UCHWALA

Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli
z dnia 6 czerwca 2024 r. w sprawie opinii
w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministrow za rok 2023

Na podstawie art. 23 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U. z 2022 r.
poz. 623), Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli, po zapoznaniu sie z ,Analizg wykonania budzetu panstwa
i zatozen polityki pienieznej w 2023 roku”,

wyraza opinie w przedmiocie
udzielenia Radzie Ministrow absolutorium za 2023 rok.

Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli negatywnie ocenia zachodzace od 2020 r. zmiany w systemie
finansow publicznych. Gospodarka finansowa Panstwa byta w 2023 r. w dalszym ciggu prowadzona w
znacznej czesci poza budzetem panstwa, z pominieciem rygorow wiasciwych dla tego budzetu.
Finansowanie istotnej czesci zadan publicznych, w tym Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszania
Odpornosci, odbywato si¢ nie tylko poza ustawa budzetowa, ale nawet poza sektorem finansow
publicznych. W konsekwencji ustawa ta nie obejmowata istotnych operacji finansowych majacych wplyw
na wzrost diugu publicznego.

1. Sprawozdanie Rady Ministréw z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2023 roku
zostato opracowane na podstawie danych ujetych w sprawozdaniach poszczegéinych dysponentéw budzetu
panstwa oraz zgodnie z obowigzujgcymi zasadami prawnymi, a dane ujete w badanych ksiegach
rachunkowych odzwierciedlaly charakter dokonanych operacji. Tym samym sprawozdanie to przedstawia
rzetelnie, we wszystkich istotnych aspektach, informacije i dane o wykonaniu ustawy budzetowej na rok 2023,
w tym wysoko$ci dochodow, wydatkow, naleznosci i zobowigzan oraz deficytu budzetu panstwa, a takze
realizacji planéw finansowych. Kolejny rok z rzedu Najwyzsza Izba Kontroli zauwaza jednak, ze sprawozdanie
z wykonania budZetu panstwa nie oddaje faktycznego stanu finanséw publicznych.

2. taczne dochody budzetu panstwa i budzetu Srodkéw europejskich w 2023 r. wyniosty 650 mid zt i byly
0 72,5 mid zt wyzsze od uzyskanych w roku ubieglym. Jednoczesnie byly one nizsze od prognozy dochodéw
ujetej w ustawie budzetowej, jak i w jej nowelizacji odpowiednio o0 8,7% i 8,2%. Na nizsze od planu wykonanie
dochodéw najwiekszy wplyw miat stabszy od planowanego wzrost gospodarczy oraz decyzja Ministra
Finanséw o dokonaniu przez organy podatkowe w grudniu 2023 r. znacznych zwrotéw VAT - w kwocie
11,6 mid zt - ktorych ustawowy termin realizacji uptywat w roku 2024. Dochody podatkowe wzrosty w 2023 r.
wzgledem roku 2022 o 9%, niemniej jednak ich udziat w dochodach ogétem budzetu panstwa i budzetu
Srodkéw europejskich obnizyt sie o blisko 3 punkty procentowe (z 80,6% w 2022 r. do 78% w 2023 r.).

3. taczne wydatki budzetu panstwa i budzetu srodkow europejskich w 2023 r. wyniosty 734,7 mid zt, podczas
gdy w latach 2021-2022 wydatki te osiggnety wielkosci bliskie 600 mid zt. Oznacza to, ze wydatki te byly w
2023 r. 0 okoto 24% wyzsze od poniesionych w dwdch wcze$niejszych latach.

4. taczny deficyt budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich w 2023 r. wyniost 84,7 mid zt, co oznacza,
Ze byt on szeSciokrotnie wyzszy niz rok wczesniej, nieznacznie — o 0,6% — wyzszy od planowanego w ustawie
budzetowej i 0 21,7% nizszy niz szacowany na etapie nowelizacji ustawy budzetowej. W relacji do produktu
krajowego brutto taczny deficyt wyniost 2,5%, co oznacza wzrost o 2 punkty procentowe w poréwnaniu
do roku ubiegtego. Bylo to gléwng przyczyng skokowego wzrostu potrzeb pozyczkowych netto budzetu
panstwa w 2023 r., ktore osiggnety w tym okresie warto$¢ 137,6 mid zt.

