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WYKAZ STOSOWANYCH POJĘĆ, SKRÓTÓW I SKRÓTOWCÓW 
BGK Bank Gospodarstwa Krajowego 
MAiC Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji 
MF Ministerstwo Finansów 
MG Ministerstwo Gospodarki  
MIiR Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju 
MNiSW Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyższego 
MRiRW Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi 
NBP Narodowy Bank Polski 
PUW Podkarpacki Urząd Wojewódzki 
Rozporządzenie w sprawie Klasyfikacji Środków 
Trwałych 

Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 10 grudnia 2010 r. w sprawie 
Klasyfikacji Środków Trwałych (Dz. U. Nr 242, poz. 1622) 

Rozporządzenie w sprawie sprawozdań  
w zakresie operacji finansowych 

Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 4 marca 2010 r. w sprawie 
sprawozdań jednostek sektora finansów publicznych w zakresie operacji 
finansowych (Dz. U. z 2014 r. poz. 1773)  

Rozporządzenie w sprawie sprawozdawczości 
budżetowej 

Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 16 stycznia 2014 r. w sprawie 
sprawozdawczości budżetowej (Dz. U. poz. 119, ze zm.) 

Rozporządzenie w sprawie sprawozdawczości 
budżetowej w układzie zadaniowym  

Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie 
sprawozdawczości budżetowej w układzie zadaniowym (Dz. U. Nr 298, poz. 
1766)  

Rozporządzenie w sprawie sposobu wykonania 
budżetu państwa 

Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 15 stycznia 2014 r. w sprawie 
szczegółowego sposobu wykonywania budżetu państwa (Dz. U. z 2016 r. 
poz. 69) 

Rozporządzenie w sprawie szczególnych zasad 
rachunkowości lub rszr 

Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie 
szczególnych zasad rachunkowości oraz planów kont dla budżetu państwa, 
budżetów jednostek samorządu terytorialnego, jednostek budżetowych, 
samorządowych zakładów budżetowych, państwowych funduszy celowych 
oraz państwowych jednostek budżetowych mających siedzibę poza 
granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2013 r. poz. 289, ze zm.) 

Sprawozdania budżetowe Sprawozdania, do sporządzenia których zobligowane są jednostki 
budżetowe na podstawie § 4 pkt 1 lit. a rozporządzenia w sprawie 
sprawozdawczości budżetowej, w tym m.in. Rb-27 – sprawozdanie z 
wykonania planu dochodów budżetowych i Rb-28 – sprawozdanie z 
wykonania planu wydatków budżetu państwa oraz na podstawie 
rozporządzenia w sprawie sprawozdawczości budżetowej w układzie 
zadaniowym  

Sprawozdania w zakresie operacji finansowych Sprawozdania, do sporządzenia których zobligowane są jednostki 
budżetowe na podstawie § 6 ust. 1 pkt 1 rozporządzenia w sprawie 
sprawozdań w zakresie operacji finansowych, tj. Rb-N – kwartalne 
sprawozdanie o stanie należności oraz wybranych aktywów finansowych 
oraz Rb-Z – kwartalne sprawozdanie o stanie zobowiązań według tytułów 
dłużnych oraz poręczeń i gwarancji 

Sprawozdanie Rb-27 Rb-27 – sprawozdanie z wykonania planu dochodów budżetowych 
Sprawozdanie Rb-BZ1 Rb-BZ1 – półroczne/roczne sprawozdanie z wykonania budżetu państwa 

oraz budżetu środków europejskich w układzie zadaniowym 
Sprawozdanie Rb-N Rb-N – kwartalne sprawozdanie o stanie należności oraz wybranych 

aktywów finansowych 
Ustawa o finansach publicznych lub ufp Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r. 

poz. 885, ze zm.) 
Ustawa o NIK Ustawa z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyższej Izbie Kontroli (Dz. U. z 2015 

r. poz. 1096 oraz z 2016 r. poz.677)  
Ustawa o rachunkowości lub uor Ustawa z dnia 29 września 1994 r. o rachunkowości (Dz. U. z 2013 r. poz. 

330, ze zm.) 
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WPROWADZENIE 

Zapewnienie użytkownikom dostępu do odpowiedniej jakości danych o charakterze rzeczowym  
i finansowym jest niezbędne do sprawnego funkcjonowania państwa. Od jakości dostępnych danych 
zależy bowiem, czy ich użytkownicy – władze publiczne oraz społeczeństwo – posiadają niezbędną 
wiedzę o procesach zachodzących w państwie, w tym o skuteczności i efektywności działań 
podejmowanych przez różne jednostki sektora finansów publicznych na rzecz społeczeństwa. Bez 
takiej wiedzy nie jest możliwe ani skuteczne kierowanie państwem i prowadzenie polityk  
w poszczególnych obszarach jego funkcjonowania, ani zewnętrzna kontrola i ocena sprawności 
działania poszczególnych organów władzy publicznej oraz instytucji publicznych, dokonywana przez 
różnego rodzaju instytucje społeczne i gospodarcze.  

Mimo, że prowadzona przez NIK kontrola dotyczyła finansowych aspektów sprawozdań składanych 
przez jednostki sektora finansów publicznych, to dla oceny jakości danych finansowych konieczne było 
również zbadanie relacji pomiędzy tymi danymi a informacjami obrazującymi rzeczowy wymiar 
działalności badanych jednostek. Podstawowym zadaniem, jakie postawiliśmy sobie w tej kontroli, było 
zbadanie, czy system dostępnych informacji o charakterze finansowym pozwalał na uzyskanie 
jednoznacznej odpowiedzi, jakimi środkami dysponowały instytucje publiczne, czy znane były źródła 
pochodzenia środków publicznych, jakie funkcje, zadania i cele były realizowane przy wykorzystaniu 
tych środków, czy organy władzy publicznej odpowiedzialne za realizację poszczególnych celów 
dysponowały odpowiednimi środkami, a także czy krajowe dane z zakresu finansów publicznych były 
porównywalne z danymi międzynarodowymi.  

Otrzymanie pozytywnej odpowiedzi na tak postawione pytania byłoby równoznaczne ze stwierdzeniem, 
że system sprawozdawczości finansowej był przydatny przy realizacji polityk w poszczególnych 
obszarach działalności państwa oraz umożliwiał ocenę ich skuteczności i efektywności w oparciu  
o fakty. Dla potrzeb kontroli przyjęto, że system sprawozdawczości finansowej składa się ze zbioru 
różnych sprawozdań, w których zawarte są dane finansowe. Zbiór ten nie jest więc ograniczony jedynie 
do sprawozdań finansowych (obejmujących bilans, rachunek zysków i strat oraz zestawienie zmian  
w funduszu jednostki), sprawozdań budżetowych i w zakresie operacji finansowych, ale obejmuje 
również sprawozdania z działalności o charakterze rzeczowo-finansowym oraz różnego rodzaju 
sprawozdania z realizacji strategii i programów, zawierające dane finansowe. 

Problem jawności i przejrzystości finansów publicznych posiada wiele wymiarów i wydaje się, że 
powinien on być analizowany w wielu aspektach. Jawność to swobodny dostęp wszystkich 
zainteresowanych obywateli i instytucji do danych sektora publicznego. Przejrzystość rozumiana jest 
natomiast jako sytuacja, w której obowiązujące zasady funkcjonowania gospodarki finansowej  
i sprawozdawczości sektora publicznego umożliwiają faktyczne zapoznanie się ze stanem gospodarki 
całego sektora. Przejrzystość finansów publicznych uzupełnia zatem jawność w tym sensie, że o ile 
jawność finansów publicznych oznacza pełny dostęp do informacji, to przejrzystość ma gwarantować, 
że informacja ta jest zrozumiała i kompletna. Zazwyczaj badanie spełnienia zasad jawności  
i przejrzystości odbywa się łącznie. Takie też podejście przyjęto w tej kontroli.  

Jawność i przejrzystość finansów publicznych rozpatrywana była w aspekcie sprawozdawczości 
finansowej, z uwzględnieniem jej cech jakościowych, takich jak: 

− czytelność (informacje są zrozumiałe dla użytkowników, jeżeli umożliwiają poprawne 
odczytanie treści sprawozdania i analizę danych),  

− prawdziwość (informacje są prawdziwe, jeżeli zgodne są z faktycznymi zdarzeniami 
gospodarczymi),  
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− przydatność (informacje są przydatne wtedy, gdy ich znajomość wpływa znacząco na decyzje 
podejmowane przez użytkowników),  

− istotność (informacje są istotne, jeżeli koncentrują się na kluczowych zagadnieniach, 
umożliwiających trafną ocenę przeszłych zdarzeń i wyrobienie poglądu o przyszłości). 

Potrzeba przejrzystości finansów publicznych jest szczególnie akcentowana i propagowana przez 
międzynarodowe organizacje, takie jak MFW, OECD, IFAC1. Zastosowanie się do opracowanych 
międzynarodowych standardów ma pomagać w zwiększaniu efektywności funkcjonowania sektora 
publicznego oraz skłaniać do utrzymywania zdrowych finansów publicznych państwa. Dokonując oceny, 
czy funkcjonujący w Polsce system sprawozdawczości finansowej zapewnia jawność  
i przejrzystość finansów publicznych, odniesiono się do standardów opracowanych przez MFW  
w postaci Kodeksu Przejrzystości Fiskalnej (ang. The Fiscal Transparency Code). Mimo że stosowanie 
standardów stworzonych przez MFW jest dobrowolne, to jednostkom sektora finansów publicznych 
powinno zależeć na ich osiągnięciu. W tym miejscu warto wyjaśnić, że pisząc o jawności i przejrzystości 
finansów publicznych, powołujemy się na międzynarodowy Kodeks Przejrzystości Fiskalnej dlatego, że 
dotychczas nie ogłoszono krajowych standardów w tym zakresie. Ponadto należy zauważyć, że termin 
fiscal transparency oznacza zarówno jawność, jak i przejrzystość finansów publicznych. Pojęcie 
jawności i przejrzystości oznaczają – w zaproponowanym wyżej ujęciu – dwie różne cechy systemu 
finansów publicznych, lecz istnieje między nimi istotna więź. Bez przejrzystości finansów publicznych 
nie jest bowiem możliwa rzeczywista jawność finansów publicznych2.  

 

 

 

                                                           

1 MFW – Międzynarodowy Fundusz Walutowy, OECD – Organizacja Współpracy Gospodarczej i Rozwoju (ang. Organisation 
for Economic Co-operation and Development), IFAC – Międzynarodowa Federacja Księgowych (ang. International Federation 
of Accountants).  
2 Por. „Jawność i przejrzystość finansów publicznych”, Seminaryjne posiedzenie Kolegium Najwyższej Izby Kontroli, 
Warszawa, 30 listopada 2005 r., str. 2. 
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1. ZAŁOŻENIA KONTROLI 

1.1. Temat i numer kontroli 
Zapewnienie jawności i przejrzystości finansów publicznych przez system sprawozdawczości 
finansowej (P/15/015). 

1.2. Jednostki kontrolowane 
Kontrolą objęto siedem jednostek budżetowych, w tym sześć ministerstw i jeden urząd 
wojewódzki, przy czym w jednym ministerstwie nie badano ksiąg rachunkowych i sprawozdania 
finansowego, gdyż były one przedmiotem kontroli w 2014 roku. Z dniem 16 listopada 2016 r. 
nastąpiły zmiany w strukturze Rady Ministrów. Konsekwencją tego było zniesienie Ministerstwa 
Gospodarki poprzez włączenie jego komórek organizacyjnych do nowo utworzonego Ministerstwa 
Rozwoju, powstałego w wyniku przekształcenia dotychczasowego Ministerstwa Infrastruktury 
i Rozwoju. Przekształceniu uległo również Ministerstwo Administracji i Cyfryzacji w wyniku czego 
utworzono Ministerstwo Cyfryzacji. Ponadto nastąpiła zmiana dysponenta części 18 Budownictwo, 
planowanie i zagospodarowanie przestrzenne oraz mieszkalnictwo oraz części 21 Gospodarka 
morska z dotychczasowego Ministra Infrastruktury i Rozwoju na nowo powołanych ministrów,  
tj. odpowiednio na Ministra Infrastruktury i Budownictwa oraz Ministra Gospodarki Morskiej  
i Żeglugi Śródlądowej. Wykaz podmiotów skontrolowanych przez poszczególne jednostki 
organizacyjne NIK stanowi załącznik nr 3 do Informacji. 

1.3. Uzasadnienie podjęcia kontroli 
Jawność i przejrzystość finansów publicznych, a w konsekwencji efektywne zarządzanie finansami 
wymaga wiarygodnych i odpowiednich informacji finansowych. Dostarczają ich różnorodne 
sprawozdania, których zakres nie zawsze jest wystarczający, a prezentowane w nich dane spójne. 
Sprawozdania sporządzane są przede wszystkim na podstawie ksiąg rachunkowych, zatem 
również od ich jakości zależy wiarygodność danych prezentowanych w sprawozdaniach. System 
rachunkowości i sprawozdawczości powinien wspomagać planowanie i zarządzanie finansami 
publicznymi, a jednocześnie zapewnić ich jawność i przejrzystość. Dlatego też rzetelność ksiąg 
rachunkowych i sporządzanych na ich podstawie sprawozdań stanowi ważny element w procesie 
zarządzania. Niemniej ważnym elementem dla efektywnego zarządzania finansami publicznymi 
jest odpowiedni zakres i spójność prezentowanych danych oraz ich adekwatność do potrzeb 
informacyjnych.   

Zasadne zatem było przeprowadzenie kontroli pozwalającej na ocenę zapewnienia jawności  
i przejrzystości finansów publicznych przez system sprawozdawczości finansowej. 

1.4. Cel kontroli 
Celem kontroli była ocena, czy sprawozdawczość finansowa zapewnia jawność i przejrzystość 
finansów publicznych. 

1.5. Okres objęty kontrolą 
Badaniami kontrolnymi objęto okres od 1 stycznia 2014 r. do 31 sierpnia 2015 r. oraz okres 
wcześniejszy i późniejszy, jeżeli miał związek z przedmiotem kontroli. 
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2. PODSUMOWANIE WYNIKÓW KONTROLI 
2.1. Ogólna ocena kontrolowanej działalności  

Funkcjonujący w Polsce system sprawozdań w zakresie finansów publicznych nie może być 
uznany za jawny i przejrzysty. System ten nie dostarcza danych, które pozwalałyby na 
jednoznaczne przypisanie środków publicznych do realizowanych polityk. Sprawozdania  
z realizacji polityk i programów oraz sprawozdania z wykonania budżetu państwa były niespójne 
i nieprzejrzyste, dlatego publikowane dane w zakresie finansów publicznych były trudne do 
interpretacji i mogły prowadzić użytkowników do przeciwstawnych wniosków. Wiele danych  
o istotnym znaczeniu dla oceny sytuacji finansowej państwa nie było w ogóle publikowanych. 
Ponadto sprawozdania finansowe za 2014 r. nie przedstawiały rzetelnego i jasnego obrazu 
sytuacji majątkowo-finansowej kontrolowanych jednostek. Tym samym objęte kontrolą 
sprawozdania nie spełniały podstawowych wymogów określonych w Kodeksie Przejrzystości 
Fiskalnej – zgodnie z którymi sprawozdania powinny być wiarygodne i spójne. Powyższej oceny 
nie zmienia fakt, że sprawozdania budżetowe jednostek objętych kontrolą wykazywały 
prawidłowe kwoty dochodów i wydatków. 

Obecny zakres sprawozdań nie pozwala na jednoznaczne wskazanie, na jakie zadania zostały 
przeznaczone środki publiczne, oraz jaki był rozkład terytorialny dochodów i wydatków publicznych. 
Rozbieżności w danych dotyczą nawet łącznych wielkości dochodów i wydatków publicznych oraz 
wielkości długu publicznego, które są obliczane zarówno według metodologii krajowej, jak i według 
metodologii unijnej. Ponadto coraz mniej zrozumiałe staje się umiejscowienie budżetu państwa  
w systemie finansów publicznych oraz związek pomiędzy deficytem budżetu państwa a zmianą wartości 
majątku i długu Skarbu Państwa. W sprawozdaniach instytucji publicznych wykazywane są różne kwoty 
dotyczące tych samych operacji finansowych, co wynika ze stosowania różnych zasad 
ewidencjonowania danych. Dane zawarte w sprawozdaniach z realizacji planów wieloletnich nie są 
spójne z danymi ze sprawozdań krótkookresowych, dlatego nie jest jasne, w jaki sposób kwoty 
przeznaczone na finansowanie zadań wykazanych w sprawozdaniach rocznych przyczyniają się do 
realizacji zadań ujętych w dokumentach wieloletnich.  

Również sprawozdawczość budżetowa, dotycząca wykonania budżetu państwa, jest nieprzejrzysta. 
Wydatki budżetowe na finansowanie poszczególnych obszarów zadań publicznych, takich jak na 
przykład transport, rolnictwo, pomoc społeczna lub szkolnictwo wyższe, są wykazywane w różnych 
układach i w różnych kwotach, co znacząco utrudnia ich interpretację. Dane dotyczące wydatków 
budżetu państwa na wyżej wymienione dziedziny zadań publicznych publikuje się w układzie części 
budżetowych, działów klasyfikacji budżetowej i w układzie zadaniowym. Taka wielość ujęć ogranicza 
możliwość przypisania odpowiedzialności za realizację zadań z danego obszaru działalności państwa. 
Budżet państwa jest wykorzystywany przede wszystkim jako narzędzie zarządzania środkami 
publicznymi przez Ministra Finansów oraz dysponentów tych środków, a nie jako narzędzie 
umożliwiające realizowanie poszczególnych polityk i zadań publicznych w sposób skuteczny  
i oszczędny, w powiązaniu z rocznymi planami innych jednostek sektora finansów publicznych oraz  
z planami obejmującymi horyzont wieloletni. Część istotnych danych z zakresu finansów publicznych 
nie jest w ogóle publikowana lub publikuje się je z dużym opóźnieniem. 

Problem stanowi również nieprzejrzystość zakresu budżetu państwa. Kryteria włączania i wyłączania 
różnego typu transakcji z katalogu wydatków budżetu państwa są niejasne. Ze względu na stopniowe 
wyłączanie z budżetu państwa różnego rodzaju operacji dotyczących rozdysponowania środków 
należących do Skarbu Państwa jego rola w finansowaniu zadań sektora finansów publicznych jest 
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coraz bardziej niejasna, a sam budżet jest w coraz mniejszym stopniu powiązany z sytuacją finansową 
państwa. 

Fundamentalne dla finansów publicznych pojęcia, wykorzystywane w sprawozdaniach, nie mają jasnej 
interpretacji ekonomicznej lub są niespójne z definicjami stosowanymi w statystyce międzynarodowej,  
w związku z tym mogą wprowadzać odbiorców danych w błąd. Dotyczy to takich pojęć, jak budżet 
państwa, sektor finansów publicznych, dług publiczny, dochody, wydatki i deficyt budżetu państwa, 
dochody i wydatki publiczne, deficyt sektora finansów publicznych. Ze względu na stosowanie 
podobnych, choć niejednoznacznych pojęć odnoszących się do dochodów, wydatków, deficytu i długu 
publicznego obliczonych według metodologii międzynarodowej opartej na systemie ESA 2010 i według 
metodologii krajowej ocena stanu finansów publicznych może się różnić w zależności od wyboru 
prezentowanych danych. Taki dualizm w podejściu do danych dotyczących sytuacji finansowej państwa 
utrudnia jej rzetelną ocenę.  

Należy również zwrócić uwagę na problem dostępności wielu istotnych danych z zakresu finansów 
publicznych lub jego składowych, co wynika w dużej mierze z braku obowiązku ich gromadzenia  
i publikacji. Dotyczy to w szczególności danych dotyczących wielkości i struktury wydatków publicznych 
w układzie zadaniowym (funkcjonalnym) oraz w układzie wojewódzkim. Nie wiadomo zatem dokładnie, 
na co przeznacza się w Polsce środki publiczne ani gdzie są realizowane wydatki.3 Brakuje także 
informacji na temat szczegółowego rozdysponowania niektórych środków budżetu państwa, w tym 
informacji o powiązaniu środków budżetowych z wydatkami na realizację strategii. Nie są również 
publikowane szczegółowe dane o przepływach finansowych między jednostkami sektora finansów 
publicznych, o ekonomicznych kategoriach dochodów i wydatków poszczególnych segmentów sektora 
finansów publicznych, ani o wydatkach budżetu państwa w układzie zadaniowym na poziomie 
podzadań i działań. 

