lubelskiego
w kwocie 15 tys. zt na uzupetnienie wydatkéw na organizacje
31 marca 2019 r. w Putawach wydarzenia pn. Krajowe Podsumowanie
Realizacji Programu Rodzina 500+ - 3-cie urodziny 500+ — wniosek
Z 29 marca 2019 r.,,

— korekty wyzej wymienionej decyzji wojewody, polegajacej
na zmniejszeniu o 8,7 tys. zt kwoty przyznanej z rezerwy na uzupet-
nienie wydatkéw zwigzanych ze wskazang imprez3 i przeznaczeniu
zaoszczedzonych srodkéw na biezace potrzeby Urzedu oraz optaty
egzekucyjne i komornicze - wniosek z 17 kwietnia 2019 r.

Zgodnie z przyjeta w Urzedzie praktyka wniosek o przydziat dodat-
kowych $srodkéw finansowych z rezerwy Wojewody Lubelskie-
go winien opisywacé sytuacje uzasadniajaca dodatkowe potrzeby
przewyzszajace mozliwosci ujecia ich w planie finansowym. Wska-
zane wnioski nie zawieraty zadnej argumentacji z tego zakresu.
Jednoczes$nie z analizy zmian w planie finansowym na rok 2019 wyni-
kato, Ze na organizacje wyzej wymienionego wydarzenia budzet
czesci 85/06 zostat juz zwiekszony decyzjg Ministra Finanséow
z 29 marca 2019 r.**? o kwote 400 tys. zt ze sSrodkéw rezerwy ogol-
nej. Pozyskane z tych zrodet dodatkowe $rodki nie zostaty w catosci
wyKkorzystane na organizacje imprezy rocznicowej. Z rezerwy ogol-
nej nie wykorzystano 48 tys. zt, a z rezerwy wojewody - 8,7 tys. zl.
Wedtug wyjasnien jednostki uzasadnieniem dla wniosku Dyrektora
Generalnego z 29 marca 2019 r. byt fakt zobowigzania Wojewo-
dy Lubelskiego dnia 26 marca 2019 r. do zorganizowania w krétkim
okresie (pierwotnie trzy, ostatecznie pie¢ dni) nowego zadania, kté-
rego wydatki nie byty ujete w planie finansowym LUW oraz zmiana
miejsca (z Miasta Chetm na Miasto Putawy) i terminu jego organizacji
(z 29 na 31 marca). Po przyznaniu Wojewodzie Lubelskiemu 400 tys.
zt Srodkoéw z rezerwy ogdlnej zarzadzeniem Prezesa Rady Ministréw
z 27 marca 2019 r,, zapotrzebowanych 26 marca 2019 r. na podstawie
wstepnego kosztorysu wydarzenia, nie byto juz czasu na wystapienie
z wnioskiem o zwiekszenie tej kwoty. Dlatego 29 marca 2019 r. podjeto
decyzje o wsparciu wydarzenia Srodkami z rezerwy Wojewody Lubel-
skiego w kwocie 15 tys. zt do wysokos$ci nowego kosztorysu. Natomiast
uzasadnieniem dla wniosku Dyrektora Generalnego z 17 kwietnia 2019 r.
o korekte przeznaczenia przyznanych $rodkéw po zakonczeniu realiza-
cji zadania byto wskazanie ich nowego przeznaczenia na potrzeby Urze-
du zwiazane z jego utrzymaniem oraz optaty egzekucyjne i komornicze.
Whioski weryfikowano pod katem, czy zadania/przedsiewziecia objete
nimi nie zostaty juz zaplanowane i przypisane do wtasciwych podziatek
klasyfikacji wydatkéw w planie finansowym jednostki na etapie kon-
struowania budzetu.

112 Numer MF/FS3.4143.3.72.2019.MF.896
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9

Podziatu $rodkéw z rezerwy dokonywat wojewoda lub upowazniona
do tego osoba.

d) Decyzje o rozdysponowaniu rezerwy podejmowane byty, co do zasady,

bez zbednej zwtoki. W ramach kontroli prowadzonej w Slaskim Urzedzie
Wojewddzkim stwierdzono jeden przypadek (na 49 skontrolowanych
whnioskow), gdzie wojewoda nie zapewnit bezzwtocznego wydania decyzji
o podziale rezerwy, o ktérej mowa w art. 140 ust. 4 ufp., na wniosek
Wydziatu Nadzoru Wtascicielskiego o przyznanie sSrodkow z rezerwy
na zakup przez Miasto Mystowice dwdch licencji w systemie Przeksztat-
cenia — ewidencja umdw z tytutu przeksztatcenia uzytkowania wieczystego
w kwocie 12,0 tys. z}. Od dnia ztoZenia wniosku do wydania decyzji uptynety
54 dni. Wojewoda wyja$nit miedzy innymi, Ze ustawa o finansach publicz-
nych oraz przepisy wykonawcze nie okres$lajg terminu, w jakim powinna
zosta¢ wydana decyzja o podziale rezerwy, o ktérej mowa w art. 140 ust. 4
ufp, aw okresie 27 dni od ztozenia wniosku analizowano mozliwos$¢ sfinan-
sowania wydatku w ramach dziatu 700 Gospodarka mieszkaniowa.
Zdaniem NIK, podejmowane w urzedzie czynnos$ci nie uzasadniaty
konieczno$ci oczekiwania na rozstrzygniecie sprawy az 54 dni. Majac
na uwadze kryterium rzetelnosci dziatania, decyzje o podziale rezerwy
wojewody powinny by¢ wydawane bezzwtocznie, w celu zapewnienia
sprawnej realizacji zadan przez beneficjentow i odpowiedniego czasu
na dokonanie zakupéw (unikniecie ich kumulacji pod koniec roku budze-
towego), w sytuacji ograniczen wynikajacych z art. 181 ust. 1 ufp**3.
W Mazowieckim Urzedzie Wojew6dzkim natomiast przecietny czas
rozpatrywania 17 wnioskéw o dodatkowe $rodki - bez wskazania
zrodta finansowania - wynosit pie¢ dni. W czterech przypadkach roz-
patrywanie wnioskow trwato od 15 do 43 dni, w tym trzy przypadki
dotyczyty postepowan, gdzie sSrodki przyznano z rezerwy wojewody.
Jednostka wskazata, Ze czas rozpatrywania wnioskéw o zwiekszenie
budzetu nie wynika z przepiséw prawa, a poniewaz nie sformalizowa-
no zasad podziatu rezerwy, o ktérej mowa w art. 140 ust. 4 ufp, zatem
czas zatatwiania sprawy miescit sie w ramach czasowych wskazanych
w Kodeksie postepowania administracyjnego***. Nalezy jednak zauwa-
zy¢, ze w trakcie prowadzonej kontroli jednostka nie przedtozyta doku-
mentacji potwierdzajacej, ze powyzsze wnioski wymagaty zebrania
dodatkowych dowodéw, informacji lub wyja$nien, przez co nie mozna
byto zatatwi¢ sprawy niezwtocznie. Najwyzsza Izba Kontroli zwraca
uwage, ze wprowadzenie odrebnego trybu postepowania dla wnio-
skow o przyznanie $rodkéw z rezerwy wojewody, mogtoby wptynac
na usprawnienie procesu ich rozpatrywania.

Zgodnie z wymogiem okreslonym w art. 156 ufp o podziale rezerwy
wojewodowie zawiadamiali Ministra Finansow.

113

114

Co do zasady, niezrealizowane kwoty wydatkéw budzetu panstwa wygasaja z uptywem roku
budzetowego.

Zgodnie z art. 35 § 1 ustawy z dnia 14 czerwca 1960 r. Kodeks postepowania administracyjnego
(Dz. U. z 2020 r. poz. 256, ze zm.) organy administracji publicznej zobowigzane sa zatatwia¢
sprawy bez zbednej zwtoki. Natomiast zgodnie z art. 35 § 3 Kpa zatatwienie sprawy wymagajacej
postepowania wyjasniajacego powinno nastapi¢ nie pdzniej niz w ciggu miesiaca, a sprawy szczeg6lnie
skomplikowanej - nie pézniej niz w ciaggu dwdch miesiecy od dnia wszczecia postepowania, zas
w postepowaniu odwotawczym - w ciggu miesigca od dnia otrzymania odwotania.
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W ramach kontroli prowadzonej w Wielkopolskim Urzedzie Wojewddzkim
stwierdzono, ze w latach 2019-2020 (do konca sierpnia) Wojewoda Wiel-
kopolski z rezerwy, o ktérej mowa w art. 140 ust. 4 ufp, sfinansowat koszty
postepowania egzekucyjnego prowadzonego przez Komornika Sagdowego
w tacznej kwocie 9,3 tys. zt, co naruszato stosowang w Urzedzie prakty-
ke rozdysponowania tej rezerwy, zgodnie z ktéra srodki z rezerwy ogdl-
nej tworzonej corocznie w czesci 85/30 budzetu panstwa zabezpieczaja
przede wszystkim skutki zdarzen, ktorych - z przyczyn obiektywnych
- nie mozna byto zapreliminowac¢ w poszczeg6lnych podziatkach klasyfikacji
budzetowej wydatkow. Stwierdzono réowniez, zZe koszty postepowania
egzekucyjnego, prowadzonego przez Komornika Sagdowego, byty pono-
szone z budzetu juz w latach poprzednich.

Komornik Sadowy przy Sadzie Rejonowym Poznan - Stare Miasto pro-
wadzit od 2013 r,, na wniosek osoby fizycznej, egzekucje wobec Skarbu
Panstwa - Wojewody Wielkopolskiego na podstawie tytutu wykonaw-
czego wyroku sgdowego**®. Zobowigzanie gtéwne przekazywane byto
przez urzad od 2013 r., co miesigc, w orzeczonej przez sad statej kwocie
na rachunek bankowy Komornika Sagdowego. W latach 2019-2020 $rod-
ki na ten cel zaplanowane zostaty w budzecie dysponenta czesci 85/30.
W planie wydatkow czesci 85/30 nie ujeto natomiast, zwigzanych z zobo-
wigzaniem gtéwnym, kosztow naleznych komornikowi w catym okresie
prowadzenia egzekucji, pomimo Ze ich wystgpienie byto mozliwe do prze-
widzenia na etapie konstruowania planu finansowego. Jednostka wyjasnita,
ze wydatki z tytutu kosztéw postepowania egzekucyjnego nie zostaty
w latach 2019-2020 zaplanowane w budzecie Wojewody Wielkopolskie-
go z powodu niepewnosci, co do wystgpienia zobowigzania (uwzgledniajgc
zarowno zaistnienie okolicznosci faktycznych skutkujacych zwolnieniem
Skarbu Panstwa z obowigzku wyptaty §wiadczenia okresowego, jak i mozli-
wos¢ rezygnacji przez powoda z ustug kancelarii komorniczej) oraz z uwagi
na nieznajomo$¢ wysokosci kwoty zobowigzania.

NIK zauwaza jednak, Ze poziom niepewnosci wystgpienia zobowigzan
wynikajacy z mozliwos$ci zaistnienia okoliczno$ci faktycznych skutku-
jacych zwolnieniem Skarbu Panstwa z obowigzku wyptaty Swiadczenia
okresowego w odniesieniu do kosztéw postepowania egzekucyjnego jest
analogiczny do poziomu niepewnosci dotyczacego zobowigzania gtéwnego,
a jednak wydatki na to zobowigzanie zaplanowano w budzecie czesci 85/30.
Odnoszac sie do mozliwosci rezygnacji przez wierzyciela z ustug kance-
larii komorniczej, Najwyzsza Izba Kontroli podkres$la, ze petnomocnik
wierzyciela, odpowiadajgc na prosbe Wojewody Wielkopolskiego o pilne
wycofanie wniosku o wyegzekwowanie zasadzonych kwot w trybie egze-
kucji, poinformowat juz w 2013 r,, Ze wierzyciel nie wycofa przedmioto-
wego wniosku, a co za tym idzie postepowanie egzekucyjne, w ktérym
dtuznikiem jest organ, bedzie prowadzone nadal. Nieskuteczne byty row-
niez kierowane bezposrednio do wierzyciela w latach 2013-2014 przez
Wojewode Wielkopolskiego prosby o wycofanie wniosku egzekucyjnego.

115 Wyrok Sadu Okregowego w Poznaniu z 23 sierpnia 2012 r. w sprawie o sygn. akt X1 C 2161/09 oraz
Wyrok Sadu Apelacyjnego w Poznaniu z 19 grudnia 2012 r. w sprawie o sygn. akt [ A Ca 1024/12.

Finansowanie wydatkow
mozliwych do ujecia

w planie finansowym
jednostki
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5.4. WyKkorzystanie sSrodkow otrzymanych z rezerw budzetowych

Stwierdzono jednostkowe przypadki wnioskowania o Srodki z rezerw
budzetowych na realizacje zadan, mozliwych do przewidzenia na etapie
planowania wydatkéw do ustawy budzetowe;.

Kontrola przeprowadzona w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw oraz
w o$miu urzedach wojewddzkich pod katem wykorzystania srodkow otrzy-
manych z rezerw budzetowych wykazata tylko jeden przypadek wydatko-
wania niezgodnego z przeznaczeniem. Sytuacja dotyczyta Matopolskiego
Urzedu Wojewddzkiego, gdzie Wojewoddzki Urzad Ochrony Zabytkéow w Kra-
kowie wydatkowat sSrodki z rezerwy, o ktérej mowa w art. 140 ust 4 ufp,
niezgodnie z przeznaczeniem wskazanym w decyzji o podziale.

5.4.1. Wykorzystanie srodkéw przyznanych z rezerw celowych

W 2019 r. plany finansowe kontrolowanych o$miu urzedéw wojewd6dzkich
zostaty zwiekszone $rodkami z rezerw celowych budzetu panstwa w kwo-
cie 5725,4 mln zt, natomiast z budzetu Srodkéw europejskich w kwocie
60,1 mln zt. Jesli zas chodzi o plany finansowe za rok 2020, to do korica
sierpnia zostaty one zwiekszone z rezerw celowych budzetu panstwa
0 3667,9 mln zt, a z budzetu srodkéw europejskich o 101,9 mln zt.

W latach 2019-2020 (do konca sierpnia) Minister Finanséw odmoéwit
wojewodom przyznania Srodkow z rezerw celowych budzetu panstwa
i budzetu srodkéw europejskich na tagczng kwote 597,1 mln zt na pod-
stawie 59 wnioskéw o dodatkowe $rodki, o ktére ubiegato sie o§miu
dysponentéw czesci budzetowych, ktérych dysponentami byli kontrolo-
wani wojewodowie.

Minister Finansow rozpatrzyt negatywnie dwa wnioski Wojewody Mazo-
wieckiego o przyznanie dodatkowych srodkéw z poz. 44 rezerw celowych
na kwote 140 tys. zt (2019 r.) oraz 316,9 tys. zt (2020 r.). Srodki te miaty
zostac przeznaczone dla Marszatka Wojewddztwa Mazowieckiego na spo-
rzadzanie programéw ochrony przed hatasem jako zadanie z zakresu
administracji rzadowej. NajwyzZsza Izba Kontroli zauwaza, ze Marszatek
Wojewddztwa od 2018 r. kierowat wystgpienia do Wojewody Mazowiec-
kiego wskazujace na koniecznos$¢ zabezpieczenia Srodkow finansowych
na opracowanie programéw ochrony przed hatasem zaréwno w budze-
ciena 2019 r,, jak i na 2020 r. Minister Finans6w w odpowiedzi na wnio-
sek Wojewody Mazowieckiego o przyznanie $rodkow z rezerwy w 2020 r.
wskazal, ze $Srodki na sporzadzanie programéw ochrony przed hatasem
jako zadanie z zakresu administracji rzagdowej, ktére nie jest zadaniem
nowym, powinny zostac¢ zaplanowane w budzecie wojewody, ponadto pod-
kredlit, Ze nie zgtaszano dodatkowych potrzeb w wyzej wymienionym
zakresie na rok 2020. Urzad stoi na stanowisku, ze potrzebe zapewnie-
nia $srodkéw finansowych na opracowywanie programéw ochrony przed
hatasem zgtaszano do Ministra Finansow w 2018 r. w ramach planowa-
nia budzetu na rok 2019 oraz w 2020 r. w ramach planowania budzetu
na rok 2021, oraz ze Minister Finanséw zaplanowat srodki w budzecie
Wojewody Mazowieckiego na rok 2021 w kwocie 300 tys. zt z przezna-
czeniem na przedmiotowe zadanie. NIK wskazuje jednak, Ze nie przed-



WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

tozono zadnej dokumentacji wskazujacej na zgtaszanie Ministrowi
Finansow dodatkowych potrzeb w omawianym zakresie na rok 2020.
W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli - uwzgledniajac zasade rocznosci
budzetu - o $rodki na powyzsze zadanie nalezato wystgpi¢ do Ministra
Finanséw rowniez w roku 2019, na etapie opracowywania projektu usta-
wy budzetowej na rok 2020.

W Slaskim Urzedzie Wojewédzkim w przypadku jednego z oémiu wnio-
skow rozpatrzonych negatywnie przez Ministra Finanséw w okresie obje-
tym kontrolg stwierdzono, Ze zostat on skierowany do Ministra, pomimo
nieprzeprowadzenia rzetelnej analizy mozliwosci sfinansowania zadania
w ramach planu finansowego czesci 85/24. Wojewoda skierowat do Mini-
stra Finans6w wniosek o przyznanie $srodkow z rezerwy celowej poz. 16
na zwrot uregulowanych zobowigzan, wynikajacych z wyroku Sadu
Apelacyjnego w Katowicach, z tytutu kosztow przechowywania pojazdow
usunietych z drogi publicznej i kosztéw procesu w kwocie 433,8 tys. zt
(0,04% wartos$ci kwot wynikajacych z wnioskéw o przyznanie Srodkéw
z rezerw celowych ztozonych w okresie objetym kontrola), pomimo nie-
przeprowadzenia analizy mozliwo$ci sfinansowania zadania z budzetu
wojewody, przy czym w Procedurze dotyczqcej wystqpien do wtadz central-
nych o zwiekszenie budzetu wojewddztwa slgskiego nie okreslono takiego
obowigzku oraz komorek organizacyjnych odpowiedzialnych za jego reali-
zacje. Po otrzymaniu pisma informujgcego o odmowie przyznania $rod-
kéw z rezerwy celowej, zadanie zostato sfinansowane ze srodkéow budzetu
wojewody po dokonaniu przeniesienia wydatkéw z dziatu 60003 Krajowe
pasazerskie przewozy autobusowe. Wojewoda, odnoszac sie do braku ana-
lizy sfinansowania zadania z wtasnych srodkow wskazat, ze byt to dopiero
pierwszy kwartat roku budzetowego i nie zaktadano mozliwos$ci wskaza-
nia jakichkolwiek oszczednosci. Zdaniem NIK, majac na uwadze kryterium
rzetelnosci dziatania, wnioski o przyznanie $rodkéw z rezerw celowych,
bez wzgledu na czas ich sktadania, winny by¢ poprzedzone rzetelng ana-
lizg mozliwosci sfinansowania zadan z budzetu wojewody. Analiza ta win-
na dotyczy¢ w szczegolnosci podziatek klasyfikacji budzetowej, w ktérych
$rodki, z uwagi na ich niewykorzystanie, byty blokowane w latach ubie-
gtych na podstawie art. 177 ust. 1 pkt 3 ufp.

W ramach kontroli procesu ubiegania sie o $rodki z rezerw celowych oraz
ich wykorzystania badaniem objeto zwiekszenia planéw dysponentéw
cze$ci w okresie od 1 stycznia 2019 r. do 31 sierpnia 2020 r. Srodkami
z rezerw celowych budzetu panistwa w kwocie 1565,6 mln zt (tj. 16,5%
zwiekszen) oraz z rezerw budzetu Srodkow europejskich w kwocie
167,7 mln z1 (tj. 100% zwiekszen). W wyniku kontroli stwierdzono,
ze co do zasady:

a) Wnioski o sSrodki z rezerw dotyczyty wydatkéw niemozliwych do zaplano-
wania na etapie planowania wydatkéw na dany rok budzetowy w ramach
plandw finansowych poszczegdlnych kontrolowanych cze$ci budzeto-
wych, ktérych dysponentami sg wojewodowie.
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Niemniej jednak w Mazowieckim Urzedzie Wojew6dzkim w ramach
analizy zwiekszen budzetu $rodkow europejskich srodkami z rezerw
celowych stwierdzono wydatek, ktéry, zdaniem NIK, mégt zostac
zaplanowany przez dysponenta czesci 85/14 w planie finansowym
na rok 2019. Decyzja Ministra Finanséw z 27 czerwca 2019 r. na kwo-
te 49,1 tys. zt zwiekszono plan wydatkéw Wojewody Mazowieckiego
z rezerw celowych poz. 99 z przeznaczeniem na pokrycie wynagrodzen
wraz z pochodnymi dla pracownikéw zaangazowanych w realizacje
przedsiewziecia obejmujacego termomodernizacje budynkéw uzytecz-
nosci publicznej pozostajqcych w trwatym zarzqdzie MUW, w ramach
POIS 2014-2020. Z uzasadnienia do wniosku o uruchomienie $rod-
kow na wynagrodzenia z rezerwy celowej budzetu panstwa wynika,
ze MUW w 2018 r. nie zgtaszat zapotrzebowania na powyzsze $rodki
na etapie planowania budzetu panstwa, poniewaz termin zakoncze-
nia projektu byt zaplanowany na 31 grudnia 2018 r,, a w zwigzku
z podpisaniem aneksu wydtuzajgcego termin realizacji projektu
do 16 wrze$nia 2019 r. zaistniata konieczno$¢ uruchomienia srodkow
z rezerwy celowej. Aneks wydtuzajacy termin realizacji przedsiewzie-
cia zostat podpisany 14 sierpnia 2018 r., dlatego tez - zdaniem NIK
- termin podpisania aneksu nie stanowi uzasadnienia nieujecia w pro-
jekcie planu finansowego na rok 2019 czesci 85/14 srodkéw na wskaza-
ny cel, zwazywszy na to, ze rzadowy projekt ustawy budzetowej na rok
2019 (druk nr 2864) wptynat do Sejmu 27 wrzesnia 2018 r. Jednostka
stoi na stanowisku, Ze $rodki dotyczace wynagrodzen wraz z pochod-
nymi dla pracownikéw zaangazowanych w realizacje projektu byty
srodkami, ktorych szczegétowy podziat na pozycje klasyfikacji budze-
towej nie byt mozliwy do dokonania na etapie opracowywania projektu
ustawy budzetowej. Powyzsze oraz dbato$¢ o finanse publiczne, aby nie
pobiera¢ sSrodkéw z budzetu panstwa w nadmiernej wysokosci - zda-
niem jednostki - miato stanowi¢ uzasadnienie nie ujecia tych srodkéw
w planie wydatkéw wojewodztwa mazowieckiego. W ocenie NIK, nie
mozna sie zgodzi¢ z powyZszg argumentacja, poniewaz w przeciwnym
wypadku wiekszo$¢ wydatkdéw dysponenta musiataby zosta¢ zaplano-
wana w rezerwach celowych, a nie w planie finansowym, gdyz na etapie
projektowania budzetu na przyszty rok jednostka nie posiada wiedzy
o faktycznym ich wykorzystaniu. Nalezy jednak zwrdéci¢ uwage, ze dys-
ponent cze$ci budzetowej ma zawsze mozliwos¢ zablokowania, na pod-
stawie art. 177 ufp, planowanych wydatkéw budzetowych w przypadku
stwierdzenia nadmiaru posiadanych srodkéw.