W 2023 r. ponad 37% deficytu podsektora instytucji rzagdowych wykazano poza budzetem paristwa
i budzetem $rodkoéw europejskich. Mimo ze wielkos¢ ta byta w poréwnaniu z 2022 r. wyraznie mniejsza,
to wcigz poza ustawg budzetowa dokonywano operaciji skutkujacych powstawaniem znaczacej nierownowagi
finansowej w podsektorze instytucji rzadowych. Tym samym taczny deficyt budzetu panstwa i budzetu
srodkow europejskich nie odzwierciedlat rzeczywistej skali nierownowagi finansowej panstwa.



5. Kolejny rok z rzedu odnotowano zmniejszenie sie odsetka ocen pozytywnych sformutowanych po kontroli
wykonania budzetu pafstwa w 2023 r. Pomimo, ze udziat ocen pozytywnych w stosunku do poprzedniego
roku zmniejszyt sie¢ 0 9,8 punktu procentowego i wyniost 60,9% to w dalszym ciggu wigkszos¢ kontroli
wykonania budzetu panstwa zakonczyta sie oceng pozytywna. Réwnoczes$nie od 2021 r. systematycznie
wzrasta udziat ocen negatywnych. W 2020 r. wyniost on niespetna 1%, a w roku 2023 az 4,5%.

6. Najwyzsza Izba Kontroli negatywnie ocenia podejmowane od 2020 r. dziatania, ktore naruszaja podstawowe
zasady budzetowe, w szczegodlnosci zasade jednosci, przejrzystosci oraz jawnosci budzetu. Dziatania
te wplywajg na ograniczenie znaczenia budzetu panstwa jako najwazniejszego planu finansowego panstwa,
okreslonego w art. 219 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Nie tylko zaburzaja przejrzystosé
prezentowanych danych o finansach publicznych, ale réwniez utrudniaja ich poréwnanie rok do roku, a co
najistotniejsze, ograniczajq kontrole parlamentarng i spoleczng nad gromadzeniem oraz wydatkowaniem
istotnej czesci Srodkow na zadania publiczne. Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli wskazuje, ze dalsze
obnizanie rangi budzetu panstwa moze prowadzi¢ do niezgodnoSci przyjetych rozwigzan z Konstytucjg
Rzeczypospolitej Polskiej, jak rowniez do zniesienia odpowiedzialnosci politycznej i prawnej za zarzadzanie
finansami publicznymi, a co za tym idzie za stan paristwa i jego suwerenno$¢.

Wedtug stanu na koniec 2023 r. Bank Gospodarstwa Krajowego obstugiwat 20 funduszy niepodlegajacych
rygorom ustawy o finansach publicznych. W ten sposob cze$¢ kosztow realizacji zadan publicznych nie byta
ujmowana w budzecie panstwa. Wptywy i wydatki tych funduszy w 2023 r. stanowity rownowarto$¢ blisko 4%
produktu krajowego brutto, podczas gdy rok wczesniej wskaznik ten wynosit 3,5%.

W dalszym ciggu réznym podmiotom przekazywano réwniez nieodptatnie skarbowe papiery wartosciowe.
Warto$¢ obligacji przekazanych na finansowanie zadafh poza budzetem pafstwa w 2023 r. wyniosta
21,6 mid zt, a w latach 2020-2023 tacznie 88 mid zt.

