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NIK o jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych

System sprawozdan dotyczacych finanséw publicznych nie byt w
kontrolowanym okresie przejrzysty. Nie dostarczat on spojnych danych,
ktére przedstawiatyby rzeczywisty obraz procesow zachodzacych w
panstwie. Rozbieznosci dotyczyty nawet danych kluczowych dla
finansowej oceny panstwa, takich jak faczne wielkosci dochodow i
wydatkéw publicznych oraz rozmiar dtugu publicznego. (...) NIK
stwierdza, ze wielu danych o istotnym znaczeniu dla oceny sytuacji
finansowej panstwa nie opublikowano wcale.

Przez spetnianie zasady jawnosci nalezy rozumie¢ zaréwno swobodny dostep wszystkich
zainteresowanych obywateli i instytucji do danych sektora publicznego, jak réwniez mozliwos¢
poznania i zrozumienia proceséw zachodzgcych w obszarze finanséw publicznych. Z kolei
przejrzystos¢ stanowi swoistg gwarancje, ze przekazywane informacje sg zrozumiate i kompletne.

NIK w corocznych analizach wykonania budzetu panstwa wielokrotnie wskazywata na dziatania
majace negatywny wptyw na przejrzystos¢ finanséw publicznych. Majac na uwadze szczegdlne
znaczenie dostarczenia jawnej i przejrzystej informacji o stanie finanséw publicznych zaréwno w
efektywnym zarzadzaniu panstwem, jak i dokonywanej przez spoteczenstwo ocenie dziatan
panstwa, Izba sprawdzita, czy system dostepnych informacji o charakterze finansowym pozwalat na
uzyskanie jednoznacznej odpowiedzi: jakimi srodkami dysponowaty instytucje publiczne, czy znane
byty Zzrédta pochodzenia srodkéw publicznych, jakie funkcje, zadania i cele byty realizowane przy
wykorzystaniu tych srodkéw, czy organy wtadzy publicznej odpowiedzialne za realizacje
poszczegdlnych celdw dysponowaty odpowiednimi srodkami, a takze czy krajowe dane z zakresu
finanséw publicznych byty poréwnywalne z danymi miedzynarodowymi.

Najwyzsza lzba Kontroli wskazata na koniecznos$¢ istotnej przebudowy systemu sprawozdah w
zakresie finanséw publicznych, gdyz:

system sprawozdah nie pozwala na jednoznaczne przypisanie srodkéw publicznych do
realizowanych polityk,

sprawozdania z realizacji polityk i programéw oraz sprawozdania z wykonania budzetu



panstwa byty niespdjne i nieprzejrzyste, w wyniku czego publikowane dane w zakresie
finanséw publicznych byty trudne do interpretacji i mogty prowadzi¢ uzytkownikéw do
przeciwstawnych wnioskow,

wiele danych o istotnym znaczeniu dla oceny sytuacji finansowej panstwa nie byto w ogdle
publikowanych,

kontrolowane sprawozdania nie spetniaty wymogdéw okreslonych w miedzynarodowych
standardach (Kodeksie Przejrzystosci Fiskalnej), zgodnie z ktérymi sprawozdania powinny
by¢ wiarygodne i spdjne, a takze zapewnia¢ przejrzystg informacje, dotyczaca sposobu
wykorzystania srodkéw publicznych.

sprawozdania finansowe za 2014 r. nie przedstawiaty rzetelnego i jasnego obrazu sytuacji
majatkowo-finansowej kontrolowanych jednostek; nieprawidtowosci wynikaty zaréwno z
btedéw w prowadzeniu ksigg rachunkowych, jak réwniez z btednej prezentacji danych w
samych sprawozdaniach.

Najwyzsza lzba Kontroli, nie kwestionujgc legalnosci, zwraca uwage, ze transakcje zwigzane z
wykonywaniem budzetu panstwa, o bardzo podobnym charakterze, wykazywane sg niejednolicie, co
ma bezposredni wptyw na wielkos¢ deficytu. Chodzi tu przede wszystkim o wykazywanie w
rozchodach pozyczek udzielanych z budzetu pahstwa Funduszowi Ubezpieczen Spotecznych
(wedtug stanu na 31 grudnia 2015 r. zadtuzenie FUS z tego tytutu wyniosto 45,3 mlid zt),
przekazywanie z pominieciem wydatkéw srodkow, ktére wptynety do budzetu pahstwa w wyniku
prywatyzacji majatku Skarbu Panstwa, czy tez refundowanie FUS-owi ubytku sktadki przekazywanej
do Otwartych Funduszy Emerytalnych. W kontrolowanym 2014 r. zanizenie deficytu budzetu
panstwa z tytutu tych transakcji wyniosto blisko 20 mlid zt.