Najwyzsza Izba Kontroli zauwaza rowniez, ze dwa wnioski o srodki
z rezerw celowych budzetu panstwa poz. 4 Przeciwdziatanie i usuwanie
skutkow klesk zywiotowych, w tym realizacja zadari w dorzeczach Odry
i gornej Wisty dotyczyty wydatkéw mozliwych do zgtoszenia na etapie
planowania wydatkéw na dany rok budzetowy w ramach czesci 85/14:
— Decyzja Ministra Finanséw z 23 grudnia 2019 r. na kwote 7231,3 tys. zt
zwiekszono z rezerw celowych plan wydatkéw Wojewody Mazo-
wieckiego z przeznaczeniem na zadania realizowane w zakresie
usuwania skutkéw klesk zywiotowych w infrastrukturze jednostek
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samorzadu terytorialnego. Jednostka wskazata, ze wojewoda nie
wnioskowat na etapie planowania ustawy budzetowej na rok 2019
o ujecie ww. Srodkéw w planie wydatkéw dysponenta czesci 85/14,
poniewaz budzet wojewody konstruowany jest w granicach limitu
wskazanego przez Ministra Finanséw i w zwigzku z powyzszym
nie wszystkie wydatki planowane sag w budzecie dysponenta.
Urzad wskazat réwniez, ze Minister Finanséw decyduje, jaka kwota
potrzebna na realizacje danego zadania powinna by¢ zaplanowana
w budzecie wojewody, a jaka w rezerwie celowej, oraz ze rezerwy
w budzecie panstwa tworzone s3 na wyzszym szczeblu admini-
stracji rzagdowej, a $Srodki na usuwanie skutkow klesk zywiotowych
przyznawane sa z rezerw celowych w oparciu o Wytyczne MSWiA.
Najwyzsza Izba Kontroli zauwaza jednak, ze w tzw. ,pi$mie limi-
towym” Ministra Finansow nie okreslono, ze dysponent nie moze
whnioskowa¢ w ramach swojej cze$ci budzetowej o Srodki na dotacje
na usuwanie skutkow klesk zywiotowych, a z Wytycznych MSWiA
wprost nie wynika, Ze dotacje te moga by¢ finansowane wytacznie
z rezerwy celowej i ze zakazana jest inna forma ich finansowania®*®.
Z dokumentéw zZrédtowych dotyczacych przedmiotowej decyzji
wynika ponadto, Zze w przypadku 11 z 13 zadan na tgczng kwote
5253,1 tys. z1, zasadnos¢ i prawidtowos$¢ kwot zgtoszonych przez
gminy i powiaty zostata zweryfikowana przez MUW jeszcze przed
konicem lipca 2018 r. W ocenie NIK, oznacza to, ze w przypadku
tych 11 zadan nie byto zadnych przeciwskazan, aby na etapie pla-
nowania wydatkéw dysponenta czes$ci 85/14 na rok 2019 okresli¢
wartos$¢ i przeznaczenie Srodkéw na powyzsze zadania i uwzglednic
je w planie finansowym.

— Decyzja Ministra Finanséw z 23 grudnia 2019 r. na kwote 320 tys. zt
zwiekszono z rezerw celowych plan wydatkéw Wojewody Mazo-
wieckiego z przeznaczeniem na doposazenie techniczne oraz
wymiane zuzytego lub wyeksploatowanego sprzetu wykorzystywa-
nego podczas dziatan ratowniczych, prowadzonych przez jednostki
organizacyjne Panstwowej Strazy Pozarnej, zwigzanych z przeciw-
dziataniem i usuwaniem skutkéw klesk zywiotowych. Z wyjasnien
jednostki wynika, Ze zakup dotyczyt sprzetu zuzytego lub uszko-
dzonego podczas dziatan w 2019 r., kiedy to wystapity liczne groZne
zjawiska atmosferyczne zwigzane z ulewnymi deszczami, burzami
oraz silnymi wiatrami, ktére skutkowaty uszkodzeniem mienia oraz
zniszczeniami w infrastrukturze, w usuwaniu ktérych uczestniczyta
Panstwowa Straz Pozarna. Zakup podyktowany byt brakami sprze-
towymi wystepujacymi w jednostkach organizacyjnych Panstwo-
wej Strazy Pozarnej na terenie wojewddztwa mazowieckiego. NIK,
nie kwestionujgc celowosci doposazenia jednostek PSP w sprzet, oce-
nia jednak, ze doposazanie techniczne oraz wymiana sprzetu w jed-
nostkach organizacyjnych Panistwowej Strazy Pozarnej jest zadaniem

116 7godnie z § 9 ust 1 Wytycznych powodziowych, umowa o dotacje zawarta z jednostka
nieposiadajgcg promesy Ministra nie bedzie realizowana ze sSrodkéw rezerwy celowej budzetu
panstwa przeznaczonej na przeciwdziatanie skutkom klesk zywiotowych lub ich usuwanie.
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b)

o charakterze ciggtym, niezwigzanym z wystapieniem konkretnej
kleski zywiotowej i w zwigzku z tym wydatki na ten cel powinny
by¢ planowane w budzecie jednostki na dany rok budzetowy,
a nie finansowane z rezerwy celowe;.
Nalezy zauwazy¢, ze opisane powyzej dziatania przyczyniajg sie
do planowania przez Ministra Finanséw $srodkéw w rezerwach celo-
wych budzetu panstwa, zamiast w planie dysponenta czesci, a tym
samym skutkuja planowaniem zbyt wysokiego poziomu rezerw celo-
wych, kosztem planu finansowego poszczeg6lnych dysponentéw czesci
budzetowych.
Whnioskowanie o $rodki z rezerw celowych wynikato z faktycznych
potrzeb i byto zasadne oraz poprzedzata je analiza mozliwo$ci sfinan-
sowania wydatkéw z innych Zrodet.
Whnioskowano o przyznanie $srodkdw z rezerw celowych w czasie umoz-
liwiajacym realizacje zadan oraz zapewniajgcym dochowanie terminéw
podziatu rezerw przez Ministra Finanséw, okreslonych w art. 154 ust. 11 3 ufp.

d) Wnioski o przyznanie $rodkow z rezerw celowych dotyczyty zadan

f)

g)

h)

zwigzanych z celem, na jaki dana pozycja rezerw zostata utworzona,
z wyjatkiem przypadkéw dotyczacych 2020 r. w zakresie wnioskowania
o $rodki z rezerw celowych na podstawie art. art. 34 ust. 1, art. 15zm
ust. 1 oraz art. 310 ust. 1 ustawy o przeciwdziataniu COVID-19.

W zakresie wnioskow o przyznanie Srodkéw z rezerw poz. 8,981 99
przestrzegano obowiazujacych zasad wynikajacych z Procedury MF
i Procedury MFiPR.

W zakresie wnioskéw o przyznanie Srodkdéw z rezerwy na przeciwdzia-
tanie i usuwanie skutkéw klesk zywiotowych przestrzegano wprowa-
dzonych przez Ministra SWiA Wytycznych powodziowych i Wytycznych
osuwiskowych.

Po otrzymaniu decyzji Ministra Finanséw o zwiekszeniu planu wydatkéw
niezwtocznie wprowadzano zmiany w planie finansowym jednostek.
Nie wystapity przypadki wykorzystania srodkéw z badanych pozycji
rezerw niezgodnie z przeznaczeniem.

W przypadku niepetnego wykorzystania $srodkéw otrzymanych z rezerw
celowych lub podjecia informacji o mozliwos$ci niepetnego ich wykorzy-
stania wojewodowie wystepowali do Ministra Finanséw z wnioskiem
o zmiane decyzji zwiekszajacej plan wydatkow z rezerw badz dokonywali
blokady niewykorzystanej kwoty na podstawie art. 177 ufp. Stwierdzone
nieliczne przypadki, w ktérych nie wystepowano do Ministra Finanséw
z wnioskiem o skorygowanie decyzji zwiekszajacej plan wydatkéw jed-
nostek badz nie dokonano ich blokady, byty uzasadnione pozyskaniem
informacji pod koniec roku budzetowego lub niskimi kwotami. W Mazo-
wieckim Urzedzie Wojewddzkim stwierdzono na przyktad, ze wniosek
wojewody o skorygowanie decyzji zwiekszajgcej plan wydatkéw czesci
85/14 w kwocie 100 mln zt z rezerwy celowej poz. 4 na finansowanie
zadan zwigzanych ze zwalczaniem zakazenia, zapobieganiem roz-
przestrzenianiu sie, profilaktyka oraz zwalczaniem skutkéw choroby
zakaznej wywotanej wirusem SARS-CoV-2 zostat skierowany do Ministra
Finanséw ze znacznym opdZnieniem, dopiero w trakcie kontroli NIK.
Wojewoda Mazowiecki wystapit do Ministra Finanséw z wnioskiem
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o zmniejszenie planu wydatkéw dysponenta czesci 85/14 o uprzednio
pozyskang kwote 100 mln zt z rezerw celowych z powodu odstapienia
od procedowania umowy z Agencja Rozwoju Przemystu S.A. (dalej
takze: ARP). Dysponent czes$ci wystapit o skorygowanie decyzji dopiero
w trakcie kontroli NIK, tj. po ponad pieciu miesigcach od zaprzestania
dziatan zmierzajacych do zawarcia umowy z ARP. Skutkowato to, w tak
trudnym okresie, zablokowaniem Ministrowi Finanséw mozliwosci
zwiekszenia powyzszymi sSrodkami planu wydatkéw innych dysponen-
tow czes$ci budzetowych. Wojewoda Mazowiecki, uzasadniajac zwtoke
w skorygowaniu decyzji podat, Ze z natychmiastowym zmniejszeniem
planu wydatkéw wstrzymano sie, poniewaz przewidywano, ze wraz
z uptywem czasu i rozwoju sytuacji epidemicznej mozliwym stanie sie,
ze ARP wr6ci do negocjacji umowy, ktéra bedzie trzeba zawrzec¢ w try-
bie pilnym, lub ze Minister Zdrowia doprowadzi do zmiany polecenia
lub wydania nowego, tak aby to on byt wtasciwy do zawarcia umowy.
Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje jednak, ze skoro poprzednia decyzja
przyznajaca Srodki z rezerwy celowej zostata wydana przez Ministra
Finanséw tego samego dnia, w ktérym wnioskowano o $rodki, to nie
byto podstaw, aby zaktadac¢, ze ze strony Ministra Finanséw nastgpi
opoOznienie w przypadku ewentualnej koniecznos$ci ponownego wydania
lub zmiany decyzji w tej sprawie.
Najwyzsza Izba Kontroli na przyktadzie ustalenn dokonanych w ramach
kontroli prowadzonej w Mazowieckim Urzedzie Wojewddzkim zwraca
uwage, ze w niektdrych obszarach juz na etapie opracowywania projektu
ustaw budzetowych mozliwe byto stwierdzenie (cho¢by na podstawie
wykonania odpowiednich wydatkéw w latach poprzednich), ze srodki
przewidziane przez Ministra Finans6w w ramach wskazanego limitu
wydatkéw dla dysponenta czesci 85/14 nie beda wystarczajace dla reali-
zacji danego zadania/przedsiewziecia i konieczne bedzie w trakcie realizacji
budzetu wystepowanie o srodki z rezerw celowych. Wnioskowanie o $rodki
z rezerw wynikato w tych przypadkach z wytycznych Ministerstwa Finan-
sOw (zawartych w tzw. pismach limitowych) lub byto konsekwencja zbyt
niskich limitéw wydatkéw wskazanych przez Ministra Finanséw do zapla-
nowania w czesci 85/14 Wojewddztwo mazowieckie. We wskazanych ponizej
przypadkach, dysponent czesci nie informowat jednak o fakcie zbyt niskich
limitéw Ministra Finanséw ani wtasciwych ministréow i nie wskazywat
choc¢by szacunkowych kwot dodatkowych $rodkéw niezbednych na reali-
zacje niektérych zadan wojewody, mimo posiadanego doswiadczenia z lat
wczesniejszych, Ze obecnie zaproponowane wielkoSci sg niewystarczajace.
Dotyczyto to srodkéw ujetych w rezerwach celowych poz. 18 Srodki na reali-
zacje rzgdowego programu ,Dobry start’, poz. 25 Srodki na zadania okreslo-
ne w ustawie o pomocy spotecznej oraz na optacenie sktadki na ubezpieczenie
zdrowotne za osoby pobierajqce niektdre Swiadczenia z pomocy spotecznej, czy
poz. 91 Srodki na zadania w obszarze zdrowia.

Piecioma decyzjami Ministra Finanséw z I potowy 2020 r. zwiekszono
wydatki Wojewody Mazowieckiego z rezerw celowych poz. 25 tacznie
0 29 013,7 tys. zt. Wedtug stanu na koniec sierpnia 2020 r. z przyzna-
nych w [ potowie 2020 r. srodkéw z poz. 25 nie wykorzystano co najmniej
14 586,3 tys. zt, poniewaz Srodki te byty uruchamiane w kwotach obejmu-
jacych zapotrzebowanie na caty rok 2020 lub na Il p6étrocze roku, a prze-

Zapewnienie, zamiast
uruchomienia srodkéw
Z rezerw
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kazywane gminom w miesiecznych transzach. Najwyzsza Izba Kontroli
zwraca uwage, ze zamiast powyzszego trybu postepowania Wojewoda
Mazowiecki mdgt skorzystac¢ z zapewnienia finansowania badz dofinan-
sowania, o ktéorym mowa w art. 153 ufp, co umozliwitoby w trakcie roku
budzetowego na comiesieczne wystepowanie z wnioskami o uruchomienie
$rodkéw z rezerwy na podstawie przyznanego zapewnienia, w kwotach
zgodnych z miesiecznymi zapotrzebowaniami poszczegdlnych gmin. Takie
postepowanie, w ocenie NIK, mogtoby réwniez zapobiec sytuacji, ktora
wystgpita w 2019 r,, gdy m.in. w ramach $rodkdéw z poz. 25 rezerw celo-
wych, Minister Finanséw zablokowat decyzja z 31 grudnia 2019 r. kwote
2255,4 tys. z1, co stanowito 2,9% zwiekszenia planu wydatkéw wojewody
z poz. 25 rezerw. Jednostka jako uzasadnienie przyjetego trybu postepo-
wania powotata sie na pismo Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spo-
tecznej (dalej tez MRPiPS), w ktérym przekazano, ze do 15 czerwca 2020 r.
nalezy do ministerstwa zgtosi¢ zapotrzebowanie na srodki z poz. 25 rezerw
celowych w ujeciu rocznym. Wskazata réwniez, ze tryb wystepowania
o0 zapewnienie finansowania w ramach poz. 25 rezerw nie zostat uszczeg6-
towiony w rozporzgdzeniu Ministra Finanséw''” wydanym na podstawie
art. 153 ust. 2 ufp oraz ze charakter zapewnienia w danym roku jest prak-
tycznie tozsamy z wnioskiem o $rodki z rezerwy celowej. Ponadto brak
okreslonych terminéw rozpatrywania wnioskéw o zapewnienia - zda-
niem jednostki - mégtby zagrazac terminowo$ci realizacji zadan wojewo-
dy. W ocenie NIK, wskazane argumenty nie w petni uzasadniajg przyjety
przez Wojewode sposob wystepowania o $rodki z rezerwy celowej poz. 25,
a jednoczesne przywotywanie faktu, zZe rozporzadzenie Ministra Finan-
séw wydane na podstawie art. 153 ust. 2 ufp faktycznie nie uszczegotawia
trybu wystepowania o zapewnienia z poz. 25 rezerw celowych, nie stano-
wi uzasadnienie niestosowania mechanizmu, o ktérym mowa w art. 153
ufp. Nalezy zauwazy¢, Zze owszem to rozporzadzenie nie reguluje kwe-
stii zapewnienia finansowania bagdZ dofinansowania ze wszystkich pozy-
cji rezerw celowych budzetu panstwa, tylko odnosi sie do pozycji rezerw
przeznaczanych na realizacje projektow finansowanych z udziatem srod-
koéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych
zwrotowi Srodkéw z pomocy udzielonej przez panstwa cztonkowskie Euro-
pejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA). Niemniej jednak w tym
przypadku, jak i w zakresie innych pozycji rezerw, zastosowanie majg ogdl-
ne przepisy ustawy o finansach publicznych dotyczace udzielania zapew-
nienia przez Ministra Finanséw. Brak terminéw rozpatrywania wnioskéw
o udzielenie zapewnienia przez Ministra Finanséw réwniez nie powinien
by¢ argumentem przemawiajagcym za rezygnacja z mechanizmu zapew-
nien, skoro wnioski o uruchomienie srodkéw z rezerwy poz. 25 Minister
Finansow rozpatrywat w terminach umozliwiajacych realizacje zadan
przez Wojewode. Ponadto w piSmie MRPiPS nie wskazano jednoznacznie,
ze wojewoda nie moze w przypadku srodkéw z poz. 25 rezerw celowych
wystapi¢ do Ministra Finanséw o udzielenie zapewnienia finansowania.

117 Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 9 grudnia 2010 r. w sprawie wnioskéw o zapewnienie
finansowania lub dofinansowania z budzetu panstwa projektéw finansowanych z udziatem
$Srodkow pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi Srodkéw
z pomocy udzielonej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu
(EFTA) (Dz. U.z 2015, poz. 1532).
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5.4.2. Wykorzystanie sSrodkow przyznanych z rezerwy ogdlnej

W okresie objetym kontrolg limit wydatkéw w czes$ci 16 Kancelaria
Prezesa Rady Ministréw zostal zwiekszony $rodkami w wysokosci
84,4 mln zt przekazanymi z rezerwy ogélnej budzetu panstwa. W 2019 .
KPRM otrzymata 30,6 mln z}, a w 2020 . (do 31 sierpnia) - 53,7 mln zt
z rezerwy ogolnej. Powyzsze $§rodki zostaty przyznane na mocy dwu-
krotnie zmienianej uchwaty Rady Ministréw i 30 zarzadzen Prezesa Rady
Ministréw.

NIK zbadata 15 spraw dotyczacych zwiekszenia limitu wydatkéw budzetu
panstwa w czesci 16 Kancelaria Prezesa Rady Ministréw o $rodki rezerwy
ogdblnej w wysokosci 69,5 mln zt. Osiem spraw dotyczyto dofinansowania
zadan realizowanych przez KPRM, a siedem - $rodkéw przekazywanych
przez Kancelarie innym podmiotom w formie dotacji.

Na podstawie zbadanej proby NIK ustalita, ze Szef KPRM jako dysponent
czesci 16 Kancelaria Prezesa Rady Ministréw dziatat zgodnie z art. 155
ust. 3 ufp, to znaczy przed wystapieniem o srodki z rezerwy og6lnej nie
zmniejszat limitu odpowiednich wydatkow w czesci 16 w trybie art. 171
ufp. Po otrzymaniu decyzji Ministra Finanséw o zmianie planu wydatkéw
budzetu panstwa w czesci 16, plan wydatkéow Kancelarii byt niezwtocznie
zwiekszany o otrzymanag kwote Srodkow.

Najwyzsza Izba Kontroli stwierdzita, o czym wspomniano juz wczes$niej
w podrozdziale 5.3.2 niniejszej Informacji, ze Kancelaria Prezesa Rady
Ministréw finansowata od 2018 r. z rezerwy ogdlnej zadanie inwesty-
cyjne polegajace na przebudowie pomieszczen Il pietra skrzydta B wraz
z dostosowaniem do przepisOw przeciwpozarowych oraz dostosowaniem
budynku KPRM dla os6b niepetnosprawnych. Zdaniem NIK, finansowa-
nie wskazanej inwestycji z rezerwy ogolnej byto dziataniem niecelowym,
gdyz tego typu wydatki powinny by¢ planowane bezposrednio w cze-
$ciach budzetowych dysponentéw. Rezerwa ta powinna stuzy¢ finanso-
waniu takich wydatkoéw, ktérych na etapie planowania ustawy budzetowej
nie mozna byto przewidzie¢. Po to ustanowiono procedure zgtaszania
i wyboru projektow inwestycyjnych na etapie planowania ustawy budze-
towej, aby z niej korzystac. Poza sytuacjami nadzwyczajnymi finansowa-
nie wydatkéw inwestycyjnych jednostek budzetowych z pominieciem tej
procedury nie powinno mie¢ miejsca.

W wyniku kontroli stwierdzono, ze KPRM, wykorzystujac $rodki rezer-
wy ogoélnej przyznane na mocy uchwaty Rady Ministréw, nie zrealizowata
niektérych zadan wymienionych w tej uchwale. Kancelaria wydatkowata
Srodki rezerwy ogdlnej na zakup urzadzen teleinformatycznych i progra-
mu antywirusowego z przeznaczeniem dla obstugi bezpiecznych potaczen
pracownikéw Kancelarii skierowanych do wykonywania pracy w formie
zdalnej, natomiast do konca sierpnia 2020 r. nie podjeta dziatan maja-
cych na celu usprawnienie komunikacji w ramach administracji, w tym
komunikacji KPRM i samorzadu terytorialnego. Zdaniem NIK, $srodki rezer-
wy powinny by¢ wykorzystane nie tylko dla zaspokojenia potrzeb KPRM,
ale takze innych jednostek organizacyjnych administracji publiczne;j.

Kancelaria Prezesa
Rady Ministrow
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Warto tez zwrdéci¢ uwage, ze KPRM wykorzystywata srodki otrzymane
z rezerwy ogolnej nie zawsze na cele wskazane w sktadanym wniosku.
Problem ten dotyczyt zakupu i montazu drzwi na kwote 166,9 tys. zt. Pod-
jete dziatania zostaty zaplanowane dopiero po otrzymaniu srodkow.

KPRM otrzymata, na podstawie zarzadzenia nr 30 Prezesa Rady Mini-
strow z 14 marca 2019 r., $rodki z rezerwy ogdlnej w wysokosci
6150 tys. zt z przeznaczeniem na wykonanie kampanii informacyjno-
-promocyjnej dziatan Rzadu. Ze sSrodkéw tych uregulowano miedzy innymi
zobowigzania wynikajace z dw6ch uméw zawartych z IGB Centrum Obstu-
gi Administracji Rzadowej (COAR) i ATM GRUPA S.A. Obie umowy zawarte
zostaty przed wystgpieniem Dyrektor Generalnej do Szefa KPRM o uru-
chomienie srodkow z rezerwy ogélnej na realizacje powyzszej kampanii
i otrzymaty kontrasygnate Gléwnego Ksiegowego KPRM, potwierdzajaca
mozliwo$¢ sfinansowania zadania ze srodkéw ujetych w planie finanso-
wym Kancelarii. Nie byto zatem uzasadnienia, aby zaptaty za realizacje
obu tych uméw dokonac ze srodkéw rezerwy.

Ponadto NIK stwierdzita, Zze KPRM, wnioskujac o $rodki z rezerwy ogdl-
nej na realizacje wyzej wymienionej kampanii, nie oszacowata wtasci-
wie zapotrzebowania na te $rodki. Swiadczy o tym wykorzystanie ich
w zaledwie 40%. NIK ustalita réwniez, Ze Dyrektor Generalna KPRM
dopiero 3 grudnia 2019 r. zwrécita sie z prosba o zmiane zarzadzenia,
majaca na celu zmniejszenie kwoty przyznanych srodkow z rezerwy
do 2695 tys. zk

Podobna sytuacja miata miejsce w zwigzku ze sfinansowaniem kosztéw
pogrzebu panstwowego. W lutym 2019 r. Prezes Rady Ministréw przyznat
KPRM na ten cel $rodki rezerwy ogdlnej w wysokosci 600 tys. zt. W dniu
31 maja 2019 r. nastapito rozliczenie wydatkéw z tego tytutu poniesio-
nych w wysokosci 536,4 tys. zt. Dyrektor Generalna dopiero 3 grudnia
2019 r. zwrdcita sie do Szefa KPRM o zmiane zarzgdzenia Prezesa Rady
Ministréw umozliwiajaca zwrot do rezerwy ogo6lnej niewykorzystanych
Srodkow w wysokosci 63,6 tys. zt.

W latach 2019-2020 kontrolowane urzedy wojewddzkie otrzymaty ponad
70% Srodkéw przekazanych z rezerwy ogélnej budzetu panstwa we wska-
zanym okresie do wszystkich dysponentéw czesci 85/00 Wojewddztwa.