W 2023 r. inwestycje realizowane w ramach Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci
finansowane byly ze $rodkow Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. zamiast z budzetu panstwa.
Nie kwestionujac celowosci podjecia dziatan w celu rozpoczecia realizacji tych inwestycji, w sytuacji braku
naptywu $rodkéw z Unii Europejskiej, Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli zwraca jednak uwage, ze jest
to kolejny mechanizm finansowania zadan panstwa poza ustawg budzetowg. Wartos¢ wydatkéw Polskiego
Funduszu Rozwoju S.A. na ,prefinansowanie” tych inwestycji w latach 2022-2023 wyniosta 5,2 mid zt.

7. Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli wskazuje réwniez na inne istotne problemy zwigzane z planowaniem
i realizacjg ustawy budzetowe;.

Podobnie jak w dwdch poprzednich latach stabilizujaca reguta wydatkowa nie miata istotnego znaczenia
w ograniczaniu wzrostu wydatkéw publicznych. Do wzmocnienia procesu planowania budzetu parfstwa
nie przyczynity sie takze przeprowadzone przeglady wydatkow, ktére nie mialy roéwniez wplywu na
efektywno$¢ wydatkowania Srodkéw publicznych.

W 2023 r. odnotowano kolejny istotny wzrost $rodkéw planowanych w rezerwach celowych, ktére stanowity
tacznie az 17,5% limitu wydatkow budzetu panstwa i budzetu $rodkéw europejskich. Do planowania
niektorych z tych rezerw Najwyzsza Izba Kontroli zgtosita zastrzezenia.

Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli zwraca réwnocze$nie uwage na przeznaczanie istotnej czesci Srodkow
rezerwy ogoéInej, niezgodnie z jej interwencyjnym charakterem, na zadania, ktore nie wynikaly z nagtych,
niemozliwych do przewidzenia sytuacji, wymagajacych podjecia natychmiastowych dziatan.

Kolegium Najwyzszej lzby Kontroli wskazuje réwniez na dziatania zmierzajace do nieakceptowalnego
ograniczenia samodzielno$ci finansowej jednostek samorzadu terytorialnego poprzez przyznanie im Srodkow
przez wybrane organy wiadzy rzadowej uznaniowo, w oparciu o niejasne kryteria, co byto niezgodne
z przepisami Europejskiej Karty Samorzadu Lokalnego.

Wskazuje takze na utrzymujace sie niedofinansowanie jednostek Policji. Niezaleznie od tego nierzetelne
planowanie i zarzadzanie budzetem w tym zakresie doprowadzity do sytuacji, w ktorej jednostki formacii
odpowiedzialnej za bezpieczenstwo obywateli na szerokg skale regulowaty zobowigzania po uplywie terminu
ich zapfaty, a w zwigzku z tym ponosity koszty z tytutu odsetek.



Inng kwestig, na ktorg Kolegium NIK zwraca uwage jest pogtebienie niezbilansowania si¢ przychodow
i kosztow panstwowych funduszy celowych, ktorych plany finansowe sg ujmowane w zatgcznikach do ustawy
budzetowej. Z czesci tych funduszy w dalszym ciagu finansowano zadania niezwigzane z celami, dla ktorych
zostaty pierwotnie utworzone.

8. Na koniec 2023 r. dtug liczony wedtug definicji unijnej (1 691,2 mid zf) byt wyzszy o 363,1 mid z od dtugu
wedtug definicji krajowej (1 328,1 mid zt), co wynikalo z faktu ujecia w pierwszym z nich miedzy innymi
zadiuzenia funduszy umiejscowionych w Banku Gospodarstwa Krajowego oraz zadtuzenia z tytutu tarczy
finansowej Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. Zobowigzania ze sprzedazy obligacji przez Bank
Gospodarstwa Krajowego oraz Polski Fundusz Rozwoju S.A., a takze kredytow zaciagnietych przez Bank
Gospodarstwa Krajowego w celu pozyskania $rodkow na realizacje zadan publicznych na koniec 2023 r.
wyniosty 348 mid zt. Nalezy zauwazy¢, ze do uregulowania czesci tych zobowigzan konieczne moze okazac
sie zaangazowanie Srodkow publicznych, ktére bedzie generowato wzrost diugu Skarbu Panstwa.
Oszacowane przez Najwyzszg Izbe Kontroli faczne koszty obstugi obligacji emitowanych przez Bank
Gospodarstwa Krajowego na rzecz Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, Funduszu Pomocy i Funduszu
Wsparcia Sit Zbrojnych oraz przez Polski Fundusz Rozwoju S.A. na realizacje zadan parnstwa w catym
okresie ich zapadalnosci, do 2042 r. bedg wyzsze o 13,6 mid zt od kosztow, jakie ponidstby budzet panstwa
na finansowanie tych zadan skarbowymi papierami wartoSciowymi.