Ponadto we wszystkich skontrolowanych jednostkach stwierdzono nieprawidłowości w prowadzeniu 
ksiąg rachunkowych, które miały wpływ na wiarygodność sprawozdań finansowych. W czterech 
jednostkach nieprawidłowości te były na tyle istotne, że łącznie z innymi nieprawidłowościami  
w sporządzaniu sprawozdań spowodowały, że nie można było uznać ich za wiarygodne. Kwoty 
nieprawidłowości przekroczyły przyjęte dla potrzeb kontroli progi istotności4. W trzech jednostkach 
łączna suma stwierdzonych nieprawidłowości wyniosła od 1,8 do 92,5% sumy bilansowej, od 0,2 % do 
6,5% średniej arytmetycznej z sumy kosztów i przychodów oraz od 2,4% do 91,4% wartości funduszy 
własnych, a w czwartej jednostce 6.180,7% sumy bilansowej i 7.070,7% wartości funduszy własnych, 
co wynikało głównie z faktu nieujęcia w bilansie 98,4% aktywów jednostki.  

Nieprawidłowości w sprawozdaniach finansowych wynikały z błędnego prowadzenia ksiąg 
rachunkowych, nieobjęcia ewidencją księgową wszystkich składników majątku i operacji z nimi 
związanych, błędnej prezentacji danych w sprawozdaniach oraz z niewykazania w sprawozdaniach 
wszystkich, nawet tych objętych ewidencją, składników majątkowych jednostki budżetowej i źródeł ich 
finansowania. Ponadto jedna z sześciu kontrolowanych jednostek nie sporządziła sprawozdania 
finansowego jednostki budżetowej za 2014 r. pomimo obowiązku wynikającego z § 17 ust. 1 
rozporządzenia w sprawie szczególnych zasad rachunkowości. Sporządziła natomiast dwa 

                                                           

3 Obliczenia dotyczące struktury zadaniowej wydatków publicznych wykonuje od 2013 r. Najwyższa Izba Kontroli, lecz ze 
względu na brak odpowiednich danych oraz niską jakość sprawozdawczości o charakterze finansowym musi przyjmować 
różne uproszczenia.  
4 Próg istotności – maksymalny poziom stwierdzonych nieprawidłowości w badanej populacji, który został przyjęty jako możliwy 
do zaakceptowania. W założeniach kontroli przyjęto progi istotności ustalone odpowiednio: na poziomie 2% sumy bilansowej, 
1% średniej z sumy przychodów i kosztów oraz 2% wartości funduszy własnych. 
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sprawozdania „cząstkowe”, obejmujące osobno majątek i operacje dotyczące dysponenta części 
budżetowych oraz osobno dysponenta III stopnia i one podlegały ocenie przez NIK. 

Najistotniejsze nieprawidłowości w prowadzeniu ksiąg rachunkowych polegały na ewidencjonowaniu 
operacji gospodarczych z naruszeniem nadrzędnych zasad rachunkowości, tj.: memoriału, 
współmierności, ostrożności wyceny, treści ekonomicznej, kompletności oraz wiernego i rzetelnego 
obrazu. W szczególności dotyczyły one: zaliczania przychodów i kosztów do niewłaściwych okresów 
sprawozdawczych, nieutworzenia rezerw na zobowiązania będące skutkiem toczących się postępowań 
sądowych oraz odpisów aktualizujących należności, nieobjęcia ewidencją akcji i udziałów, błędnej 
kwalifikacji nakładów na wartości niematerialne i prawne, środki trwałe w budowie i ulepszenia środków 
trwałych. Występujące nieprawidłowości w prowadzeniu ksiąg rachunkowych dotyczyły obszarów 
wykraczających poza ewidencję dochodów i wydatków. Dlatego nie miały one wpływu na prawidłowość 
prezentacji tych wielkości w sprawozdaniach budżetowych. 

Ponadto zaznaczyć należy, że sprawozdania finansowe, budżetowe i inne o charakterze finansowym, 
jak również księgi rachunkowe nie były przedmiotem audytu wewnętrznego. Nie znalazły się również  
w obszarze wysokiego ryzyka zidentyfikowanego przez kontrolowane jednostki. 

2.2. Synteza wyników kontroli 

1. Transakcje związane z wykonywaniem budżetu państwa są wykazywane niejednolicie. 
Zgodnie z obowiązującymi przepisami część transakcji jest zaliczana do wydatków budżetu 
państwa, a inne – o bardzo podobnym charakterze – nie są wykazywane jako wydatki, nie 
wpływają zatem na wielkość jego deficytu (str. 25-29).  

Od 2009 r. Minister Finansów, na podstawie upoważnienia zawartego w ustawach budżetowych, 
regularnie udziela Funduszowi Ubezpieczeń Społecznych pożyczek finansowanych ze środków 
Skarbu Państwa, mimo że prognozy wpływów i wydatków tego funduszu wskazują na jego trwałe 
niezrównoważenie, oznaczające brak możliwości spłaty tych pożyczek. Udzielanie funduszowi 
pożyczek zamiast dotacji z budżetu państwa umożliwia przede wszystkim zaniżanie wielkości 
deficytu budżetowego, co pozwala na pokazanie bardziej optymistycznej sytuacji finansowej 
państwa niż jest w rzeczywistości. Do wydatków budżetu państwa nie zalicza się również 
rozdysponowania środków, które wcześniej wpłynęły do budżetu w wyniku prywatyzacji majątku 
Skarbu Państwa, a następnie zostały podzielone pomiędzy wskazane w przepisach jednostki 
sektora finansów publicznych w formie rozchodów budżetu państwa5. Podobną rolę odgrywa 
refundowanie Funduszowi Ubezpieczeń Społecznych ze środków budżetowych ubytku składki 
przekazywanej otwartym funduszom emerytalnym z pominięciem wydatków budżetu państwa, co 
umożliwia wykazanie niższego deficytu budżetu państwa. W 2014 r. zaniżenie deficytu budżetu 
państwa, spowodowane przekazywaniem środków należących do Skarbu Państwa innym 
jednostkom sektora finansów publicznych z pominięciem budżetu państwa, wyniosło 17,9 mld zł, 
co odpowiadało wielkości 1,0% PKB. Problem zaniżenia wartości planowanego deficytu dotyczy 
również budżetu państwa na 2016 r. Rozwiązanie tego problemu wymaga zarówno zmian  
w przepisach, jak i zmian w planowaniu budżetu państwa. 

2. Termin „budżet państwa” używany w ustawach budżetowych jest niezgodny z jego 
znaczeniem wynikającym z Konstytucji RP i ustawy o finansach publicznych (str. 39-40). 

                                                           

5 Chodzi przede wszystkim o jednostki wymienione w ustawie z dnia 30 sierpnia 1996 r. o komercjalizacji i prywatyzacji (Dz. U. 
z 2015 r. poz.747, ze zm. 
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Na niższą przejrzystość danych z zakresu finansów publicznych wpływa również oddzielenie 
budżetu środków europejskich od budżetu państwa, mimo że z ustawy o finansach publicznych 
wynika, że budżet środków europejskich jest częścią budżetu państwa. Ponadto w przypadku 
konieczności sfinansowania deficytu budżetu środków europejskich wykorzystuje się te same 
źródła finansowania, co w przypadku budżetu państwa. 

3. Struktura wydatków prezentowanych w budżecie państwa jest nieprzejrzysta, gdyż zostały 
one podzielone na takie grupy ekonomiczne, które nie pozwalają na jednoznaczne 
określenie łącznej kwoty wydatków majątkowych lub wydatków bieżących (str. 37-38).  

Zdaniem NIK informacje o wielkości wydatków majątkowych i wydatków bieżących stanowią ważny 
element oceny sytuacji finansowej Skarbu Państwa. Przyjęty sposób prezentowania danych  
w sprawozdaniu z wykonania budżetu państwa nie pozwala także na identyfikację innych ważnych 
danych dotyczących na przykład łącznych kwot, jakie zostały przekazane z budżetu państwa na 
dotowanie działalności innych jednostek, łącznych kwot przeznaczonych na wypłatę świadczeń dla 
osób fizycznych, a także łącznych kwot wydatkowanych na realizację zadań z zakresu administracji 
rządowej oraz zadań organów władzy państwowej i organów kontroli. W związku z tym bardzo 
trudne jest uzyskanie informacji na przykład o kosztach funkcjonowania sfery budżetowej lub  
o wielkości transferu środków publicznych do gospodarstw domowych, dokonywanego za 
pośrednictwem budżetu państwa. 

4. W sprawozdaniach sporządzanych w Ministerstwie Finansów zaniżano wartość deficytu 
sektora finansów publicznych, wykazując zbyt optymistyczne dane na temat równowagi 
finansowej państwa (str. 24-25).  

W zestawieniu dochodów i wydatków sektora finansów publicznych w 2014 r., opublikowanym  
w Sprawozdaniu z wykonania budżetu państwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2014 r. 
zawyżono o 8,3 mld zł dochody publiczne i zaniżono o tę samą kwotę deficyt sektora finansów 
publicznych.  

5. Pełna identyfikacja przepływu środków pomiędzy jednostkami sektora finansów 
publicznych nie była możliwa (str. 35). 

Opierając się na danych z dostępnych sprawozdań nie można było precyzyjnie wskazać, czy 
adresatami niektórych wydatków były inne instytucje tego sektora, czy też jednostki spoza sektora. 
Tym samym informacja o sposobach rozdysponowania środków publicznych oraz o udziale 
jednostek sektora finansów publicznych w działalności całej gospodarki była niekompletna.  

6. Sektor finansów publicznych, określony w ustawie o finansach publicznych, nie jest 
pojęciem tożsamym z sektorem instytucji rządowych i samorządowych, definiowanym 
zgodnie z europejskich standardem metodologicznym ESA 2010 (str. 31-35).  

Z powodu nieuwzględnienia niektórych jednostek sektora instytucji rządowych i samorządowych  
w sektorze finansów publicznych, takich jak na przykład Krajowy Fundusz Drogowy oraz niektóre 
spółki finansowane w przeważającej części ze środków publicznych i działające na zasadach 
nierynkowych, a także ze względu na inne zasady rejestrowania przepływu środków oraz inne 
definicje, obraz, jaki wyłania się ze sprawozdań dotyczących sytuacji finansowej sektora finansów 
publicznych, nie odwzorowuje rzeczywistego stanu finansów państwa. Należy podkreślić, że nie 
były publikowane informacje objaśniające przyczyny różnic pomiędzy dochodami, wydatkami  
i wynikiem sektora finansów publicznych a dochodami, wydatkami i wynikiem sektora instytucji 
rządowych i samorządowych. W sprawozdaniach Rady Ministrów z wykonania budżetu państwa 
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wskazywano co prawda przyczyny różnic pomiędzy wielkością państwowego długu publicznego  
i długu liczonego zgodnie z metodologią ESA 2010, ale nie wyjaśniano przyczyn związanych  
z różnicami w wielkościach deficytów obydwu sektorów.  

Zdaniem NIK posługiwanie się dwiema różnymi metodologiami w celu opisania sytuacji finansowej 
państwa prowadzi do powstania „szumu informacyjnego”, a brak objaśnień dotyczących przyczyn 
zróżnicowania pomiędzy wielkościami obliczonymi zgodnie z każdą z wyżej wymienionych 
metodologii obniża wartość publikowanych informacji.  

7. Dane o wydatkach jednostek sektora finansów publicznych były publikowane wyłącznie  
w przekroju ekonomicznym, z pominięciem przekroju zadaniowego i przekroju regionalnego 
(str. 31, 57). 

W zestawieniach wydatków sektora finansów publicznych wymieniano na przykład dotacje  
i subwencje, świadczenia na rzecz osób fizycznych, wydatki majątkowe. Nie sporządzano 
natomiast zestawień wydatków według obszarów działalności państwa, czyli w układzie 
zadaniowym. Nie były zatem publikowane dane o łącznych wydatkach publicznych na oświatę, 
kulturę, bezpieczeństwo publiczne, zdrowie lub transport. W sprawozdaniach prezentujących dane 
o dochodach i wydatkach publicznych pomijano również aspekt regionalny, w związku z tym nie 
było wiadomo, jakie środki publiczne były kierowane do poszczególnych województw. Zdaniem NIK 
taka prezentacja danych utrudniała prowadzenie i monitorowanie skuteczności działań w zakresie 
polityki regionalnej. 

8. Dane o wydatkach budżetowych na realizację zadań w poszczególnych obszarach 
działalności państwa (takich jak na przykład ochrona zdrowia, edukacja, bezpieczeństwo 
publiczne) prezentuje się w trzech różnych układach zadaniowych (str. 47-48). 

Wobec tego na pytanie, ile środków w budżecie państwa i budżecie środków europejskich 
przeznaczono na przykład na zadania z zakresu rolnictwa, można otrzymać trzy różne odpowiedzi, 
a różnice pomiędzy otrzymanymi wartościami mogą być nawet kilkudziesięciokrotne. W 2014 r. 
odpowiedź na powyższe pytanie brzmiała: 0,9 mld zł, 30,5 mld zł lub 30,4 mld zł, w zależności od 
tego, jaką metodę przyjęto przy obliczaniu tej wielkości.6 Taka różnorodność w prezentowaniu 
danych wynika z wykorzystania w sprawozdawczości budżetowej trzech różnych układów,  
z których każdy odwołuje się do tego samego obszaru pojęć. Wyróżnia się zatem układ działów 
administracji rządowej, układ działów klasyfikacji budżetowej i układ funkcji państwa (czyli układ 
zadaniowy, zwany potocznie „budżetem zadaniowym”). Mimo że poszczególne elementy tych 
układów mają bardzo podobne lub identyczne nazwy, to przypisane do nich wydatki znacząco 
różnią się pomiędzy sobą. W związku z tym w różnych zestawieniach można napotkać na 
diametralnie różne wartości wydatków budżetowych odnoszących się do tych samych zagadnień. 
Ponadto żaden z trzech wyżej wymienionych układów klasyfikacyjnych nie jest spójny  
z międzynarodową klasyfikacją działalności państwa COFOG, przyjętą przez Organizację Narodów 
Zjednoczonych jako międzynarodowy standard klasyfikacyjny i wykorzystywaną w statystyce 
finansów publicznych Unii Europejskiej.  

9. Dane finansowe z zakresu poszczególnych obszarów działalności państwa nie dostarczały 
przejrzystej i wystarczającej informacji o przeznaczeniu środków publicznych  

                                                           

6 Łączne wydatki budżetu państwa i budżetu środków europejskich wyniosły 0,9 mld zł w części budżetowej 32 – Rolnictwo, 
30,5 mld zł w dziale klasyfikacji budżetowej 010 – Rolnictwo i łowiectwo oraz 30,4 mld zł na zadania z zakresu polityki rolnej, 
przypisane do funkcji 21 – Polityka rolna i rybacka – w układzie zadaniowym budżetu państwa.  
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i finansowaniu realizacji celów wskazanych w dokumentach strategicznych i programach 
wieloletnich (str. 40-47). 

Przejście od układu zadaniowego lub od układu klasyfikacji budżetowej do układu celów i działań 
określonych w strategiach i w programach operacyjnych było niemożliwe. Stwierdzone w toku 
kontroli uchybienia polegały w szczególności na zastosowaniu nieprzejrzystej metody wyliczania 
wydatków na realizację celów Strategii Rozwoju Kraju 2020, nieopracowaniu harmonogramu 
wydatków na poszczególne cele i zadania ujęte w tej strategii, a także na niepodejmowaniu 
skutecznych działań przez Ministra Finansów oraz ministrów odpowiedzialnych za realizację celów 
w poszczególnych obszarach działalności państwa, służących ujednoliceniu nazw działań i zadań 
wykazywanych w dokumentach wieloletnich z nazwami działań i zadań wykazywanych  
w sprawozdawczości budżetowej. W związku z powyższym sprawozdania z realizacji różnego 
rodzajów programów i strategii oraz sprawozdania rzeczowo-finansowe jednostek 
współfinansowanych ze środków budżetowych nie stanowiły uszczegółowienia informacji zawartej 
w sprawozdaniu Rady Ministrów z wykonania budżetu państwa. 

10. W poddanych kontroli sprawozdaniach z realizacji wybranych strategii i programów 
wieloletnich dominowały dane roczne, natomiast brakowało danych na temat 
zaawansowania realizacji planów finansowych oraz na temat odchyleń od harmonogramu 
wydatków wraz z objaśnieniami wpływu tych odchyleń na ryzyko nieosiągnięcia celów (str. 
40-47). 

Przykładowo w sporządzanej w Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju Informacji dotyczącej stanu 
realizacji Programu Budowy Dróg Krajowych 2011-2015 – raporcie na 2014 rok nie zamieszczono 
danych o wydatkach planowanych do poniesienia w tym programie do końca 2014 r., wynikających 
z harmonogramów poszczególnych zadań, wraz z wyjaśnieniami przyczyn odchylenia wydatków od 
harmonogramu. Zabrakło również danych o łącznych, planowanych do oddania do ruchu do końca 
2014 r. kilometrach dróg krajowych ujętych w programie oraz o zaawansowaniu realizacji planu 
wydatków przewidzianych na cały program. W informacji nie wskazano również, jaki był stopień 
zawansowania planu rzeczowego programu w stosunku do planu pierwotnego oraz do planu po 
zmianach. Nie zamieszczono również danych o kosztach budowy 1 km dróg różnego rodzaju, 
oddanych do użytkowania w całym okresie planowania i w 2014 r., pominięto zatem istotną 
informację o kosztochłonności prowadzonych prac. Podobnego rodzaju uwagi odnoszą się również 
do zawartości sprawozdań z realizacji Wieloletniego Programu Inwestycji Kolejowych do roku 
2015.  

11. Na mniejszą przejrzystość wydatków publicznych wpłynęło także przypisanie,  
w sprawozdaniu Rady Ministrów z wykonania budżetu państwa, istotnych wydatków do 
takich pozycji klasyfikacji budżetowej, które uniemożliwiały identyfikację grup beneficjentów 
środków publicznych lub zadań, na które przeznaczono te środki (str. 29-30, 35-36, 48-53, 
57-58). 

W 2014 r. wydatki wykonane w dziale 758 – Różne rozliczenia – stanowiły około 23% wydatków 
ogółem budżetu państwa. W dziale tym finansowane są wydatki z różnych dziedzin, którym  
w większości przypisano oddzielne działy w budżecie państwa. W rezultacie część wydatków 
budżetowych na przykład z zakresu transportu wykazuje się w dziale 600 – Transport i łączność,  
a inne – w dziale 758 – Różne rozliczenia. W związku z utworzeniem działu 758 nie jest zatem 
możliwe uzyskanie odpowiedzi, jakie poniesiono wydatki budżetu państwa i budżetu środków 
europejskich na finansowanie poszczególnych obszarów działalności państwa. Ponadto zdaniem 
NIK pozycje, które mają w nazwie „inne” lub „pozostałe”, powinny zawierać stosunkowo małe kwoty 
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w odniesieniu do kwoty ogółem, gdyż są to dane dodatkowe, uzupełniające wobec innych pozycji  
w zestawieniu.  

12. We wszystkich sześciu jednostkach, w których kontrolowano księgi rachunkowe, wystąpiły 
istotne i rozległe nieprawidłowości w ich prowadzeniu, przy czym w czterech jednostkach 
miały one znaczący wpływ na dane prezentowane w sprawozdaniach finansowych (str. 56-
57, 60-67). 