Juzw 2013 r. NIK wnioskowata o wyeliminowanie przy obliczaniu wysokosci dochodéw i wydatkéw
publicznych oraz nadwyzki lub deficytu sektora finanséw publicznych przeptywéw finansowych
dokonywanych miedzy budzetem panstwa i FUS z tytutu rekompensaty utraconych wptywéw ze
sktadek przekazywanych do OFE. Wielokrotnie wskazywata na to réwniez w analizie wykonania
budzetu panstwa. Mimo tego, w dalszym ciggu w sprawozdaniach Rady Ministréw z wykonania
budzetu panstwa Minister Finanséw zalicza dochody FUS z tego tytutu do dochodéw publicznych. Z
tego tytutu w latach 2014-2015 deficyt sektora finanséw publicznych zostat zanizony odpowiednio o
8,3mld zti 3,1 mid zt.

Kolejna kwestia, ktora byta sygnalizowana przez NIK w Analizie wykonania budzetu panstwa i
zatozen polityki pienieznej w 2013 r., jest uzywanie w ustawach budzetowych terminu ,budzet
panstwa” niezgodnie z jego znaczeniem, wynikajacym zaréwno z Konstytucji RP, jak i ustawy o
finansach publicznych. Pomimo tego, ze z przytoczonych aktéow prawnych wynika, ze budzet
Srodkéw europejskich jest czescig budzetu panstwa, to w ustawach budzetowych w latach
2010-2015 zostat on od niego oddzielony.

Inng kwestig wptywajacg negatywnie na przejrzystos¢ finanséw publicznych jest podziat wydatkéw
budzetowych na grupy ekonomiczne, ktére nie pozwalaja na wyodrebnienie takich podstawowych
wielkosci ekonomicznych, jak np. tgczne wydatki majatkowe. Dotyczy to w szczegdlnosci grupy



»Wspotfinansowanie projektéw z udziatem srodkéw z Unii Europejskiej”, z ktérej Srodki przeznaczane
sg na dotacje, Swiadczenia na rzecz 0s6b fizycznych, wydatki biezgce jednostek budzetowych oraz
wydatki majatkowe. W 2014 r. wydatki tej grupy stanowity co prawda niespetna 3 proc. ogétu
wydatkéw budzetu panstwa, jednakze juz w przypadku poszczegdlnych dziatéw ich udziat byt
znacznie wyzszy, a w niektérych przypadkach, jak w dziale Przetwdrstwo przemystowe czy
Rybotéwstwo i rybactwo, wrecz dominujgcy - ok. 80 proc. Aby zapewni¢ przejrzysty obraz
faktycznych wydatkéw zgodnie z ich charakterem ekonomicznym, w Analizie wykonania budzetu
panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2015 r., jak i w latach wczesniejszych, Najwyzsza Izba
Kontroli przyporzadkowata wydatki z tej grupy do pozostatych grup, ktérych faktycznie dotycza.

Kolejnym problemem w tym obszarze jest nieprecyzyjne nazewnictwo, dotyczace grupy ,dotacje i
subwencje”, ktéra zawiera jedynie te transfery, ktére nie dotyczg S$rodkéw przekazywanych na
realizacje zadan inwestycyjnych, zaliczanych do grupy ,wydatki majatkowe”. Uktad klasyfikacji
utrudnia réwniez ustalenie adresatéw wydatkow.

Ujemny wptyw na przejrzystos¢ finanséw publicznych ma réwniez brak jasnej korespondencji
pomiedzy podstawowymi danymi o sektorze finansdw publicznych oraz sektorze instytucji
rzgdowych i samorzadowych, definiowanym zgodnie z miedzynarodowym standardem ESA 2010.
Sektor finansow publicznych okreslony w ustawie o finansach publicznych nie jest pojeciem
tozsamym z sektorem instytucji rzagdowych i samorzadowych definiowanym zgodnie z ESA 2010.
Réznice dotycza zaréwno uwzglednienia/nieuwzglednienia niektérych jednostek, np. Krajowego
Funduszu Drogowego, jak réwniez zasad rejestrowania przeptywdéw srodkow i innych definicji. Co
wiecej, we wspomnianym wyzej sprawozdaniu Rady Ministrow wskazuje sie jedynie przyczyny
réznic Panstwowego Dtugu Publicznego i dtugu liczonego zgodnie z ESA, nie odnoszac sie w ogdle
do réznic w wielkosciach dochoddéw, wydatkéw czy deficytéw obydwu sektoréw.

Na poprawe jawnosci i przejrzystosci finansdw publicznych nie wptywa réwniez publikowanie danych
o wydatkach sektora finanséw publicznych wytacznie w przekroju ekonomicznym, pomijajgc inne
istotne, jak np. przekréj regionalny czy tez zadaniowy. Utrudnienia interpretacyjne wynikajg takze z
prezentacji wydatkdw budzetowych w trzech réznych uktadach, a mianowicie dziatéw administracji
rzadowej, dziatéw klasyfikacji budzetowej oraz ukfadu funkcji panstwa. W dodatku zaden z tych
uktadéw nie jest zgodny z miedzynarodowq klasyfikacja dziatalnosci panstwa COFOG.