Relacja panstwowego dtugu publicznego do produktu krajowego brutto osiggneta na koniec 2023 r. poziom
38,9%, a relacja diugu publicznego obliczonego - wedtug definicji unijnej do produktu krajowego brutto
uksztattowata sie na poziomie 49,6%.

Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli zwraca uwage na istotny wzrost wydatkow budzetu panstwa na obstuge
dtugu publicznego, ktére w 2023 r. wyniosty 61,7 mid zt (w 2022 r. — 32,7 mid zt) i stanowity 9,4% wydatkow,
budzetu panstwa co oznacza, ze ich udziat byt prawie taki sam jak wydatkéw majgtkowych (9,5%).
Dodatkowo nie uwzglednialy one wydatkéw ponoszonych na obstuge dtugu funduszy umiejscowionych
w Banku Gospodarstwa Krajowego i Polskim Funduszu Rozwoju S.A. Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli
zauwaza ponadto, ze gdyby diug ten wyemitowat Skarb Panstwa, szacunkowe koszty jego obstugi w 2023 .
bylyby nizsze o 1,6 mid zt.

Biorac pod uwage powyzsze ustalenia kontroli, zwazywszy, ze:

e zgodnie z art. 219 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej w zwiazku z art. 109 ustawy o finansach
publicznych Budzet Panstwa uchwalony w formie ustawy budzetowej jest podstawa gospodarki
finansowej Panstwa,

e wydatki na obrone narodowa, jako przeznaczone na realizacj¢ podstawowej funkcji panstwa,
zastuguja na szczegolng ochrone i gwarancje wieloletniego finansowania w celu zapewnienia
niezaktoconej realizacji programu rozwoju Sity Zbrojnych RP, przy jednoczesnym zachowaniu
kontroli parlamentarnej,

o art. 167 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej gwarantuje jednostkom samorzadu terytorialnego
udziat w dochodach publicznych, ktory powinien by¢ proporcjonalny do zadan, a ich finansowa
samodzielno$¢ zapewnia art. 165 Konstytuciji.

Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli, wyrazajac negatywna ocene zmian w systemie finanséw publicznych,
po raz kolejny wskazuje na konieczno$¢ podjecia skutecznych dziatain w celu zapewnienia jawnosci
i przejrzystosci finansow publicznych oraz przywrécenia ustawie budzetowej roli podstawowego aktu
zarzadzania finansami panstwa, prezentujacego stan nierownowagi finanséw publicznych
i umozliwiajacego finansowanie zadan Panstwa i sprawowania nad nimi kontroli parlamentarne;.

Zdaniem Kolegium nalezy zaprzestaé¢ redystrybuowania srodkéw na finansowanie zadan panstwa poza
ustawa budzetowa, w tym w formie skarbowych papierow wartosciowych oraz ze srodkéw funduszy
obstugiwanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego.

Kolegium wskazuje takze na konieczno$¢ podjecia przez Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji
oraz Ministra Finanséw dziatan w celu zapewnienia w planie wydatkéw Policji, na etapie opracowania
ustawy budzetowej, Srodkow niezbednych do jej funkcjonowania.



Majac na uwadze rodzaj i zakres stwierdzonych nieprawidtowosci w ramach planowania i wydatkowania
srodkéw publicznych, Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli wnioskuje o zapewnienie przez dysponentow
tych Srodkow przestrzegania zasad gospodarki budzetowe;j.
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