Dotyczyły one między innymi: 
− nieutworzenia rezerw na zobowiązania, w kwocie co najmniej 4.499,3 tys. zł, pomimo 

wystąpienia okoliczności, o których mowa w art. 35d ust. 1 pkt 1 uor; stanowiło to naruszenie 
zasady ostrożnej wyceny wyrażonej w art. 7 tej ustawy; jednostki nie opracowały również 
procedur tworzenia rezerw, co mogło przyczynić się do powstania tych nieprawidłowości; 

− niedokonania, w kwocie 12.153,7 tys. zł, odpisów aktualizujących wartość należności, pomimo 
że zachodziły przesłanki ich utworzenia, tj. należności były kwestionowane przez dłużników,  
z zapłatą których dłużnik zalegał, bezskutecznie dochodzone na drodze postępowania 
egzekucyjnego i dotyczyły dłużników nie posiadających majątku; stanowiło to naruszenie art. 
35b ust.1 pkt 3 ustawy o rachunkowości i § 8 ust. 1 rozporządzenia w sprawie szczególnych 
zasad rachunkowości jak również naruszenie zasady ostrożnej wyceny; 

− niespisania nieściągalnych należności w kwocie 17.467,4 tys. zł od dłużników wykreślonych  
z Krajowego Rejestru Sądowego, co stanowiło naruszenie art. 35b ust. 3 i 4 uor;  

− nieujęcia w księgach rachunkowych akcji i udziałów o łącznej wartości 17.691,6 mln zł, nad 
którymi dwa ministerstwa (MF i MG) sprawowały kontrolę w rozumieniu ustawy  
o rachunkowości, co stanowiło naruszenie zasady kompletności;  

− nieprawidłowej kwalifikacji poniesionych nakładów do wartości niematerialnych i prawnych, 
środków trwałych lub środków trwałych w budowie, pomimo niespełniania przez te nakłady 
definicji tych składników zawartych w art. 3 ust. 1 w punktach od 14 do 16 uor; 

− niewyksięgowania ze stanu zapasów 132 licencji o łącznej wartości 4.000,0 tys. zł, pomimo 
przyjęcia ich do eksploatacji co stanowiło naruszenie zasady kompletności zapisów 
księgowych; 

− nierozliczania na bieżąco dotacji celowych w kwocie 76.489,6 tys. zł oraz płatności środków 
europejskich w kwocie 2.024.977,3 tys. zł zrealizowanych przez Bank Gospodarstwa 
Krajowego co stanowiło naruszenie zasady kompletności zapisów księgowych; 

− zaniżenia zobowiązań dotyczących płatności z tytułu tradycyjnych środków własnych UE  
o 314.645,2 tys. zł, w wyniku błędnie prowadzonej ewidencji w sposób naruszający zasadę 
memoriału określoną w art. 6 ust. 1 uor; 

− zaliczania do niewłaściwych okresów sprawozdawczych kosztów i przychodów oraz pozycji 
obciążających wynik finansowy niezgodnych z ich treścią ekonomiczną, co stanowiło 
naruszenie zasady memoriału i współmierności wyrażonych w art. 6 uor oraz zasady wiernego 
i rzetelnego obrazu wyrażonej w art. 4 ust. 2 tej ustawy; łączna kwota nieprawidłowości 
wpływających na wynik finansowy wyniosła 126.637,9 tys. zł. 

Ponadto w dwóch jednostkach NIK stwierdziła nieterminowe zamknięcie ksiąg rachunkowych za 
2014 r. Ostatecznego zamknięcia ksiąg rachunkowych dokonano z ponad trzymiesięcznym 
opóźnieniem w stosunku do terminu wynikającego z § 18 ust. 3 rozporządzenia w sprawie 
szczególnych zasad rachunkowości. W pięciu z sześciu kontrolowanych jednostek stwierdzono 
również nieprawidłowości w dokumentacji opisującej przyjęte zasady (politykę) rachunkowości. 
Natomiast w dwóch jednostkach wystąpiły nieprawidłowości w zakresie inwentaryzacji polegające 
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na nierzetelnym udokumentowaniu inwentaryzacji należności oraz nieprzeprowadzeniu 
inwentaryzacji wartości niematerialnych i prawnych. 

13. W 2/3 kontrolowanych jednostek sprawozdania finansowe za 2014 r. nie przedstawiały 
rzetelnie i jasno obrazu ich sytuacji majątkowo-finansowej, a tym samym nie przyczyniały 
się do zapewnienia jawności i przejrzystości finansów publicznych przez system 
sprawozdawczości (str. 59-60, 63-70).  

Wynikało to z wyżej wymienionych błędów w prowadzeniu ksiąg rachunkowych, jak również z: 

− nieobjęcia ewidencją księgową, a zatem i niewykazania w sprawozdaniach finansowych 
operacji i stanów środków pieniężnych na następujących rachunkach bankowych: dla obsługi 
płatności w ramach tzw. „Programu Stypendialnego”, dla obsługi „Programu Badań 
Naukowych”, dla obsługi programu udzielania przez BGK gwarancji de minimis w ramach 
programu rządowego „Wspieranie przedsiębiorczości z wykorzystaniem poręczeń i gwarancji 
Banku Gospodarstwa Krajowego” i dla obsługi „Programu Dopłat do Oprocentowania Kredytów 
Eksportowych”; łączny stan środków pieniężnych na powyższych rachunkach bankowych na 
dzień 31 grudnia 2014 r. wynosił 44.391,4 tys. zł,  

− niewykazania w sprawozdaniach, pomimo prowadzenia w tym zakresie ksiąg rachunkowych, 
operacji i stanu środków pieniężnych na rachunkach bankowych, o których mowa w art. 202 
ustawy o finansach publicznych, tj. dotyczących środków pochodzących z budżetu Unii 
Europejskiej oraz niepodlegających zwrotowi środków z pomocy udzielanej przez państwa 
członkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu; na dzień 31 grudnia 2014 r. stan 
środków pieniężnych na tych rachunkach wyniósł 1.488.076,3 tys. zł, 

− błędnej prezentacji, należności krótkoterminowych i długoterminowych oraz przychodów  
i kosztów w sprawozdaniach finansowych. 

Łączna kwota stwierdzonych nieprawidłowości przekraczała przyjęte dla potrzeb kontroli progi 
istotności. Zatem sporządzone sprawozdania nie spełniały standardu 1.4. Kodeksu Przejrzystości 
Fiskalnej, zgodnie z którym sprawozdania powinny być wiarygodne. 

14. W trzech z siedmiu kontrolowanych jednostek wystąpiły nieprawidłowości  
w sprawozdaniach budżetowych oraz sprawozdaniach w zakresie operacji finansowych 
sporządzonych na dzień 30 czerwca 2015 r., co wynikało zarówno z błędnej ewidencji 
księgowej, jak i błędów w sporządzaniu sprawozdań (str.70-71).   

We wszystkich kontrolowanych jednostkach prawidłowo wykazano w sprawozdaniach budżetowych 
kwotę dochodów i wydatków. Jednak w trzech jednostkach nieprawidłowo wykazano dane 
dotyczące stanu należności lub zobowiązań. Wynikało to przede wszystkim z nieprawidłowości  
w prowadzeniu ksiąg rachunkowych, choć wystąpiły też przypadki wykazania danych niezgodnie  
z ewidencją księgową. Łączna kwota stwierdzonych nieprawidłowości dotycząca wykazania 
należności i zobowiązań wyniosła odpowiednio 457.988,6 tys. zł i 63,0 tys. zł. 

15. System kontroli zarządczej w zakresie prowadzenia ksiąg rachunkowych i sporządzania 
sprawozdań finansowych, budżetowych i innych o charakterze finansowym nie był w pełni 
skuteczny (str. 60-61). 

Systemy kontroli zarządczej w zakresie prowadzenia ksiąg rachunkowych i sporządzania 
sprawozdań, we wszystkich kontrolowanych w tym obszarze jednostkach, nie były w pełni 
skuteczne, tj. nie chroniły od błędów lub nie pozwalały na ich ujawnienie i korektę. Świadczy o tym 
skala stwierdzonych nieprawidłowości zarówno w prowadzeniu ksiąg rachunkowych, jak  
i sporządzaniu sprawozdań. 
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16. Wycena majątku prezentowanego w sprawozdaniach finansowych w istotny sposób 
odbiegała od aktualnej wartości rynkowej, przez co pomimo jego wyceny zgodnie  
z przepisami, sprawozdanie finansowe nie odzwierciedlało rzeczywistej wartości majątku 
jakim dysponowała kontrolowana jednostka (str. 64, 82-83).  

W Ministerstwie Nauki i Szkolnictwa Wyższego dokonano wyceny i wprowadzenia do ksiąg 
wartości gruntu z siedmioletnim opóźnieniem w odniesieniu do okresu wprowadzenia wartości 
budynków i budowli dotyczących tej samej nieruchomości zabudowanej. W wyniku tego wartość 
bilansowa budynku i budowli ustalona w oparciu o historyczną cenę nabycia, wynikająca z decyzji 
o przekazaniu nieruchomości w trwały zarząd, jest niewspółmierna do wartości bilansowej gruntu 
ustalonej, wobec braku ceny nabycia, według wartości godziwej w oparciu o operat szacunkowy 
sporządzony przez rzeczoznawcę majątkowego. 

Najwyższa Izba Kontroli podkreśla, że ze względu na brak od 1995 r. odrębnych przepisów 
dotyczących aktualizacji wyceny środków trwałych, o której mowa w art. 31 ust. 3 ustawy  
o rachunkowości, wartość bilansowa budynku i budowli kontrolowanej jednostki jest zaniżona  
w stosunku do aktualnej wartości rynkowej, przez co pomimo ich wyceny zgodnie z przepisami, 
sprawozdanie finansowe nie odzwierciedla rzeczywistej wartości majątku jakim dysponuje 
jednostka.  

17. Aktywa i pasywa budżetu państwa nie są prezentowane w żadnym sprawozdaniu 
finansowym, co nie przyczynia się do zapewnienia jawności i przejrzystości finansów 
publicznych (str. 60, 83-85, 86-87). 

W 2010 r. został zniesiony obowiązek7 sporządzania bilansu z wykonania budżetu państwa, 
wynikający z rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 28 lipca 2006 r. w sprawie szczególnych 
zasad rachunkowości oraz planów kont dla budżetu państwa, budżetów jednostek samorządu 
terytorialnego oraz niektórych jednostek sektora finansów publicznych8. Zgodnie z § 14 ust. 1a 
rozporządzenia w sprawie szczególnych zasad rachunkowości z 2006 r. jednostki kontynuujące 
działalność, o których mowa w § 1 pkt 1 i 29, sporządzały sprawozdanie finansowe obejmujące 
bilans na dzień zamknięcia ksiąg rachunkowych (dzień bilansowy), to jest na dzień 31 grudnia. 
Bilans ten sporządzany był według wzoru określonego w załączniku nr 4 do rozporządzenia Bilans 
z wykonania budżetu państwa, budżetu jednostki samorządu terytorialnego. W bilansie tym  
w aktywach należało wykazywać: środki pieniężne, należności i rozliczenia oraz inne aktywa,  
a w pasywach zobowiązania, aktywa netto budżetu i inne pasywa.  

Obecnie, w związku ze zniesieniem powyższego obowiązku, w żadnym sprawozdaniu finansowym 
nie są prezentowane aktywa i pasywa budżetu, w tym dotyczące części budżetowej 98 Przychody 
 i rozchody związane z finansowaniem potrzeb pożyczkowych budżetu państwa.  

Zniesienie obowiązku sporządzania Bilansu z wykonania budżetu państwa, w którym 
prezentowano w sposób syntetyczny i zbilansowany wszystkie aktywa i pasywa budżetu, 
spowodowało brak dostępu do tych informacji. 

18. Ewidencja wykonania budżetu państwa nie spełnia odpowiednich wymogów jakościowych 
(str. 83-85).  

                                                           

7 Obowiązek sporządzenia bilansu wykonania budżetu państwa został zniesiony wraz z wejściem w życie obecnie 
obowiązującego rozporządzenia w sprawie szczególnych zasad rachunkowości. 
8 Dz. U. Nr 142, poz. 1020, ze zm.; uchylone z dniem 31 lipca 2010 r., zwane dalej rozporządzeniem w sprawie szczególnych 
zasad rachunkowości z 2006 r. 
9 Punkty te stanowią o: budżecie państwa i budżetach jednostek samorządu terytorialnego. 
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Minister Finansów stoi na stanowisku, że dla potrzeb ewidencji budżetu państwa nie mają 
zastosowania przepisy ustawy o rachunkowości. Wobec tego w Ministerstwie Finansów nie 
opracowano zasad (polityki) rachunkowości dla budżetu państwa, w tym nie określono 
szczegółowo organizacji ksiąg rachunkowych budżetu, sposobu i technik ewidencji, wymogów 
jakościowych co do zapisów księgowych i ich dokumentacji. NIK zwraca uwagę, że ewidencja 
operacji wykonania budżetu państwa jest rozproszona, prowadzona jest przez różne departamenty 
Ministerstwa Finansów, Bank Gospodarstwa Krajowego i Narodowy Bank Polski. W związku  
z czym różne są techniki prowadzenia tych ewidencji, jej jakość i zasady ujmowania operacji 
wykonania budżetu.  

Tak prowadzona ewidencja, w połączeniu z brakiem obowiązku sporządzania, na podstawie 
ewidencji budżetu, sprawozdania Bilans z wykonania budżetu państwa, stwarza wysokie ryzyko 
braku pełnej i prostej w przekazie informacji o stanie aktywów i pasywów budżetu państwa jak 
również należności i zobowiązań Skarbu Państwa. Ten stan rzeczy nie przyczynia się do zapewnia 
jawności i przejrzystości finansów publicznych przez system sprawozdawczości. 

Zdaniem NIK, ewidencja budżetu państwa powinna być prowadzona zgodnie z zasadami 
określonymi w ustawie o rachunkowości lub w sposób zapewniający jej jakość, co najmniej na 
poziomie zapewnianym przez tę ustawę.  

2.3. Wnioski 

Wyniki kontroli wskazują, że w celu zwiększenia przejrzystości finansów publicznych oraz dostosowania 
zakresu danych finansowych do potrzeb wynikających z konieczności zarządzania państwem  
i monitorowania efektów prowadzonych polityk konieczna jest znacząca przebudowa systemu 
sprawozdań finansowych. Wymaga to większego ujednolicenia krajowej metodologii pomiaru zjawisk  
z dziedziny finansów publicznych z rozwiązaniami metodologicznymi przyjętymi w Unii Europejskiej, 
stosowanymi przy obliczaniu dochodów, wydatków, deficytu i długu publicznego oraz przy prezentacji 
wydatków publicznych w układzie zadaniowym zgodnie z klasyfikacją COFOG. Zaletą rozwiązań 
przyjętych przez Unię Europejską jest położenie większego nacisku na kryteria ekonomiczne oraz 
zgodność z międzynarodowymi standardami metodologicznymi (ESA 2010, COFOG).  

Zdaniem NIK istotną kwestią dla prawidłowego zarządzania państwem będzie dokończenie procesu 
przechodzenia od zarządzania pieniędzmi do zarządzania celami. Wymagać to będzie:  
− uporządkowania obecnie istniejących, nakładających się układów klasyfikacyjnych,  
− wzmocnienia wymiaru funkcjonalnego i terytorialnego w systemie sprawozdawczości wydatków 

budżetowych,  
− rozszerzenia klasyfikacji funkcjonalnej (zadaniowej) na cały sektor instytucji rządowych  

i samorządowych oraz zapewnienie jej spójności z klasyfikacją COFOG,  
− powiązania sprawozdawczości krótkookresowej ze sprawozdaniami z realizacji planów (strategii, 

programów) wieloletnich,  
− powiązania sprawozdawczości budżetowej ze sprawozdawczością jednostek sektora finansów 

publicznych niebędących jednostkami budżetowymi.  

NIK wskazuje, że w celu poprawy jawności i przejrzystości sprawozdań w zakresie finansów 
publicznych zasadne jest:  
1. wyeliminowanie z zestawienia dochodów i wydatków sektora finansów publicznych środków, które 

są przekazywane z budżetu państwa do Funduszu Ubezpieczeń Społecznych z tytułu refundacji 
ubytku składki należnej otwartym funduszom emerytalnym,  
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2. wykazywanie wszystkich transakcji o charakterze bezzwrotnym (niepożyczkowym), powodujących 
wypływ środków z budżetu państwa, jako wydatków zwiększających jego deficyt, a nie jako 
rozchodów, 

3. doprowadzenie do zgodności używanego w ustawach budżetowych terminu „budżet państwa” z jego 
znaczeniem wynikającym z Konstytucji i ustawy o finansach publicznych, 

4. podjęcie działań prowadzących do lepszej identyfikacji w budżecie państwa wydatków na realizację 
zadań strategicznych państwa oraz zadań ujętych w programach operacyjnych, 

5. ograniczenie liczby układów zadaniowych (funkcjonalnych) w budżecie państwa, odnoszących się 
do podobnego zakresu pojęć oraz wprowadzenie jednolitej dla całego sektora finansów publicznych 
klasyfikacji zadaniowej wydatków publicznych, spójnej z klasyfikacją COFOG,  

6. dostosowanie zakresu podmiotowego sektora finansów publicznych do zakresu podmiotowego 
sektora instytucji rządowych i samorządowych, zgodnego z metodologią unijną,  

7. opracowanie – dla wszystkich strategii, programów i planów wieloletnich – metodologii obliczania 
wydatków na ich realizację oraz harmonogramów osiągnięcia efektów rzeczowych  
i harmonogramów wydatków, a także regularne i niezwłoczne publikowanie okresowych 
sprawozdań z realizacji, w których prezentowane byłyby dane rzeczowe i finansowe w układzie 
celów, obszarów interwencji (osi priorytetowych), zadań i działań określonych w danej strategii, 
programie lub planie wieloletnim, za okres od poprzedniego sprawozdania oraz w pełnym okresie 
realizacji. 

Minister Finansów nie powinien ujmować w  zestawieniu dochodów i wydatków publicznych środków, 
które są przekazywane z budżetu państwa Funduszowi Ubezpieczeń Społecznych z tytułu refundacji 
ubytku składki należnej otwartym funduszom emerytalnym. Ponieważ środki te przepływają pomiędzy 
jednostkami sektora finansów publicznych, powinny zostać wyeliminowane z obliczeń na skutek 
konsolidacji.10 Zdaniem Ministra Finansów dotychczasowy sposób obliczania wielkości dochodów  
i deficytu sektora finansów publicznych jest prawidłowy, dlatego wniosek NIK nie zostanie zrealizowany. 
Mimo tak sformułowanego stanowiska Ministra Finansów NIK podtrzymuje swój wniosek o konieczności 
prawidłowego obliczania wielkości dochodów i deficytu sektora finansów publicznych.  

Minister Finansów powinien dążyć do wykazywania wszystkich transakcji o charakterze bezzwrotnym 
(niepożyczkowym), powodujących wypływ środków z budżetu państwa, jako wydatków zwiększających 
jego deficyt, a nie jako rozchodów. Do rozchodów budżetu państwa powinny być zaliczane wyłącznie 
transakcje o charakterze pożyczkowym, niewpływające na wartość kapitału własnego Skarbu Państwa.  

Minister Finansów powinien doprowadzić do zapewnienia zgodności używanego w ustawach 
budżetowych terminu „budżet państwa” z jego znaczeniem wynikającym z Konstytucji i ustawy  
o finansach publicznych. Realizacja wniosku NIK powinna polegać na włączeniu budżetu środków 
europejskich do budżetu państwa. Minister Finansów uzależnił realizację tego wniosku od wyników 
dalszych analiz. 

Zasadne jest podjęcie przez Ministra Finansów – we współpracy z odpowiednimi ministrami – działań 
prowadzących do pełnej identyfikacji w budżecie państwa wydatków na realizację zadań strategicznych 
państwa oraz zadań ujętych w programach operacyjnych. W wyniku realizacji tego wniosku powinna 
być możliwa identyfikacja w sprawozdaniach z wykonania budżetu państwa tych wydatków, które służą 
realizacji poszczególnych celów, zadań i działań określonych w poszczególnych planach (strategiach, 
                                                           

10 Konsolidacja finansów publicznych polega na tym, że do dochodów publicznych zalicza się tylko te dochody, które wpływają 
spoza do sektora finansów publicznych, a do wydatków publicznych zalicza się te wydatki, które są przekazywane poza ten 
sektor. Dzięki temu eliminuje się z zestawienia dochodów i wydatków publicznych transakcje polegające na przepływie 
pieniędzy pomiędzy różnymi jednostkami sektora finansów publicznych, porównywanym niekiedy do przekładania pieniędzy z 
kieszeni do kieszeni, co – jak wiadomo – nie tworzy ani większych dochodów, ani większych wydatków.  
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programach) wieloletnich. Zdaniem Ministra Finansów realizacja tego wniosku jest niemożliwa  
i niecelowa. Mimo takiego stanowiska Ministra Finansów NIK podtrzymuje swój wniosek. Należy jednak 
zaznaczyć, że we wniosku tym nie chodzi o proste dostosowanie sprawozdawczości budżetowej do 
ulegającej stosunkowo częstym zmianom treści dokumentów wieloletnich, lecz o wprowadzenie 
jednolitej, wieloszczeblowej klasyfikacji wydatków publicznych w układzie funkcjonalnym, będącej 
zarówno jednym z wymiarów klasyfikacji budżetowej, jak i stanowiącej podstawę konstrukcji 
dokumentów wieloletnich.  