Wyniki kontroli NIK wskazaty réwniez na niedostateczny zakres informacji o przeznaczeniu srodkéw
publicznych na finansowanie zadan, stuzacych realizacji celéw strategicznych, jak réwniez na brak
przejrzystej metodologii wyliczania wydatkdw na realizacje celéw Strategii Rozwoju Kraju 2020.
Zastrzezenia dotyczyty takze przewagi prezentowania w sprawozdaniach z realizacji wybranych
strategii oraz programoéw wieloletnich danych rocznych nad danymi wieloletnimi, co miato miejsce
np. w sprawozdaniach z realizacji Programu Budowy Drég Krajowych 2011-2015 oraz Wieloletniego
Programu Inwestycji Kolejowych do roku 2015.

Na mniejszg przejrzystos¢ wydatkéw publicznych wptyneto takze przypisanie w sprawozdaniu Rady
Ministrdw z wykonania budzetu panstwa istotnych wydatkéw do takich pozycji klasyfikacji
budzetowej, ktére uniemozliwiaty identyfikacje grup beneficjentéw Srodkéw publicznych lub zadan,



na ktdére przeznaczono te srodki. Dotyczy to w szczegélnosci wydatkdw w dziale Rézne rozliczenia,
ktére w 2014 r. stanowity ok. 23 proc. ogétu wydatkéw. Zdaniem NIK, wielkosci prezentowane w
pozycjach ,inne” «czy ,pozostate” nie powinny zawiera¢ stosunkowo wysokich kwot,
przewyzszajacych nawet pozycje wyszczegélnione, jak miato to miejsce np. w przypadku pozycji
~pozostate dochody”, prezentowanej w zestawieniu dochoddéw i wydatkéw sektora finanséw
publicznych w 2014 r., zawartym w omdwieniu do sprawozdania Rady Ministrow z wykonania
budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2014 r. Pozycja ta byta druga (co do
wielkosci) z pieciu wymienionych i stanowita blisko 34 proc. wymienionych dochoddéw
niepodatkowych.

Najwyzsza lzba Kontroli dokonata réwniez oceny wiarygodnosci danych prezentowanych w
sprawozdaniach sporzgdzanych przez jednostki budzetowe, w bilansie, rachunku zysku i strat oraz
zestawieniu zmian w funduszu jednostki. We wszystkich kontrolowanych jednostkach wystapity
nieprawidtowosci w prowadzeniu ksigg rachunkowych, przy czym w czterech z nich byty one na tyle
istotne i rozlegte, ze sporzadzone na ich podstawie sprawozdania byty niewiarygodne. W przypadku
bilansu przyjete progi istotnosci (na poziomie 2 proc. sumy bilansowej) zostaty przekroczone nawet
0 90,5 proc. Nieprawidtowosci te dotyczyty m.in. nieutworzenia rezerw na zobowigzania,
niedokonania odpiséw aktualizacyjnych, niespisania niesciggalnych naleznosci, zaliczania
przychoddéw i kosztéw do niewtasciwych okreséw sprawozdawczych. Nalezy jednak zaznaczy¢, ze
stwierdzone w ksiegach rachunkowych nieprawidtowosci dotyczyty innych obszaréw ewidencji niz
obszar dochoddéw i wydatkdw budzetu panstwa, ktére sq przedmiotem corocznie przeprowadzane;
przez NIK kontroli wykonania budzetu panstwa. Oznacza to, ze jednostki budzetowe nie przyktadaja
nalezytej wagi do prowadzenia rachunkowosci w zakresie wykraczajacym poza potrzeby
sprawozdawczosci budzetowej.

Biorac pod uwage skale i rodzaj stwierdzonych nieprawidtowosci, system kontroli zarzadczej w
zakresie powadzenia ksiag rachunkowych oraz sporzadzania sprawozdan nie byt w petni skuteczny.

Jednoczes$nie NIK wskazuje, ze od 2010 r., czyli od momentu kiedy zniesiono obowigzek
sporzadzania bilansu z wykonania budzetu pahstwa, w zadnym sprawozdaniu finansowym nie sg
prezentowane aktywa i pasywa budzetu. Ponadto, biorgc pod uwage fakt, ze ewidencja budzetu nie
spetnia wymogow jakosciowych, w ocenie NIK istnieje ryzyko braku petnej i prostej w przekazie
informacji o stanie aktywéw i pasywéw budzetu panstwa, jak réwniez naleznosci i zobowigzan
Skarbu Panstwa.

W celu wnioskowanej na wstepie istotnej przebudowy systemu sprawozdan niezbedne bedzie:

uporzadkowanie obecnie istniejgcych, naktadajacych sie uktadéw klasyfikacyjnych i
rozszerzenie ich - na poziomie catego sektora - zaréwno o wymiar funkcjonalny, spéjny z
COFOQG, jak i terytorialny;

powigzanie sprawozdawczos$ci rocznej ze sprawozdaniami z realizacji planéw (strategii,
programoéw) wieloletnich

powigzanie sprawozdawczosci budzetowe]j ze sprawozdawczoscig innych jednostek sektora



finanséw publicznych.

NIK wskazuje rowniez na potrzebe wprowadzenia szeregu zmian w przepisach ustawy o finansach
publicznych i ustawy o rachunkowosci, jak réwniez opracowania i opublikowania standardéw
jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych, zgodnych ze standardami miedzynarodowymi.
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