Szczegbtowym badaniem objete zostaty wszystkie rozpatrzone pozytyw-

nie w okresie od 1 stycznia 2019 r. do 31 sierpnia 2020 r. wnioski o przy-

znanie Srodkéw finansowych z rezerwy ogdlnej budzetu panstwa, a takze
wydane na ich podstawie: zarzadzenia Prezesa Rady Ministréw, uchwata

Rady Ministréw oraz decyzje Ministra Finanséw, w wyniku ktorych doko-

nano zwiekszen w planie kontrolowanych urzedéw w roku 2019 na kwote

56,1 mln zt oraz w 2020 r. na kwote 31,3 mln zt. W wyniku badania usta-

lono miedzy innymi, Ze:

— Zdecydowana wiekszo$¢ wnioskéw o przyznanie Srodkow z rezerwy
ogoblnej, ktore wojewodowie kierowali do Prezesa Rady Ministrow,
dotyczyta zadan inwestycyjnych zgtaszanych przez jednostki samo-
rzadu terytorialnego w obszarze o$§wiaty i wychowania, czy ochrony
zdrowia.
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— Wnhnioski o $rodki z rezerwy ogoélnej, co do zasady, dotyczyty wydatkow
zwiazanych ze zdarzeniem nagtym, niemozliwym do przewidzenia
na etapie planowania przez wojewoddéw wydatkéw na dany rok budze-
towy. Odstepstwa od powyzszej zasady stwierdzono w dwdéch urze-
dach wojewddzkich. W Lubelskim Urzedzie Wojewddzkim z dziesieciu
wnioskow rozpatrzonych pozytywnie przez Prezesa Rady Ministréow
w okresie od stycznia 2019 r. do sierpnia 2020 r. tylko pie¢ na kwote
5,1 mln zt dotyczyto wydatkéw zwigzanych ze zdarzeniem nagltym,
wymagajacym natychmiastowego wsparcia, niemozliwym do prze-
widzenia na etapie planowania wydatkéw na dany rok budzetowy.
W pozostatych pieciu przypadkach, po uprzednim wydaniu zarza-
dzenia Prezesa Rady Ministrow, Minister Finanséw uruchomit srodki
z rezerwy ogoblnej na sume 6,1 mln zt na finansowanie lub dofinansowa-
nie zadan niezwigzanych ze zdarzeniem nagtym, mozliwych do przewi-
dzenia na etapie planowania wydatkéw na lata 2019-2020. Natomiast
w Mazowieckim Urzedzie Wojewddzkim stwierdzono, ze wszystkie
zadania, na realizacje ktérych zostaty przyznane w 2019 r., jaki 2020 r.
(do konica sierpnia), Srodki z rezerwy ogdlnej wymagaty wsparcia finan-
sowego, jednak w wiekszo$ci przypadkéw srodki z rezerwy skierowane
zostaty na zadania, ktorych realizacja nie wynikata z sytuacji nagtych.
Pomimo tego, tylko dwa (na kwote 2,3 mln zt) z czterech wnioskéw
o uzyskanie dofinansowania z rezerwy ogdlnej, ztozonych w 2019 r. przez
dysponentéw podlegtych, dotyczyty zadan, ktérych koniecznos$¢ reali-
zacji mozna byto przewidzie¢ na etapie opracowania planéw finanso-
wych wojewody. W przypadku pozostatych dwo6ch wnioskéw jednostek
podlegtych na kwote 638,3 tys. zt oraz 11 wnioskéw na 14,4 min zt jed-
nostek samorzadu terytorialnego wojewoda nie miat wiedzy na etapie
opracowania planu finansowego na temat konieczno$ci sfinansowania
wynikajacych z nich zadan. Dodatkowo NIK zauwaza, Ze jedynie w trzech
wnioskach na kwote 3,3 mln zt, sposréd 11 ztozonych w okresie objetym
kontrolg przez jednostki samorzadu terytorialnego, zadania wymagaty
natychmiastowego wsparcia, a jednostki nie miaty mozliwosci uzyskania
finansowania z innych zrédet.

— Whnioskowanie poprzedzata analiza mozliwosci sfinansowania wydat-
koéw z innych dostepnych Zrédet.

— Nie wystapity przypadki wnioskowania o $rodki z rezerwy ogdélnej
na wydatki, ktére uprzednio zostaty zmniejszone w wyniku przenie-
sienl, dokonanych na podstawie art. 171 ufp.

— Kazdorazowo po otrzymaniu decyzji o zwiekszeniu planu wydatkow
wprowadzano zmiany w planie finansowym jednostki.

— Nie stwierdzono wykorzystania Srodkéw pozyskanych z rezerwy
ogolnej w okresie objetym kontrolg niezgodnie z przeznaczeniem.

— Z wyjatkiem Pomorskiego Urzedu Wojewo6dzkiego w pozostatych
kontrolowanych urzedach korzystano z rezerwy do sfinansowania
skutkow wejscia w zycie rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia
7 stycznia 2019 r. zmieniajgcego rozporzgdzenie w sprawie sposobu
ustalania dodatkowego wynagrodzenia oséb wchodzgcych w sktad komisji
lekarskich oraz pracownikéw Sredniego personelu medycznego wyzna-
czonych do powiatowych komisji lekarskich orzekajgcych o stopniu zdol-
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nosci do czynnej stuzby wojskowej 0séb stawiajqcych sie do kwalifikacji
wojskowej*8, W przypadkach tych rezerwa ogélna zostata przyznana
na podstawie zarzadzenia Prezesa Rady Ministrow bez koniecznoS$ci
wnioskowania przez wojewodow o zwiekszenie planu sSrodkami rezerwy.

W Slaskim Urzedzie Wojewédzkim na negatywne rozpatrzenie wniosku
o0 przyznanie rezerwy ogdlnej wptyw miata zwtoka w jego skierowaniu
do organu rozpatrujacego. Wojewoda nie zapewnit bezzwtocznego przeka-
zania Prezesowi Rady Ministrow wniosku o przyznanie rezerwy ogélnej
na dofinansowanie zadania pn. Doposazenie w sprzet i aparature medycz-
nqg Szpitala w Pyskowicach w kwocie 1,3 mln zt. Wniosek przekazano
po 154 dniach od otrzymania wniosku jst. Wptyneto to na wydanie odmo-
wy przyznania w 2019 r. Srodkéw z rezerwy ogolnej z powodu uptywu
z dniem 30 listopada 2019 r. terminu na zmiane kwot dotacji na dofinan-
sowanie zadan wtasnych jst, okreslonego w art. 170 ust. 1 ufp. Wojewo-
da, uzasadniajac zwtoke w przekazaniu wniosku, wskazatl, Ze analizowano
dokumenty pod katem poprawno$ci, kompletnosci i podstawy ubiegania
sie o dofinansowanie ze Srodkow budzetu panstwa. Zdaniem Najwyz-
szej Izby Kontroli, przeprowadzane analizy nie uzasadniaty koniecznosci
oczekiwania na skierowanie wniosku o przyznanie Srodkéw z rezerwy
ogolnej do wiasciwego organu az 154 dni. Majac na uwadze kryterium rze-
telnosci dziatania, wniosek ten powinien zostac¢ skierowany bezzwtocznie
w celu pozyskania dla jst Srodkéw na zadanie z zakresu ochrony zdrowia
i zapewnienia odpowiedniego czasu na dokonanie zakupu sprzetu przed
koncem roku budzetowego. Tymczasem wniosek skierowano zaledwie 18
dni przed terminem okreslonym w art. 170 ust. 1 ufp, po ktérym przyzna-
nie dotacji na dofinansowanie zadan jst, co do zasady, nie jest juz mozliwe.

W ramach kontroli prowadzonej w Lubelskim Urzedzie Wojew6dzkim
stwierdzono, ze sposob wydatkowania srodkéw finansowych w wyso-
kosci 337,3 tys. z1, pochodzacych z rezerwy ogdlnej budzetu panstwa,
na organizacje 31 marca 2019 r. w Putawach wydarzenia pn. Krajowe Pod-
sumowanie Realizacji Programu ,Rodzina 500+ - 3-cie urodziny 500+ nie
zapewniat dokonania wydatkéw publicznych zgodnie z art. 44 ust. 3 pkt 1
ufp. Powyzsza kwota zostata wyptacona czterem podmiotom za realizacje
ustug o wartosci od 48,2 tys. zt do 1159 tys. z1, a wiec jednostkowo ponizej
réwnowartos$ci 30 tys. euro. Umowy z tymi podmiotami zostaty zawarte
w trybie pilnym, w okolicznosciach uniemozliwiajacych przeprowadze-
nie postepowan na zasadach okreslonych w procedurach wewnetrznych
LUW, a w tym na rzetelng weryfikacje ofert podmiotéw konkurencyjnych
wobec firm wskazanych w nieudokumentowany sposéb przez Kancelarie
Prezesa Rady Ministrow. Wytaczenie zastosowania przepiséw wewnetrz-
nych LUW - regulaminu udzielania zaméwien publicznych - uzasadniono
bardzo pilng potrzeba udzielenia zamoéwienia, ktorej zamawiajacy nie
moégt wczesniej przewidzie¢. Formutujac przedmiotowa nieprawidto-
wo$¢, Najwyzsza [zba Kontroli uwzglednia nieprzewidziane, z punktu
widzenia Wojewody Lubelskiego i Urzedu, okolicznoS$ci ponoszenia wyzej
wymienionych wydatkoéw, tj. dyspozycje Prezesa Rady Ministréw orga-

118 Dz.U. poz. 97.
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nizacji imprezy wydang 26 marca 2019 r,, tj. trzy dni przed jej terminem
(pie¢ dni po zmianie daty i miejsca imprezy). Spos6b poniesienia wydat-
kéw nie gwarantowat jednak ich dokonania w sposéb celowy i oszczedny,
z zachowaniem zasad uzyskiwania najlepszych efektéow z danych nakta-
déw i optymalnego doboru metod i Srodkéw stuzacych osiggnieciu zato-
zonych celow.

Na analogiczny przypadek Najwyzsza Izba Kontroli wskazywata juz
po kontroli wykonania budzetu panistwa w 2018 r. w czesci 85/06 Woje-
wédztwo lubelskie'*®, gdzie wydatki w kwocie 1,2 mln zt na organizacje
23 wrzeénia 2018 r. I Ogdlnopolskiego Swieta Plonéw - wdzieczni Polskiej
Wsi zostaty poniesione na sfinansowanie zobowigzan wynikajacych
z 10 uméw zawartych bez stosowania konkurencyjnego trybu wytonienia
wykonawcéw. Jednostkowe warto$ci zawartych uméw réwniez nie prze-
kraczaty réwnowartosci 30 tys. euro, a wiec byty wytaczone ze stosowa-
nia Pzp na podstawie art. 4 pkt 8 tej ustawy. Wytaczenie zastosowania
regulaminu udzielania zamdéwien publicznych w LUW réwniez uzasad-
niano brakiem mozliwo$ci wcze$niejszego przewidzenia koniecznosci
udzielenia zamoéwien, tj. dyspozycji Prezesa Rady Ministrow dotyczacej
organizacji Swieta. Wéwczas Najwyzsza Izba Kontroli sformutowata uwa-
ge systemowg*?°, dotyczgca planowania przedsiewzie¢ finansowanych
ze Srodkow publicznych w spos6b zapewniajacy mozliwo$¢ zastosowania
podstawowych zasad ponoszenia wydatkdw publicznych.

5.4.3. WyKkorzystanie srodkow przyznanych z rezerwy, o ktérej mowa
w art. 140 ust. 4 ufp

Z rozdysponowanych w 2019 r. Srodkéw z rezerwy wojewody w kontro-
lowanych urzedach wojewd6dzkich wykorzystano 98,3% (z 10,2 mln zi),
a z przekazanych w 2020 r. do konca sierpnia wykorzystano ponad 45%
(z 4,1 mln z1).

Wykorzystanie srodkéw w kwotach nizszych niz przekazane decyzja-
mi poszczegdlnych wojewoddw wynikato w gtéwnej mierze z uzyskania
przez beneficjentow srodkéw korzystniejszych cen w ramach realizowa-
nych procedur zakupu. Niewykorzystane $rodki z rezerwy, o ktérej mowa
w art. 140 ust. 4 ufp, nie byty przenoszone na inne zadania/przedsiewzie-
cia w trybie art 171 ufp, jak rOwniez na podstawie art. 177 ufp nie byty
blokowane, co do zasady, natomiast wojewodowie dokonywali zmian prze-
znaczenia uprzednio przyznanych srodkéw w wyniku korekty pierwotnej
decyzji o podziale w trybie art. 140 ust. 4 ufp.

Kontrola prowadzona we wszystkich siedmiu urzedach wojewo6dzkich
wykazata, Ze po podjeciu decyzji w sprawie podziatu srodkéw przedmio-
towej rezerwy niezwtocznie dokonywano zmian w planie finansowym
urzedu. Przypadek wykorzystania srodkéw z rezerwy wojewody niezgod-
nie z przeznaczeniem wskazanym w decyzji o podziale wystapit jedynie
w Matopolskim Urzedzie Wojewddzkim.

119 Najwyzsza Izba Kontroli, Informacja o wynikach kontroli Wykonanie budzetu paristwa w 2018 r.
w czesci 85/06 - Wojewddztwo lubelskie, Nr ewid. 91/2019/P/19/001/LLU, str. 10.

120 Wystapienie pokontrolne z 19 kwietnia 2019 r. nr LLU.410.001.01.2019.
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Z przeznaczeniem
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Wojewoda Matopolski dokonat rozliczenia Srodkéw z rezerwy, o ktdrej
mowa w art. 140 ust. 4 ufp, przyznanych w 2019 r. Wojewddzkiemu Urze-
dowi Ochrony Zabytkéw w Krakowie w wysokosci 31,7 tys. zt, pomimo
ze jednostka wykorzystata te sSrodki niezgodnie z przeznaczeniem.

Rezerwa wojewody w kwocie 27 tys. zt przyznana we wrze$niu 2019 r.
miata zostac przeznaczona na przeprowadzenie spisu z natury i doko-
nanie petnej inwentaryzacji mienia, niezbednej do prawidtowego funk-
cjonowania Urzedu. Z analizy wykonania budzetu WUOZ wynika,
ze z otrzymanych srodkow w wysokosci 27 tys. zt wykorzystano 2,7 tys. zt
na przeprowadzenie spisu z natury i dokonanie pelnej inwentaryzacji
mienia, co zostato opatrzone komentarzem, ze (...) inwentaryzacja zostata
przeprowadzona we wtasnym zakresie. Kwota 2712,15 zt dotyczy wydatku
za wycene dziet sztuki. Ponadto $rodki rezerwy wojewody w kwotach 15 tys.
zt i85 tys. zt przyznane WUOZ w paZdzierniku 2019 r. miaty zosta¢ przezna-
czone odpowiednio: na modernizacje systemu alarmowego oraz na zakup
i montaz regatéw jezdnych do archiwum zaktadowego. Przyznane $rodki
zostaty wykorzystane w wysokosci odpowiednio: 11,5 tys. zt i 83,7 tys. zt.

W zakresie srodkéw niewykorzystanych w tgcznej wysokosci 4,7 tys. zt
jednostka nie zwrocita sie do wojewody o zmiane przeznaczenia, jak réw-
niez $rodki te nie zostaty zwrécone.

Urzad Wojewo6dzki wskazal, Ze srodki na zakup regatéw oraz moderniza-
cje systemu alarmowego zostaty wykorzystane w drugiej potowie grudnia
2019 r,, a WUOZ nie poinformowat o nizszych kosztach realizacji zadan.
Zgodnie z przekazang przez gtéwna ksiegowa WUOZ informacja prze-
prowadzenie inwentaryzacji w jednostce nie zostato zlecone do realiza-
cji przez podmiot zewnetrzny. Inwentaryzacja zostata wykonana przez
pracownikow WUQZ, a przyznane z rezerwy wojewody $rodki nie zosta-
ty zwrécone i wykorzystano je na wykonanie rozprowadzenia central-
nego ogrzewania wraz z montazem kaloryferéw. Do konca 2019 roku
WUOZ nie wystapit z wnioskiem o zmiane przeznaczenia przyznanych
Srodkow z rezerwy wojewody. Ze wzgledu na sytuacje epidemiologiczna
w 2020 r. i priorytetowy charakter zadan zwiazanych z przeciwdziata-
niem COVID-19 w Matopolskim Urzedzie Wojewddzkim nie zwrdcono
uwagi na powyzsza nieprawidtowos$¢ przy sporzadzaniu analizy rocznej
za rok 2019.
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6.1. Metodyka kontroli i informacje dodatkowe

Celem gtéwnym kontroli byto ustalenie, czy Srodki w rezerwach budzetowych — Cel gtéwny kontroli
zostaty zaplanowane prawidtowo, a ich wykorzystanie byto przejrzyste
i efektywne.

Zalozono, ze badania kontrolne umozliwig udzielenie odpowiedzi na naste- Cele szczegétowe
pujace pytania szczegdtowe:

1) Czy planowanie i zarzgdzanie $srodkami ujetymi w rezerwach budzetowych
byto legalne i rzetelne?

2) Czy obowiazujace zasady przyznawania Srodkéw z rezerw budzetowych
zapewniaty przejrzyste i efektywne gospodarowanie nimi?

3) Czy Srodki z rezerw budzetowych przyznawane byty zgodnie z obowig-
zujacymi zasadami?

4) Czy otrzymane Srodki zostaty wykorzystane zgodnie z przeznaczeniem?

Kontrole przeprowadzono w trzech ministerstwach (Ministerstwie Finan- Zakres podmiotowy
s6w, Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji oraz Minister-

stwie Funduszy i Polityki Regionalnej), jak réwniez w Kancelarii Prezesa

Rady Ministrow oraz osmiu urzedach wojewo6dzkich.

Wybér kontrolowanych jednostek zostat dokonany w sposéb celowy. Mini-
sterstwo Finanséw jako jednostka odpowiedzialna za tworzenie i rozdy-
sponowanie Srodkow ujetych w rezerwach celowych budzetu panstwa
i budzetu srodkéw europejskich oraz w rezerwie ogoélnej budzetu panstwa.

Kancelaria Prezesa Rady Ministréw - jednostka wytypowana do kontro-
li jako majgca swoj udziat w rozdysponowaniu rezerwy ogolnej budzetu
panstwa, jak réwniez ze wzgledu na wykorzystywanie sSrodkéw ujetych
w tej rezerwie.

Kontrola w dwoch pozostatych ministerstwach przeprowadzona zostata
ze wzgledu na aktywny udziat w tworzeniu i rozdysponowaniu srodkow
ujetych w rezerwach celowych, tj.:

— w Ministerstwie Funduszy i Polityki Regionalnej w zakresie pozycji
98 Finansowanie programow z budzetu srodkow europejskich,
poz. 99 Finansowanie wynagrodzen w ramach budzetu sSrodkéw europej-
skich oraz poz. 8 Rezerwa na realizacje projektow wspétfinansowanych
z udziatem Srodkéw pochodzqcych z budzetu Unii Europejskiej (...);

— w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Administracji w zakresie
pozycji 4 Przeciwdziatanie i usuwanie skutkéw klesk zywiotowych, w tym
realizacja zadan w dorzeczach Odry i gérnej Wisty.

Ponadto kontrola przeprowadzona zostata w o§miu urzedach wojewddz-
kich wykorzystujacych w najwiekszym stopniu $rodki ujete w rezerwach
celowych budzetu panstwa (doboru jednostek dokonano na podstawie roz-
dysponowania Srodkow z rezerw celowych budzetu panstwa za rok 2018).

Kontrole przeprowadzono na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy o Najwyzszej Kryteria kontroli
Izbie Kontroli z uwzglednieniem kryteriow: legalnosci, rzetelnosci, gospo-
darnosci i celowoSci.
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Okres objety kontrolg

Dziatania na podstawie
art. 29 ustawy o NIK

Udziat innych organéw
kontroli na podstawie
art. 12 ustawy o NIK

Pozostate informacje
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0d 1 stycznia 2019 r. do 31 sierpnia 2020 r. oraz dziatania wcze$niejsze
i pdzZniejsze majgce wptyw na zagadnienia w kontrolowanym okresie.

Kontrole rozpoczeto 1 wrzesnia 2020 r,, a ostatnie wystgpienie podpisane
zostato 30 grudnia 2020 .

Przed rozpoczeciem kontroli, w ramach przygotowania przedkontrolne-

g0, na podstawie art. 29 ust. 1 ustawy o NIK, pismem z 22 czerwca 2020 .,

zwrocono sie do Sekretarza Stanu w Ministerstwie Finanséw o przekazanie:

— informacji, materiatéw dotyczacych rozdysponowania rezerw celo-
wych budzetu panstwa i budzetu $rodkéw europejskich oraz rezerwy
ogolnej budzetu panstwa na rok 2020 wedtug stanu na dzien 31 maja
2020 r., w podziale na cze$ci budzetowe, w tym cze$¢ 85/02-32 po woje-
woédztwach. Jak rowniez rozdysponowania rezerw, o ktérych mowa
w art. 140 ust. 4 ufp, przez poszczeg6lnych wojewoddéw w latach
2016-2020 (do konica maja 2020 r.);

— wersji elektronicznej raportu z systemu TREZOR o nr 101 za rok 2020,
przedstawiajacego wszystkie decyzje uruchamiajgce srodki z rezerw
celowych oraz z rezerwy ogélne;j.

W ramach prowadzonych czynnosci kontrolnych:

— 9 pazdziernika 2020 r. w zwigzku z ustaleniami dokonanymi w Mini-
sterstwie Finanséw w zakresie rozdysponowania rezerwy ogdlnej
skierowano zapytanie do Ministra Zdrowia;

— 14 pazdziernika 2020 r. w zwiazku z kontrolg prowadzong w Mazo-
wieckim Urzedzie Wojewo6dzkim skierowano zapytania do Ministra
Rodziny i Polityki Spotecznej, Ministra Spraw Wewnetrznych i Admi-
nistracji oraz Ministra Zdrowia w zakresie udziatu poszczegdlnych
ministerstw oraz Wojewody Mazowieckiego w procesie planowania
$Srodkow w rezerwach celowych budzetu panstwa z przeznaczeniem
dla wojewodow;

— 16 pazdziernika 2020 r. w zwigzku z ustaleniami w Ministerstwie
Funduszy i Polityki Regionalnej zwrécono sie z zapytaniem do Dyrek-
tor Centrum e-Zdrowia w zakresie wniosku o przyznanie sSrodkéw
z rezerw celowych poz. 8199 dla Centrum Systeméw Informacyjnych
Ochrony Zdrowia.

Kontrola prowadzona byta wytacznie przez jednostki organizacyjne
Najwyzszej Izbie Kontroli, nie uczestniczyty w niej inne organy kontroli,
rewizji, inspekcji, dziatajgce w administracji rzagdowej i samorzadzie tery-
torialnym.

Kontrola P/20/012 Planowanie i wykorzystanie rezerw budZetu panstwa
i budzetu srodkow europejskich podjeta zostata z inicjatywy wtasnej
Najwyzszej [zby Kontroli.

Wyniki kontroli przedstawiono w 12 wystgpieniach pokontrolnych, w kto-
rych sformutowano tacznie 13 wnioskéw pokontrolnych oraz cztery uwagi.

W wystapieniu pokontrolnym z 23 grudnia 2020 r, skierowanym do Ministra
Finansow, Funduszy i Polityki Regionalnej po kontroli przeprowadzonej
w Ministerstwie Finansow na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy o NIK,
zwrdcono uwage, ze wydatki, ktére mozna przyporzqgdkowac do okreslonych
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podziatek klasyfikacyjnych i ktdre nie spetniajq Zadnego z warunkéw okreslo-
nych w art. 140 ust. 2 pkt 2-4 ufp, powinny by¢ planowane w odpowiednich
czesciach budzetowych oraz wnioskowano o wypracowanie regut/kryteriow
przyznawania Srodkow z rezerwy ogoélnej i ich konsekwentne stosowanie.