Minister Finansów powinien rozważyć ograniczenie liczby układów zadaniowych (funkcjonalnych)  
w budżecie państwa, które odnoszą się do tych samych pojęć oraz wprowadzenie jednolitej dla całego 
sektora finansów publicznych klasyfikacji funkcjonalnej wydatków publicznych, spójnej z klasyfikacją 
COFOG. Obecnie wydatki budżetu państwa są wykazywane w trzech różnych układach funkcjonalnych 
– według działów administracji rządowej, według działów i rozdziałów klasyfikacji budżetowej oraz 
według funkcji państwa (a także zadań, podzadań i działań) – co z jednej strony zwiększa koszty  
i pracochłonność przygotowania sprawozdań, a z drugiej strony nie zwiększa zakresu nowych 
informacji, a nawet czyni system sprawozdawczy mniej przejrzystym. Zdaniem NIK znacznie większą 
korzyść można uzyskać, ograniczając liczbę układów funkcjonalnych w sprawozdawczości budżetowej  
i wprowadzając  jednocześnie układ terytorialny i podmiotowy. Pozwoliłoby to na mierzenie skali  
i wpływu pobierania dochodów i wykonywania wydatków na sytuację społeczno-gospodarczą 
województw oraz na lepszą obserwację przepływu środków publicznych pomiędzy różnymi jednostkami 
sektora finansów publicznych. Istotne jest również, żeby jednolita klasyfikacja zadaniowa obejmowała 
wszystkie jednostki sektora instytucji rządowych i samorządowych, a w sprawozdaniu Rady Ministrów  
z wykonania budżetu państwa zamieszczano nie tylko informację o wydatkach publicznych według grup 
ekonomicznych (dotacje i subwencje, świadczenia na rzecz osób fizycznych, wydatki majątkowe), ale 
również informację o łącznych wydatkach publicznych po konsolidacji przeznaczonych na różne 
obszary zadań, na przykład na transport, opiekę zdrowotną, pomoc społeczną oraz oświatę. Minister 
Finansów uzależnił realizację tego wniosku od wyników dalszych analiz. 

Należy także rozważyć dostosowanie zakresu podmiotowego sektora finansów publicznych do zakresu 
podmiotowego sektora instytucji rządowych i samorządowych. Przyjęcie tego wniosku oznaczałoby 
rozszerzenie listy jednostek należących do sektora finansów publicznych o takie jednostki, które 
prowadzą działalność na zasadach nierynkowych, są kontrolowane przez organy władzy publicznej  
i finansują swoją działalność w przeważającym stopniu ze środków publicznych, a zatem nie ma 
podstaw, aby zaliczać je do sektora przedsiębiorstw. Po uwzględnieniu tego wniosku w sektorze 
finansów publicznych znalazłyby się takie jednostki, jak Krajowy Fundusz Drogowy, Fundusz Kolejowy, 
Bankowy Fundusz Gwarancyjny, a także niektóre spółki działające na zasadach nierynkowych  
i kontrolowane przez państwo. Minister Finansów uzależnił realizację tego wniosku od wyników 
dalszych analiz. 

Istotne jest także opracowanie przez poszczególne organy władzy publicznej – dla wszystkich strategii, 
programów i planów wieloletnich – metodologii obliczania wydatków na ich realizację oraz spójnych ze 
sobą harmonogramów rzeczowych i finansowych a także regularne i niezwłoczne publikowanie 
sprawozdań, w których prezentowane byłyby dane rzeczowe i finansowe w układzie celów, obszarów 
interwencji (osi priorytetowych), zadań i działań określonych w danej strategii, programie lub planie 
wieloletnim, za okres od poprzedniego sprawozdania oraz w pełnym okresie realizacji.  
W sprawozdaniach powinny zostać wyjaśnione przyczyny i skutki wszystkich odchyleń od przyjętych 
harmonogramów. Oprócz tego w sprawozdaniach powinny się znaleźć dane na temat jednostkowych 
kosztów realizacji poszczególnych zadań (na przykład koszt wybudowania kilometra autostrady), od 
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początku okresu realizacji oraz w ostatnim okresie sprawozdawczym. Przyczyny zmian kosztów 
jednostkowych powinny również zostać wyjaśnione.  

Najwyższa Izba Kontroli zauważa także, że dla zapewnienia jawności i przejrzystości finansów 
publicznych konieczne jest  publikowanie na stronach internetowych właściwych ministerstw baz 
danych stanowiących podstawę opracowania sprawozdań, jak również publikowanie w pełnej 
szczegółowości zestawienia wydatków budżetu państwa w układzie zadaniowym. Zestawienia źródłowe 
oraz bazy danych powinny być publikowane w formie umożliwiającej ich dalsze, łatwe przetwarzanie.  

Biorąc pod uwagę skalę i rodzaj nieprawidłowości stwierdzonych w toku kontroli, należy stwierdzić, że 
sprawozdania finansowe sporządzone przez kontrolowane jednostki nie spełniały funkcji informacyjnej, 
dokumentacyjnej, analitycznej ani kontrolnej. Tym samym nie zapewniały jawności i przejrzystości 
finansów publicznych i nie mogły stanowić skutecznego narzędzia zarządzania finansami. Tym bardziej, 
że w sprawozdaniach tych nie były prezentowane wszystkie aktywa, nad którymi jednostki sprawowały 
kontrolę w rozumieniu ustawy o rachunkowości. Wyniki kontroli wskazują natomiast, że kontrolowane 
jednostki większą wagę przykładały do sporządzania sprawozdań budżetowych i sprawozdań  
w zakresie operacji finansowych. Jednostki w każdym przypadku wykazywały dochody i wydatki 
budżetowe w prawidłowej wysokości. Niemniej jednak występowały przypadki nieprawidłowo 
wykazanych należności i zobowiązań.  

NIK zwraca również uwagę, że  brak jest w systemie sprawozdawczości sprawozdania kompleksowo 
ujmującego wszystkie istotne aktywa i pasywa budżetu państwa, w tym środki pieniężne, należności, 
zobowiązania i aktywa netto budżetu, co również negatywnie wpływa na zapewnienie jawności  
i przejrzystości finansów publicznych. 

Ponadto stwierdzone nieprawidłowości i uwagi wskazują na potrzebę podjęcia następujących działań 
przez Ministra Finansów: 
1) opracowania projektu zmiany ustawy o finansach publicznych, który:  

- umożliwi wykazywanie wszystkich transferów środków z budżetu państwa do Funduszu 
Ubezpieczeń Społecznych, a więc zarówno środków przekazywanych dotychczas w formie  
pożyczek, jak i refundacji na pokrycie ubytków spowodowanych przekazaniem składek otwartym 
funduszom emerytalnym, jako wydatków budżetu państwa; mimo że Minister Finansów 
poinformował, że nie wykona tego wniosku, to NIK wniosek ten podtrzymuje (vide str. 25-28), 

- umożliwi wykazywanie rozdysponowania środków pochodzących z prywatyzacji majątku Skarbu 
Państwa do innych jednostek sektora finansów publicznych jako wydatków budżetu państwa,  
a nie rozchodów; Minister Finansów uzależnił realizację tego wniosku od wyników dalszych 
analiz (str. 27-28),  

- zlikwiduje grupę wydatków budżetu państwa, określoną w art. 124 ust. 1 pkt 6 ufp, która 
uniemożliwia wykazywanie w sprawozdaniach z wykonania budżetu państwa łącznych 
wydatków w podziale na grupy ekonomiczne, w związku z czym nie są publikowane łączne 
kwoty wydatków budżetowych w podziale na zadania bieżące i inwestycyjne, nie wiadomo 
również, ile wyniosły łączne kwoty dotacji lub świadczeń przekazywanych osobom fizycznym; 
Minister Finansów poinformował NIK, że nie wykona tego wniosku (str. 37-39), 

- zmieni definicję środków publicznych, zawartą w art. 5 ust. 1 ufp, tak aby w jasny sposób 
odróżnić dochody publiczne  zarówno od środków publicznych, jak i od innych rodzajów 
przychodów. Według obecnej definicji środkami publicznymi są dochody publiczne oraz innego 
rodzaju środki wymienione w art. 5 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, przy czym wśród tych 
środków można również wskazać dochody publiczne; Minister Finansów poinformował NIK, że 
nie wykona tego wniosku (str. 23-24), 
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- zobliguje Ministra Finansów do opracowania w ramach szczególnych zasad rachunkowości 
zasad sporządzania Bilansu z wykonania budżetu państwa oraz odbiorców tego sprawozdania  
(str. 86-87), 

- doprecyzuje zapisy (także rozporządzenia w sprawie szczególnych zasad rachunkowości) tak, 
aby z ich treści wynikało jednoznacznie, że ewidencja budżetu państwa jest prowadzona według 
zasad określonych w ustawie o rachunkowości lub zobliguje Ministra Finansów do opracowania 
szczególnych zasad rachunkowości dla budżetu państwa z taką szczegółowością i wymogami  
w zakresie organizacji i prowadzenia ksiąg rachunkowych, które zapewniłyby jakość 
prowadzonej ewidencji budżetu państwa co najmniej na poziomie jakościowym takim, jak 
zapewnia to spełnienie wymogów określonych w ustawie o rachunkowości (str. 83-85),  

2) opracowania projektu zmiany ustawy o rachunkowości w zakresie wprowadzenia możliwości 
wyceny środków trwałych według wartości godziwej (w zależności od decyzji jednostki) lub 
wprowadzenia do ustawy delegacji dla Ministra Finansów do opracowania rozporządzenia  
w sprawie terminów i zasad aktualizacji wyceny majątku dla potrzeb sprawozdawczości finansowej 
(str.64 i 82-83), 

3) zamieszczania w sprawozdaniu z wykonania budżetu państwa szczegółowych wyjaśnień 
dotyczących różnicy pomiędzy podstawowymi wielkościami obliczonymi zgodnie z metodologią 
krajową oraz zgodnie z metodologią ESA 2010,  

4) opracowania i opublikowania standardów jawności i przejrzystości finansów publicznych, zgodnych 
ze standardami międzynarodowymi pomimo, iż Minister Finansów nie dostrzega potrzeby tworzenia 
„niewiążących zbiorów dobrych praktyk” uważając, że wynikają one wprost z przepisów prawa,  
w tym Konstytucji RP i ustawy o finansach publicznych. 
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3. WAŻNIEJSZE USTALENIA KONTROLI  

3.1 Jawność i przejrzystość sprawozdań o charakterze finansowym 

Badanie zostało przeprowadzone w:  
• Ministerstwie Finansów, czyli w jednostce mającej największy wpływ na treść sprawozdań  

w zakresie finansów publicznych, 
• Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju oraz Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi – ze względu na 

koordynację programów rozwojowych, współfinansowanych ze środków Unii Europejskiej,  
• Ministerstwie Nauki i Szkolnictwa Wyższego w związku z potrzebą zbadania jawności  

i przejrzystości sprawozdań uczelni publicznych oraz sprawozdań dokumentujących wykorzystanie 
dotacji i grantów na działalność naukowo-dydaktyczną.  

3.1.1 Źródła finansowania zadań publicznych 

Jednym z celów badania była ocena przejrzystości danych dotyczących źródeł finansowania zadań 
publicznych. Najwięcej uwagi poświęcono przejrzystości danych zawartych w Sprawozdaniu  
z wykonania budżetu państwa w okresie od 1 stycznia do 31 grudnia 2014 r., w szczególności 
zestawieniu dochodów i wydatków publicznych, zawartym w tablicy 6 w części opisowej tego 
sprawozdania.  

3.1.1.1  Rozróżnienie pomiędzy dochodami publicznymi a środkami publicznymi 

Pierwszy z problemów zidentyfikowanych w trakcie kontroli przejrzystości danych dotyczył odróżnienia 
dochodów od środków publicznych. W ujęciu ogólnym źródłem pochodzenia środków publicznych są 
albo dochody zwiększające wartość publicznego majątku, albo  pozostałe przychody, które tej wartości 
nie zwiększają, gdyż są to albo przychody zwrotne, które należy we wskazanym terminie oddać, albo 
przychody z prywatyzacji, pozyskane w wyniku zamiany majątku trwałego lub aktywów finansowych na 
środki pieniężne. Co roku w Ministerstwie Finansów dokonuje się zestawienia dochodów publicznych, 
definiowanych, poza niektórymi wyjątkami, zgodnie z wyżej wymienionym kryterium podziału źródeł 
pochodzenia środków publicznych. Zestawienie to jest częścią zestawienia dochodów i wydatków 
sektora finansów publicznych, stanowiącego zgodnie z art. 182 ust. 3 pkt 1 ustawy  o finansach 
publicznych element sprawozdania Rady Ministrów z wykonania budżetu państwa. W 2014 r., podobnie 
jak w latach wcześniejszych, zestawienie dochodów i wydatków sektora finansów publicznych 
opublikowano w tablicy 6 tego sprawozdania w części „Omówienie”.  

Przyjęte w Ministerstwie Finansów zasady definiowania dochodów publicznych są, zdaniem NIK, 
właściwe dla zachowania przejrzystego systemu finansów publicznych, mimo że są one niespójne  
z definicją środków publicznych wymienionych w art. 5 ust. 1 ustawy o finansach publicznych. Zgodnie 
z tą definicją środki publiczne składają się z:  
− dochodów publicznych,  
− środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej oraz niepodlegających zwrotowi środków  

z pomocy udzielanej przez państwa członkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu 
(EFTA), 

− środków pochodzących z innych źródeł zagranicznych niepodlegających zwrotowi,  
− przychodów budżetu państwa i budżetów jednostek samorządu terytorialnego oraz innych jednostek 

sektora finansów publicznych pochodzących ze sprzedaży papierów wartościowych, z prywatyzacji 
majątku Skarbu Państwa oraz majątku jednostek samorządu terytorialnego, ze spłat pożyczek  
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i kredytów udzielonych ze środków publicznych, z otrzymanych pożyczek i kredytów, z innych 
operacji finansowych, 

− przychodów jednostek sektora finansów publicznych pochodzących z prowadzonej przez nie 
działalności oraz z innych źródeł. 

Oznacza to, że w rozumieniu art. 5 ust. 1 ustawy o finansach publicznych dochodami publicznymi nie 
są ani środki pochodzące z bezzwrotnej pomocy zagranicznej, w tym środki z Unii Europejskiej, ani 
przychody jednostek sektora finansów publicznych z prowadzonej przez nie działalności. Gdyby  
w Ministerstwie Finansów zastosowano tak wąskie kryterium ustalania dochodów publicznych, 
pominięta zostałaby istotna część dochodów szeroko pojętej sfery pozabudżetowej funkcjonującej  
w sektorze finansów publicznych. Dlatego też NIK nie wnosi uwag do dokonanej zmiany definicji 
dochodów publicznych wobec definicji ustawowej, zwłaszcza że przyjęty w Ministerstwie Finansów 
zakres dochodów publicznych pokrywa się z wykazem dochodów publicznych zamieszczonym w art. 5 
ust. 2 ustawy o finansach publicznych, zgodnie z którym dochodami publicznymi są:  
− daniny publiczne i inne dochody jednostek sektora finansów publicznych należne na podstawie 

odrębnych ustaw lub umów międzynarodowych,  
− wpływy ze sprzedaży wyrobów i usług, dochody z mienia oraz dochody ze sprzedaży majątku, 

rzeczy i praw, należne jednostkom sektora finansów publicznych i niestanowiące przychodów  
w rozumieniu ust. 1 pkt 4 lit. a i b,  

− spadki, zapisy i darowizny w postaci pieniężnej na rzecz jednostek sektora finansów publicznych, 
odszkodowania należne jednostkom sektora finansów publicznych i kwoty uzyskane przez jednostki 
sektora finansów publicznych z tytułu udzielonych poręczeń  i gwarancji. 

Jednocześnie NIK zwraca uwagę na potrzebę zmiany treści przepisu art. 5 ust. 1 ustawy o finansach 
publicznych zarówno odnośnie ustalenia innej relacji pomiędzy środkami publicznymi z jednej strony,  
a dochodami i innymi przychodami publicznymi z drugiej strony, jak i odnośnie ujednolicenia zakresu 
dochodów publicznych z zakresem określonym w art. 5 ust. 2 tej ustawy oraz z definicją przyjętą  
w Ministerstwie Finansów przy obliczaniu dochodów publicznych. Ustalenie innej relacji pomiędzy 
środkami publicznymi a dochodami i innymi przychodami publicznymi jest o tyle ważne, że środki 
publiczne należy zaliczyć do innej kategorii pojęć niż dochody i przychody publiczne. Zgodnie z art. 5 
ust. 1 ufp dochody publiczne i inne przychody są środkami publicznymi, podczas gdy w rzeczywistości 
są to źródła pochodzenia środków publicznych. Środki publiczne są zasobem, którego wartość 
określana jest na dany moment, natomiast dochody i inne przychody są związane z przepływem 
środków publicznych, dlatego mierzone są w określonym przedziale czasu, a nie w danym momencie.  
Z tego względu nie należy tych dwóch różnych kategorii pojęć z zakresu finansów traktować zamiennie. 
W ustawie o finansach publicznych należy wskazać dochody publiczne oraz inne, precyzyjnie określone 
przychody publiczne jako źródła pochodzenia środków publicznych, a nie jako środki publiczne. 

3.1.1.2  Zawyżenie dochodów publicznych o środki przekazane Funduszowi Ubezpieczeń 
Społecznych z budżetu państwa  

Od 2004 r. Minister Finansów nieprawidłowo zalicza do dochodów publicznych, pochodzących spoza 
sektora finansów publicznych, dochody Funduszu Ubezpieczeń Społecznych (dalej FUS) otrzymywane 
z budżetu państwa na refundację ubytku składki przekazanej otwartym funduszom emerytalnym. 
Wcześniej środki te są pozyskiwane do budżetu państwa w wyniku prywatyzacji majątku Skarbu 
Państwa oraz, przede wszystkim, w drodze emisji skarbowych papierów wartościowych. Zgodnie z art. 
5 ust. 1 ustawy o finansach publicznych zarówno przychody z prywatyzacji, jak i przychody z tytułu 
emisji papierów wartościowych nie są zaliczane do dochodów publicznych. Przychodów tych,  
z wyjątkiem opisywanego w tym podrozdziale przypadku, nie zalicza do dochodów publicznych także 
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Minister Finansów przy sporządzaniu zestawienia dochodów i wydatków jednostek sektora finansów 
publicznych.  

Kwestia ta była już przedmiotem przeprowadzonej na przełomie 2012 r. i 2013 r. kontroli NIK dotyczącej 
metodyki sporządzania przez Ministerstwo Finansów rachunku dochodów i wydatków sektora finansów 
publicznych11. NIK wnioskowała wtedy o niezaliczanie wyżej wymienionych przychodów do dochodów 
publicznych oraz niezaniżanie w ten sposób deficytu sektora finansów publicznych. Minister Finansów 
nie zrealizował jednak wniosku Najwyższej Izby Kontroli.12 Od tamtej pory ani stanowisko Ministra 
Finansów, ani wniosek NIK nie uległy zmianie. Zastępca Dyrektora Departamentu Polityki 
Makroekonomicznej w Ministerstwie Finansów podał w wyjaśnieniach, że stanowisko to jest spójne  
z przepisami prawa, jednak zdaniem NIK niewyeliminowanie przepływu środków z budżetu państwa do 
FUS było działaniem niezgodnym z art. 7 ust. 2 ustawy o finansach publicznych. Zgodnie z treścią tego 
artykułu dochody publiczne i wydatki publiczne oraz nadwyżkę lub deficyt sektora finansów publicznych 
ustala się po wyeliminowaniu przepływów finansowych między jednostkami tego sektora. W związku  
z tym dochody FUS otrzymane z budżetu państwa powinny zostać wyeliminowane z obliczeń.  