W wystgpieniu pokontrolnym z 30 grudnia 2020 r,, skierowanym do Ministra
- Cztonka Rady Ministréw w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, wnie-
siono o:

— stosowanie transparentnych kryteriéw przyznawania sSrodkéw z rezerwy
ogoblnej budzetu panstwa;

— wprowadzenie obowigzku adnotacji w dokumentacji sprawy o przy-
znanie $rodkéw z rezerwy ogélnej budzetu panstwa istotnych dla spra-
wy czynnosSci wykonanych w toku postepowania, w tym przestanek,
ktére przemawiaty za pozytywnym lub negatywnym rozpatrzeniem
whniosku oraz pozostawiania tzw. Sladu rewizyjnego na dokumentach
0s06b biorgcych udziat w rozpatrywaniu i podejmowaniu decyzji;

— przekazywanie wystapien podmiotéw nieuprawnionych o ubieganie
sie o $rodki z rezerwy ogoélnej zgodnie z wtasciwosciag do odpowiednich
ministrow lub innych dysponentéw czes$ci budzetowych;

— aktualizacje karty procesu dotyczacej przyznawania $rodkéw finanso-
wych z rezerwy ogélnej budzetu panstwa oraz wewnetrznego regula-
minu organizacyjnego Biura Prezesa Rady Ministréw oraz zapewnienie
ich okresowego, cyklicznego przegladu;

— planowanie realizacji zadan, w szczeg6lnosci na zadania inwestycyjne,
z wyprzedzeniem pozwalajgcym na ujecie wydatkow z nimi zwigza-
nych w planie finansowym Kancelarii;

— biezace monitorowanie wykorzystania srodkéw przyznanych z rezer-
wy ogdlnej w celu bezzwlocznego poinformowania organéw decyzyj-
nych o braku mozliwosci ich wykorzystania;

— przestrzeganie przyjetej w KPRM procedury dotyczacej rozpatrywania
ofert realizacji zadania publicznego, o ktérym mowa w art. 11b ustawy
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie.

Ministrowi Spraw Wewnetrznych i Administracji w wystapieniu pokon-
trolnym z 15 grudnia 2020 r. zwr6cono uwage na konieczno$¢ weryfikacji
postanowien Wytycznych powodziowych i Wytycznych osuwiskowych pod
katem dostosowania ich tresci do obowigzujgcych przepiséw.

W wystapieniu pokontrolnym z 14 grudnia 2020 r,, skierowanym do Ministra
Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalnej po kontroli przeprowadzo-
nej w MFiPR, wniesiono o opracowanie regut postepowania umozliwia-
jagcych bezzwtoczne i jednoznaczne wyznaczenie jednostki organizacyjnej
ministerstwa jako wtasciwej do rozpatrzenia wniosku o uruchomienie srod-
kow z rezerwy celowej, jesli wniosek dotyczy programu, ktory nie jest objety
wtasciwosciq zadnej jednostki organizacyjnej ministerstwa.

Po kontrolach przeprowadzonych w urzedach wojewddzkich skierowano

do wojewoddéw nastepujace wnioski oraz uwagi:

a) w wystapieniu pokontrolnym z 18 grudnia 2020 r. do Wojewody Mazo-
wieckiego wniesiono o:
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— zgtaszanie do planu dysponenta czes$ci 85/14 wydatkdéw mozliwych
do ujecia na etapie planowania wydatkéow na dany rok budzetowy,

— niezwtoczne wystepowanie do Ministra Finanséw w przypadku
braku zapotrzebowania na $rodki z wnioskiem o skorygowanie
(zmiane) decyzji zwiekszajacej plan wydatkéw z rezerw celowych;

b) w wystapieniu z 11 grudnia 2020 r., skierowanym do Wojewody
Matopolskiego, wniesiono o rozwazenie opracowania pisemnych zasad
gospodarowania srodkami rezerwy, o ktérej mowa w art. 140 ust. 4 ufp;

c) w wystapieniu pokontrolnym z 14 grudnia 2020 r., skierowanym
do Wojewody Slaskiego, zwrdécono uwage na potrzebe zapewnienia:

— niezwtocznego wydawania decyzji o podziale rezerwy wojewody
oraz przekazywania wnioskdéw o przyznanie srodkéw z rezerwy
ogolne;j,

— przeprowadzania analizy mozliwosci sfinansowania zadania z budze-
tu wojewody przed ztozeniem wniosku o przyznanie na to zadanie
$Srodkow z rezerwy celowej;

d) wwystapieniu z 7 grudnia 2020 r. do Wojewody Wielkopolskiego wnie-
siono o zaplanowanie w budzecie czes$ci 85/30 wydatkéw na pokrycie
kosztow wzmiankowanego w wystgpieniu postepowania egzekucyjnego.

Z informacji przedstawionych przez jednostki kontrolowane o sposo-
bie wykorzystania uwag i wykonania wnioskéw pokontrolnych wyni-
ka, ze jedng uwage zrealizowano w catos$ci, a jedna w potowie, natomiast
w stosunku do kolejnych dwéch uwag oraz pieciu wnioskéw pokontrol-
nych podjeto czynnos$ci w celu ich realizacji. Cztery wnioski zostaty zre-
alizowane w catosci, trzy w czesci, jeden wniosek nie zostat zrealizowany.

Do trzech wystapien pokontrolnych kierownicy jednostek kontrolowa-

nych ztozyli zastrzezenia, z tego:

a) Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji dnia 4 stycznia 2021 r.
ztozyt jedno zastrzezenie dotyczace nieprawidtowosci polegajacej
na wydawaniu przez Ministra bez podstawy prawnej promes dla jed-
nostek samorzadu terytorialnego w zakresie dofinansowania srodkami
z budzetu panstwa pochodzgcymi z rezerw celowych (poz. 4) zadan
realizowanych przez samorzady w zakresie usuwania szeroko rozumia-
nych skutkéw klesk zywiotowych oraz - sformutowanych w zwiazku z ta
nieprawidtowoscig - fragmentéw ocen (og6lnej oraz czastkowej) i uwagi
- Uchwatg Kolegium NIK nr 2/2021 z 27 stycznia 2021 r. zastrzezenie
zostato w catosci oddalone.

b) Minister - Cztonek Rady Ministréw dnia 19 stycznia 2021 r. ztozyt
dziewiec zastrzezen do wystapienia pokontrolnego po kontroli prze-
prowadzonej w Kancelarii Prezesa Rady Ministréw. I tak:

— Zastrzezenie nr 1 dotyczyto: nastepujacych fragmentéw oceny
ogolnej: ,Decyzje o podziale Srodkéw z rezerwy ogélnej budzetu
panstwa bedace w kompetencji Prezesa Rady Ministréw podejmo-
wane byty na zasadzie uznaniowej” oraz ,Brak okreslenia w KPRM
czytelnych kryteriow rozdysponowania $rodkow z rezerwy ogolnej
budzetu pastwa, (...), powoduje, Ze caty proces rozpatrywania wnio-
skow o przyznanie sSrodkow z rezerwy ogoélnej i podejmowania decy-
zji byt nietransparentny”; wniosku pokontrolnego nr 1 o stosowanie
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transparentnych kryteriéw przyznawania srodkow z rezerwy ogdl-
nej budzetu panstwa; jak i fragmentu opisu stanu faktycznego doty-
czacego finansowania z rezerwy ogoélnej zdarzen nagtych, ktérych
wystgpienia nie mozna byto przewidzie¢, a wymagajacych niezwtocz-
nego wsparcia finansowego oraz stwierdzonej nieprawidtowosci: ,Na
podstawie przedtoZonych do kontroli dokumentéw nie mozna jed-
noznacznie okresli¢, jakie przestanki zadecydowaty o uznaniu oferty
jednej organizacji za unikatowg i przyznaniu dofinasowania w trybie
art. 11b ustawy o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie
ani tez dlaczego innej oferty, opracowanej przez organizacje majaca
porownywalne do§wiadczenie z zakresu opieki paliatywnej, juz nie
zakwalifikowano do otrzymania dotaciji (...)".

— Zastrzezenie nr 2 dotyczyto fragmentu oceny ogélnej, jak i oceny
czastkowej odnoszacej sie do tego, ze Kancelaria Prezesa Rady
Ministrow jako urzad obstugujacy gtéwnych dysponentéw rezerwy
ogolnej nie uczestniczyta w procesie planowania wielkosci srodkow
ujmowanych w tej rezerwie. Nie przeprowadzata rowniez analiz ich
przeznaczenia.

— Zastrzezenie nr 3 dotyczyto fragmentéw oceny ogolnej i oceny
czastkowej, gdzie wskazano m.in. na ,niezobligowanie pracowni-
kéw do sporzadzania adnotacji z dokonania istotnych dla sprawy
czynnosci i do pozostawienia na dokumentach sladéw rewizyjnych
wszystkich osdb bioracych udziat w procedurze”; opisu nieprawi-
dtowosci odnoszacej sie do nieaktualnej karty procesu; wniosku
pokontrolnego nr 2 o ,Wprowadzenie obowigzku adnotacji w doku-
mentacji sprawy o przyznanie srodkow z rezerwy ogélnej budzetu
panstwa istotnych dla sprawy czynnos$ci wykonanych w toku poste-
powania, w tym przestanek, ktére przemawiaty za pozytywnym lub
negatywnym rozpatrzeniem wniosku oraz pozostawiania tzw. $ladu
rewizyjnego na dokumentach oséb bioracych udziat w rozpatrywa-
niu i podejmowaniu decyzji”; opisu stanu faktycznego, w ktérym
podano: ,,Pisma w sprawie odmowy przyznania srodkéw z rezerwy
ogdblnej podpisywat Zastepca Szefa KPRM lub w przypadku jego
nieobecnosci — Szef KPRM. Szef KPRM i Zastepca Szefa KPRM nie
dysponowali odrebnymi upowaznieniami Prezesa Rady Ministrow
do podpisywania pism odmownych. (...) Zdaniem NIK, przyjeta
w Kancelarii praktyka budzi watpliwos$ci co do zakresu kompeten-
cji, jakie w rzeczywistoSci zostaty przekazane Szefowi KPRM i jego
Zastepcy przez Prezesa Rady Ministrow (...)".

— Zastrzezenie nr 4 dotyczyto fragmentu oceny ogélnej, w ktéorym
wymienione zostaty nieprawidtowosci w gospodarce finansowej KPRM
w obszarze dotyczacym rezerwy ogolnej przyznanej Kancelarii.

— Zastrzezenie nr 5 dotyczyto fragmentu oceny ogélnej: ,W badanym
obszarze nie stwierdzono naruszen obowigzujacych przepisow,
a nieprawidtowosci dotyczyty gtéwnie rzetelnosci dokumentacji
oraz braku przejrzystosSci procesu rozdysponowania Srodkéw
z rezerwy ogdlnej budzetu panstwa”.

— Zastrzezenie nr 6 dotyczyto uzycia w wystgpieniu pokontrolnym
pojecia: ,$lad rewizyjny”.
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— Zastrzezenie nr 7 dotyczyto doboru do badania préby 34 spraw
uwzglednionych w ustaleniach; doboru do badania préoby 43
spraw uwzglednionych w opisie nieprawidtowosci polegajacej
na wystepowaniu przypadkéw podejmowania odmiennych decyzji
w analogicznych sprawach lub zmiany decyzji oraz stwierdzenia
w opisie nieprawidtowosci, Ze ,w czterech sprawach, w notatkach,
nie zamieszczono podpisu/parafy Szefa KPRM. Sprawy te pozosta-
wiono na etapie podjecia decyzji bez wskazania formy rozstrzygniecia
sprawy”.

— Zastrzezenie nr 8 dotyczyto tre$ci podanych w wystapieniu pokon-
trolnym wyjasnien Dyrektor Biura Dyrektora Generalnego.

— Zastrzezenie nr 9 dotyczyto podanej w wystapieniu pokontrolnym
informacji, co do $rodkéw przekazanych z rezerwy ogélnej w 2020 r.
na cele zwigzane z pandemia COVID-19.

Uchwata Kolegium NIK nr 6/2021 z 24 lutego 2021 r. zastrzezZenie nr 8

zostato uwzglednione w catosci, zastrzezenie nr 4 i 7 uwzgledniono

w cze$ci, a w pozostatym zakresie zastrzezenia oddalono w catosci.

¢) Wojewoda Wielkopolski dnia 7 grudnia 2020 r. ztozyt dwa zastrzezenia
dotyczace:

— nieprawidtowosci polegajacej na sfinansowaniu z rezerwy, o ktorej
mowa w art. 140 ust. 4 ufp, kosztéw postepowania egzekucyjnego
prowadzonego przez Komornika Sagdowego, co naruszato stosowang
w Urzedzie praktyke rozdysponowania tej rezerwy;

— opisu stanu problematycznego, w ktérym NIK wskazata, Ze nieokre-
Slenie zasad i kryteriéw przyznawania $rodkéw z rezerwy, o ktorej
mowa w art. 140 ust. 4 ufp, stwarza ryzyko dowolnosci postepowania.

Uchwata Komisji Rozstrzygajacej NIK z 2 marca 2021 r. zastrzezenie
dotyczace stanu problematycznego zostato uwzglednione w czes$ci, nato-
miast w pozostatym zakresie zastrzezenia zostaty oddalone w catosci.

Wykaz jednostek Jednostka
kontrolowanych organizacyjna NIK Nazwa jednostki Imie i nazwisko kierownika jednostki

przeprowadzajaca kontrolowanej kontrolowanej
kontrole

Tadeusz KoScinski
Minister Finansoéw, Funduszy i Polityki
Regionalnej od 6 pazdziernika 2020 r.,
Minister Finansdw od 15 listopada 2019 r.
do 6 pazdziernika 2020 r.,
Jerzy Kwiecinski
Minister Finanséw, Inwestycji i Rozwoju
od 20 wrzesnia 2019 r.

1 Departament Ministerstwo do 15 listopada 2019 r.
" | Budzetu i Finansow Finansow Mateusz Morawiecki

jako Prezes Rady Ministrow od 30 sierpnia
2019 r. do 20 wrzesnia 2019 r.

Marian Banas
Minister Finansow
od 4 czerwca 2019 r. do 30 sierpnia 2019 r.
Teresa Czerwinska

Minister Finansow
od 9 stycznia 2018 r. do 4 czerwca 2019 r.
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Jednostka
organizacyjna NIK Nazwa jednostki

przeprowadzajaca kontrolowanej
kontrole

2 Departament Kancelaria Prezesa
" | Budzetu i Finansow Rady Ministrow

Imie i nazwisko kierownika jednostki
kontrolowanej

Michat Dworczyk
Minister — Cztonek Rady Ministrow,
wykonujacy zadania Szefa Kancelarii
Prezesa Rady Ministrow od 19 grudnia
2017 r.

Ministerstwo Spraw

Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji
Mariusz Kaminski
od 14 sierpnia 2019 r.

Elzbieta Witek
od 4 czerwca 2019 r. do 9 sierpnia 2019 .

Joachim Brudzinski
od 9 stycznia 2018 r. do 3 czerwca 2019 r.

Tadeusz Koscinski
Minister Finanséw, Funduszy
i Polityki Regionalnej
od 6 pazdziernika 2020 r.
Matgorzata Jarosinska-Jedynak
Minister Funduszy i Polityki
Regionalnej
od 15 listopada 2019 r.
do 6 pazdziernika 2020 r.

Jerzy Kwiecinski
Minister Finansow, Inwestycji i Rozwoju
od 20 wrzesnia 2019 .
do 15 listopada 2019 r.

Minister Inwestycji i Rozwoju
od 9 stycznia 2018 r. do 20 wrzesnia 2019 r.

3. D_epa r_ta_ment . Wewnetrznych
Budzetu i Finansow . L ..
i Administracji
Ministerstwo
Departament Funduszy i Polityki
Budzetu i Finansow .y : v
Regionalnej
Departament Mazowiecki Urzad
Budzetu i Finansow Wojewddzki

Wojewoda Mazowiecki

Konstanty Radziwitt
od 25 listopada 2019 r.

Zdzistaw Sipiera
od 9 grudnia 2015 r.
do 11 listopada 2019 r.

Delegatura NIK Matopolski Urzad

Wojewoda Matopolski

tukasz Kmita
od 8 sierpnia 2020 r.

w Krakowie Wojewodzki Piotr Cwik
od 3 czerwca 2017 r.
do 7 sierpnia 2020 r.
Delegatura NIK Slaski W
w Katowicach | Urzad Wojewddzki ) a

od 5 grudnia 2015 r.
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Jednostka
organizacyjna NIK Nazwa jednostki

przeprowadzajaca

kontrole

Delegatura NIK
we Wroctawiu

kontrolowanej

Dolnoslaski Urzad
Wojewddzki

Imie i nazwisko kierownika jednostki

kontrolowanej

Jarostaw Obremski
Wojewoda Dolnoslgski
od 5 grudnia 2019 r.

Jarostaw Kresa
p.o. Wojewody Dolno$laskiego
od 12 listopada 2019 r.
do 4 grudnia 2019 r.

Pawet Hreniak
Wojewoda Dolnoslaski
od 5 grudnia 2015 r.
do 11 listopada 2019 r.

Delegatura NIK
w Rzeszowie

Podkarpacki Urzad
Wojewddzki

Ewa Leniart
Wojewoda Podkarpacki
od 9 grudnia 2015 r.
do 11 listopada 2019 r.
oraz od 13 stycznia 2020 r.

Lucyna Podhalicz
Wicewojewoda Podkarpacki

od 12 lutego 2018 r.
do 20 stycznia 2020 r.

10

Delegatura NIK
w Gdansku

Pomorski Urzad
Wojewodzki

Dariusz Drelich
Wojewoda Pomorski
od 5 grudnia 2015 .

ilil,

Delegatura NIK
w Lublinie

Lubelski Urzad
Wojewddzki

Wojewoda Lubelski

Lech Sprawka
od 25 listopada 2019 r.

Przemystaw Czarnek
od 9 grudnia 2015 r.

do 11 listopada 2019 r.

Robert Gmitruczuk
Wicewojewoda Lubelski
od 12 listopada 2019 r.
do 24 listopada 2019 r.

12.

Delegatura NIK
w Poznaniu

Wielkopolski Urzad
Wojewodzki

Wojewoda Wielkopolski

tukasz Mikotajczyk
od 25 listopada 2019 r.

Zbigniew Hoffman
od 8 grudnia 2015 r.

do 11 listopada 2019 r.
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6.2. Analiza stanu prawnego i uwarunkowan organizacyjno-
-ekonomicznych

W budzecie panstwa, zgodnie z art. 140 ust.1 ustawy o finansach publicz-
nych, tworzy sie rezerwe og6lna nie wyzsza niz 0,2% wydatkow budzetu.
Rezerwa ogdélna stanowi szczeg6lny instrument finansowy, umozliwia-
jacy Radzie Ministréw reagowanie m.in. w sytuacjach nagtych, ktoérych
wystapienia nie mozna byto przewidzie¢, a wymagajacych niezwtocznego
wsparcia finansowego.

Stosownie do art. 155 ust.1 ufp rezerwa ogélna dysponuje Rada Ministréw,
ktéra na podstawie ust. 2 moze upowaznié¢, w drodze rozporzadzenia,
Prezesa Rady Ministréw oraz Ministra Finansow do dysponowania rezerwg
ogo6lna do wysokosci okreslnych kwot.

Zgodnie z § 1 ust. 1 rozporzadzenia Rady Ministréow z dnia 27 lutego
2017 r. w sprawie dysponowania rezerwg ogélng budzetu panstwa'?3
Prezes Rady Ministréw, na wniosek wtasciwego ministra lub innego dys-
ponenta cze$ci budzetowej, ztoZony za poSrednictwem Szefa Kancelarii
Prezesa Rady Ministréw, moze zwiekszy¢ z rezerwy ogdlnej wydatki
odpowiednich czesci budzetu panstwa o kwote 10 mln zt w poszczegdl-
nych przypadkach.

Minister Finanséw natomiast (§ 1 ust. 2 ) moze, na wniosek wtasciwego
ministra lub innego dysponenta cze$ci budzetowej, zwiekszy¢ z rezerwy
ogolnej wydatki odpowiednich czesci o kwote do 2 mln zt w poszczegdl-
nych przypadkach, zawiadamiajac o tym Prezesa Rady Ministrow

Ustawodawca zastosowat ograniczenie wykorzystania srodkéw z rezer-
wy ogo6lnej, a mianowicie w art. 155 ust 3 ufp wskazat, Ze rezerwa ogoélna
nie moze by¢ przeznaczona na zwiekszenie wydatkow, ktore uprzednio
zostaty zmniejszone w trakcie realizacji budzetu w wyniku przeniesien
dokonanych na podstawie art. 171 ufp.

Stosownie do postanowien wynikajacych z art. 140 ust. 2 ufp w budzecie

panstwa moga by¢ tworzone rezerwy celowe na wydatki:

1) ktorych szczegbétowy podziat na pozycje klasyfikacji budzetowej nie
jest mozliwy do dokonania w okresie opracowywania projektu ustawy
budzetowej;

2) ktoérych realizacja jest uwarunkowana zaciggnieciem kredytu w mie-
dzynarodowej instytucji finansowej lub pozyskaniem srodkéw z innych
zrodet;

3) zwiazane z realizacjg programow wspétfinansowanych z udziatem
srodkéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ufp, oraz

4) gdy odrebne ustawy tak stanowia.

Ustawodawca w art. 140 ust. 3 ufp wskazat ograniczenie co do rezerw
celowych, o ktérych mowa w pkt 1 i 4, a mianowicie, ze ich suma nie moze
przekroczy¢ 5% wydatkéw budzetu. Jednocze$nie na rok 2019 wpro-
wadzit wytaczenie w stosowaniu wskazanego przepisu, wprowadzajac
w art. 18 ustawy z dnia 9 listopada 2018 r. o szczegdlnych rozwigzaniach

123 Dz.U. poz. 500.

Rezerwa ogdlna

Rezerwy celowe
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stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2019 przepis, ze ,,do sumy
rezerw celowych, o ktérej mowa w art. 140 ust. 3 ufp, nie wlicza sie rezerw
celowych utworzonych zgodnie z art. 140 ust. 2 pkt 4 ufp” - czyli rezerw
celowych utworzonych na podstawie innych ustaw. Na rok 2020 ustawg
okotobudzetowa nie wprowadzono takiego wytaczenia.

W mysl art. 154 ust. 1 ufp Minister Finanséw dokonuje podziatu rezerw
celowych, z zastrzezeniem ust. 3-6, w porozumieniu z wtasciwymi mini-
strami lub innymi dysponentami cze$ci budzetowych, nie pdzZniej niz
do 15 pazdziernika, z wyjatkiem rezerw, o ktéorych mowa w art. 140
ust. 2 pkt 2 i 3'?*, oraz rezerw przeznaczonych na finansowanie zobowig-
zan Skarbu Panstwa i rezerw przeznaczonych na przeciwdziatanie kleskom
zywiotowym i usuwanie ich skutkéw. Wtasciwi ministrowie lub inni dyspo-
nenci cze$ci budzetowych wystepuja do Ministra Finanséw do 30 wrze$nia
o podziat rezerw celowych, w wyniku ktérego nastepuje zwiekszenie wydat-
kéw czesci budzetowych, ktérych dysponentami sa wojewodowie (art. 154
ust. 2 ufp). Ustawodawca przewidziat rowniez przesuniecie ostateczne-
go terminu podziatu srodkéw pochodzacych z rezerw celowych prze-
znaczonych na finansowanie zadan, dla ktorych zostaty wydane decyzje
dotyczace zapewnienia finansowania lub dofinansowania z budzetu pan-
stwa. Zgodnie z art. 154 ust. 3 ufp podziatu rezerwy celowej na finanso-
wanie zadan, dla ktérych zostaty udzielone zapewnienia finansowania
lub dofinansowania z budzetu panstwa, Minister Finanséw dokonuje
nie pdézniej niz do 20 grudnia.

Podziatu rezerwy celowej przeznaczonej na realizacje programow finan-
sowanych z udziatem $srodkéw europejskich i §rodkéw, o ktérych mowa
w art. 5 ust. 3 pkt 5 ufp, dokonuje Minister Finanséw na wniosek mini-
stra wtasciwego do spraw rozwoju regionalnego. Podziatu rezerwy celo-
wej przeznaczonej na realizacje programéw finansowanych z udziatem
$rodkow pochodzacych z Europejskiego Funduszu Rybackiego, Europej-
skiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz na Wspo6lna Polityke Rolng
dokonuje Minister Finanséw, na wniosek ministréow wtasciwych do spraw:
rybotéwstwa, rozwoju wsi i rynkéw rolnych, a rezerwy celowej przezna-
czonej na realizacje programu finansowanego z udziatem srodkéw pocho-
dzacych z Europejskiego Funduszu Pomocy Najbardziej Potrzebujacym
dokonuje Minister Finanséw, na wniosek ministra wtasciwego do spraw
zabezpieczenia spotecznego.

Zgodnie z art. 154 ust. 7 ufp rezerwy celowe moga by¢ przeznaczone
wytacznie na cel, na jaki zostaty utworzone oraz wykorzystane zgodnie
z klasyfikacjg wydatkéw. Minister Finanséw moze, po uzyskaniu pozy-
tywnej opinii sejmowej komisji wtasciwej do spraw budzetu, dokonac¢
zmiany przeznaczenia rezerwy celowej. Zmiana klasyfikacji wydatkow
moze by¢ dokonana przez Ministra Finans6w w porozumieniu z wtasci-
wym ministrem lub innym dysponentem czes$ci budzetowej nie p6zniej niz

124 Na wydatki, ktérych realizacja jest uwarunkowana zaciggnieciem kredytu w miedzynarodowej
instytucji finansowej lub pozyskaniem srodkéw z innych Zrédet, oraz na wydatki zwigzane
z realizacja programéw wspoétfinansowanych z udziatem $rodkéw, o ktérych mowa w art. 5
ust. 1 pkt 2 ufp.
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do 15 listopada. W przypadku rezerw celowych, na finansowanie zadan,
dla ktérych udzielone zostaty zapewnienia finansowania lub dofinanso-
wania z budzetu panstwa, zmiana klasyfikacji wydatkéw moze nastgpic¢
do 20 grudnia, a w przypadku rezerw celowych, o ktérych mowawust. 516
- do konica roku budzetowego.

Podziat rezerw celowych utworzonych w budzecie panstwa nastepuje
na podstawie decyzji Ministra Finansow o przeniesieniu do odpowiednich
czes$ci budzetowych - przy zastosowaniu wlasciwej klasyfikacji wydatkow
budzetowych - okres$lonych srodkéw rezerw celowych, zgodnie z prze-
zZnaczeniem.

W ustawie o finansach publicznych wprowadzono réwniez mozliwos¢

wystapienia do Ministra Finanséw o udzielenia zapewnienia finansowa-

nia lub dofinansowania, dajgce gwarancje na otrzymanie w danym roku

budzetowym $rodkéw z rezerw celowych budzetu panstwa oraz budzetu

$rodkow europejskich. Mowa jest tu o art. 153 ust. 1 ufp, zgodnie z ktd-

rym Minister Finansdéw, na wniosek dysponenta czes$ci budzetowej, moze

udzieli¢ zapewnienia finansowania lub dofinansowania z budzetu panistwa

w danym roku budzetowym, jezeli Srodki na ten cel zostaty ujete w rezer-

wie celowej, oraz w kolejnych latach:

— projektéow finansowanych z udziatem $rodkéw, o ktérych mowa
w art. 5 ust. 1 pkt 2 ufp*?>;

— wydatkoéw biezacych lub inwestycyjnych;

— programéw wieloletnich.

Zapewnienie (promesa) moze dotyczy¢ zaréwno danego roku budzetowe-
go, jak i lat kolejnych. Dopuszczalno$¢ finansowania lub dofinansowania
roku biezgcego uwarunkowana jest ujeciem tych srodkéw w rezerwie
celowej, czyli gdy zapewnienie finansowania lub dofinansowania ma
pokrycie w zaplanowanych wydatkach budzetu panstwa czy budzetu
srodkéw europejskich.

Minister Finanséw, korzystajgc z uprawnienia, o ktérym mowa w art. 153
ust. 2 ufp, wydat rozporzadzenie z dnia 9 grudnia 2010 r. w sprawie wnio-
skow o zapewnienie finansowania lub dofinansowania z budzetu panstwa
projektoéw finansowanych z udziatem $§rodkéw pochodzacych z budze-
tu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi srodkéw z pomo-
cy udzielonej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia
o Wolnym Handlu'?®. Odnosi sie ono do wnioskéw o zapewnienie finanso-
wania lub dofinansowania z budzetu panstwa dziatan i projektéw reali-
zowanych z udziatem $rodkéw pochodzacych z budzetu Unii Europejskiej
oraz niepodlegajacych zwrotowi srodkéw z pomocy udzielanej przez
panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu
(EFTA). Rozporzadzenie okresla szczegdtowy tryb sktadania oraz wzor
wniosku o zapewnienie finansowania lub dofinansowania z budzetu
panstwa dziatan i projektéw (,przedsiewziec¢”) realizowanych z udziatem

125 Pochodzgcych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi §rodkéw z pomocy
udzielanej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA).

126 Dz.Uz 2015 poz. 1532.
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$rodkdéw, o ktérych mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ufp, z wytaczeniem $rodkéw,
o ktérych mowa w art. 5 ust. 3 pkt 3 i 4 ufp.

W zakresie srodkow ujetych w rezerwach celowych dotyczacych budze-

tu Srodkoéw europejskich (poz. 98 i1 99 ujetych w zataczniku 4 do ustawy

budzetowej), jak réwniez poz. 8 rezerw celowych budzetu panstwa (uje-

tej w zatgczniku 2 do ustawy budzetowej) zostaty opracowane przez

Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej oraz Ministerstwo Finan-

so6w procedury dotyczace przyznawania zapewnienia oraz uruchamiania

Srodkow z rezerw celowych. W Ministerstwie Finanséw opracowano

Procedure uruchamiania oraz przyznawania zapewnienia finansowania lub

dofinansowania przedsiewziecia ze srodkow rezerwy celowej budzetu paristwa

(czes¢ 83, poz. 8) oraz z budzetu Srodkéw europejskich (cz. 83, poz. 98)

na realizacje projektéw w ramach:

— Programu Operacyjnego Rybactwo i Morze na lata 2014-2020,

— Programu Operacyjnego Pomoc Zywnosciowa na lata 2014-2020,

— wspdlnej polityki rolnej,

— projektéw z udziatem innych srodkéw pochodzqcych z budzetu Unii Euro-
pejskiej, nieujetych w budzecie srodkéw europejskich*?’.

Ministerstwo Funduszy i Polityki Regionalnej wprowadzito natomiast Proce-
dure uruchamiania oraz przyznawania zapewnienia finansowania lub dofinanso-
wania przedsiewziecia ze Srodkéw rezerwy celowej budzetu paristwa i budZetu
Srodkéw europejskich dla programéw i projektow realizowanych z udziatem
Srodkéw pochodzqcych z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajgcych zwro-
towi Srodkéw z pomocy udzielanej przez paristwa cztonkowskie Europejskiego
Porozumienia o Wolnym Handlu, a takze rozliczen programéw i projektow
finansowanych z udziatem tych srodkéw z czesci 83, poz. 8, 98, 99*8,

Ponadto Ministerstwo Spraw Wewnetrznych i Administracji wprowadzi-
to zasady i wytyczne dotyczace przyznawania Srodkéw w ramach pozycji
4 rezerw celowych (ujetej w zataczniku 2 do ustawy budzetowej) pt.: Prze-
ciwdziatanie i usuwanie skutkéw klesk zywiotowych, w tym realizacja zadan
w dorzeczach Odry i gornej Wisty, tj.:

— Zasady udzielania ze sSrodkéw rezerwy celowej budzetu panstwa na prze-
ciwdziatanie i usuwanie skutkéw klesk zZywiotowych, pomocy finansowej
w formie zasitkéw celowych, o ktérych mowa w ustawie o pomocy spo-
tecznej, dla rodzin lub 0s6b samotnie gospodarujqgcych, poszkodowanych
w wyniku zdarzen noszqcych znamiona klesk zywiotowych*?%;

— Wytyczne w sprawie zasad i trybu udzielania jednostkom samorzqdu tery-
torialnego dotacji celowych z budzetu paristwa na dofinansowanie zadan
wtasnych zwiqzanych z remontem i odbudowq obiektéw budowlanych
zniszczonych lub uszkodzonych w wyniku zdarzen noszqcych znamiona
kleski Zywiotowej, w tym na przeciwdziatanie skutkom takich zdarzen

w przysztosci*3®;

127 https://www.gov.pl/web/finanse/procedura-rezerw-celowych-budzet-panstwa

https://www.gov.pl/web/fundusze-regiony/rezerwa-celowa

129 https://www.gov.pl/web/mswia/usuwanie-skutkow-klesk-zywiolowych

130 https://www.gov.pl/web/mswia/usuwanie-skutkow-klesk-zywiolowych
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— Wytyczne Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji w sprawie zasad
i trybu udzielania jednostkom samorzgdu terytorialnego dotacji celowych
z budzetu panstwa na dofinansowanie zadan wtasnych polegajgcych
na naprawie, odbudowie, budowie, przeniesieniu, stabilizacji i ulepszeniu
infrastruktury publicznej zniszczonej, uszkodzonej bqdz zagrozonej przez
ruchy osuwiskowe ziemi lub erozje brzegu morskiego™>”.

Zgodnie z art. 140 ust. 4 ufp w czesciach budzetu panstwa, ktérych dys-
ponentami sg poszczego6lni wojewodowie, moze by¢ tworzona rezerwa
w wysokosci do 1% planowanych wydatkéw, z wytgczeniem dotacji dla
jednostek samorzadu terytorialnego.

0 podziale rezerwy wskazanej w art. 140 ust. 4 ufp wojewodowie - na pod-
stawie art. 156 ufp - zawiadamiajg Ministra Finanséw. Srodki niepodzielone
przez wojewoddw, przeznaczone na realizacje zadan z zakresu administracji
rzadowej oraz innych zadan zleconych jednostkom samorzadu terytorialnego
ustawami, nie stanowig rezerwy 1% (art. 157 ufp).

Na podstawie art. 25 ustawy z dnia 8 grudnia 2017 r. o szczeg6lnych rozwig-
zaniach dotyczacych realizacji ustawy budzetowej na rok 201832 - zniesio-
no maksymalng wysokos¢ rezerw, ktére mogty by¢ utworzone w czesciach
85/00 Wojewddztwa. Ustawa ta — na podstawie art. 26 - zniosta ré6wniez
obowigzek powiadamiania Ministra Finanséw o podziale rezerwy. W sto-
sunku do rezerw, o ktérych mowa w art. 140 ust. 4 ufp, ujetych w ustawie
budzetowej na rok 2019 oraz 2020, nie wprowadzono ustawami okotobu-
dzetowymi tego typu przepisow.

Wszelkie ograniczenia wskazane w ustawie o finansach publicznych
w zakresie rozdysponowania Srodkéw ujetych w rezerwach celowych
i rezerwie ogo6lnej, wskazane w art. 154 ust. 3, 6-8 oraz art. 155 ust. 3,
nie maja zastosowania w przypadku realizacji zadan wynikajgcych z prze-
piséw dotyczacych wprowadzenia standéw nadzwyczajnych na terytorium
panstwa lub na jego czesci (art. 158 ufp).

Obowiazujace od 31 marca 2020 r. przepisy ustawy z dnia 2 marca 2020 .
o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziata-
niem i zwalczaniem COVID-19, innych choréb zakaZnych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych wprowadzity liczne rozwigzania szczeg6lne
dotyczace bezposrednio badz posrednio srodkoéw ujetych w rezerwach celo-
wych oraz w rezerwie ogélnej i tak:

— W art. 15zi ustawy o COVID-19 wskazano, iz w celu realizacji zadan

zwiazanych z przeciwdziataniem COVID-19:

1) taczna kwota dotacji przyznanych w kolejnych latach na dofinansowa-
nie inwestycji realizowanej przez jednostke niezaliczong do sektora
finanséw publicznych, o ktérej mowa w art. 132 ust. 2 pkt 4 ufp oraz
w przepisach odrebnych, moze wynosi¢ do 100% planowanej warto$ci
kosztorysowej inwestycji;

2) art. 155 ust. 3 ufp nie stosuje sie (azatem rezerwa ogélna moze by¢

rzeznaczona na zwiekszenie w koéw, ktore z ty zmniejszon

131 https://www.gov.pl/web/mswia/usuwanie-skutkow-klesk-zywiolowych
132 Dz.U. poz. 2371, ze zm.

Rezerwy w czesciach
budzetu panstwa,
ktoérych dysponentami
s3 wojewodowie

Zagadnienia wspdlne
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w trakcie realizacji budzetu w wyniku przeniesien, dokonanych

na podstawie art. 171 ufp);
3) przeniesienia polegajace na zmniejszeniu lub zwiekszeniu wydatkéw

moga by¢ dokonywane mimo niespetnienia wymogow okreslonych
w art. 171 ust. 3 i 4 ufp. O przeniesieniach wydatkow dysponenci
czesci budzetowych informuja niezwtocznie Ministra Finansow;

4) Minister Finanséw, na polecenie Prezesa Rady Ministréw, utworzy
nowa rezerwe celowa i przeniesie do tej rezerwy kwoty wydatkow

zablokowane na podstawie art. 177 ust. 1 ufp. Utworzenie przez
Ministra Finanséw nowej rezerwy celowej nie wymaga uzyskania

opinii sejmowej komisji wtasciwej do spraw budzetu. Przepisu art. 177
ust. 7 ufp nie stosuje sie;

5) przepisu art. 177 ust. 8 ufp nie stosuje sie (a zatem Minister Finansow
nie musi informowac¢ Rady Ministrow o przyczynach decyzji o zablo-
kowaniu wydatkéw i Rada Ministrow nie moze uchyli¢ tej decyzji);

6) wydanie rozporzadzenia, o ktérym mowa w art. 179 ust. 4 ufp (tj. roz-
porzadzenia Rady Ministrow w sprawie blokowania wydatkow),
nie wymaga uzyskania opinii sejmowej komisji wtasciwej do spraw
budzetu;

7) przeniesienia wydatkéw, o ktérych mowa w art. 171 ust. 1 ufp, moga
zwiekszac planowane wydatki na wynagrodzenia po uzyskaniu zgody
Ministra Finanséw.

— Art. 15zm ustawy o COVID-19 stanowi zas$, iz Prezes Rady Ministrow

w celu finansowania zadan zwigzanych z przeciwdziataniem COVID-19

moze wydac Ministrowi Finanséw wiazace polecenia zmiany przezna-
czenia rezerwy celowej wraz ze wskazaniem jej pozycji i kwoty. Zmiana
przez Ministra Finanséw przeznaczenia rezerwy celowej nie wymaga
uzyskania opinii sejmowej komisji wtasciwej do spraw budzetu i moze
zosta¢ dokonana do korica roku budzetowego.

— Art. 31 ust. 2-5 ustawy o COVID-19 stanowi, iz:

1) w celu przeciwdziatania COVID-19 Prezes Rady Ministrow moze podjac
decyzje o zablokowaniu planowanych wydatkéw w zakresie catego
budzetu panstwa, okres$lajac cze$¢ budzetu panstwa oraz tagcznag
kwote wydatkéw, ktora podlega blokowaniu (ust. 2);

2) Prezes Rady Ministréw powierza Ministrowi Finans6w wykonanie
decyzji, o ktérej mowa w ust. 2. Szczegétowa klasyfikacje wydatkdow,
ktore podlegaja blokowaniu, ustala dysponent czesci budzetowej
(ust.3);

3) ze srodkéw zablokowanych na podstawie ust. 2 Minister Finanséw
moze utworzy¢ nowa rezerwe celowa z przeznaczeniem na przeciw-
dziatanie COVID-19 (ust. 4);

4) podziatu rezerwy celowej, o ktérej mowa w ust. 4, dokonuje Minister
Finanséw na wniosek dysponenta realizujgcego zadanie zwigzane
z przeciwdziataniem COVID-19, zaakceptowany przez Prezesa Rady
Ministrow (ust. 5).

— Art. 31n ustawy o COVID-19 stanowi, ze w roku 2020 podziat rezerw

celowych, o ktérym mowa w art. 154 ust. 1 ufp, dokonywany jest
10 dnia 31 Inia 2020

— Art. 310. ustawy o COVID-19 stanowi, iz:
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1) w 2020 r. $rodki ujete w rezerwach celowych budzetu panstwa moga

by¢ przekazywane na realizacje zadan zwiazanych z przeciwdziata-
niem COVID-19, niezaleznie od przeznaczenia rezerw (ust. 1 );

2) podziat rezerwy celowej na realizacje zadan, o ktérych mowa w ust. 1,
nie wymaga zmiany przeznaczenia rezerwy (ust. 2);

3) podziatu rezerwy celowej na zadania, o ktérych mowa w ust. 1, gdy
zadania te nie s3 zgodne z przeznaczeniem rezerwy, dokonuje Minister
Finanséw na wniosek wtasciwego dysponenta realizujgcego zadanie,
o ktéorym mowa w ust. 1, za zgoda Prezesa Rady Ministrow (ust. 3).

Ponadto art. 69 ust. 2 ustawy z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie usta-
wy o szczego6lnych rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, prze-
ciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych chordéb zakaznych oraz
wywotanych nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw?*33
wprowadzono przepis, ze Prezes Rady Ministréw moze wyda¢ wiazace
polecenie dysponentowi cze$ci budzetu panstwa lub ministrowi wtasci-

wemu do spraw finanséw publicznych w zakresie rezerw celowych, wpta-
Srodkéw na Fundusz Przeciwdziatani ID-19.

Zgodnie z § 23a ust. 1 rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 15 stycz-
nia2014 r. w sprawie szczeg6towego sposobu wykonania budzetu
panstwa’®** zmiany w projektach planéw finansowych i w planach finan-
sowych w zakresie podziatu rezerw celowych i rezerwy og6lnej dokony-
wane sg na podstawie wniosku o decyzje ztozonego przez dysponenta,
ktérego projekt planu lub plan ma ulec zmianie. Stosownie do postano-
wien ust. 4 i 5 wniosek, o ktérym mowa w ust. 1 w zakresie podziatu
rezerw celowych, powinien zosta¢ przekazany do Ministra Finansow nie
poZniej niz na dwa dni robocze przed uptywem terminu, w ktérym Mini-
ster Finansow dokonuje podziatu rezerw celowych lub zmiany klasyfikacji
wydatkéw. Dwoch dni roboczych nie stosuje sie do podziatu:

— rezerw celowych i zmiany klasyfikacji wydatkéw przeznaczonych
na finansowanie zobowigzan Skarbu Panstwa oraz przeciwdziatanie
kleskom zywiotowym i usuwanie ich skutkéw;

— rezerw celowych, w wyniku ktdérych nastepuje zwiekszenie wydatkéw
czesci budzetowych panstwa, ktérych dysponentami sg wojewodowie.

133 Dz.U. poz. 568, ze zm.
134 Dz.U.z 2021 r. poz. 259.
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6.3. Wykaz aktow prawnych dotyczacych kontrolowanej

10.

11.

12.

13.

14.

15.

dzialalnosci

. Ustawa z dnia 4 wrzesnia 1997 r. o dziatach administracji rzadowej

(Dz.U.z 2020 r. poz. 1220, ze zm.).

. Ustawa z dnia 17 grudnia 2004 r. o odpowiedzialno$ci za naruszenie

dyscypliny finanséw publicznych (Dz. U. z 2021 r. poz.289).

. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U.

z 2021 r. poz. 305).

.Ustawa z dnia 9 listopada 2018 r. o szczegdlnych rozwigzaniach

stuzacych realizacji ustawy budzetowej na rok 2019 (Dz. U. z 2018 .
poz. 2435, ze zm.).

. Ustawa budzetowa na rok 2019 z dnia 16 stycznia 2019 r. (Dz. U.

poz. 198).

. Ustawa budzetowe na rok 2020 z dnia 14 lutego 2020 r. (Dz. U. poz. 571,

ze zm.).

. Ustawa z dnia 28 pazdziernika 2020 r. o zmianie ustawy budzetowej

na rok 2020 (Dz. U. poz. 1919.).

. Ustawa z dnia 2 marca 2020 r. o szczeg6lnych rozwigzaniach zwigzanych

z zapobieganiem, przeciwdziataniem i zwalczaniem COVID-19, innych
choréb zakaZnych oraz wywotanych nimi sytuacji kryzysowych (Dz. U.
poz. 1842, ze zm.).

. Ustawa z dnia 31 marca 2020 r. o zmianie ustawy o szczegdlnych

rozwigzaniach zwigzanych z zapobieganiem, przeciwdziataniem
i zwalczaniem COVID-19, innych chordb zakaznych oraz wywotanych
nimi sytuacji kryzysowych oraz niektérych innych ustaw (Dz. U.
poz. 568, ze zm.).

Ustawa o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie (Dz. U.
z 2020 r. poz. 1057, ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 grudnia 2009 r. w sprawie
Klasyfikacji cze$ci budzetowych oraz okreslenia ich dysponentéw
(Dz.U.z 2020 r. poz. 361, ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie
szczegdtowej Kklasyfikacji dochoddéw, wydatkéw, przychodow
i rozchodéw oraz Srodkéw pochodzacych ze Zrédet zagranicznych
(Dz.U.z 2014 r. poz. 1053, ze zm.).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 9 grudnia 2010 r. w sprawie
wnioskéw o zapewnienie finansowania lub dofinansowania z budzetu
panstwa projektéw finansowanych z udziatem $rodkéw pochodzacych
z budzetu Unii Europejskiej oraz niepodlegajacych zwrotowi srodkow
z pomocy udzielonej przez panstwa cztonkowskie Europejskiego
Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) (Dz. U.z 2015 r. poz. 1532).
Rozporzadzenie Rady Ministréw z dnia 27 lutego 2017 r. w sprawie
dysponowania rezerwa ogélng budzetu panstwa (Dz. U. poz. 500).
Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finans6w z dnia 13 czerwca 2017 r.
w sprawie szczeg6towego sposobu, trybu i terminéw opracowania
materiatow do projektu ustawy budzetowej (Dz. U. poz. 1154).
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16. Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 28 stycznia 2019 r. w sprawie
szczegbtowego sposobu, trybu i terminéw opracowania materiatéw
do projektu ustawy budzetowej (Dz. U. poz. 183, ze zm.).

17. Rozporzadzenie Prezesa Rady Ministrow z dnia 18 listopada 2019 r.
w sprawie szczegotowego zakresu dzialania Ministra Spraw
Wewnetrznych i Administracji (Dz. U. poz. 2264).

18. Komunikat nr 23 Ministra Finanséw z dnia 16 grudnia 2009 r.
w sprawie standardéw kontroli zarzadczej dla sektora finanséw
publicznych (Dz. Urz. MF z 2009 r. Nr 15, poz. 84).

19. Zarzadzenie Ministra Finanséw z dnia 17 kwietnia 2019 r. w sprawie
ustalenia regulaminu organizacyjnego Ministerstwa Finansow
(Dz. Urz. MF z 2020 r. poz. 80, ze zm.).
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6.4. Wykaz podmiotow, ktorym przekazano informacje
o wynikach kontroli

. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

. Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej

. Marszatek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej

. Prezes Rady Ministrow

. Prezes Trybunatu Konstytucyjnego

. Rzecznik Praw Obywatelskich

. Minister Finanséw, Funduszy i Polityki Regionalne
. Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji

. Komisja do Spraw Kontroli Panstwowej Sejmu RP
. Komisja Finanséw Publicznych Sejmu RP

. Komisja Budzetu i Finans6w Publicznych Senatu RP

O 0 N O Ul o W N =

=
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6.5. Stanowisko Ministra Finansow, Funduszy i Polityki
Regionalnej do informacji o wynikach kontroli

Warszawa, 30 kwietnia 2021 roku

RZECZPOSPOLITA POLSKA
MINISTER FINANSOW, FUNDUSZY
I POLITYKI REGIONALNEJ

BP4.0811.8.2021

Pan
Marian Bana$
Prezes Najwyzszej 1zby Kontroli

Szanowny Panie Prezesie,

w zwiazku z Informacja o wynikach kontroli nr P/20/012 ,,Planowanie i wykorzystanie rezerw
budzetu panstwa i budzetu srodkdéw europejskich” — na podstawie art. 64 ust. 2 ustawy z dnia
23 grudnia 1994 r. 0 Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U. z 2020 r. poz. 1200, ze zm.) przedstawiam
nastgpujace stanowisko.