Konsekwencją nieprawidłowego zaliczania przez Ministra Finansów środków – pozyskanych do 
budżetu państwa w drodze prywatyzacji majątku Skarbu Państwa i w drodze emisji skarbowych 
papierów wartościowych, a następnie przekazanych do FUS – do dochodów sektora finansów 
publicznych było wykazanie w Sprawozdaniu z wykonania budżetu państwa za okres od 1 stycznia do 
31 grudnia 2014 r. zawyżonych dochodów publicznych oraz zaniżonej wartości deficytu sektora 
finansów publicznych w stosunku do realnych wartości o 8,3 mld zł.13  

W tym miejscu należy podkreślić, że zgodnie z ESA 2010, przyjętym przez Unię Europejską, środki 
przekazywane z budżetu państwa do FUS z tytułu refundacji ubytku składki przekazanej otwartym 
funduszom emerytalnym powinny zostać wyeliminowane z rachunku dochodów i wydatków publicznych 
na skutek konsolidacji środków wewnątrz sektora. Ponadto, zgodnie ze standardem 1.3.2 określonym  
w 2014 r. przez Międzynarodowy Fundusz Walutowy w Kodeksie Przejrzystości Fiskalnej, 
sprawozdania jednostek sektora finansów publicznych o charakterze finansowym powinny być 
wewnętrznie spójne.14  

3.1.1.3  Rozdysponowanie przychodów pochodzących z prywatyzacji majątku Skarbu Państwa 

Najwyższa Izba Kontroli, nie kwestionując legalności stosowanych rozwiązań w zakresie 
rozdysponowania przychodów budżetu państwa pochodzących z prywatyzacji majątku Skarbu 
Państwa, wskazuje, że wykazywanie rozdysponowania tych przychodów  jako rozchodów, a nie jako 
wydatków budżetu państwa było niezgodne z charakterem ekonomicznym wykonywanych operacji  
i umożliwiało wykazywanie niższego deficytu budżetu państwa. Takie postępowanie nie służyło 
zachowaniu przejrzystości finansów publicznych. Wskazany problem dotyczył zarówno refundowania 
Funduszowi Ubezpieczeń Społecznych ubytku składki przekazanej otwartym funduszom emerytalnym, 
jak i przekazywania w określonych proporcjach środków z prywatyzacji na wskazane w ustawach cele, 
przede wszystkim na cele określone w ustawie o komercjalizacji i prywatyzacji.  

                                                           

11 Kontrola I/12/001 – Metodyka sporządzania przez Ministerstwo Finansów rachunku dochodów i wydatków sektora finansów 
publicznych.  
12 https://www.nik.gov.pl/kontrole/I/12/001/KBF/. 
13 Tablica 6. Zestawienie dochodów i wydatków sektora finansów publicznych w roku 2014.  
14 Międzynarodowy Fundusz Walutowy, The Fiscal Transparency Code, http://blog-pfm.imf.org/files/ft-code.pdf. 
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W celu zrekompensowania Funduszowi Ubezpieczeń Społecznych utraty składki Minister Finansów 
zarówno zaciąga w imieniu Skarbu Państwa dodatkowe zobowiązania, jak i otrzymuje środki  
z prywatyzacji majątku Skarbu Państwa. Pozyskane w ten sposób środki stanowią własność Skarbu 
Państwa. Charakter transakcji polegającej na przekazaniu tych środków Funduszowi Ubezpieczeń 
Społecznych nie różni się od charakteru dotacji dla FUS, gdyż celem obydwu transakcji jest 
sfinansowanie niedoboru środków w FUS. Przy ustalonej wielkości wydatków funduszu wyższa 
refundacja ubytku składki (niezaliczana do wydatków budżetu państwa) umożliwia przekazanie niższej 
dotacji (stanowiącej wydatek budżetu państwa), co prowadzi do sztucznego poprawienia wyniku  
w budżecie państwa, mimo że wielkość środków należących do Skarbu Państwa i przekazanych do 
Funduszu Ubezpieczeń Społecznych się nie zmniejsza. Istotny jest fakt, że od strony ekonomicznej nie 
ma różnicy pomiędzy refundacją i dotacją dla FUS, dlatego też, zdaniem NIK, refundacja powinna być 
wykazywana w wydatkach budżetu państwa. Wymaga to zmiany treści art. 6 ust. 2 pkt 4 ustawy  
o finansach publicznych, w którym wskazano, że rozchodami (a nie wydatkami) publicznymi są 
płatności wynikające z innych ustaw, których źródłem finansowania są przychody z prywatyzacji 
majątku Skarbu Państwa. Z art. 2 ustawy z dnia 25 czerwca 1997 r. o wykorzystaniu wpływów  
z prywatyzacji części mienia Skarbu Państwa na cele związane z reformą systemu ubezpieczeń 
społecznych15 wynika, że wpływy z prywatyzacji niektórych przedsiębiorstw państwowych  
i jednoosobowych spółek Skarbu Państwa oraz wpływy ze zbycia akcji lub udziałów spółek należących 
do Skarbu Państwa przeznacza się na finansowanie reformy systemu ubezpieczeń społecznych, co w 
praktyce oznacza refundowanie Funduszowi Ubezpieczeń Społecznych ubytku składki przekazanej 
otwartym funduszom emerytalnym. 

W tym miejscu warto również zwrócić uwagę na jeszcze jeden poważny problem związany  
z wykazywaniem w budżecie państwa środków służących refundowaniu Funduszowi Ubezpieczeń 
Społecznych ubytku składki przekazanej otwartym funduszom emerytalnym. Otóż zarówno w ustawach 
budżetowych, jak i w sprawozdaniach Rady Ministrów z wykonania budżetu państwa wykazuje się 
rozdysponowanie środków z prywatyzacji w kwocie wyższej od wpływów z prywatyzacji. Jak wiadomo 
operacja taka nie ma sensu, gdyż nie można wydać więcej środków niż się posiada, najpierw trzeba 
albo zwiększyć dochody albo pożyczyć brakujące środki. W sytuacji, w której wpływy z prywatyzacji 
majątku Skarbu Państwa nie wystarczają na zrefundowanie Funduszowi Ubezpieczeń Społecznych 
ubytku składki, nie jest możliwe powiązanie tej refundacji z przychodami z prywatyzacji.  

Z powyższych ustaleń wynika, że refundacja Funduszowi Ubezpieczeń Społecznych ubytku składki, 
dokonywana z budżetu państwa, nie jest w całości finansowana przychodami uzyskanymi  
z prywatyzacji mienia Skarbu Państwa. Refundacja ta jest finansowana także przychodami uzyskanymi 
w drodze emisji skarbowych papierów wartościowych (SPW). Ta część refundacji, która została 
sfinansowania w drodze emisji SPW, nie podlega przepisom określonym w art. 2 ustawy  
o wykorzystaniu wpływów z prywatyzacji części mienia Skarbu Państwa na cele związane z reformą 
systemu ubezpieczeń społecznych, dlatego nie dotyczy jej przepis art. 6 ust. 2 pkt 4 ustawy o finansach 
publicznych. Powinna być ona zatem zaliczana w świetle obowiązujących przepisów do wydatków 
budżetu państwa, a nie do jego rozchodów, co wiązałoby się z wykazaniem wyższego deficytu budżetu 
państwa. NIK podnosiła ten problem między innymi w analizie wykonania budżetu państwa i założeń 
polityki pieniężnej w 2014 roku16 (str. 24). 

Zgodnie z międzynarodowym standardem metodologicznym ESA 2010 przyjętym przez Unię 
Europejską, środki przekazywane z budżetu państwa do FUS z tytułu refundacji ubytku składki 

                                                           

15 Dz. U. Nr 106, poz. 673, ze zm. 
16 www.nik.gov.pl/kontrole/analiza-budzetu-panstwa/ 
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przekazanej otwartym funduszom emerytalnym są traktowane jako wydatek budżetu państwa 
powiększający jego deficyt. Wniosek NIK dotyczy zatem dostosowania metodologii krajowej do 
metodologii międzynarodowej w omawianym zakresie. Należy zwrócić uwagę, że problem 
niedopasowania strumienia przychodów z prywatyzacji do strumienia środków przekazywanych 
Funduszowi Ubezpieczeń Społecznych z tytułu refundacji ubytku składki będzie narastał wraz  
z wyczerpywaniem się źródeł wpływów z prywatyzacji. 

Oprócz transferu do FUS przychody z prywatyzacji majątku Skarbu Państwa są również przekazywane 
w formie rozchodów następującym jednostkom sektora finansów publicznych:  
− Funduszowi Reprywatyzacji,  
− Funduszowi Restrukturyzacji Przedsiębiorców,  
− Funduszowi Skarbu Państwa,  
− Funduszowi Nauki i Technologii Polskiej,  
− Funduszowi Rezerwy Demograficznej,  
− a także na wyodrębniony rachunek ministra właściwego do spraw pracy oraz na rachunek rezerw 

poręczeniowych i gwarancyjnych Skarbu Państwa. 

Wyłączenie wyżej wymienionych transakcji, finansowanych przychodami z prywatyzacji, z wydatków 
budżetu państwa wynika z treści art. 6 ust. 2 pkt 4 ustawy o finansach publicznych, zgodnie z którym 
rozchodami publicznymi są płatności wynikające z innych ustaw, których źródłem finansowania są 
właśnie przychody z prywatyzacji majątku Skarbu Państwa. Przychody te są rozdzielane na 
poszczególne cele w określonych ustawowo proporcjach. Zdaniem NIK wskazanie odbiorców środków 
z prywatyzacji oraz ustalenie proporcji podziału tych środków nie powinno rozstrzygać o tym, że są one 
przekazywane w formie rozchodów budżetu państwa, a nie jego wydatków. Należy bowiem zauważyć, 
że wpływy z prywatyzacji nie są bezpośrednio związane z zadaniami finansowanymi ze środków wyżej 
wymienionych funduszy lub ze środków znajdujących się na wyodrębnionym rachunku ministra 
właściwego do spraw pracy, dlatego trudno byłoby uznać wpływy z prywatyzacji za źródło przychodów 
własnych tych jednostek. Należy uznać, że w przypadku pozyskania i rozdysponowania środków  
z prywatyzacji majątku Skarbu Państwa mamy do czynienia z dwiema transakcjami. Pierwsza z nich 
polega na pozyskaniu środków od nabywców majątku Skarbu Państwa do budżetu państwa; wpływy te 
stanowią przychody budżetu państwa, a druga – na przekazaniu środków z budżetu państwa do wyżej 
wymienionych funduszy oraz na wyodrębniony rachunek ministra właściwego do spraw pracy. Druga 
transakcja powinna być, zdaniem NIK, zaliczana do wydatków budżetu państwa, gdyż jest formą 
bezzwrotnego dofinansowania działalności wskazanych jednostek ze środków budżetowych.  

W art. 56 ust. 1b ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji wskazano, że w przypadku Funduszu 
Reprywatyzacji i Funduszu Restrukturyzacji Przedsiębiorców ustawa budżetowa może określić inny 
udział w ich wpływach z prywatyzacji, jeżeli jest to uzasadnione potrzebami budżetu państwa i nie 
zagraża realizacji zadań finansowanych ze środków tych funduszy. Natomiast w przypadku Funduszu 
Skarbu Państwa nadwyżka środków podlega przekazaniu na przychody budżetu państwa (art. 56 ust. 4 
ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji). Minister właściwy do spraw Skarbu Państwa może też 
przekazywać środki zgromadzone na rachunku Funduszu Restrukturyzacji Przedsiębiorców na 
przychody budżetu państwa (art. 56 ust. 4b). Wyżej wymienione przypadki wskazują, że oddzielenie 
środków funduszy finansowanych przy pomocy wpływów z prywatyzacji majątku Skarbu Państwa od 
budżetu państwa nie jest ścisłe.  

Zdaniem NIK właściwą formą przekazywania środków z budżetu państwa wyżej wymienionym 
jednostkom sektora finansów publicznych byłaby forma dotacyjna, taka sama, z której korzysta się, 
dofinansowując działalność innych jednostek tego sektora. Dzięki ujednoliceniu zasad przekazywania 
środków z budżetu państwa zostałby zapewniony bardziej przejrzysty system przepływu środków  
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w sektorze finansów publicznych, oparty na jednolitych zasadach dotyczących dofinansowania 
działalności różnych jednostek z budżetu państwa. Wyłączenie transferu środków, pozyskanych 
wcześniej w drodze prywatyzacji majątku Skarbu Państwa, z katalogu rozchodów budżetu państwa  
i włączenie ich do katalogu wydatków wiązałoby się z koniecznością wykazania wyższego deficytu 
budżetu państwa. Byłoby to logiczne ze względu na jednoczesne zmniejszenie się wartości majątku 
Skarbu Państwa. W tym przypadku źródłem finansowania deficytu budżetu państwa byłaby sprzedaż 
majątku Skarbu Państwa.  

Z tabeli Przychody i rozchody budżetu państwa zawartej w tomie 1 Sprawozdania z wykonania budżetu 
państwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2014 r. wynika, że rozchody związane z przekazaniem 
środków z prywatyzacji majątku Skarbu Państwa do wyżej wymienionych funduszy oraz na 
wyodrębniony rachunek ministra właściwego do spraw pracy wyniosły łącznie 597,5 mln zł. 

Najważniejszym skutkiem niewykazywania wyżej wymienionych operacji w wydatkach budżetu państwa 
jest prezentacja niższego deficytu budżetu państwa. NIK zwraca uwagę, że uregulowania prawne nie 
powinny prowadzić do sprzeczności pomiędzy sensem ekonomicznym danej operacji a praktyką 
wynikającą z konieczności podporządkowania się obowiązującym przepisom. Zdaniem NIK, w celu 
zapewnienia większej przejrzystości finansów publicznych Minister Finansów, jako organ 
odpowiedzialny za budżet państwa i finanse publiczne, powinien opracować projekt zmiany ustawy  
o finansach publicznych, zgodnie z którym operacje te zostałyby zaliczone do wydatków tego budżetu, 
a nie do jego rozchodów. Takie rozwiązanie byłoby spójne ze standardem 1.3.2. Kodeksu 
Przejrzystości Fiskalnej, zgodnie z którym sprawozdania o charakterze finansowym powinny cechować 
się wewnętrzną spójnością. 

Wskazać także należy, że wyżej wymienione rachunki: ministra właściwego do spraw pracy oraz 
rachunek, na którym gromadzone są rezerwy poręczeniowe i gwarancyjne Skarbu Państwa, 
zarządzane przez Ministra Finansów, nie są ujmowane w ustawach budżetowych i w sprawozdaniach  
z wykonania budżetu państwa. Nie służy to realizacji zasady jawności i przejrzystości finansów 
publicznych.  

3.1.1.4  Pożyczki z budżetu państwa dla Funduszu Ubezpieczeń Społecznych  

W 2014 r., podobnie jak w latach poprzednich, zaplanowano w budżecie państwa pożyczkę dla 
Funduszu Ubezpieczeń Społecznych, mimo że fundusz ten znajduje się od wielu lat w trwałej 
nierównowadze finansowej, a publikowane przez Zakład Ubezpieczeń Społecznych prognozy wpływów 
i wydatków FUS nie wskazują, aby w następnych dziesięcioleciach wypracowano nadwyżkę 
pozwalającą spłacić tę pożyczkę. W takiej sytuacji należałoby uznać, że ze środków zgromadzonych  
w FUS nie będzie możliwe spłacenie pożyczki, a zatem nie powinna być ona wcale udzielana.  

Zdaniem NIK zarówno wysoka kwota pożyczki udzielonej w 2014 r., wynosząca 8,9 mld zł, jak i jej 
coroczny charakter wskazują na systemowe rozwiązanie, mające na celu regularne wykazywanie 
niższego deficytu budżetu państwa, a nie incydentalne pokrycie nieplanowanych niedoborów w FUS. 
Przekazywanie pożyczki dla FUS jest operacją quasi-fiskalną, polegającą na nadaniu nieodpowiedniej 
formy dla jej ekonomicznej treści, by w ten sposób osiągnąć sztuczną poprawę wyniku budżetu 
państwa. Zdaniem NIK Minister Finansów, przygotowując projekt budżetu państwa na kolejne lata, 
powinien odpowiednio zwiększyć limit dotacji z budżetu państwa, uwzględniając w nich ewentualne 
potrzeby pożyczkowe FUS. Niepewność związana z wielkością niedoborów w FUS pokrywanych ze 
środków budżetu państwa nie jest wystarczającym uzasadnieniem dla udzielania temu funduszowi 
pożyczek. Planowanie przychodów FUS z tytułu składki na ubezpieczenia społeczne powinno się 
odbywać zgodnie z zasadą ostrożnego planowania, tak aby nie było potrzeby nowelizowania ustawy 
budżetowej i zwiększania kwoty dotacji, o ile w ciągu roku budżetowego nie wynikną wyjątkowe 
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okoliczności o istotnym znaczeniu dla sytuacji finansowej w funduszu. Wahania w dochodach 
publicznych dotyczą nie tylko wpływów ze składki na ubezpieczenia społeczne, ale również innych 
dochodów, między innymi dochodów podatkowych. Nie wynika z tego jednak konieczność dokonywania 
regularnych zmian w ustawie budżetowej.  

3.1.1.5  Jawność i przejrzystość zestawienia dochodów publicznych  

Dochody publiczne są wykazywane w zestawieniu dochodów i wydatków jednostek sektora finansów 
publicznych, publikowanym w corocznych sprawozdaniach Rady Ministrów z wykonania budżetu 
państwa. W zestawieniu opublikowanym w 2015 r., dotyczącym danych za 2014 r., dochody publiczne 
podzielono na trzy grupy: dochody podatkowe, dochody niepodatkowe oraz środki z UE i z innych 
źródeł niepodlegających zwrotowi. Dochody podatkowe, stanowiące niemal połowę dochodów 
publicznych, zostały podzielone na cztery podgrupy: podatki pośrednie, podatek dochodowy od osób 
prawnych, podatek dochodowy od osób fizycznych oraz inne podatki. Dochody niepodatkowe 
podzielono na pięć podgrup: dywidendę, wpłaty z zysku NBP, cło, składki i pozostałe dochody. 

Tabela 1. Zestawienie dochodów sektora finansów publicznych w roku 2014 

Wyszczególnienie Wykonanie 
mln zł 

Dochody ogółem 677.159,0 
1. Dochody podatkowe 319.037,0 

- podatki pośrednie  186.568,3 
- podatek dochodowy od osób prawnych 29.573,5 
- podatek dochodowy od osób fizycznych 78.127,4 
- inne podatki 24.767,8 

2. Dochody niepodatkowe 287.278,9 
- dywidenda 4.814,7 
- wpłaty z zysku NBP 0,0 
- cło 2.440,7 
- składki 182.360,9 
- pozostałe dochody 97.662,7 

3. Środki z UE i z innych źródeł niepodlegające 
zwrotowi 70.843,1 

Źródło: Rada Ministrów, Sprawozdanie z wykonania budżetu państwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 
2014 r., Omówienie, Tablica 6. Zestawienie dochodów i wydatków sektora finansów publicznych w 2014 r. 

Zdaniem NIK środki z UE i z innych źródeł niepodlegających zwrotowi należą do dochodów 
niepodatkowych, co wynika między innymi z zastosowania reguł logicznych (dochodami 
niepodatkowymi są takie dochody, które nie są dochodami podatkowymi), dlatego nie powinny być one 
wykazywane jako trzecia grupa dochodów.  

Jednocześnie w wyżej wymienionym zestawieniu dochodów publicznych pominięto informacje  
o niektórych ważnych rodzajach tych dochodów. Z podgrupy „podatki pośrednie” nie wyodrębniono 
dwóch bardzo ważnych rodzajów dochodów publicznych: „wpływów z podatku od towarów i usług” oraz 
„wpływów z podatku akcyzowego”, które wymagałyby osobnej prezentacji w zestawieniu ze względu na 
ich znaczący udział w dochodach podatkowych wynoszący w 2014 r. odpowiednio 39% i 19%. Z tego 
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samego powodu należałoby, zdaniem NIK, wyodrębnić także wpływy z podatku od nieruchomości, który 
jest najważniejszym podatkiem pobieranym w całości przez gminy. Brak informacji o wpływach z trzech 
wyżej wymienionych podatków znacznie ograniczał przejrzystość zestawienia dochodów i wydatków 
sektora finansów publicznych w 2014 r. 