W odniesieniu do wnioskow wskazanych na str. 32 Informacji o wynikach kontroli nr P/20/012:
Ad1)

Whiosek dotyczacy planowania wydatkéw na zadania, w przypadku ktorych Srodki moga
by¢ przyporzadkowane do poszczegélnych podzialek klasyfikacji budzetowej, od razu we
wlasciwych cze§ciach budzetowych, o ile nie zachodza przestanki wymienione w art. 140 ust.
2 pkt 2-4 ustawy o finansach publicznych.

Tworzenie rezerw celowych lub ich likwidowanie w danym roku budzetowym jest konsekwencja
wynikajaca z przepiséw prawa oraz decyzji Rady Ministrow. Ustalanie wysokosci rezerw odbywa
si¢ na podstawie przepisow aktow prawnych i Oceny Skutkéw Regulacji (OSR) do tych aktéw,
postulatow dysponentéw czgéci budzetowych oraz analiz propozycji wydatkow zawartych w ww.
postulatach pod katem m.in. mozliwosci (lub braku mozliwosci) dokonania szczegdtowego
podziatu na pozycje klasyfikacji budzetowej, biorac przy tym jednoczes$nie pod uwage wykonanie
wydatkéw w poprzednich okresach. W rezerwach celowych ujmowane sg rowniez $rodki
przeznaczane na projekty unijne, na ktére dopiero w trakcie roku budzetowego rozpisywane sg
konkursy, w wyniku ktorych zostanie wskazany odbiorca srodkéw budzetowych (a tym samym
wlasciwa klasyfikacja budzetowa).

Podkreslenia wymaga, ze podczas opracowywania projektu ustawy budzetowej na dany rok
prowadzone sg analizy co do wlasciwej alokacji $rodkow budzetowych na zadania realizowane
przez dysponentéw, w tym bierze si¢ pod uwage kwestie zwigzane z konieczno$cig ujmowania
wydatkéw w cz. 83. Rezerwy celowe. Z przeprowadzanych analiz niejednokrotnie wynikaja
wnioski wskazujace na istnienie potrzeby ujecia w rezerwach celowych np. jedynie czgsci
wydatkéw na zadania zaplanowane w budzetach poszczegolnych dysponentow.

Przyktadowo, w odniesieniu do rezerw celowych poz. 23 i 45, ktorych $rodki przeznaczone sg
m.in. na programy wieloletnie ustanowione w drodze uchwal Rady Ministréw, ponownie

(

Finanséw

sekretariat.op@mf.gov.pl
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podkreslenia wymaga, ze $rodki na realizacje programéw wieloletnich pod nazwa ,,O$wigcimski
Strategiczny Program Rzadowy - Etap V 2016-2020” oraz ,,Rzagdowy Program Uzupehiania
Lokalnej i Regionalnej Infrastruktury Drogowej — Mosty dla Region6w” nie mogty by¢ planowane
w budzetach odpowiednich czgéci budzetowych, tj. wbrew zapisom ww. uchwal Rady Ministrow.
Jednoznacznie bowiem z nich wynika, ze przedmiotowe programy finansowane sg z rezerw
celowych budzetu pafstwa. Ponownie réwniez nalezy podkresli¢, ze udzielenie zapewnienia
finansowania w danym roku budzetowym oraz w kolejnych latach, o ktérym mowa w art. 153
ustawy o finansach publicznych odnosi si¢ wytacznie do Srodkéw ujmowanych w rezerwach
celowych.

Jednocze$nie zapewniam, ze Ministerstwo Finanséw dotozy wszelkich staran by wydatki, ktore
mozna byloby przyporzadkowaé¢ do okresSlonych podziatek klasyfikacyjnych lub ktore nie
spetniaja warunkow okreslonych w art. 140 ust. 2 pkt 2-4 ustawy o finansach publicznych, byty
planowane bezposrednio we wlasciwych czg$ciach budzetowych.

Ad2)

Whiosek dotyczacy planowania w porozumieniu z Ministrem Spraw Wewnetrznych
i Administracji Srodkéw z przeznaczeniem na usuwanie skutkow klesk zywiolowych z lat
wcezesSniejszych w planach finansowych dysponentéw czeSci, a nie rezerwach celowych.

Ministerstwo Finanséw w toku prac nad projektem ustawy budzetowej podejmie rozmowy
z Ministerstwem Spraw Wewngtrznych i Administracji w sprawie mozliwosci oraz celowosci
ujecia srodkow finansowych na usuwanie skutkéw klesk zywiotowych w planach finansowych
dysponentow czgsci budzetowych.

Ad 3)

Whiosek dotyczacy objecia wszystkich rezerw celowych analiza celowo$ci ich tworzenia
w wysokoSciach zglaszanych przez dysponentéw, ze szczegbélnym uwzglednieniem tych
rezerw, w przypadku ktérych w ostatnich latach obserwowano znaczace réznice pomiedzy
ich wysokosciami a kwotami przeznaczonymi na realizacje celow, dla ktorych zostaly
utworzone.

Ministerstwo Finanséw corocznie obejmuje analizg celowos$ci propozycje poszczegolnych pozycji
rezerw, czego efektem jest obserwowana tendencja spadkowa w zakresie liczby rezerw celowych.
W odniesieniu do niektérych rezerw, na podstawie kilkuletnich obserwacji uzyskuje sig¢
informacje, ktore umozliwiaja finalnie planowanie wysokosci poszczegdlnych wydatkéw we
wlasciwych czgsciach budzetowych oraz w odpowiednich pozycjach klasyfikacji. Jednoczesnie,
Ministerstwo Finanséw doktada wszelkich staran podczas procesu budzetowego, aby ustalone
wysokosci poszczegdlnych rezerw celowych odpowiadaty mozliwie najdoktadniej rzeczywistym
potrzebom w trakcie danego roku budzetowego.

Ad4i5)

Whioski dotyczgce: tworzenia rezerw celowych na jasno zdefiniowane zadania, a takze
ujednolicenia nazewnictwa rezerw celowych z celami ich utworzenia.



ZAEACZNIKI

Ministerstwo Finansoéw podczas catego procesu budzetowego ma na wzgledzie i doktada staran,
aby tworzone rezerwy celowe byly przeznaczane na jasno zdefiniowane zadania oraz aby nazwy
rezerw celowych, w kontekscie celow ich utworzenia, byty jednolite i niebudzace watpliwosci.
Jednakze nalezy mie¢ na uwadze, ze w poszczegdlnych pozycjach rezerw celowych $rodki sg
planowane w bardziej systemowym ujeciu, co jest zabiegiem celowym i niezbednym m.in. na:

— finansowanie realizacji niektorych zadan kontynuowanych,

— zadania, ktérych szczegdtowy podziat na pozycje klasyfikacji budzetowej nie jest mozliwy
do dokonania w okresie opracowywania projektu ustawy budzetowe;j,

— wydatki wystepujace w zwigzku ze zmianami organizacyjnymi wynikajacymi
z wprowadzonych juz zmian w przepisach oraz nowymi zadaniami naktadanymi na
poszczegodlnych dysponentow.

Ad 6)

Whiosek dotyczacy planowania w budzecie Srodkéw europejskich osobnych rezerw
celowych na poszczegolne programy.

Brak jest uzasadnienia do ujmowania poszczegdlnych programéw w oddzielnych pozycjach
rezerw celowych. W przypadku ujmowania wydatkéw w takim podziale, kazda z pozycji i tak
dotyczylaby tego samego celu, tj. finansowania realizacji programow ze $rodkéw europejskich.
Planowanie wydatkéw w jednej rezerwie tacznie na wszystkie programy wynika ze specyfiki
projektow unijnych, gdzie mogg wystgpowaé istotne zmiany w realizacji programow. Takie
planowanie pozwala na szybka reakcje w trakcie wykonywania budzetu w sposob adekwatny do
sytuacji. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze podzial na poszczegolne programy na etapie planowania
moze by¢ dokonany jedynie szacunkowo. Z do§wiadczenia wiadomo, ze w trakcie wykonywania
budzetu podziat ten z r6znych przyczyn si¢ zmienia. Ponadto nalezy zauwazy¢, ze tempo realizacji
poszczegdlnych programow jest rozne. Gdyby$Smy przyjeli podejscie, ze rezerwy celowe sa
dzielone na poszczegodlne programy, moglaby pojawiC si¢ sytuacja, ze najpierw zmniejszamy
rezerwe celowg na dany program, w ktorej na dang chwilg sa oszczgdnosci, a za pewien czas,
w przypadku przyspieszenia realizacji projektow w tym programie, trzeba by bylo ja zwigkszy¢.
Nalezy réwniez wzigé pod uwage fakt, ze oprocz programoé6w realizowanych z obecnej
Perspektywy Finansowej na lata 2014-2020, aktualnie trwaja tez prace nad zaplanowaniem Nowej
Perspektywy Finansowej na lata 2021-2027. Zatem, pozycje nowych rezerw celowych musialyby
uwzglednia¢ poszczegoélne programy w ramach wszystkich perspektyw finansowych. Podejscie
takie moze spowodowaé zbyt duzy rozrost ilosci pozycji rezerw celowych, de facto
przeznaczonych na ten sam cel, tj. realizacje projektow z udziatem $rodkéw europejskich.
W przypadku planowania kazdego programu w oddzielnych rezerwach celowych, liczba rezerw
wyniostaby ok. 30, a w okresie, w ktorym naktadatyby si¢ dwie perspektywy liczba ta mogtaby
si¢ nawet podwoi¢. Podsumowujac powyzsze, aktualna ilo§¢ rezerw celowych, przewidziana
w budzecie $rodkéw europejskich, stanowi optymalne rozwigzanie z punktu widzenia
racjonalnego dysponowania zaplanowanymi w nich $rodkami. Takie planowanie $rodkow
pozwala na elastyczne i szybkie uruchamianie $rodkéw na poszczegodlne programy operacyjne,
zgodnie z biezacym zapotrzebowaniem dysponentéw poszczegolnych czesci budzetowych.
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Ad.7)

Whiosek dotyczacy zmniejszenia udzialu rezerw celowych w wydatkach budzetu srodkéw
europejskich poprzez planowanie wydatkéow, co do zasady, w odpowiednich cze$ciach
budzetowych.

Planowanie cz¢éci wydatkéw w rezerwach celowych wynika z tego, Ze na etapie opracowywania
projektu ustawy budzetowej nie jest mozliwe dokonanie podzialu wszystkich wydatkow na
poszczegodlne podziatki klasyfikacji budzetowej. Rezerwy celowe obejmuja rowniez wydatki na
umowy, ktoérych podpisanie jest dopiero planowane. Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze stopien
realizacji poszczego6lnych projektow ksztattuje si¢ réznie w poszczegélnych czesciach
budzetowych, trudno wigc przewidzie¢, ktory dysponent wykorzysta w pelni $rodki ujete
w ramach wlasnej czesci, a w ktorych przypadkach realizacja projektow z réznych przyczyn
bedzie przebiegala z opdznieniem, co ostatecznie bedzie mialo wplyw na rézny poziom
wykorzystania §rodkéw w ramach czesci danego dysponenta. Ponadto stopien zaawansowania
realizacji programow operacyjnych nie pozwala w pelni okreslic wszystkich potrzeb
dysponentéow. Umieszczanie cz¢$ci wydatkow w rezerwach celowych pozwala na sprawniejsza
i bardziej elastyczna realizacj¢ projektow finansowanych w ramach poszczegdlnych programow,
a tym samym przyczynia si¢ do lepszej absorpcji sSrodkéw unijnych.

Ad 8)

Whiosek dotyczacy publikowania informacji o rezerwie ogélnej i rezerwach celowych
budzetu panstwa na stronie internetowej razem z innymi materialami objasniajacymi do
projektu ustawy budzetowe;j.

Ministerstwo Finanséw bedzie publikowato na swojej stronie internetowej informacje o rezerwie
ogolnej 1 rezerwach celowych budzetu panstwa, razem z innymi materiatami obja$niajagcymi do
projektu ustawy budzetowe;.

Ad 9)

Whiosek dotyczacy wprowadzenia obowiazku weryfikowania przez Ministerstwo Finansow,
podczas prac nad projektami decyzji w sprawie przyznania Srodkéw z rezerw ogolnej,
spelnienia warunku okreslonego w art. 155 ust. 3 ustawy o finansach publicznych;

Rozpatrujac wnioski dysponentow o przyznanie §rodkow z rezerwy ogoélnej budzetu panstwa,
poszczegdlne departamenty merytoryczne podejmujg kazdorazowo dziatania w celu pozyskania
od wnioskujacych dysponentéw deklaracji o spetnieniu warunku wynikajgcego z art. 155 ust. 3
ustawy o finansach publicznych (tj. deklaracji, ze $rodki rezerwy ogoélnej, o ktére wnioskuje
dysponent, nie zostang przeznaczone na zwickszenie wydatkow, ktore zostaly zmniejszone
w trakcie realizacji budzetu w wyniku przeniesien, dokonanych na podstawie art. 171), o ile taka
deklaracja nie zostanie zawarta we wniosku dysponenta.
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Ad 10)

Whiosek dotyczacy okreSlenia w wewnetrznych regulacjach Ministerstwa Finanséw
granicznych terminéw na rozpatrzenie spraw dotyczacych uruchomienia srodkéw z rezerw
oraz wprowadzenie obowiazku niezwlocznego informowania wnioskodawcéow o pojetych
decyzjach.

Kazdy wniosek o dokonanie podziatu rezerwy celowej wymaga potwierdzenia w zakresie co do
istnienia podstawy materialnoprawnej do przekazania $rodkow. Po pierwsze dokonywana jest
analiza w zakresie potwierdzenia istnienia podstawy materialnoprawnej, jak réwniez badane jest
spelienie wymagan formalnych wniosku (tj. czy wskazano we wniosku podstawe prawng do
udzielenia srodkéw, czy podano klasyfikacje budzetowa w sposob prawidlowy, czy wniosek zostat
wlasciwie podpisany). Zawito$¢ poszczegdlnych spraw jest rozna i w konsekwencji rozny jest
termin przeznaczony na rozpatrywanie poszczegolnych wnioskow dysponentéow czgsci
budzetowych. Proces skutkujacy wydaniem decyzji budzetowej to czasochtonny cykl czynnosci,
w ktére zaangazowanych jest wiele osob, zarbwno w ramach przygotowania projektu decyzji
w zakresie departamentu merytorycznego, weryfikacji od strony formalnej, jak i na etapie jego
akceptacji oraz ostatecznego podpisu. Uwzgledniajac tez fakt, ze rola Ministra Finanséw
w procesie planowania i podziatu $rodkow tej czgs$ci zdefiniowana jest w przepisach ustawy
o finansach publicznych, to w ramach obszaru kompetencyjnego organu nalezy podkresli¢
autonomi¢ decyzyjnosci, rowniez co do terminu podjecia rozstrzygniecia dotyczacego podzialu
rezerw celowych, o ktorym mowa w art. 154 ustawy o finansach publicznych. Ponadto nalezy
wskaza¢, iz pracownicy departamentéw merytorycznych sa w stalych, roboczych kontaktach
z pracownikami innych ministerstw, ktorzy sg na biezaco informowani o etapie na ktérym znajduje
si¢ ich wniosek.

Ad 11)

Whiosek dotyczacy wiekszego wykorzystywania rezerwy ogolnej, zamiast rezerw celowych,
w sytuacjach naglych lub trudnych do przewidzenia, wymagajacych pilnej interwencji.

Rezerwa ogdlna stanowi pule srodkow umozliwiajacych dysponujacej nia na podstawie art. 155
ustawy o finansach publicznych Radzie Ministrow i upowaznionym — w drodze rozporzadzenia
Rady Ministrow z dnia 27 lutego 2017 r. w sprawie dysponowania rezerwa og6lng budzetu
panstwa — Prezesowi Rady Ministrow i Ministrowi Finanséw (odpowiednio: RM bez ograniczen
kwotowych, PRM do 10 min zt, MF do 2 mln zt). Wniosek ten powinien by¢ przede wszystkim
skierowany do Rady Ministrow, gdyz rezerwa ogdlna jest instrumentem zdeterminowanym
prawnie jako przynalezacy wtasnie do Rady Ministréw (w tym Prezesa Rady Ministrow) ktore to
organy de facto dysponuja srodkami rezerwy ogdlnej. Do rozdysponowania srodkow z rezerwy
ogo6lnej dochodzi bowiem gléwnie na podstawie uchwal Rady Ministrow i zarzadzen Prezesa
Rady Ministréw. Natomiast rola Ministra Finansow zwigzana z dysponowaniem $rodkami
rezerwy ogoélnej jest ograniczona — tj. $cisle okreslona kwotowo i w dodatku obwarowana
konieczno$cia zawiadomienia o podjetych dziataniach Prezesa Rady Ministrow.
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Ad 12)
Whiosek dotyczacy podjecia prac legislacyjnych nad:

a) nadaniem ministrom uprawnien w zakresie przenoszenia Srodkow na okres$lone zadania
z czeSci budzetowych, ktérych dysponentem jest wlasciwy minister, do cze$ci budzetowych
innych dysponentéw, w obrebie jednego zadania. Towarzyszace temu rozwiazaniu regulacje
powinny uniemozliwia¢ przeznaczanie tych $Srodkow na inne zadania w trybie art. 171
ustawy o finansach publicznych.

W obecnym stanie prawnym, a takze w ramach wypracowanych procedur, poszczeg6lni
dysponenci odpowiedzialni za okreslone dziaty, stosownie do ustawy o dzialach administracji
rzadowej, maja wplyw na wielko§¢ $rodkow przeznaczonych na realizacje¢ zadan w tych
obszarach, realizowanych przez innych dysponentow.

I tak np. §12 ust. 7 rozporzadzenia Ministra Finansow w sprawie szczegoétowego sposobu, trybu
itermindw opracowania materiatow do projektu ustawy budzetowej, tzw. nota budzetowa,
zar6wno w brzmieniu obowigzujacym przy pracach budzetowych na 2019, jak i na 2020 r.
przewidywal, ze podziatu kwoty wydatkéw dla dzialu ,, Transport i taczno$¢”, rozdziatu ,,Przejscia
graniczne” pomigdzy wojewodow dokonuje minister wlasciwy do spraw wewnetrznych.
W efekcie Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji, zgodnie z przyjgtymi procedurami,
kazdorazowo dokonuje wspotakceptacji wnioskow dysponentow cz. 85 — Budzety wojewodow na
uruchomienie §rodkow rezerwy celowej poz. 22 Budowa, modernizacja i utrzymywanie przejsé¢
granicznych, w tym na sfinansowanie zobowigzan wynikajacych z umoéw dwustronnych
dotyczacych przej$¢ granicznych!, skladanych poprzez Internetowy System Obstugi Budzetu
Panstwa TREZOR.

Analogicznie — w zakresie rezerwy celowej poz. 9 — Srodki na realizacje zadan wynikajacych
zustawy z dnia 22 listopada 2013 r. o systemie powiadamiania ratunkowego, w tym na
wynagrodzenia wraz z pochodnymi w kwocie 2.530 tys. zt , koordynatorem rezerwy jest rowniez
Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji, ktory dokonuje wstepnego podziatu srodkow na
poszczegdlne wojewodztwa, wspotakceptujac kazdorazowo wnioski wojewodéw o decyzje
budzetowe.

Podobnie wyglada sprawa uruchamiania §rodkdéw z poz. 7 - Doptaty o paliwa rolniczego, poz. 12
- Zwalczanie chor6b zakaznych zwierzat (w tym finansowanie programow zwalczania), badania
monitoringowe pozostatosci chemicznych 1 biologicznych w tkankach zwierzat, produktach
pochodzenia zwierzgcego i paszach, finansowanie zadan zleconych przez Komisje Europejska
oraz dofinansowanie kosztow realizacji zadan Inspekcji Weterynaryjnej, w tym na wyplate
wynagrodzen dla lekarzy, wyznaczonych na podstawie art. 16 ustawy o Inspekcji Weterynaryjnej
oraz poz. 50 — Srodki dla spotek wodnych na dofinansowanie dziatalnosci biezacej w zakresie
realizacji zadan zwigzanych z utrzymaniem wod i urzadzen wodnych. Wnioski dysponentéw
(wojewodow) sa kazdorazowo akceptowane przez Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Innym
przyktadem mozliwo$ci wptywu ministréw na wysoko$¢ $rodkéw planowanych w budzetach
innych dysponentéw moga by¢ kompetencje ministra wlasciwego do spraw klimatu i §rodowiska,

I Nazwy rezerw, zgodnie z ustawg budzetowg na rok 2020 z dnia 14 lutego 2020 r.
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ktory przekazuje Ministrowi Finanséw informacje z podziatem na grupy wydatkéw, o wysokosci
srodkéw przeznaczonych na dofinansowanie zadan z zakresu ochrony §rodowiska i gospodarki
wodnej realizowanych przez panstwowe jednostki budzetowe ze §rodkéw Narodowego Funduszu
Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej oraz poszczegolnych wojewddzkich funduszy ochrony
srodowiska i gospodarki wodnej (§12 ust. 3 noty budzetowe;j).

b) zwi¢kszeniem limitu rezerwy ogoélnej w budzecie panstwa, tak aby w zwyczajnych
okoliczno$ciach umozliwié¢ skuteczne finansowanie nieprzewidzianych wydatkow Srodkami
tej rezerwy.

Powyzsze rozwigzania (zniesienie limitu, okre$lenie minimalnego limitu) nie wpisuja si¢
w scenariusz dgzenia do osiggnigcia Sredniookresowego celu budzetowego . Nalezy podkresli¢, ze
planowanie wydatkéw w budzecie podlega wymogom spetnienia regut fiskalnych zaréwno
wynikajacych z uregulowan krajowych (stabilizujaca reguta wydatkowa (SRW) — wydatki
rezerwy ogolnej s kategorig wydatkow rezydualnych), jak i unijnych, a rozwigzania tego typu nie
wpisuja si¢ w dziatania majace na celu spetnienie tych wymogdow.

Postulat zabezpieczenia wydatkow na finansowanie zdarzen nieprzewidzianych jest realizowany
nie tylko za posrednictwem instrumentu wykonywania budzetu jakim jest rezerwa ogolna, ale
rowniez za posrednictwem szeregu innych rozwigzan przewidzianych w przepisach ustawy
o finansach publicznych.

Cechg wspoélng zdarzen nadzwyczajnych jest brak przewidywalno$ci i ich skali — wczeéniejsze
przygotowanie budzetu panstwa na tak bezprecedensowe wydarzenia jak np. wybuch pandemii
COVID-19 nie byto mozliwe w zadnych warunkach.

Poziom planu rezerwy ogdlnej uzalezniony jest od mozliwosci budzetowych na etapie procesu
planowania na kolejny rok budzetowy, w tym zidentyfikowanych okoliczno$ci w otoczeniu
wewnetrznym i zewngtrznym.

Rezerwa ogolna nie jest instrumentem samoistnym lecz jedynie wspierajacym realizacje zadan
naglych, o charakterze losowym i nieprzewidzianym. Istnieje przy tym corocznie planowana
rezerwa celowa na przeciwdziatanie i usuwanie skutkow klesk zywiotowych, odnawialna rezerwa
na zobowigzania wymagalne Skarbu Panstwa, mozliwo$¢ zmiany przeznaczenia rezerwy celowej
na konkretny cel w trakcie roku budzetowego, po wyrazeniu pozytywnej opinii przez Sejmowa
Komisje Finanséw Publicznych. Instrumenty te umozliwiaja elastyczne reagowanie na zglaszane
potrzeby finansowania i dostosowanie wlasciwego zrodta pozyskania srodkdéw do najbardziej
adekwatnego scenariusza realizacji celu. Wszystkie te dzialania sprzyjaja istnieniu zasoboéw
w budzecie panstwa, ktore pozwalaja w sposob aktywny reagowaé na zwigkszone potrzeby
dziatan interwencyjnych w trakcie roku budzetowego, majac na wzgledzie niemozno$¢ ich
wczesniejszego zaplanowania, a tym samym pozwalaja zapewni¢ skuteczne i adekwatne dziatania
dla wsparcia odmiennie ksztattowanego w kazdym roku zapotrzebowania na $rodki budzetowe.

¢) wprowadzenie jasnych Kkryteriéw przyznawania S$rodkow 2z rezerwy ogolnej,
ograniczajacych dowolnos¢ ich wydatkowania.

Przede wszystkim nalezy wskaza¢, iz wyprowadzenie regul/kryteriow przyznawania srodkoéw
z rezerwy ogoélnej przez Ministerstwo Finansow doprowadzitoby de facto do powstania
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ograniczenia uprawnien przystugujacych Radzie Ministrow. Takie dziatania sprzeciwiatyby si¢
charakterowi rezerwy ogolnej i upodabniaty ja stricte do rezerwy celowej oraz wprowadzatyby
nieuprawnione ograniczenia w kompetencjach ustawowo delegowanych — do dysponowania — a
wiec w istocie do decydowania o sposobie wykorzystania $srodkow rezerwy ogélnej — organu
kolegialnego, ktéremu zgodnie z Konstytucja RP przystuguje wyltaczna inicjatywa ustawodawcza
w zakresie ustawy budzetowe;.

W tym miejscu nalezy réwniez pokresli¢, ze rezerwa ogolna to pula $rodkow obejmujacych
catoksztatt celow niemozliwych do sprecyzowania na etapie planowania oraz odnoszacy si¢ do
wielu nienazwanych wcze$niej zjawisk. Nie jest przy tym mozliwe przewidzenie ogdtu zadan
docelowych, jakie powinny otrzymac¢ wsparcie z tej puli. Zdarzenia losowe i skutki ich
wystapienia sg identyfikowane w obszarach, ktorych spektrum jest szerokie. Ukierunkowanie
przeznaczenia w ustawie systemowej stwarzatoby zagrozenie mozliwo$ci pomini¢cia waznych
intencji wykorzystania $rodkéw budzetowych, odmiennych w kazdym roku i niemozliwych do
realnego skatalogowania, jak chocby nagla reakcje na niewystepujaca dotychczas sytuacje
epidemiczna.

Przypisanie srodkom rezerwy ogdlnej w ustawie systemowej ukierunkowania ich przeznaczenia
czyniloby z niej, jak wskazano powyzej, de facto rezerwe celowa, rzadzaca si¢ odmiennymi
uprawnieniami co do podziatu i dystrybucji srodkow. Zgodnie z ,,0g6lnym” charakterem srodkow
rezerwy na etapie planowania nie jest okreslane przeznaczenie $rodkéw i podziat na dysponentow,
co powoduje, ze kierunki rozdysponowania jej srodkow przewidywane na etapie tworzenia
rezerwy nie musza w konsekwencji stac si¢ podstawg ostatecznego uruchomienia §rodkow.

Ponadto nalezy podnie$¢ argumenty znajdujace si¢ we wezesniejszej czesci pisma (Ad 11), co do
ograniczonej roli Ministra Finanséw w zakresie dysponowania §rodkami rezerwy ogdlne;j.

Niezaleznie od powyzszego, w odniesieniu do pozostatych tresci zawartych w Informacji
o wynikach kontroli nr P/20/012 ,,Planowanie i wykorzystanie rezerw budzetu panstwa i budzetu
srodkow europejskich”, przekazuje ponizsze spostrzezenia.

1) str. 11 oraz str. 66:

,Srodki z rezerw celowych poz. 8 i poz. 98 byly planowane na tak szeroki zakres zadan, ze nie
mozna byto w przypadku Zzadnej z nich wskaza¢ konkretnego celu, na jaki zostaty utworzone (...).
Zmiana pierwotnej alokacji $rodkdéw rezerwy poz. 8 i poz. 98 na poszczegodlne programy
powodowala faktyczna zmiang przeznaczenia tych $rodkow, lecz ze wzgledu na zaplanowanie
tych $rodkéw w jednej rezerwie odbywato si¢ to bez udziatu Komisji Finanséw Publicznych
Sejmu RP”. Powyzsze rezerwy maja na celu przede wszystkim zapewnienie finansowania
projektow realizowanych z udzialem $rodkéw pochodzacych z budzetu UE i ze S$rodkow
bezzwrotnych oraz rozliczen programéw i projektow finansowanych z udziatem tych srodkow
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z UE. Tytuly tych rezerw jednoznacznie wskazuja, na jaki cel sa przeznaczone zaplanowane
w nich $rodki:

— poz. 8 — rezerwa na realizacj¢ projektow wspotfinansowanych z udzialem $rodkow
pochodzacych z budzetu UE oraz ze $rodkow pomocy bezzwrotnej, rozliczenia
programéw i projektow finansowanych z udziatlem tych Srodkéw, a takze rozliczenia
z budzetem ogo6lnym Unii Europejskiej,

— poz. 98 — finansowanie programow z budzetu srodkdéw europejskich.

Jednoczesnie nalezy zauwazy¢, ze zmiana pierwotnej, szacunkowej alokacji srodkow rezerwy
celowej na programy, nie powoduje zmiany przeznaczenia rezerwy celowej. Przeznaczenie tej
rezerwy nadal jest zachowane, zmienia si¢ tylko szczegolowy podzial na poszczegolne zadania,
ktory nie jest mozliwy do przewidzenia i ustalenia sztywnego podziatu.

2) str. 38 (,,nadmierne wykorzystywanie rezerw celowych”):

Zasada planowania w rezerwach celowych czesci wydatkow w zakresie projektow unijnych
pozwala na sprawniejsza i bardziej elastyczng realizacje¢ projektow finansowanych w ramach
poszczegblnych programow, a tym samym przyczynia si¢ do lepszej absorpcji srodkow unijnych.
Ponadto, rezerwy celowe musza uwzglednia¢ dodatkowo $rodki na projekty, o ktorych mowa
w art. 5 ust. 3 pkt 6 ustawy o finansach publicznych, na ktére umowy beda podpisane dopiero pod
koniec roku poprzedzajacego rok planowanej ustawy budzetowej lub w trakcie planowanego roku
budzetowego. Nalezy zauwazy¢, ze w trakcie roku pojawiajg si¢ nowe konkursy, oglaszane przez
KE, do ktorych przystepuja panstwowe jednostki budzetowe, a ktérych realizacja - zgodnie
z ustawg o finansach publicznych - bedzie realizowana z budzetu panstwa. Na etapie planowania
czesto nie jest znane pelne zapotrzebowanie na te projekty, zatem MF musi zabezpieczy¢ srodki
na projekty niezdefiniowane na etapie opracowywania projektu ustawy budzetowej. Dodatkowo,
dotychczasowe doswiadczenia pokazuja, ze istnieje konieczno$¢ zaplanowania $rodkow
w rezerwach §rodkow na pokrycie rozliczen programéw, w tym na pokrycie ewentualnych not
debetowych lub innych nieprzewidzianych wydatkéw, wynikajacych z rozliczen projektow
i program6w realizowanych z udziatem srodkéw UE.

3) str. 42 (rezerwa celowa poz. 71):

Wnhioskujac o zabezpieczenie w 2019 r. wydatkéw na zwigkszenie wynagrodzen pracownikoéw
uczelni, Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego pismem z 11 lipca 2018 r. przedstawit tylko
czedciowy 1 wstepny podzial przedmiotowych srodkow dla poszczegodlnych dysponentow budzetu.
Nalezy podkresli¢, ze wydatki przewidziane na podwyzki dla pracownikow uczelni medycznych,
artystycznych, wojskowych, morskich, stuzb panstwowych okreslone zostaty w facznej kwocie.
Zatem na etapie opracowywania projektu ustawy budzetowej brak bylo informacji o wysokosci
wydatkow, jakie nalezatoby wiaczy¢ do poszczegolnych czgsci (21, 24, 29, 42 146), a tym samym
resort finansow nie posiadat danych o podziale $rodkow na szczegdtowe pozycje klasyfikacji
budzetowej, Powyzsze uzasadniato, stosownie do art. 140 ust. 2 pkt 1 ustawy o finansach
publicznych, zaplanowanie na przedmiotowy cel rezerwy celowej. Z uwagi na powyzsze nie
mozna zgodzi¢ si¢ z twierdzeniem, iz mozliwe byto ujecie ww. wydatkow w odpowiednich
czesciach budzetowych.
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4) str. 43 (rezerwa celowa poz. 91 i poz. 68):

Nalezy podkresli¢, Ze istnienie rezerwy pn. Srodki na zadania w obszarze zdrowia determinuje
posrednio tzw. ustawa o 6% PKB, tj. art. 131c ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o §wiadczeniach
opieki zdrowotnej finansowanych ze §srodkéw publicznych (Dz. U. z 2020 r. poz. 1398, z pdzn.
zm.) nakazujaca zaplanowanie okreslonej kwoty wydatkéw na finansowanie ochrony zdrowia
zard6wno w czgsciach budzetowych, w tym takze w rezerwie celowej, jak rowniez w innych
wskazanych w katalogu pozycjach, sposrod ktorych najwigksza stanowig koszty Narodowego
Funduszu Zdrowia z wylaczeniem wydatkow budzetowych. Rezerwa ta, w zwiazku z powyzszymi
regulacjami, nie ma charakteru ogolnego, gdyz jej charakter determinuje przypisanie jej na etapie
planowania do dziatu 851 — Ochrona zdrowia, a nie jak wigkszosci rezerw do dziatu 758 — Rozne
rozliczenia. Minister Zdrowia zglaszal na etapie tworzenia budzetu potrzeby przewyzszajace
kwote limitu oraz rezerwy, co uniemozliwiato wiaczenie wszystkich wnioskowanych wydatkéw
do czesci. Byt to szereg wydatkow z obszaru systemu ochrony zdrowia, zatem nie jest jasne,
dlaczego wg NIK akurat wydatki na Narodowy Program Zdrowia miatyby by¢ wiaczane do czgsci
w caloéci, a inne nie. Podkre$lenia wymaga, iz na 2019 rok zaplanowano w rezerwie celowej na
finansowanie Narodowego Programu Zdrowia 59.064 tys. zt natomiast w trakcie roku budzety
poszczegdlnych resortéw realizujacych to zadanie zwigkszone zostaty o ogdlng kwotg 49.095 tys.
zt, co stanowi 83,12% zaplanowanych $rodkéw na ww. cel. Z pozostatych S$rodkoéw
zaplanowanych w rezerwie celowej na NPZ, 4 min zt zostaly przeznaczone na zakup karetek,
natomiast 2,5 mln zt - zablokowane. Powyzsze potwierdza stuszno$¢ ujecia czgsci planowanych
wydatkdéw na realizacje¢ zadan okreslonych w ustawie o zdrowiu publicznym w rezerwie celowe;.
Zauwazy¢ nalezy, ze nieznana byla ostateczna wielko$¢ wydatkéw planowanych w rezerwie na
ww. cel, a w konsekwencji klasyfikacja budzetowa. Nie mozna zgodzi¢ si¢ zatem z twierdzeniem,
ze niespelnione zostaty przestanki art. 140 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach
publicznych. Jednoczesnie podkreslenia wymaga, iz $rodki w rezerwie nie byly planowane
ogoélnie. Praktycznie cato$¢ zaplanowanych $rodkéw w rezerwie juz na wstgpnym etapie byta
przyporzadkowana do konkretnych zadan.

Z wyrazami szacunku,

z upowaznienia Ministra Finansow,
Funduszy i Polityki Regionalnej

Sebastian Skuza
Sekretarz Stanu
w Ministerstwie Finansow

(podpisano kwalifikowanym
podpisem elektronicznym)
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6.6. Stanowisko Ministra - Czlonka Rady Ministrow
do informacji o wynikach kontroli

KANCELARIA PREZESA RADY MINISTR,(')W
MINISTER - CZLONEK RADY MINISTROW

Michat Dworczyk

Warszawa, 4 maja 2021 r.
BPRM.RO.581.1.2020.(42).DK

Pan
Marian Bana$

Prezes Najwyiszej I1zby Kontroli

Szanowny Panie Prezesie,

w odpowiedzi na Informacje o wynikach kontroli P/20/012 Planowanie i wykorzystanie rezerw
budzetu paristwa i budzetu $rodkéw europejskich’, zgodnie z art. 64 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia
1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli? przedstawiam stanowisko Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
(dalej: KPRM lub Kancelaria) w przedmiotowej sprawie.

Przede wszystkim nalezy zauwazy¢, ze ,,rezerwa og6lna zostala rozdysponowana przez wiasciwe
organy w granicach ich upowaznien, okreslonych w art. 155 ufp oraz w rozporzadzeniu w sprawie
dysponowania rezerwa og6lna budzetu panistwa”.

Ponownie podkre§lam zatem, Zze prawidlowo$¢ dziatania Kancelarii w zakresie planowania
i wykorzystania rezerwy ogélnej budzetu pafistwa pod wzgledem legalnosci stanowi najistotniejsze
kryterium kontroli i powinno by¢ odniesieniem do pozostatych kryteriéw kontroli oraz wniosk6w NIK,
ktére nie wynikaja z przepis6w prawa materialnego.

Po raz kolejny nie mozna zatem zgodzi¢ sig, ze w przypadku rozdysponowywania srodkow
z rezerwy ogélnej budzetu panstwa ,,(...) problemem jest brak transparentnosci procesu rozpatrywania
wnioskow 1 podejmowania decyzji przez Prezesa Rady Ministrow”. Podczas kontroli nie
zakwestionowano catego ustanowionego i rozbudowanego procesu funkcjonowania Kancelarii w tym
obszarze, a wskazano na jego cze$ciowe slabosci.

Biorac pod uwagg fakt, ze w badanym obszarze nie stwierdzono naruszefi obowigzujacych
przepiséw, a przyjgty w KPRM system pozwala na legalne planowanie i wykorzystywanie rezerwy
budzetu panstwa, stwierdzenie ,,braku transparentnosci procesu” nie znajduje uzasadnienia.

Odnoszac si¢ natomiast do uznaniowego charakteru decyzji podejmowanych w zakresie podziatu
rezerwy ogolnej ponownie podkreslam, ze KPRM, jako urzad obstugujacy Prezesa Rady Ministrow

i Rad¢ Ministréw, czyli organy konstytucyjne, nie moze pozbawia¢ ich swoim dzialaniem autonomii

! Znak: KBF.430.003.2021 z 14 kwietnia 2021 1., wptyw do KPRM 20 kwietnia 2021 r.
2Dz.U. z 2020 r. poz. 1200 t.
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w podejmowaniu decyzji o przyznaniu §rodkéw finansowych lub odmowie ich przyznania. W swietle
powyzszego nalezy podkresli¢, ze dziatania podejmowane przez KPRM maja utatwiaé podjecie decyzji
przez Prezesa Rady Ministréw, a nie pozbawia¢ Go autonomicznosci.

Ponownie podkreslam réwniez, ze powyzsze nie oznacza jednak, ze przy procedowaniu spraw
w KPRM nie sg stosowane Zadne kryteria przyznawania srodkéw finansowych z powyzszego zrédia,
a caly proces odbywa si¢ z pominigciem ,,$ladu rewizyjnego”.

Kazda ze spraw poddawana jest szczegélowej analizie w zakresie podstawy prawnej
uruchomienia §rodkéw finansowych na realizacjg¢ zadan, ktorych one dotycza, weryfikacji kalkulacji
kosztéw, harmonograméw rzeczowo-finansowych, wymaganych prawem o$wiadczen, czy tez
mozliwosci wydatkowania ew. przyznanej dotacji do korica roku budzetowego. Kryteria te, z uwagi na
brak regulacji prawnych w przedmiotowym zakresie, zostaly wypracowane w ramach dobrej praktyki
i stanowia podstawg dla procedowania spraw i tym samym uznania mozliwosci realizacji zadan, ktérych
dotycza. Ponadto, z uwagi na r6znorodny charakter spraw, przy procedowaniu kazdej z nich w sposob
indywidualny oceniania jest zasadno$¢ jej realizacji, wobec przedstawionych okolicznosci
towarzyszacych samemu zdarzeniu, o ktérego dotowanie ubiega si¢ podmiot.

Odnoszac si¢ natomiast do braku dziatan ze strony KPRM w planowaniu rezerwy ogélnej
budzetu pafistwa ponownie podkreslam, ze brak jest w obowiazujacych przepisach podstawy prawne;j,
ktoéra umozliwialaby Kancelarii Prezesa Rady Ministréw udziatl w planowaniu wysoko$ci tej rezerwy
na rok nastepny.

Wbrew stanowisku Najwyzszej Izby Kontroli, KPRM pelni w tym procesie role wylgcznie
techniczna i sluzebng wobec Prezesa Rady Ministréw, a nie rol¢ decyzyjna, czy merytoryczna, o czym
juz wielokrotnie wspominano. W zakresie srodkéw stanowiacych rezerwy, w tym rezerwe ogolna,
okreslenie ich przeznaczenia nie nastgpuje w fazach projektowania oraz uchwalania budzetu panstwa,
ale w fazie wykonywania budzetu panstwa. Natomiast rozdysponowanie rezerwy ogélnej odbywa si¢
przez wprowadzenie przez Ministra Finanséw zmian w planie wydatkéw budzetu panstwa,
polegajacych na zmniejszeniu planowanej kwoty rezerwy ogdlnej i jednoczesnym zwiekszeniu
o te¢ sama kwote planu wydatkéw budzetu panstwa w czeéci, na ktérej wydatki przeznaczono srodki
z rezerwy ogolnej.

Nie mozna zatem uznaé, ze KPRM jest podmiotem wlasciwym do uczestniczenia w procesie
projektowania wielkosci srodkow rezerwy ogélnej budzetu panstwa ujetych w ustawach budzetowych,
jako obshugujaca decydentéw kluczowych dla przyznawania srodkoéw z powyzszego zrodta. Wskazanie
KPRM jako podmiotu uprawnionego do dokonywania systemowych analiz dot. rezerwy ogdlnej
budzetu panstwa, w tym jej planowania i zarzadzania nie ma zatem uzasadnienia.

W odniesieniu do wniosku dotyczacego doprecyzowania zakresu upowaznienia dla Szefa KPRM
oraz jego zastgpcy do podpisywania pism w sprawie odmowy przyznania srodkow z rezerwy ogdlnej
budzetu panstwa informujg, ze dotychczasowa forma dzialania w przedmiotowym zakresie, zdaniem
KPRM byla wystarczajaca. Niemniej z uwagi zalecenia NIK w powyzszym zakresie wniosek zostat

zrealizowany w calosci, a stosowne upowaznienie zostanie wydane niezwlocznie.
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Odnoszac si¢ do kwestii uwzglednienia, przy zlecaniu dysponentom realizacji przedsi
finansowanych ze $rodkow publicznych, czasu na dokonanie wyboru wykonawcow w
zapewniajacy zachowanie podstawowych zasad ponoszenia wydatkéw publicznych infc
ze KPRM zwrdci szczegblng uwage na przedmiotowy aspekt. Analiza terminéw przewid:
na realizacj¢ zadania bedzie dokonywana ze szczegdlng staranno$cia zaréwno na etapie v
wniosku, jak i w czasie jego procedowania. Przedmiotowy wniosek zostanie zatem zreali:
w catosci.

W odniesieniu do wniosku o dokonywanie systemowej analizy kierunk6w wydatkowania
rezerwy budzetowej informuj¢, ze przedmiotowa analiza zostanie przeprowadzona w
z wykorzystaniem dost¢pnych zasobéw, w tym z udzialem Centrum Analiz Strategicznych.

Jednoczesnie informuje¢, ze uwzglednienie przez KPRM powyzszych wnioskéw przyc:

do usprawnienia procesu gospodarowania i zarzadzania rezerwa ogdlng budzetu panstwa.

Z powazaniem

U
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6.7. Opinia Prezesa NIK do stanowiska Ministra Finansdw,
Funduszy i Polityki Regionalnej do informacji o wynikach
Kkontroli

~ PREZES
NAJWYZSZE) 1ZBY KONTROLI

MARIAN BANAS

KBF.430.003.2021 Warszawa, dnia /< czerwca 2021 .,
P/20/012

Opinia
do stanowiska Ministra Finansow
w sprawie Informacji o wynikach kontroli
Planowanie i wykorzystanie rezerw budzetu paristwa i budzetu Srodkéw europejskich

Na podstawie art. 64 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli! przedstawiam opinie
do stanowiska Ministra Finanséw w sprawie Informacji o wynikach kontroli Planowanie i wykorzystanie rezerw budzetu
parstwa i budzetu $rodkow europejskich (dalej: Informacja).

1,

Formutujac wniosek dotyczacy planowania wydatkéw budzetu panstwa bezposrednio we wiasciwych czesciach
budzetowych, o ile nie zachodzg przestanki wskazane w ustawie o finansach publicznych, Najwyzsza Izba
Kontroli wzieta pod uwage istotng role, jaka odgrywa Minister Finanséw w procesie planowania rezerw celowych.
W kontroli zidentyfikowano przypadki zmniejszenia planowanych rezerw celowych dzigki dziataniom podjetym
w Ministerstwie Finanséw. Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, dziatania takie powinny by¢ podejmowane réwniez
przy planowaniu innych pozycji rezerw celowych, tak aby byly one tworzone wytacznie w sytuacjach wskazanych
w art. 140 ust. 2 ustawy o finansach publicznych. Zadna z tych sytuagji nie dotyczy finansowania zadan, na ktore
jednostki otrzymaly zapewnienie finansowania w nastepnych latach, przyjecia przez Rade Ministrow uchwaty
w sprawie planowania $rodkéw w rezerwach celowych lub niemoznosci precyzyjnego wskazania kwoty wydatkow
niezbednych do realizacji zadania. Ostatni z wymienionych przypadkow dotyczy niemal wszystkich zadan
publicznych, tym bardziej nie powinien stuzy¢ uzasadnieniu tworzenia rezerw celowych.

Wniosek dotyczacy tworzenia rezerw celowych na jasno zdefiniowane zadania odnosit sie do sytuacii, w ktorych
rezerwy te tworzono nie na realizacje celu okre$lonego dla konkretnego zadania, lecz na realizacje tak
szerokiego spekirum zadan, ze w obrebie dziatania danego ministra petnity one role rezerwy quasi-ogéinej. Jako
przyktady mozna poda rezerwe na zadania w obszarze kultury i rezerwe na zadania w obszarze zdrowia.
Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje na potrzebe planowania poszczegoinych rezerw celowych na konkretny cel,
a nie na dowolnie ustalane zbiory celéw, pomiedzy ktérymi nie ma przedmiotowego zwigzku. Nalezy zauwazyc,
ze planowanie rezerw celowych na konkretny cel pozwala oszacowa¢ faczne $rodki planowane w budzecie
panstwa na realizacje poszczegoinych zadan, dzieki czemu mozliwe jest prawidiowe okreslenie miernikow
realizacji celu dla kazdego zadania.