Najmniej przejrzystą grupą w zestawieniu dochodów publicznych są dochody niepodatkowe. Zostały 
one zdominowane przez dwie podgrupy: „dochody ze składek”, które w 2014 r. wyniosły 182,4 mld zł 
oraz „pozostałe dochody” - 97,7 mld zł. Inne podgrupy były pod względem kwot mało istotne: dochody  
z dywidend wyniosły 4,8 mld zł, wpływy z cła 2,4 mld zł, nie wspominając już o  wpłatach z zysku NBP – 
0,0 mld zł. Z powyższej struktury dochodów wynika, że w podgrupie „pozostałe dochody” mieściły się 
różne istotne rodzaje dochodów, które przewyższały pod względem wpływów dochody wykazane  
w zestawieniu, nie wykazano bowiem tak istotnych grup dochodów jak wpływy ze sprzedaży towarów  
i usług oraz dochody majątkowe inne niż wpływy z dywidendy.  

Zdaniem NIK niecelowe było wyodrębnianie dochodów rzędu kilku miliardów zł albo takich, dla których 
nie wykazano żadnych wpływów (wpłaty z zysku NBP), a jednocześnie skumulowanie innych dochodów 
w podgrupie „pozostałe dochody” w wysokości prawie stu miliardów złotych. Kryterium doboru 
prezentowanych w zestawieniu dochodów powinno korespondować z ich wysokością. W podgrupie 
„pozostałe dochody” powinny być prezentowane jedynie wpływy o stosunkowo niedużym udziale  
w dochodach niepodatkowych, a wszystkie ważne dochody należało w zestawieniu wyodrębnić. 
Struktura prezentowanych dochodów publicznych powinna być tak skonstruowana, aby udział 
„pozostałych dochodów” w dochodach ogółem był stosunkowo niewielki. 

Ponadto w grupie „środki z UE i z innych źródeł niepodlegających zwrotowi” należałoby, zdaniem NIK, 
po przeniesieniu do grupy „dochody niepodatkowe” wskazać oddzielnie środki otrzymane z Unii 
Europejskiej oraz środki pochodzące z innych źródeł bezzwrotnej pomocy zagranicznej. Większy 
problem stanowiło jednak w tym przypadku niezaliczenie do „środków z UE i z innych źródeł 
niepodlegających zwrotowi” niektórych wpływów pochodzących z budżetu Unii Europejskiej, które 
zostały zaliczone do „pozostałych dochodów” z grupy „dochody niepodatkowe”. Jak wynika z analizy 
arkusza roboczego, przy pomocy którego zestawiono w Ministerstwie Finansów dochody publiczne  
w 2014 r., do środków z Unii Europejskiej nie zaliczono na przykład dochodów otrzymanych przez 
uczelnie publiczne na realizację programów ramowych, finansowanych bezpośrednio z budżetu Unii 
Europejskiej. W związku z tym, mimo że w zestawieniu dochodów publicznych wyodrębniono środki  
z UE i z innych źródeł niepodlegających zwrotowi, to nie wiadomo, ile tych środków wpłynęło do sektora 
finansów publicznych. 

3.1.1.6  Klasyfikacja dochodów publicznych w układzie ekonomicznym 

Szczegółowa struktura dochodów budżetu państwa w układzie ekonomicznym, według paragrafów 
klasyfikacji budżetowej, nie dostarczała danych o niektórych istotnych pozycjach dochodowych. Wpływy 
budżetu państwa z różnych dochodów, wykazywane w paragrafie 097 klasyfikacji dochodów, w 2014 r. 
wyniosły 3,9 mld zł, a wpływy z różnych opłat, wykazywane w paragrafie 069 − 4,8 mld zł. Zdaniem NIK 
w przypadku, gdy dochody lub wydatki wykazywane w zbiorczych kategoriach są wykonywane na 
stosunkowo duże kwoty, należało dokonać identyfikacji najważniejszych, pod względem kwot, pozycji  
i wyodrębnić je w oddzielne paragrafy. 

Częściowo taka identyfikacja została już przeprowadzona. W 2015 r. wprowadzono do klasyfikacji 
budżetowej nowy paragraf 099 – wpłaty z tytułu konfiskaty mienia i przepadku przedmiotów na rzecz 
Skarbu Państwa. Wpłaty te były dotychczas wykazywane w paragrafie 097 – wpływy z różnych 
dochodów. Zdaniem Dyrektor Departamentu Budżetu Państwa w Ministerstwie Finansów zmiana ta 
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istotnie ograniczy kwoty dochodów budżetu państwa wykazywane w paragrafie 097. W opinii NIK 
podobną zmianę w klasyfikacji należy wprowadzić w odniesieniu do paragrafu 069 – wpływy z różnych 
opłat, wyodrębniając najważniejsze opłaty z tej grupy w oddzielnych paragrafach.  

3.1.2 Przepływy środków publicznych między województwami 

Dane finansowe sektora rządowego nie są prezentowane w podziale regionalnym, co znacznie utrudnia 
badanie zróżnicowań wojewódzkich, które z kolei jest konieczne do oceny polityki regionalnej państwa. 
Wyjątek stanowią sprawozdania z wykonania wydatków strukturalnych, w których należy wskazać 
województwa, do których zostały skierowane środki publiczne. Wydatki strukturalne stanowią jednak 
tylko część wydatków publicznych, a ponadto od 2016 r. będą one liczone w uproszczony sposób, bez 
konieczności składania szczegółowych sprawozdań. Oznacza to, że informacja o wojewódzkim 
podziale środków publicznych zostanie jeszcze bardziej ograniczona. Co prawda część jednostek 
sektora rządowego prezentuje w swoich sprawozdaniach przynajmniej niektóre dane w podziale na 
województwa, ale dane te są bardzo rozproszone i niekompletne. 

Znacznie więcej danych w przekroju wojewódzkim dotyczy finansów samorządu terytorialnego. Na 
stronie internetowej Ministerstwa Finansów publikowane są co kwartał bazy danych o dochodach  
i wydatkach jednostek samorządu terytorialnego i ich związków w pełnej szczegółowości klasyfikacji 
budżetowej, z możliwością podziału na województwa. Na stronie Ministerstwa dostępne są także 
szczegółowe dane o przychodach i kosztach samorządowych zakładów budżetowych oraz o wykonaniu 
dochodów i wydatków na rachunku, o którym mowa w art. 223 ust. 1 ustawy o finansach publicznych. 
Dane zawarte w bazach publikowanych na stronie MF, dotyczące finansów jednostek samorządu 
terytorialnego, nie pozwalają jednak na zestawienie dochodów i wydatków tych jednostek w układzie 
wojewódzkim po wyeliminowaniu przepływów wewnątrz sektora finansów publicznych. Nie można 
zatem, na podstawie tych danych, ustalić, ile środków wpłynęło do jednostek samorządu terytorialnego 
spoza sektora finansów publicznych oraz jakie środki przekazano poza ten sektor.  

Ze względu na duże rozproszenie i niekompletność danych, nie jest możliwe prowadzenie na ich 
podstawie badań dotyczących wojewódzkiego rozkładu dochodów i wydatków publicznych. Na problem 
ten wskazywał Minister Rozwoju Regionalnego w piśmie z dnia 28 października 2011 r., adresowanym 
do Koordynatora Krajowego Budżetu Zadaniowego w Ministerstwie Finansów, wnioskując  
o rozszerzenie sprawozdawczości w zakresie finansów publicznych o komponent regionalny. Również 
zdaniem NIK istnieje potrzeba wprowadzenia jednolitego systemu pozyskiwania danych przynajmniej  
o wydatkach publicznych według województw. Dane te są niezbędne w celu prowadzenia  
i monitorowania efektów polityki rozwoju regionalnego.  

3.1.3 Podział środków publicznych pomiędzy różne jednostki sektora finansów 
publicznych 

3.1.3.1  Zakres sektora finansów publicznych 

Posługując się pojęciem dochodów, wydatków lub długu publicznego albo pojęciem finansów państwa 
lub finansów publicznych, powinniśmy potrafić precyzyjnie określić, które jednostki mamy na myśli. Od 
tego, które jednostki zaliczymy do sektora publicznego czy – mówiąc prościej – do państwa, zależeć 
będą otrzymane wyniki. Osoby odwołujące się do różnego zakresu podmiotowego państwa mogą dojść 
do odmiennych wniosków odnoszących się do sytuacji finansów publicznych. W Polsce e można 
wyróżnić co najmniej trzy różne wykazy jednostek, które uwzględnimy w zestawieniach finansowych 
państwa. Po pierwsze, mówiąc o państwie, możemy mieć na myśli ogół wszystkich jednostek 
kontrolowanych bezpośrednio lub pośrednio przez organy władzy publicznej, a więc również fundacje  
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i spółki, w których przedstawiciele władz publicznych mają decydujący głos lub też głos ten należy do 
władz innych przedsiębiorstw kontrolowanych przez władze publiczne. Jest to najszersza definicja 
zakresu państwa.17 Obecnie nie są publikowane dane finansowe obejmujące tak szeroki zakres 
jednostek.  

Drugą definicję zakresu podmiotowego państwa, zawężoną do jednostek, które prowadzą działalność 
na zasadach nierynkowych i są kontrolowane przez organy władzy publicznej, stosuje Unia Europejska. 
Zamiast posługiwać się niejasnym określeniem państwa, wybrano inną nazwę: w terminologii 
stosowanej w Unii Europejskiej używa się określenia „sektor instytucji rządowych i samorządowych”. 
Należą do niego, oprócz jednostek nieprowadzących działalności gospodarczej, również 
przedsiębiorstwa, pod warunkiem, że są kontrolowane przez instytucje rządowe lub samorządowe,  
a ich działalność ma charakter nierynkowy, to znaczy albo prowadzą działalność nieodpłatną albo 
sprzedają dobra po cenie niemającej uzasadnienia ekonomicznego, co występuje, gdy przychody ze 
sprzedaży nie przekraczają 50% kosztów wytworzenia.18 W Polsce do sektora instytucji rządowych  
i samorządowych zalicza się między innymi fundusze obsługiwane przez Bank Gospodarstwa 
Krajowego, Bankowy Fundusz Gwarancyjny, niektóre przedsiębiorstwa oraz instytuty badawczo-
rozwojowe. Największą zaletą takiego definiowania państwa jest stosowanie jasno określonych 
kryteriów ekonomiczno-zarządczych.  

Dane o dochodach, wydatkach, deficycie i długu sektora instytucji rządowych i samorządowych są 
przekazywane Komisji Europejskiej i regularnie publikowane przez Eurostat. Sprawozdania dotyczące 
tego sektora są sporządzane zgodnie z międzynarodowymi standardami przejrzystości, co oznacza, że 
władze poszczególnych krajów nie mają wpływu na metodologię sporządzania tych sprawozdań, nie 
mogą więc zmieniać tej metodologii po to, aby wykazać korzystniejsze wartości. Dzięki temu dane  
z zakresu finansów publicznych publikowane przez Eurostat są uznawane za bardzo wiarygodne. Inną 
zaletą wykorzystania tych danych w analizach jest możliwość porównania poszczególnych wielkości  
z danymi przekazanymi przez inne państwa ze względu na jednolitą metodologię.  

Warto podkreślić, że zgodnie z międzynarodowymi standardami jawności i przejrzystości raporty 
fiskalne powinny uwzględniać dane wszystkich jednostek zaangażowanych w działalność publiczną 
(standard 1.1.1 Kodeksu Przejrzystości Fiskalnej). Zakres podmiotowy sektora instytucji rządowych  
i samorządowych jest określony na podstawie metodologii ESA 2010, która jest uznawana za 
międzynarodowy standard metodologiczny, dlatego należy uznać, że sprawozdania dotyczące tego 
sektora spełniają wymogi jawności i przejrzystości. 

Kolejną definicję zakresu podmiotowego państwa można wywieść z przepisów ustawy o finansach 
publicznych, która określa organizację jednostek tworzących sektor finansów publicznych. Zgodnie  
z art. 9 tej ustawy do sektora finansów publicznych zaliczają się: 
− organy władzy publicznej, w tym organy administracji rządowej, organy kontroli państwowej  

i ochrony prawa oraz sądy i trybunały,  
− jednostki samorządu terytorialnego oraz ich związki; 
− państwowe i samorządowe jednostki budżetowe oraz samorządowe zakłady budżetowe, 
− agencje wykonawcze, instytucje gospodarki budżetowej, państwowe fundusze celowe,  
− Zakład Ubezpieczeń Społecznych i zarządzane przez niego fundusze oraz Kasa Rolniczego 

Ubezpieczenia Społecznego i fundusze zarządzane przez jej Prezesa; 
− Narodowy Fundusz Zdrowia i samodzielne publiczne zakłady opieki zdrowotnej,  
                                                           

17 Zob. na przykład Elżbieta Malinowska, Wojciech Misiąg, Na co idą nasze pieniądze czyli jak czytać ustawę budżetową, 
Warszawa 2002, str. 10. 
18 Główny Urząd Statystyczny, Statystyka sektora instytucji rządowych i samorządowych, Warszawa 2010, str. 11-14. 



WAŻNIEJSZE USTALENIA KONTROLI 

33  

− uczelnie publiczne, Polska Akademia Nauk i tworzone przez nią jednostki organizacyjne; 
− państwowe i samorządowe instytucje kultury; 
− inne państwowe lub samorządowe osoby prawne utworzone na podstawie odrębnych ustaw  

w celu wykonywania zadań publicznych, z wyłączeniem przedsiębiorstw, instytutów badawczych, 
banków i spółek prawa handlowego19. 

Corocznie w Ministerstwie Finansów sporządza się zestawienie dochodów i wydatków sektora finansów 
publicznych, regularnie publikowane są także informacje na temat państwowego długu publicznego.  
Z przeprowadzonej przez NIK analizy materiałów roboczych Ministerstwa Finansów wynika, że lista 
jednostek uwzględnionych w zestawieniu dochodów i wydatków sektora finansów publicznych, 
opublikowanym w sprawozdaniu Rady Ministrów z wykonania budżetu państwa w okresie od 1 stycznia 
do 31 grudnia 2014 r. była zgodna z wykazem zamieszczonym w art. 9 ustawy o finansach publicznych.  

W porównaniu z sektorem instytucji rządowych i samorządowych sektor finansów publicznych obejmuje 
mniejszą liczbę jednostek. Do sektora finansów publicznych nie zalicza się bowiem przedsiębiorstw, 
instytutów badawczych, banków oraz funduszy przez nie prowadzonych, spółek prawa handlowego,  
a także Bankowego Funduszu Gwarancyjnego. Sprawozdania dotyczące sektora finansów publicznych 
nie spełniają międzynarodowych standardów jawności i przejrzystości, gdyż nie uwzględniają danych 
wszystkich jednostek zaangażowanych w działalność publiczną, definiowaną zgodnie  
z międzynarodowymi standardami w zakresie sprawozdawczości (standard 1.1.1 Kodeksu 
Przejrzystości Fiskalnej). Międzynarodowym standardem w tym zakresie jest obecnie system 
rachunków narodowych ESA 2010, o którym pisaliśmy, omawiając zalety posługiwania się pojęciem 
sektora instytucji rządowych i samorządowych.  

Dane dotyczące sektora finansów publicznych są zestawiane w oparciu o przepisy krajowe, zatem są 
bardziej podatne na metodologiczne zmiany i uchodzą za mniej wiarygodne dla oceny sytuacji 
finansowej państwa niż dane gromadzone zgodnie z metodologią ESA 2010, odnoszącą się do 
finansów sektora instytucji rządowych i samorządowych.  

Należy podkreślić, że różnice w danych o finansach publicznych publikowanych w dwóch 
podstawowych układach instytucjonalnych – w układzie sektora finansów publicznych i w układzie 
sektora instytucji rządowych i samorządowych – mogą prowadzić do sprzecznych wniosków,  
w zależności od tego, którymi danymi posłużą się ich użytkownicy. Najwyższa Izba Kontroli zauważa, 
że w porównaniu z danymi o sektorze instytucji rządowych i samorządowych dane dotyczące sytuacji 
finansowej sektora finansów publicznych nie dostarczają nowych informacji o istotnym znaczeniu dla 
analizy stanu finansów publicznych.  

Za dostosowaniem zakresu sektora finansów publicznych do zakresu podmiotowego sektora instytucji 
rządowych i samorządowych przemawia nie tylko szerszy zakres sektora instytucji rządowych  
i samorządowych, ale również jasno sformułowane, wynikające z ekonomicznych przesłanek kryteria 
doboru jednostek, możliwość dokonywania porównań międzynarodowych oraz spójność  
z międzynarodowymi standardami przejrzystości. Zwolennicy zachowania obecnego zakresu sektora 
finansów publicznych argumentują, że lista jednostek prawie się nie zmienia, co pozwala na uzyskanie 
bardziej porównywalnych danych, a ponadto w ustawie o finansach publicznych, w której wprowadzono 
pojęcie tego sektora, nie reguluje się zasad prowadzenia gospodarki finansowej przez przedsiębiorstwa 
i banki. Można jednak wskazać również kontrargumenty wobec takie podejścia. Po pierwsze utrzymanie 
niezmienności sektora nie musi być dobrym argumentem w sytuacji, gdy zmienia się charakter instytucji 
publicznych i coraz więcej jednostek kontrolowanych przez władze publiczne prowadzi działalność  

                                                           

19 Od 1 stycznia 2016 r. także związki metropolitalne (art. 9 pkt 2a ustawy o finansach publicznych). 
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o charakterze nierynkowym. W tym przypadku ważniejsze jest uchwycenie w sprawozdawczości 
finansowej zmian, jakie następują w państwie wraz ze zmianą charakteru niektórych jednostek, a nie 
„kurczowe” trzymanie się zestawu jednostek, którego wartość staje się w coraz większym stopniu 
wartością historyczną, nieodpowiadającą rzeczywistym procesom gospodarczym odbywającym się  
w państwie. Należy wskazać, że zgodnie z metodologią ESA 2010 warunkiem dopisania lub 
wykreślania określonej jednostki z listy jednostek zaliczanych do sektora instytucji rządowych  
i samorządowych jest oczekiwana trwałość zmiany, a zatem również w tej metodologii nie może być 
mowy o przypadkowych zmianach listy jednostek. 

Po drugie, zarówno wcześniej omawiane rachunki ministra właściwego do spraw pracy oraz rachunek, 
na którym gromadzone są rezerwy poręczeniowe i gwarancyjne Skarbu Państwa, zarządzane przez 
Ministra Finansów, jak również rachunki, o których mowa w art. 11a ufp prowadzone przez jednostki 
budżetowe prowadzące działalność określoną w ustawie o systemie oświaty z dnia 7 września 1991 r.  
o systemie oświaty  nie są wymienione w art. 9 ufp, określającym zakres sektora finansów publicznych.  

Po trzecie w ustawie o finansach publicznych nie uregulowano zasad prowadzenia gospodarki 
finansowej przez wszystkie jednostki sektora finansów publicznych, skupiając się tylko na niektórych. W 
przypadku części jednostek kwestię finansowania działalności i gospodarowania majątkiem 
uregulowano w innych ustawach. Dopisanie zatem do listy jednostek sektora finansów publicznych 
nowych, spełniających wymogi metodologii unijnej, nie naruszałoby konstrukcji ustawy o finansach 
publicznych.  

Za takim posunięciem przemawia również brak przejrzystości transakcji wykazywanych  
w sprawozdaniach jednostek sektora finansów publicznych i dotyczących finansowania zadań 
publicznych przez jednostki spoza tego sektora. Warto w tym miejscu odwołać się do dwóch 
przykładów. Po pierwsze wyłączenie Krajowego Funduszu Drogowego z sektora finansów publicznych 
prowadzi do sytuacji, w której wydatki budżetu państwa i budżetu środków europejskich są kierowane 
do jednostki spoza tego sektora, a następnie ze środków tej jednostki są finansowane inwestycje 
publiczne realizowane przez jednostkę budżetową – Generalną Dyrekcję Dróg Krajowych i Autostrad. 
Drugi przykład polega na przekazaniu spółce PKP PLK zadania, polegającego na budowie  
i przebudowie linii kolejowych, mimo że jej przychody ze sprzedaży nie wystarczają nawet na pokrycie 
potrzeb związanych z zapewnieniem bieżącej eksploatacji linii. Wyłączenie tych jednostek z sektora 
finansów publicznych pozwala wykazać niższy dług i deficyt sektora finansów publicznych, natomiast 
nie znajduje silnego uzasadnienia ekonomicznego. Sektor instytucji rządowych i samorządowych jest 
znacznie bardziej odporny na takie działania ze względu na obiektywne kryteria wyboru jednostek.  

Praktyczne zastosowanie danych o finansach sektora instytucji rządowych i samorządowych nie 
ogranicza się do celów statystycznych, ale jest również wykorzystywane do zarządzania finansami 
publicznymi. Do sektora instytucji rządowych i samorządowych nawiązuje się również w dokumentach 
rządowych o charakterze strategicznym. Dzieje się tak, gdyż zakres podmiotowy sektora instytucji 
rządowych i samorządowych pozwala na lepsze zrozumienie sytuacji finansów publicznych niż zakres 
podmiotowy sektora finansów publicznych.  

Warto również wskazać, że określając zasady obliczania reguły wydatkowej, stabilizującej finanse 
publiczne w Polsce, odwołano się do szerszego zakresu jednostek niż zakres określony dla sektora 
finansów publicznych, co  świadczy o jego niskiej przydatności. W art. 112aa ustawy o finansach 
publicznych ustalono, że przy liczeniu reguły wydatkowej bierze się pod uwagę także dane dotyczące 
transakcji wykonywanych ze środków funduszy utworzonych, powierzonych lub przekazanych Bankowi 
Gospodarstwa Krajowego oraz transakcji wykonywanych przez Bankowy Fundusz Gwarancyjny. Ta 
regulacja wskazuje, że nawet na gruncie polskich przepisów funkcjonuje coraz więcej jednostek, które 
podlegają organom władzy publicznej oraz finansują swoją działalność przede wszystkim za pomocą 
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środków publicznych, a mimo to nie są włączone do sektora finansów publicznych zdefiniowanego w 
art. 9 ustawy o finansach publicznych. 

W związku z tym Najwyższa Izba Kontroli wnioskuje o dostosowanie zakresu sektora finansów 
publicznych do zakresu sektora instytucji rządowych i samorządowych. Jednocześnie na stronie 
Ministerstwa Finansów powinny być publikowane informacje źródłowe służące sporządzeniu 
zestawienia dochodów i wydatków publicznych w formie jednostkowych sprawozdań lub baz danych – 
w przypadku zbiorowości jednostek tego samego rodzaju, a także pełna lista jednostek zaliczanych do 
sektora finansów publicznych.  

3.1.3.2  Identyfikacja odbiorców środków publicznych   

Obowiązująca klasyfikacja budżetowa i ograniczony zakres danych zawartych w sprawozdaniach 
uniemożliwiały identyfikację adresatów części środków publicznych. Na przykład korzystając z danych 
zawartych w sprawozdaniach z wykonania wydatków budżetu państwa i budżetu środków europejskich, 
bardzo trudno jest jednoznacznie oddzielić środki przekazywane innym jednostkom sektora finansów 
publicznych od środków przekazywanych poza ten sektor, na przykład do sektora przedsiębiorstw. 
Problem ten dotyczył na przykład danych na temat rozdysponowania dotacji celowych przeznaczonych 
na zadania współfinansowane za pomocą środków europejskich, rejestrowane w paragrafach: 
- 200 - dotacje celowe w ramach programów finansowanych z udziałem środków europejskich oraz 

środków, o których mowa w art. 5 ust. 1 pkt 3 oraz ust. 3 pkt 5 i 6 ufp, lub płatności w ramach 
budżetu środków europejskich, z wyłączeniem wydatków klasyfikowanych w paragrafie 205 oraz 

- 620 - dotacje celowe w ramach programów finansowanych z udziałem środków europejskich oraz 
środków, o których mowa w art. 5 ust. 1 pkt 3 oraz ust. 3 pkt 5 i 6 ufp, lub płatności w ramach 
budżetu środków europejskich, z wyłączeniem wydatków klasyfikowanych w paragrafie 625. 

Zdaniem NIK sposób klasyfikowania wydatków budżetu państwa tylko za pomocą rozdziałów  
(o charakterze głównie funkcjonalnym) i paragrafów (o charakterze głównie ekonomicznym) nie 
pozwala na pełną identyfikację jednostek sektora finansów publicznych biorących udział w przepływie 
środków publicznych pomiędzy nimi i budżetem państwa oraz budżetem środków europejskich, w tym 
w przepływie środków na realizację programów finansowanych z udziałem środków europejskich. 
Wpływa to na pogorszenie przejrzystości finansowania zadań publicznych.  

3.1.4 Wydatki publiczne według grup ekonomicznych 

3.1.4.1  Zestawienie wydatków sektora finansów publicznych  

Co roku w Ministerstwie Finansów oblicza się wielkość wydatków sektora finansów publicznych  
w podziale na najważniejsze grupy ekonomiczne. Zestawienie tych wydatków jest publikowane  
w sprawozdaniu Rady Ministrów z wykonania budżetu państwa jako część zestawienia dochodów  
i wydatków sektora finansów publicznych. W 2014 r. wydatki publiczne w Polsce, obliczone  
w Ministerstwie Finansów na podstawie metodologii krajowej, wyniosły 716,9 mld zł, co odpowiadało 
wielkości 41,7% produktu krajowego brutto. Wydatki publiczne zostały podzielone w wyżej 
wymienionym zestawieniu na sześć grup ekonomicznych:  
− dotacje i subwencje,  
− świadczenia na rzecz osób fizycznych,  
− inne wydatki bieżące,  
− wydatki majątkowe,  
− obsługa długu publicznego,  
− środki własne Unii Europejskiej.  
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Powyższy układ grup ekonomicznych jest podobny do podziału wydatków przyjętego w klasyfikacji 
budżetowej oraz stosowanego w sprawozdaniach z wykonania budżetu państwa z jedną różnicą:  
w zestawieniu wydatków publicznych nie wyodrębniono wydatków na realizację programów z udziałem 
środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej oraz niepodlegających zwrotowi środków z pomocy 
udzielanej przez państwa członkowskie EFTA.  

Tabela 2. Zestawienie wydatków sektora finansów publicznych w roku 2014 

Wyszczególnienie Wykonanie 
mln zł 

Wydatki ogółem 716.857,5 
1. Dotacje i subwencje 60.139,2 
2. Świadczenia na rzecz osób fizycznych 285.201,3 
3. Inne wydatki bieżące 234.966,2 
4. Wydatki majątkowe 82.728,1 
5. Obsługa długu publicznego 36.535,4 
6. Środki własne Unii Europejskiej 17.287,3 

Źródło: Rada Ministrów, Sprawozdanie z wykonania budżetu państwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 
2014 r., Omówienie, Tablica 6. Zestawienie dochodów i wydatków sektora finansów publicznych w 2014 r. 

Z przedstawionego w tabeli 2 zestawienia wydatków publicznych wynika, że drugą, pod względem 
kwoty, grupą wydatków były „inne wydatki bieżące”. Stanowiły one aż 32,8% wydatków ogółem. 
Wykazanie tak znaczącej kwoty w grupie „inne wydatki bieżące” świadczy o tym, że ujmuje się w niej 
różne istotne pozycje wydatków publicznych, które powinny zostać zaprezentowane oddzielnie. Już  
z pobieżnej analizy wydatków wynika, że w zestawieniu nie została wyodrębniona tak istotna grupa jak 
wydatki na wynagrodzenia.  

Z zestawienia nie wynika również, ile środków przeznaczono łącznie na wytworzenie określonych dóbr  
i usług przez jednostki sektora finansów publicznych lub przez podmioty zewnętrzne, którym zlecono 
dostarczenie określonych usług publicznych (w formie zakupu usługi lub przekazania dotacji) ile na 
wspieranie działalności gospodarczej przedsiębiorstw (albo – posługując się bardziej precyzyjnym 
określeniem – jednostek spoza sektora finansów publicznych), a ile na transfery do sektora 
gospodarstw domowych.  

W związku z powyższym zestawienie wydatków publicznych, publikowane w sprawozdaniach Rady 
Ministrów z wykonania budżetu państwa jako część zestawienia dochodów i wydatków sektora 
finansów publicznych, nie może być uznane za przejrzyste.  

Przy okazji należy wspomnieć też o istotnej kwestii związanej z dostępnością szczegółowych danych  
o dochodach i wydatkach jednostek sektora finansów publicznych. W Ministerstwie Finansów 
sporządzane jest corocznie bardzo szczegółowe zestawienie dochodów i wydatków jednostek sektora 
finansów, w podziale na poszczególne jednostki lub grupy jednolitych jednostek, z wyodrębnieniem 
poszczególnych transferów między tymi jednostkami. Stanowi ono dokument roboczy, wykonany  
w formie pliku Microsoft Excel. Zestawienie zawiera informacje, które są bardzo przydatne w analizie 
sytuacji finansowej poszczególnych segmentów sektora finansów publicznych. Zdaniem NIK 
szczegółowe, pełne zestawienie dochodów i wydatków jednostek sektora finansów publicznych 
powinno być publikowane na stronie internetowej Ministerstwa Finansów ze względu na istotność 
zawartych w nim danych. Do zestawienia powinien być również dołączony szczegółowy opis 
metodologiczny, który również sporządzono w Ministerstwie Finansów.  
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3.1.4.2  Wydatki budżetu państwa według grup ekonomicznych 

Układ wydatków budżetu państwa wynika z treści art. 124 ust. 1 ustawy o finansach publicznych. 
Wydatki budżetu państwa zostały podzielone w tej ustawie na siedem grup: oprócz sześciu grup 
wymienionych w zestawieniu dochodów i wydatków sektora finansów publicznych, o których pisaliśmy  
o podrozdziale 3.1.4.1,20 siódmą grupę stanowią wydatki na realizację programów z udziałem środków 
pochodzących z budżetu Unii Europejskiej oraz niepodlegających zwrotowi środków z pomocy 
udzielanej przez państwa członkowskie EFTA. Do grupy tej zaliczają się środki, które jednocześnie 
można przyporządkować do jednej z sześciu pozostałych grup ekonomicznych, gdyż kryterium 
zaliczenia środków publicznych do grupy siódmej jest związane z celem, na jaki są przeznaczone 
(finansowanie „programów unijnych”), a nie ze sposobem ich wykorzystania. Na przykład określony 
wydatek można zaliczyć jednocześnie do grupy „wydatki majątkowe”, gdy jest przeznaczony na 
finansowanie inwestycji, a jednocześnie do grupy „wydatki na realizację programów z udziałem środków 
pochodzących z budżetu Unii Europejskiej oraz niepodlegających zwrotowi środków z pomocy 
udzielanej przez państwa członkowskie EFTA”, gdy jest przeznaczony na realizację programu 
wspieranego środkami unijnymi. Tych samych wydatków nie można jednak wykazać w dwóch różnych 
grupach tego samego zestawienia, dlatego włącza się je do grupy siódmej, jednocześnie zaniżając 
wartości wydatków wykazywanych w pozostałych grupach. W związku z tym czytelnicy sprawozdania 
Rady Ministrów z wykonania budżetu państwa nie dowiedzą się, jakie były łączne wydatki na dotacje  
i subwencje oraz ile kosztowały wydatki majątkowe, gdyż część tych kwot jest wykazana w grupie 
„wydatki na realizację programów z udziałem środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej oraz 
niepodlegających zwrotowi środków z pomocy udzielanej przez państwa członkowskie EFTA”. Dane  
w pełnym układzie ekonomicznym są natomiast publikowane co roku przez NIK w analizie wykonania 
budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej.  

W 2014 r. łączne wydatki w grupie „Współfinansowanie projektów z udziałem środków Unii 
Europejskiej” wyniosły 8,8 mld zł, czyli 2,8% wydatków ogółem budżetu państwa. To stosunkowo 
niewiele, ale jeżeli przeanalizujemy wydatki w poszczególnych działach, to znajdziemy takie działy,  
w których udział ten jest znacznie większy. W dziale Rolnictwo i łowiectwo wydatki z tej grupy stanowiły 
43,6% wydatków ogółem, w dziale Rybołówstwo i rybactwo – 83,4%, w dziale Przetwórstwo 
przemysłowe – 73,8%, a w dziale Gospodarka komunalna i ochrona środowiska – 10,7% wydatków 
ogółem.  

W celu uzyskania większej przejrzystości wydatków budżetu państwa należy, zdaniem NIK, zlikwidować 
grupę „wydatki na realizację programów z udziałem środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej 
oraz niepodlegających zwrotowi środków z pomocy udzielanej przez państwa członkowskie EFTA”,  
a wykazywane w niej dotychczas wydatki umieszczać w sześciu pozostałych grupach, opartych na 
jednolitym kryterium ekonomicznym.  

Drugi problem związany z prezentowaniem wydatków budżetu państwa, a z związku z tym także 
wydatków publicznych, wynika z nieprecyzyjnego nazewnictwa dotyczącego grupy „dotacje  
i subwencje”, która wbrew swojej nazwie zawiera wyłącznie te dotacje i subwencje, które nie są 
przekazywane innym jednostkom na realizację zadań inwestycyjnych. Dotacje i subwencje 
przekazywane na zadania inwestycyjne zaliczane są do grupy „wydatki majątkowe”. Aby zapewnić 
bardziej przejrzysty układ wydatków budżetu państwa, należałoby po pierwsze zmienić nazwę grupy 
„dotacje i subwencje”, tak aby uwypuklić fakt, że grupa ta nie zawiera wszystkich dotacji i subwencji,  

                                                           

20 Na przykład „dotacje i subwencje”, „wydatki bieżące jednostek budżetowych”, „wydatki majątkowe”. 
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a po drugie wyodrębnić w ramach wydatków majątkowych kwotę dotacji i subwencji na zadania 
inwestycyjne, tak aby użytkownicy danych mogli uzyskać informację o łącznej wartości tych wydatków.  

Ponadto układ klasyfikacji paragrafów wydatków utrudnia ustalenie, jaką część wydatków budżetu 
państwa stanowiły wydatki na zadania z zakresu administracji rządowej i zadania innych jednostek 
finansowanych bezpośrednio z budżetu państwa, jaką – wydatki na dofinansowanie zadań własnych 
innych jednostek sektora finansów publicznych, jaką – wydatki na dofinansowanie działalności 
jednostek spoza tego sektora, a jaką – transfery dla ludności. Z jednej strony w grupie „wydatki bieżące 
jednostek budżetowych” zawarte są nie tylko wydatki na działalność bieżącą tych jednostek, ale 
również wydatki na zakup świadczeń dla określonych rodzajów świadczeniobiorców (np. składki na 
ubezpieczenie zdrowotne za osoby określone w art. 86 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r.  
o świadczeniach opieki zdrowotnej finansowanych ze środków publicznych, zakup świadczeń 
zdrowotnych dla osób nieobjętych obowiązkiem ubezpieczenia zdrowotnego, staże i specjalizacje 
medyczne). Z drugiej strony w grupie tej nie są ujęte ani wydatki na zadania administracji rządowej, 
których wykonanie zleca się innych podmiotom w formie dotacji, a nie w formie zakupu usług, ani też 
wydatki na świadczenia związane z pracą wykonywaną na rzecz jednostek budżetowych (np. 
świadczenia rzeczowe wynikające z przepisów dotyczących przepisów BHP, ekwiwalenty pieniężne za 
użyte przy wykonywaniu pracy narzędzia, materiały lub sprzęt, diety poselskie i senatorskie, diety dla 
radnych, wartość umundurowania). Wynika z tego, że wydatki bieżące ponoszone na zadania 
administracji rządowej wykraczają poza grupę „wydatki bieżące jednostek budżetowych”. W przypadku 
wydatków majątkowych również pojawia się problem ustalenia, które z tych wydatków należy przypisać 
do finansowania zadań własnych, a które służą finansowaniu zadań innych jednostek. Na przykład 
niemożliwe jest wskazanie, czy środki ujęte w paragrafie 620 Dotacje celowe w ramach programów 
finansowanych z udziałem środków europejskich lub paragrafie 628 Środki przekazane przez pozostałe 
jednostki zaliczane do sektora finansów publicznych na finansowanie lub dofinansowanie kosztów 
realizacji inwestycji i zakupów inwestycyjnych jednostek zaliczanych do sektora finansów publicznych 
zostały przeznaczone na finansowanie zadań z zakresu administracji rządowej, które zostały zlecone 
innym jednostkom do wykonania, czy też na finansowanie zadań własnych tych jednostek. Utrudnia to 
zbadanie, jaki był cel przeznaczenia publicznych środków.  

Podobny problem dotyczył ujmowania danych dotyczących łącznych wydatków sektora finansów 
publicznych. Brak takich danych utrudnia badanie wpływu wywieranego przez wydatki budżetu państwa 
na gospodarkę oraz znaczenia budżetu państwa w działalności jednostek sektora finansów 
publicznych, które nie są finansowane bezpośrednio z tego budżetu.  

Z powyższego wynika, że ani klasyfikacja paragrafów wydatków budżetu państwa, ani oparte na niej 
sprawozdania Rady Ministrów z wykonania budżetu państwa nie dostarczają danych o kwocie 
wydatków na zadania z zakresu działalności państwowych jednostek budżetowych, które są 
finansowane bezpośrednio z budżetu państwa. Zgodnie z obowiązującą klasyfikacją budżetową wydatki 
na zadania bieżące z zakresu administracji rządowej i zadania innych jednostek finansowanych 
bezpośrednio z budżetu państwa były przedstawiane w trzech grupach ekonomicznych:  
a) „dotacje i subwencje” w zakresie dotacji na zadania zlecone z zakresu administracji rządowej i inne 

zadania zlecone ustawami,  
b) „świadczenia na rzecz osób fizycznych” w zakresie środków wypłacanych pracownikom jednostek 

finansowanych z budżetu państwa w związku z wykonywaniem przez nich określonych czynności 
zawodowych, na przykład znajdują się tam „wydatki osobowe niezaliczane do uposażeń wypłacane 
żołnierzom i funkcjonariuszom” oraz „ekwiwalenty pieniężne za użyte przy wykonywaniu pracy 
narzędzia, materiały lub sprzęt, stanowiące własność wykonawcy”,  

c) „wydatki bieżące jednostek budżetowych”. 
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Również podział wydatków majątkowych w budżecie państwa nie był przejrzysty. Klasyfikacja 
paragrafów wydatków nie pozwalała na jednoznaczne oddzielenie kwoty wydatków majątkowych 
przeznaczonych na finansowanie zadań z zakresu administracji rządowej i zadań innych jednostek 
finansowanych bezpośrednio z budżetu państwa od kwoty wydatków na zadania innych jednostek 
finansów publicznych oraz kwoty wydatków na działalność jednostek spoza sektora finansów 
publicznych.  

3.1.4.3  Budżet państwa a budżet środków europejskich  

Oddzielenie budżetu środków europejskich od budżetu państwa, które nastąpiło w 2010 r., ujemnie 
wpłynęło na przejrzystość systemu finansów publicznych, zwłaszcza że wydatki obydwu budżetów są 
wykonywane przez tych samych dysponentów. Używanie terminu „budżet państwa” z pominięciem 
transakcji dokonywanych w budżecie środków europejskich jest niezgodne ze znaczeniem używanym  
w przepisach ustawy o finansach publicznych i w Konstytucji RP. Ustawy budżetowe w latach 2010-
2015 zawierały przepisy, które nie były terminologicznie dostosowane do systemu prawa, bowiem 
pojęciu „budżet państwa” nadano odmienne znaczenie od wynikającego z Konstytucji RP i ustawy  
o finansach publicznych. Takie rozwiązanie stosowano konsekwentnie w załącznikach do ustawy 
budżetowej. Problem ten dotyczył także treści projektu ustawy budżetowej na 2016 r.  

Zwolennicy oddzielenia budżetu państwa od budżetu środków europejskich mogą wskazywać na treść 
art. 76 ustawy o finansach publicznych, w którym wskazano, iż przez potrzeby pożyczkowe budżetu 
państwa rozumie się zapotrzebowanie na środki finansowe niezbędne do sfinansowania między innymi 
deficytu budżetu państwa i budżetu środków europejskich. Miałoby to wskazywać na funkcjonowanie 
osobnych budżetów. Należy jednak zwrócić uwagę, że w przepisie tym opisano potrzeby pożyczkowe 
samego budżetu państwa, a nie budżetu państwa i budżetu środków europejskich. Wynika z tego, że 
budżet państwa jest tu traktowany jako pewna całość, która zawiera w sobie również budżet środków 
europejskich.  