Planowanie w budzecie $rodkow europejskich osobnych rezerw celowych na poszczegdine programy, zamiast
jednej wspoinej rezerwy, wymuszatoby bardziej racjonalne podejscie do planowania w sytuacji znaczacego
niewykorzystywania Srodkéw w tym budzecie. Oprocz tego pozwalaloby na przypisanie odpowiedzialnosci
za opbznienia w realizacji poszczegdinych programow. Budzet srodkéw europejskich jest planem jednorocznym.
Na tak krotki okres mozna dosy¢ precyzyjnie zaplanowaé zaréwno zadania, jakie majg zostac zrealizowane, jak
i $rodki potrzebne do ich sfinansowania. W sytuacji zaplanowania zbyt niskich lub za wysokich wydatkow
na poszczegdine programy istnieje mozliwos¢ przenoszenia srodkoéw w ramach budzetu $rodkéw europejskich,
jednak za kazdym razem takie zdarzenie powinno zostaé poddane analizie i ocenie. Zdaniem Najwyzszej Izby
Kontroli, potrzeba zapewnienia elastycznosci nie powinna uzasadnia ograniczenia przejrzystosci przy
planowaniu i wykonaniu ustawy budzetowej ani rozliczalnosci wobec organéw nadzorujacych i wykonujacych
poszczegoine programy.

Jednocze$nie Najwyzsza Izba kontroli wskazata na potrzebe zmniejszenia udziatu rezerw celowych w wydatkach
budzetu Srodkéw europejskich poprzez planowanie wydatkéw, co do zasady, w odpowiednich cze$ciach
budzetowych. Nalezy zgodzi¢ sie z opinig Ministra Finansow, ze umieszczanie czesci wydatkow w rezerwach
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celowych pozwala na sprawnigjszg i bardziej elastyczng realizacje projektow finansowanych w ramach
poszczegdlnych programéw, a tym samym przyczynia sie do lepszej absorpcji Srodkow unijnych. Zdaniem
Najwyzszej Izby Kontroli, pewien ograniczony stopien elastycznosci w gospodarowaniu $rodkami budZetowymi
w trakcie roku budzetowego jest uzasadniony, jednakze planowanie ponad 40% wydatkow budzetowych,
zwigzanych z realizacjg projektow unijnych, w rezerwach wskazuje na problemy z planowaniem tych wydatkéw.

Nie negujac autonomii Ministra Finansoéw co do terminéw rozpatrzenia wnioskow dotyczacych podziatu rezerw
celowych, o ktorym mowa w art. 154 ustawy o finansach publicznych, Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje
na potrzebe wprowadzenia wewnetrznych regulacji odnosnie tych termindw oraz obowigzku niezwtocznego
informowania dysponentéw o podjetych decyzjach. Biorac pod uwage zasade rocznosci budzetu panstwa
i racjonalno$¢ dziafania organéw administracji publicznej, nalezy uzna¢, Ze sytuacja rozpatrywania przez Ministra
Finansow wnioskow od dysponentow przez ponad dziewig¢ miesiecy od momentu wptywu wniosku nie powinna
mie¢ miejsca, gdyz jest dziataniem nierzetelnym

Whioskujgc 0 nadanie wiasciwym ministrom uprawnien w zakresie przenoszenia $rodkow na okreslone zadania
z czesci budzetowych, ktorymi dysponuja, do czesci budZetowych innych dysponentéw, w obrgbie jednego
zadania, Najwyzsza Izba Kontroli odniosta sie do sytuacji tworzenia rezerwy celowej na finansowanie zadania
przynaleznego do obszaru kompetencyjnego okreslonego ministra, gdy na etapie tworzenia ustawy budzetowej
nie jest mozliwy podziat srodkéw pomiedzy dysponentow. W talkiej sytuecii tworzenie rezerwy celowej, ktorej
dysponentem jest Minister Finansow, nie jest rozwigzaniem optymalnym, gdyz organem odpowiedzialnym
ze realizacje celu zadania jest wiasciwy minister i to on wiasnie, a nie Minister Finanséw, powinien dokonywat
podzialu $rodkow na okreslone zadanie, biorac jednoczesnie odpowiedzialnosé za jego petnq realizacie.

Wniosek Najwyzszej Izby Kontroli o zwiekszenie limitu rezerwy ogéinej w budZecie panfstwa, tak aby
w zwyczajnych okolicznosciach umozliwi¢ skuteczne finansowanie nieprzewidzianych wydatkéw $rodkami tej
rezerwy, nalezy rozpatrywac lacznie z innymi wnioskami zawartymi w Informacji, majacymi na celu zmniejszenie
wielkosci rezerw celowych, a w efekcie takze zmniejszenie facznej wielkosci rezerw budzetowych. Rezerwa
ogdina powinna zosta¢ znaczaco zwiekszona po to, aby w zwyczajnych warunkach to ona, a nie rezerwy celowe,
pelnita funkcje gtownego narzedzia reagowania w sytuacjach nieprzewidzianych Iub trudnych do przewidzenia,
przy jednoczesnym zmniejszeniu rezerw celowych. Biorac pod uwage obecne rozwigzania, trudno okreslic, jakq
odrebng funkcje petni w systemie finanséw publicznych rezerwa ogdlna, mimo ze sposoby jej wykorzystania,
w odréznieniu od innych $rodkéw planowanych z ustawie budzetowej, w tym rezerw celowych, nie podlegajg
kontroli Parlamentu ani na etapie opracowania, ani na etapie realizacji budzetu panstwa. Finansowanie
nieprzewidzianych zdarzen dokonywane jest przede wszystkim z rezerw celowych, gdyz to wiasnie te rezerwy
s3 planowane w wysoko$ciach pozwalajacych na takie dziatania. Natomiast rezerwa ogdlna pozwala na ogét
na sfinansowanie lub dofinansowanie realizacji niewielkich zadan, dlatego bardzo czesto stuzy sfinansowaniu
wydatkow, ktore mozna bylo i nalezalo zaplanowa¢ w budZecie panstwa od razu w odpowiednich czesciach
budzetowych lub w rezerwach celowych. Prowadzi to do odwrdcenia funkci, jakim powinno stuzyé
funkcjonowanie rezerw celowych i rezerwy ogolne;.

Ze wzgledu na szczegolny, interwencyjny charakter rezerwy ogdlnej i wytgczenie jej spod kontroli Parlamentu,
nie mozna zgodzi¢ sie z opinia, ze wprowadzenie regut/kryteriow przyznawania Srodkow z rezerwy ogolne;
sprzeciwialoby sie charakterowi rezerwy ogolnej i upodabnialo ja stricte do rezerwy celowej. Istotg tworzenia
rezerwy celowej jest ograniczenie mozliwosci jej wydatkowania do okreslonego celu. W przypadku rezerwy
ogolnej stuzy¢ ona powinna finansowaniu dowolnego celu pod warunkiem, e finansowanie to jest uzasadnione,
na przyklad naglym, nieprzewidywalnym charakterem zdarzenia oraz narazeniem interesu publicznego lub
interesu obywateli na okreslong szkode w przypadku niepodjecia szybkich dziafan. Rezerwa ogdina, ze wzglgdu
na wyjecie jej spod kontroli Parlamentu, powinna podlegac szczegdinym ograniczeniom w rozdysponowaniu, aby
zapobiec nieracjonalnemu gospodarowaniu $rodkami publicznymi. Na przyktad sytuacja, w ktorej brakuje
srodkow na finansowanie priorytetowych zadah panstwa, a tymczasem ze Srodkéw rezerwy ogoinej
sg finansowane wydatki, ktére powinny zosta¢ zaplanowane w odpowiednich czesciach budzetowych
(poza sytuacjami nieprzewidzianymi lub bledami planistycznymi prowadzacymi do ryzyka powstania szkody)
i poddane ocenie Parlamentu lub ktére zostaly zmniejszone w trakcie prac parlamentamych nad ustawg
budzetowa, prowadzitaby do nieefektywnej alokacji $rodkéw publicznych. W celu przeciwdziatania takim
sytuacjom, wprowadzenie kryteriow podziatu $rodkow rezerwy ogéinej jest, zdaniem NajwyZszej Izby Kontroli,
niezbedne. Inicjatywe w tej sprawie powinien podja¢ Minister Finansow jako minister wiasciwy do spraw budzetu
i finansow publicznych, odpowiedzialny za wypracowanie zmian w ustawie o finansach publicznych oraz
sprawujacy 0gdina kontrole nad realizacjq wydatkow budzetu panstwa.
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Nie mozna rowniez zgodzi¢ si¢ ze stwierdzeniem, ze cele planowania rezerw celowych poz. 8 i poz. 98 zostaty
jasno sprecyzowane w tytutach tych rezerw (rezerwa na realizacje projektéw wspéffinansowanych z udziatem
Srodkow pochodzacych z budzetu UE oraz ze $rodkéw pomocy bezzwrotnej, rozliczenia programow i projektow
finansowanych z udzialem tych Srodkow, a takze rozliczenia z budzetem ogdinym Unii Europejskiej,
finansowanie programéw z budzetu Srodkéw europejskich), a wrecz nalezy podkreslic, na co Najwyzsza Izba
Kontroli wskazata juz w Informacji, ze cele te zostaly okreslone bardzo szeroko. Wobec tego do zadnej z wyzej
wymienionych pozycji rezerw nie mozna przypisa¢ konkretnych celow, jakie miatyby zostaé zrealizowane dzieki
wykorzystaniu zaplanowanych tam $rodkéw. Nalezy pamieta¢, Ze z budzetu $rodkéw europejskich finansowane
sg miedzy innymi zadania stuzace realizacji celow wynikajacych ze Wspdlnej Polityki Rolnej, a takze celow
dotyczacych rozbudowy infrastruktury w ramach Programu Operacyjnego Infrastruktura i Srodowisko oraz celow
spolecznych i gospodarczych zwigzanych z realizacjg Programu Operacyjnego Wiedza Edukacja Rozwoj.
Najwyzsza Izba Kontroli jeszcze raz podkresla, ze im szerszy jest zakres przedmiotowy poszczegdinych rezerw,
tym wigksza jest dowolno$¢ wydatkowania srodkéw ujetych w tych rezerwach i tym stabsze powigzanie $rodkow
z konkretnymi efektami rzeczowymi. W zwigzku z powyzszym, celem realizacji tego typu rezerw staje si¢ samo
wydatkowanie $rodkoéw, a nie osiggniecie konkretnych efektow rzeczowych, mozliwych do zaplanowania
w przypadku zawezenia celéw tworzenia poszczegolnych rezerw do konkretnych zadan lub programoéw.

W wystapieniu pokontrolnym skierowanym do Ministra Finanséw oraz w Informacji Najwyzsza lzba Kontroli
wskazata na potrzebe planowania wydatkow na zwigkszenie wynagrodzen bezposrednio w czeSciach
budzetowych poszczegolnych dysponentéw, a nie w rezerwach celowych. Jako jeden z przykladow podata
zaplanowanie w rezerwie celowej Srodkow na zwigkszenie w 2019 r. wynagrodzen pracownikéw uczelni
publicznych. Minister Finansow w stanowisku do Informacji poinformowal, ze Minister Nauki i Szkolnictwa
Wyzszego pismem z 11 lipca 2018 r. przedstawit tylko czesciowy i wstepny podziat przedmiotowych srodkow dla
poszczegoinych dysponentéw. Na etapie opracowywania projektu ustawy budzetowej brak bylo informacii
o wysokosci wydatkow, jakie nalezatoby wiaczy¢ do poszczegdinych czesci budzetowych, co oznacza, Ze resort
finanséw nie posiadat danych o podziale $rodkéw na szczegtowe pozycje klasyfikacji budzetowej. W opinii
Najwyzszej Izby Kontroli, w sytuacji gdy dane przekazane przez organ wnioskujacy o utworzenie rezerwy lub
przez poszczegdinych dysponentdw byly niewystarczajace, uzasadnione byto zwrécenie sie o ich uzupetnienie.

Biorac pod uwage przekazang przez Ministra Finansow informacjg, ze Minister Zdrowia zgfaszat na etapie
tworzenia budzetu potrzeby przewyzszajace kwote limitu i rezerwy oraz Ze praktycznie catos¢ zaplanowanych
Srodkéw w rezerwie juz na wstepnym etapie byta przyporzadkowana do konkretnych zadan, Najwyzsza Izba
Kontroli podtrzymuje opinie zawartg Informacji. Minister Zdrowia powinien, w ramach ograniczef budzetowych,
dokona¢ alokaciji srodkéw pomiedzy poszczegdine zadania juz na etapie planowania ustawy budzetowej. W razie
potrzeby dokonania przesunie¢ w budzecie panstwa w ramach tej samej czesci budzetowej mozliwe bylo
wykorzystanie rozwigzan opisanych w art. 171 ustawy o finansach publicznych, dotyczacych przeniesienia
wydatkéw pomiedzy podziatkami klasyfikacji wydatkow. Ponadto w przypadku zaplanowania za wysokich
Srodkow w budzecie panstwa mozliwe bylo zablokowanie wydatkow i ich wykorzystanie na cele osobno
wskazane w ustawie budzetowej, w tym na cele dotyczace ochrony zdrowia, w trybie art. 177 ustawy o finansach
publicznych.
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6.8. Opinia Prezesa NIK do stanowiska Ministra - Cztonka Rady
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Opinia

do stanowiska Ministra — Cztonka Rady Ministrow
w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow
w sprawie Informacji o wynikach kontroli
Planowanie i wykorzystanie rezerw budzetu panstwa i budzetu Srodkoéw europejskich

Na podstawie art. 64 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli' przedstawiam opinie
do stanowiska Ministra — Czlonka Rady Ministrow w sprawie Informacji o wynikach kontroli Planowanie
i wykorzystanie rezerw budzetu paristwa i budzetu Srodkéw europejskich.

1.

Na wstepie nalezy wskazaé, ze argumentacja zawarta w stanowisku Ministra — Cztonka Rady Ministrow
zostata wezesniej przedstawiona w zastrzezeniach do wystapienia pokontrolnego. Kolegium Najwyzszej Izby
Kontroli zastrzeZenia te, w zakresie objetym niniejszym stanowiskiem, w catosci oddalito.

Dokonujac oceny dziatalnoci Kancelarii Prezesa Rady Ministréw (dalej tez: Kancelarii), Najwyzsza Izba
Kontroli kierowata sie nie tylko kryterium legalnosci, ale takze kryterium rzetelnosci. Stosowanie kryterium
rzetelnoéci oznacza badanie migdzy innymi, czy dziatalno$¢ byta prowadzona w sposob sumienny, uczciwy,
nalezyty, doktadny, prawdziwy, a takze, czy dokumentowano okreslone czynnosci lub stany faktyczne
zgodnie z rzeczywistoscia, we wiasciwej formie | wymaganych terminach, bez pomijania okreslonych faktow
i okolicznosci, tj. w sposob wiarygodny.

Najwyzsza Izba Kontroli podtrzymuje zaprezentowane w Informacii, a oparte o ustalenia kontroli, stanowisko
w kwestii koniecznosci wdrozenia transparentnych kryteriow rozdysponowania $rodkéw rezerwy ogoinej,
a takze w sprawie wigczenia Kancelarii w proces planowania rezerwy ogélnej budzetu panstwa.

Najwyzsza Izba Kontroli podkresla, ze nie budzi watpliwosci koniecznosé posiadania przez Prezesa Rady
Ministrow i Rade Ministréw uprawnien do dysponowania $rodkami rezerwy ogolnej dajacych mozliwosé
reagowania w sytuacjach naglych, nieprzewidywalnych czy wymagajacych niezwlocznego wsparcia. Zwraca
jednak uwage, Ze tryb udzielania takiego wsparcia powinien uwzglednia¢ wszelkie wymogi ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych? (dalej: ustawa), w tym zapewni¢ przestrzeganie naczelnych
zasad finansow publicznych, jakimi sg jawnos$¢ i przejrzystos¢. Zasadom tym poswigcono osobny
rozdziat 4 dziatu Ill ustawy, co $wiadczy o ich randze w funkcjonowaniu finanséw publicznych. Jawnos¢
i przejrzystos¢ finanséw publicznych jest niezbywalnym prawem obywateli umozliwiajgcym spoteczng kontrole
tych finanséw oraz jest jednym z elementow skutecznego zarzadzania zardéwno panstwem, jak
i funkcjonujacymi w ramach administracji jednostkami. Umozliwia réwniez zewnetrzng kontrole i ocene
podejmowanych przez organy panstwowe dziatan zarowno przez spoleczenistwo, jak i uprawnione organy,
w tym Najwyzszg Izbe Kontroli.

Dz. U. 22020 . poz. 1200, ze zm.
Dz. U. 22021 r. poz. 305.
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Przestrzeganie wskazanych zasad oznacza w szczegdlnosci zapewnienie dostepu do informacji o zasadach,
efektach swojej pracy i podjetych rozstrzygnieciach (w granicach okreslonych przez prawo), dazenie
do jednoznacznosci oraz zrozumialo$ci podejmowanych dziatan oraz wyczerpujace uzasadnianie podjetych
decyzji.

Sformutowanie transparentnych kryteriéw podziatu Srodkow rezerwy ogoinej budzetu pafistwa powinno mie¢
na celu zapewnienie obiektywizmu i jednolitosci rozpatrywania wnioskéw, przy uwzglednianiu ich
indywidualnego charakteru. Kryteriow takich nie przedstawiono Najwyzszej 1zbie Kontroli.

Dla przypomnienia z ustalen kontroli wynika, Ze decyzje o podziale srodkow z rezerwy ogdinej podejmowane
byly na zasadzie uznaniowej. Wystepowaly przypadki decyzji rozbieznych z przygotowanymi przez
pracownikow uwagami czy konkluzjami oraz niejednolitych w ramach spraw dotyczacych tego samego
przedmiotu. Indywidualnemu podejéciu do rozpatrywania kazdej sprawy nie towarzyszyly rozwigzania
systemowe, obiektywizujace proces analizowania i podejmowania decyzji. Pracownikom Zespofu do Spraw
Rezerwy Ogolne przygotowujacym projekty rozstrzygnie¢ nie byly znane ostateczne przestanki
przemawiajace za podjeciem w danej sprawie okreslonej decyzji. W notatkach stuzbowych nie dokonano
podsumowania okolicznosci determinujgcych takie, a nie inne rozstrzygnigcia. Na dokumentach tych nie byfo
tez $ladu rewizji (kontroli, sprawdzenia, zapoznania sig) dyrektora nadzorujacego pracownikow, a wszelkie
ustalenia zespotow do spraw oceny realizacji zadan publicznych dokonywane byly w trybie roboczym, wobec
czego nie znajdowaly one odzwierciedlenia w aktach spraw. W skontrolowanych sprawach, w ktorych
przyznano $rodki rezerwy ogélnej budzetu pafstwa na podstawie art. 11b ustawy z dnia 24 kwietnia 2003 r.
o dziatalnosci pozytku publicznego i o wolontariacie?, nie udokumentowano, czy i jakie czynno$ci analityczne
przeprowadzono w odniesieniu do kazdej ze zlozonych ofert, w tym weryfikacji kosztoryséw inwestorskich.
Tym samym nie bylo mozliwosci potwierdzenia wykonanych czynnosci czy sprawdzenia prawidtowosci ich
realizacji.

Uprawnienie wyzej wskazanych organéw do podejmowania okreslonych decyzji nie oznacza, Ze nie podlegaja,
one jakiejkolwiek kontroli czy ocenie. Chociazby naczelny organ kontroli panstwowej, jakim jest Najwyzsza
Izba Kontroli, ma prawo zweryfikowa¢, czy decydenci w konkretnych sprawach nie naruszyli wspomnianych
wczesniej zasad, czy ich rozstrzygnigcie nie jest arbitralne lub podjete przy uzyciu niedozwolonych kryteriow.
Nie oznacza to ingerencji w kompetencje danego organu czy oceny slusznosci realizowansej przez niego
polityki. Istota kontroli jest zbadanie, czy autonomiczne rozstrzygniecie zostalo uzasadnione dostatecznymi
przestankami, tak aby nie mozna mu byto zarzuci¢ catkowitej dowolnosci. Cecha arbitralnosci wiaze sie
bezposrednio z administracyjnym mechanizmem rozdzielania zasobéw, odpowiedzialnym za wiasciwe
dopasowanie wydatkéw do zglaszanych potrzeb publicznych. Catkowite wykluczenie zjawiska arbitralnosci
jest niereaine, natomiast mozna je ograniczy¢, wykorzystujac obiektywne zasady podzialu $rodkéw
publicznych na poszczegdlne cele i zadania.

. W odniesieniu do zasadnosci udziatu Kancelarii Prezesa Rady Ministrow w procesie planowania rezerwy

ogdlnej, na etapie opracowania projektow ustawy budzetowej, nalezy wskaza¢, ze jednostka ta, zapewniajac
- zgodnie 7 art. 26 ust. 1 pkt 1 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrow’- obstuge Rady Ministréw
i Prezesa Rady Ministrow, uczestniczy w procesie przyznawania Srodkow rezerwy ogoinej od momentu
wplywu wniosku o ich przyznanie do podjecia przez uprawnione organy ostatecznej decyzji. Dysponuje
rowniez wiedza, czy $rodki zostaly przyznane w pelnej wnicskowanej kwocie oraz lddre z wnioskow zostaly
rozpatrzone negatywnie i dlaczego. Posiada ona najszersze rozeznanie co do skali sktadanych wnioskow
i mozliwosci ich zalatwienia, a zatem jest podmiotem jak najbardziej wiasciwym do prowadzenia analiz
dotyczacych wysokosci $rodkow rezerwy. Nalezy ponownie podkreslic, ze w 2019 r. rezerwa ogolna budzetu
panstwa zostata podzielona przcz decydentéw obstugiwanych przez Kancelarig Prezesa Rady Ministrow
w kwocie 231,7 min zt (stanowiacej niemal 98% rezerwy rozdysponowanej w danym roku), a od 1 stycznia
do 31 sierpnia 2020 r. — w kwocie 161,1 min zt (ponad 95% rezerwy rozdysponowanej w tym okresie).

Ocena i funkcjonowanie instytucji rezerwy ogéinej wymaga nie tylko jednostkowego podejscia do sktadanych
wnioskow, ale takze cato$ciowego spojrzenia na problemy zwigzane z tym zagadnieniem, w szczegélnosci
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poszukiwania odpowiedzi na pytanie, dlaczego dysponenci wystepuja o Srodki rezerwy ogélnej, gdy nie
zachodzg przestanki przemawiajgce za zastosowaniem tego mechanizmu.

Nalezy zauwazy¢, ze zaden z organdéw wiadzy panstwowej nie uczestniczy bezposrednio w projektowaniu
wydatkéw ujmowanych w ustawie budzetowej, a wykonuje to w jego imieniu urzad obstugujacy ten organ,
przekazujac w tym zakresie niezbedne dane Ministrowi Finanséw, ktory na ich podstawie opracowuje projekt
ustawy budzetowej. To samo dotyczy Kancelarii Prezesa Rady Ministrow, ktorej pracownicy uczestnicza,
w projektowaniu na dany rok budzetowy wydatkow zwigzanych z obstugq organdéw i za posrednictwem
dysponenta czesci budzetowej, w tym przypadku Szefa Kancelarii, przekazujg odpowiednie informacje
Ministrowi Finanséw.

. Biorgc powyzsze pod uwage, Najwyzsza Izba Kontroli podtrzymuje argumentacje, wnioski i uwagi zawarte
w niniejszej Informacii, jak i poprzedzajacym jg wystapieniu pokontrolnym oraz wyraza nadzieje, ze dziatania
podjete na rzecz peinej realizacji wnioskow przyczynig sie do prawidlowego gospodarowania $rodkami
rezerwy 0goinej budzetu panstwa.

. Najwyzsza Izba Kontroli przyjmuije informacje Pana Ministra o:

— doprecyzowaniu upowaznieh dla Szefa Kancelarii oraz jego zastepcy do podpisywania pism w sprawie
odmowy przyznania srodkow z rezerwy ogéinej budzetu panstwa,

— uwzglednieniu przy zlecaniu dysponentom realizacji przedsiewzie¢ finansowanych ze $rodkow
publicznych czasu na dokonanie wyboru wykonawcow w sposdb zapewnigjgcy zachowanie
podstawowych zasad ponoszenia wydatkow publicznych,

— podijeciu dziatah w celu dokonania systemowej analizy kierunkow wydatkowania ogélnej rezerwy budzetu
panstwa.
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