Stwierdzenie to jest wsparte treścią innych przepisów zawartych w ustawie o finansach publicznych.  
W art. 124 ust. 1 pkt 6 tej ustawy określono, że do wydatków budżetu państwa zaliczają się wydatki na 
realizację programów finansowanych z udziałem środków, o których mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2, w tym 
wydatki budżetu środków europejskich. Oznacza to w świetle przepisu, że wydatki budżetu środków 
europejskich są wydatkami budżetu państwa.  

Ponadto w art. 110 pkt 4 i 5 ustawy o finansach publicznych wskazano, że budżet państwa określa 
między innymi łączną kwotę prognozowanych dochodów i łączną kwotę planowanych wydatków 
budżetu środków europejskich. Również z tego przepisu wynika, że budżet środków europejskich jest 
częścią budżetu państwa.  

Za zaliczeniem budżetu środków europejskich do budżetu państwa przemawiają także przepisy ustawy 
o NIK. Zgodnie z art. 7 ust. 1 pkt 1 tej ustawy NIK przedkłada Sejmowi analizę wykonania budżetu 
państwa i założeń polityki pieniężnej. Mimo że w ustawie o NIK jednoznacznie wskazano budżet 
państwa jako przedmiot analizy, to byłaby ona niepełna bez ujęcia w niej problematyki gromadzenia  
i wykorzystania środków europejskich. Trudno byłoby znaleźć racjonalne uzasadnienie dla pominięcia  
w kontroli budżetowej wykonania budżetu środków europejskich.  

Rozróżnienie pomiędzy wydatkami budżetu państwa i wydatkami budżetu środków europejskich jest 
także niejasne dla części beneficjentów tych środków, co znajduje odzwierciedlenie w sprawozdaniach 
zawierających dane finansowe. Na przykład w sprawozdaniu z wykonania planu finansowego Polskiej 
Agencji Rozwoju Przedsiębiorczości w 2014 r. w przychodach agencji wskazano po prostu „dotacje  
z budżetu”, bez dodatkowych informacji, o który budżet chodziło. Nie było więc wiadomo, czy agencja 
otrzymała środki z budżetu państwa, czy z budżetu środków europejskich. 
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Dodatkową komplikację systemu finansów publicznych stanowi fakt, że nie wszystkie środki 
pochodzące z bezzwrotnej pomocy zagranicznej, w tym także nie wszystkie środki z Unii Europejskiej, 
są wykazywane w budżecie środków europejskich. Część środków z tej pomocy, na przykład środki  
z Unii Europejskiej przeznaczone na finansowanie pomocy technicznej, wykazuje się w budżecie 
państwa, a nie w budżecie środków europejskich. Ponadto środki na finansowanie programów  
i inicjatyw wspólnotowych Unii Europejskiej są przekazywane beneficjentom z pominięciem zarówno 
budżetu środków europejskich, jak i budżetu państwa.  

3.1.5 Wydatki publiczne na realizację zadań strategicznych oraz programów 
wieloletnich 

3.1.5.1  Strategia Rozwoju Kraju 2020 

Najważniejszym średniookresowym dokumentem strategicznym w Polsce jest Strategia Rozwoju Kraju 
2020 (SRK), która wraz z dziewięcioma zintegrowanymi z nią innymi strategiami wskazuje kierunki 
rozwoju i cele społeczno-gospodarcze państwa21. W Strategii Rozwoju Kraju zawarto między innymi 
prognozę całkowitych wydatków na realizację zadań strategicznych (wydatków rozwojowych)  
w podziale na obszary działania państwa, określone w międzynarodowej klasyfikacji wydatków sektora 
instytucji rządowych i samorządowych według funkcji (COFOG). Nie zdefiniowano jednak pojęcia 
wydatków rozwojowych. Wskazano natomiast, które kategorie wydatków publicznych według 
klasyfikacji COFOG i w jakiej części zostaną uznane za wydatki prorozwojowe.  

Całkowite wydatki na realizację strategii w latach 2011-2020 oszacowano na 2.976,2 mld zł, biorąc pod 
uwagę, że w związku z średniookresowym tempem PKB na poziomie 3,5% i zwiększeniem dochodów 
publicznych z tytułu podwyższenia składki rentowej oraz wprowadzenia podatku od kopalin z jednej 
strony oraz koniecznością redukcji deficytu sektora instytucji rządowych i samorządowych z drugiej 
strony, wydatki możliwe do poniesienia na cele rozwojowe zwiększą się w stosunku do PKB z 16,4%  
w 2010 r. do 17,6% w 2020 r. Punktem wyjścia do oszacowania wydatków rozwojowych w całym 
okresie realizacji SRK była wielkość wydatków rozwojowych w bazowym 2010 roku. Wychodząc od 
łącznej kwoty wydatków rozwojowych, dokonano jej podziału pomiędzy poszczególne obszary 
wskazane w klasyfikacji COFOG, określając łączne wydatki rozwojowe w całym okresie na 
finansowanie każdej z ośmiu wyodrębnionych dziedzin oraz wydatki do poniesienia w tych dziedzinach 
w roku 2011 i 2020.  

Do wydatków rozwojowych, wykazanych w SRK, zaliczono wydatki publiczne poniesione na realizację 
zadań w poszczególnych dziedzinach. Na przykład w dziedzinie edukacji wydatki rozwojowe poniesione 
w 2011 r. oszacowano na 82,1 mld zł. W latach 2011-2020 średnioroczne wydatki rozwojowe na 
edukację mają wynieść 93,6 mld zł. Wydatki rozwojowe w 2011 r. na ochronę zdrowia oszacowano na 
75,0 mld zł, a średniorocznie w latach 2011-2020 na 93,8 mld zł. Z danych tych wynika, że do 
wydatków rozwojowych zaliczono standardowe wydatki publiczne na zadania ponoszone w tych 
obszarach.  

W Strategii Rozwoju Kraju nie zamieszczono harmonogramu wydatków rozwojowych, dlatego nie 
wiadomo, ile środków jednostki sektora finansów publicznych zamierzają przeznaczyć  
w poszczególnych latach na realizację zadań strategicznych. 

                                                           

21 Uchwała Nr 157 Rady Ministrów z dnia 25 września 2012 r. w sprawie przyjęcia Strategii Rozwoju Kraju 2020. (M. P. 2012 
poz. 882). 
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Metodologia obliczania wydatków na realizację SRK nie została opisana w żadnym osobnym 
dokumencie. Sposób przyporządkowania zadań ujętych w układzie zadaniowym budżetu państwa do 
poszczególnych celów SRK wynika z roboczego układu arkusza kalkulacyjnego, który nie został nigdzie 
opublikowany. Arkusz ten sporządzono w Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju. Zdaniem NIK wielkość 
wydatków na realizację celów strategicznych państwa jest na tyle istotną kwestią, że metodologia ich 
obliczania powinna być publicznie dostępna. 

Co roku Rada Ministrów przyjmuje sprawozdanie z wdrażania planu działań służących realizacji SRK. 
Sprawozdanie z wdrażania „Planu działań służących realizacji Strategii Rozwoju Kraju 2020” w roku 
2013 zawierało zestawienie wydatków na realizację SRK, które zostało sporządzone na podstawie 
danych o wydatkach budżetu państwa i budżetu środków europejskich w układzie zadaniowym. Dane te 
są publikowane w informacji o wykonaniu wydatków w układzie zadaniowym, dołączanej do 
sprawozdania Rady Ministrów z wykonania budżetu państwa.  

W celu obliczenia wydatków na realizację celów SRK w 2013 r. podzielono wydatki, wykazane w 
układzie zadaniowym budżetu państwa, na dwie grupy. W pierwszej z nich znalazły się wydatki na 
realizację tych zadań, w których zidentyfikowano działania służące realizacji celów SRK, a w drugiej 
pozostałe wydatki.  

Przy obliczaniu wydatków na SRK uwzględniono nie tylko działania służące realizacji celów SRK, ale 
również inne działania, które wchodziły w zakres danego zadania, tak jak zostało ono ujęte w układzie 
zadaniowym budżetu państwa. Na przykład do zadania strategicznego SRK – Zmiany w systemie 
edukacji i szkolnictwa wyższego sprzyjające podniesieniu jakości nauczania i budowie społeczeństwa 
opartego na wiedzy – zaliczono łączne wydatki wykazane w układzie zadaniowym w zadaniu 3.1 – 
Oświata i wychowanie – w odniesieniu do środków, których dysponentem był Minister Finansów.  
W związku z tym wykazano, że na zmiany w systemie edukacji sprzyjające podniesieniu jakości 
nauczania i budowie społeczeństwa opartego na wiedzy Minister Finansów przeznaczył w 2013 r. aż 
39,5 mld zł, podczas gdy kwota ta służyła przede wszystkim finansowaniu działalności podstawowej 
szkół przez jednostki samorządu terytorialnego. Na sfinansowanie tej działalności jednostki samorządu 
terytorialnego otrzymały część oświatową subwencji ogólnej.  

W grudniu 2014 r. Rada Ministrów przyjęła „Sprawozdanie z wdrażania planu działań służących 
realizacji Strategii Rozwoju Kraju 2020 w roku 2013”22. W sprawozdaniu tym zamieszczono między 
innymi opis stanu realizacji strategicznych zadań państwa wynikających z SRK, jednak bez 
przypisanych do nich wydatków. W rozdziale V sprawozdania – Środki finansowe przeznaczone na 
realizację SRK 2020 – znalazło się: zestawienie wydatków budżetu państwa i budżetu środków 
europejskich, przeznaczonych na realizację SRK w 2013 r. w podziale na cele strategii, zestawienie 
wydatków budżetu państwa na realizację programów wieloletnich w 2013 r., a także omówienie postępu 
finansowego we wdrażaniu Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia ogółem oraz w podziale na 
województwa i na obszary tematyczne interwencji. Omówienie postępu finansowego we wdrażaniu 
Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia zawierało tylko wybrane dane, dotyczące wartości 
wniosków oraz umów i decyzji o dofinansowanie, a także wartości złożonych wniosków o płatność. Nie 
zamieszczono natomiast ani nie podano odnośników do pełnych danych, stanowiących podstawę 
sporządzenia tej części sprawozdania. Porównując województwa, odwoływano się do kwot 
dofinansowania ogółem, a nie do kwot dofinansowania w relacji do liczby mieszkańców. Na końcu 
rozdziału V zamieszczono mapę przedstawiającą wartość dofinansowania UE w podpisanych 

                                                           

22 Sprawozdanie opublikowano na stronie Ministerstwa Rozwoju pod adresem 
http://www.mr.gov.pl/media/3334/Sprawozd_PDSRK_2013.pdf. 
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umowach, w podziale na województwa i obszary tematyczne, również bez odnośnika do danych 
źródłowych. 

Wydatki poniesione na realizację SRK w 2013 r. zostały obliczone w Ministerstwie Infrastruktury  
i Rozwoju według metodyki polegającej na przyporządkowaniu do poszczególnych obszarów i celów tej 
strategii wydatków na realizację wybranych zadań, wyróżnionych w układzie zadaniowym budżetu 
państwa. Układ tych zadań różnił się od układu zadań przyjętego w strategii. Oszacowano, że łączne 
wydatki budżetu państwa i budżetu środków europejskich na realizację SRK w 2013 r. wyniosły 232,3 
mld zł. Na podstawie Sprawozdania z wykonania budżetu państwa za okres od 1 stycznia do 31 
grudnia 2013 r. rozpisano pomiędzy różne cele SRK kwotę 6,1 mld zł, przeznaczoną na realizację 
programów wieloletnich. 

Minister Finansów nie podejmował skutecznych działań w celu wprowadzenia jednolitej dla całego 
sektora finansów publicznych klasyfikacji wydatków publicznych w układzie zadaniowym. W związku  
z tym w Sprawozdaniu z wdrażania „Planu działań służących realizacji Strategii Rozwoju Kraju 2020”  
w roku 2013, sporządzonym w 2014 r. w Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju, ujęto tylko wydatki 
budżetu państwa i budżetu środków europejskich, pomijając dane o wydatkach innych jednostek.  

Nazwy działań wykazanych w układzie zadaniowym budżetu państwa nie były spójne z nazwami 
działań podejmowanych dla realizacji celów Strategii Rozwoju Kraju, dlatego nie było możliwe 
znalezienie bezpośrednich zależności pomiędzy wydatkami na realizację budżetu państwa a wydatkami 
na realizację SRK. Należy przypomnieć, że w układzie zadaniowym budżetu państwa działania 
stanowią najniższy, najbardziej szczegółowy poziom klasyfikacji. W związku z niemożnością 
przyporządkowania działań wykazanych w układzie zadaniowym budżetu państwa do działań 
podejmowanych dla realizacji celów SRK, do obliczenia wielkości wydatków na realizację 
poszczególnych celów SRK przyjęto dane o wydatkach budżetowych z wyższego poziomu agregacji, 
czyli z poziomu zadań. Należy jednak wskazać, że podobnie jak przypadku działań również nazwy 
poszczególnych zadań wymienionych w układzie zadaniowym budżetu państwa nie były spójne  
z nazwami zadań strategicznych, wymienionymi w Sprawozdaniu z wdrażania „Planu działań służących 
realizacji Strategii Rozwoju Kraju 2020” w roku 201323. Z tego powodu nie było możliwe obliczenie 
wydatków na realizację poszczególnych zadań strategicznych − w sprawozdaniu wskazano tylko 
wydatki na realizację poszczególnych celów strategicznych.24 Tym samym wydatki wykazane  
w Sprawozdaniu z wdrażania „Planu działań służących realizacji Strategii Rozwoju Kraju 2020” w roku 
2013 nie były w rzeczywistości wydatkami służących realizacji SRK, lecz tylko pewnym ich 
przybliżeniem. 

Jednocześnie dane o wydatkach na realizację celów strategicznych państwa w układzie regionalnym, 
zamieszczone w tym sprawozdaniu, są niekompletne; w sprawozdaniu brakuje odnośników do pełnych 
danych, które posłużyły do jego sporządzenia. Ponadto dane o wydatkach w ujęciu wojewódzkim, 
zamieszczone w tym sprawozdaniu, nie są powiązane z analizą efektów rzeczowych, co ogranicza ich 
użyteczność. 

Mimo że zadania strategiczne zostały zdefiniowane w inny sposób niż zadania w klasyfikacji 
zadaniowej budżetu państwa, to przejście z układu budżetowego na układ SRK oraz dziewięciu 

                                                           

23 Układ zadaniowy budżetu państwa składa się z czterech poziomów: najwyższy poziom ogólności tworzą 22 funkcje (poziom 
1), każdej funkcji są przyporządkowane zadania (poziom 2), każdemu zadaniu są przyporządkowane podzadania (poziom 3), a 
każdemu podzadaniu – działania (poziom 4).  
24 W Sprawozdaniu z wdrażania „Planu działań służących realizacji Strategii Rozwoju Kraju 2020” do każdego celu 
strategicznego przypisano określone zadania strategiczne, które są z kolei realizowane za pomocą wyszczególnionych 
działań. Układ celów i zadań strategicznych został określony w Strategii Rozwoju Kraju.  
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zintegrowanych z nią strategii rządowych powinno być możliwe, zdaniem NIK, przynajmniej na 
poziomie najbardziej elementarnym, czyli na poziomie działań. Ujednolicenie zestawu podejmowanych 
działań w celu realizacji SRK z działaniami wymienionymi w układzie zadaniowym budżetu państwa,  
a w przyszłości również w układzie zadaniowym całego sektora instytucji rządowych i samorządowych, 
powinno umożliwiać płynne poruszanie się pomiędzy układem zadań budżetu państwa a układem 
zadań SRK, innych strategii rządowych, a także programów rządowych. Zgodnie ze standardem 1.3.1 
Kodeksu Przejrzystości Fiskalnej sprawozdania zawierające dane o charakterze finansowym powinny 
dostarczać przejrzystej informacji o tym, w jaki sposób wykorzystano środki publiczne. Brak spójności 
między sprawozdaniami o charakterze budżetowym i sprawozdaniami z realizacji strategii i programów 
wieloletnich uniemożliwiał realizację tego standardu. Ponadto brak powiązania pomiędzy danymi  
o wykonaniu wydatków budżetu państwa i danymi o wykonaniu wydatków na realizację zadań 
strategicznych państwa uniemożliwiał wypełnienie standardu 2.3 Kodeksu Przejrzystości Fiskalnej 
wskazującego, że sprawozdania o charakterze finansowym powinny umożliwiać analizę prowadzonych 
polityk.  

Ze względu na potrzebę zapewnienia spójności układu zadaniowego z międzynarodowym standardem 
klasyfikacji zadaniowej, czyli klasyfikacją COFOG, możliwość dopasowania układu zadaniowego do 
układu dokumentów wieloletnich jest bardzo ograniczona. Należałoby raczej oczekiwać, że docelowo 
dostosowaniu do układu zadaniowego budżetu państwa będzie podlegać układ dokumentów 
wieloletnich przynajmniej na poziomie działań, a w najlepszym przypadku – na poziomie zadań, 
zachowując autonomię na poziomie obszarów (osi) interwencji oraz celów szczegółowych, czyli na 
poziomach agregacji znajdujących się powyżej poziomu zadań publicznych, wymienionych w tych 
dokumentach. Oznaczałoby to jednak konieczność rozbudowania układu zadaniowego budżetu 
państwa, tak aby wyszczególniał on wszystkie zadania publiczne, wymienione w ustawach lub  
w dokumentach europejskich, finansowane z budżetu państwa.  

Wracając do kwestii przejrzystości danych o wydatkach służących realizacji celów Strategii Rozwoju 
Kraju, należy wskazać, że wykazywanie wydatków tylko na poziomie celów, a nie na poziomie zadań 
strategicznych, ma stosunkowo małą wartość informacyjną. Na przykład do celu strategicznego 1.3 – 
wzmocnienie warunków sprzyjających realizacji indywidualnych potrzeb i aktywności obywatela – 
przypisano następujące zadania strategiczne: 
− usprawnienie wymiaru sprawiedliwości skutkujące skróceniem średniego czasu trwania 

postępowania sądowego oraz zmiana w systemie organizacyjno-proceduralnym prokuratury,  
− wzmocnienie kapitału społecznego w wymiarze lokalnym poprzez zwiększenie świadomości  

w zakresie korzyści wynikających ze współpracy oraz kształtowanie postaw prospołecznych  
i proprzedsiębiorczych,  

− działania z zakresu zdrowia publicznego obejmujące choroby cywilizacyjne,  
− wprowadzenie zintegrowanego systemu bezpieczeństwa państwa, ratownictwa i ochrony ludności,  
− działania minimalizujące ryzyko powodziowe,  
− poprawa infrastruktury ochrony zdrowia, bazy dydaktycznej uczelni medycznych oraz instytutów 

badawczych, 
− poprawa jakości żywności i zwiększenie bezpieczeństwa żywnościowego25. 

Posługiwanie się danymi o wydatkach na „wzmocnienie warunków sprzyjających realizacji 
indywidualnych potrzeb i aktywności obywatela” przynosi małą wiedzę o procesach, jakie się odbywają, 
żeby cel ten został osiągnięty.  

                                                           

25 Sprawozdanie z wdrażania „Planu działań służących realizacji Strategii Rozwoju Kraju 2020” w roku 2013, str. 77-78. 
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3.1.5.2  Strategia Rozwoju Transportu do 2020 roku (z perspektywą do 2030 roku) 

Strategia Rozwoju Transportu do 2020 r. (z perspektywą do 2030 r.), zwana dalej SRT, została przyjęta 
przez Radę Ministrów w dniu 22 stycznia 2013 r. W 2014 r. opracowano w Ministerstwie Infrastruktury  
i Rozwoju pierwszą informację o stanie realizacji zadań określonych w tej strategii. Dokument ten 
zawierał między innymi dane o wydatkach poniesionych na działania przewidziane do wykonania  
w SRT w 2013 r. W dniu 21 października 2015 r. Minister Infrastruktury i Rozwoju zatwierdził 
„Informację o realizacji Strategii Rozwoju Transportu do 2020 roku (z perspektywą do 2030 roku)”  
w roku 2014. Dokument zawierał między innymi omówienie działań podjętych dla realizacji pięciu celów 
szczegółowych SRT, omówienie poniesionych w 2014 r. wydatków oraz osiągnięte wartości 
wskaźników realizacji celów. 

Układ rozdziału III „Informacji o realizacji strategii rozwoju transportu do 2020 roku (z perspektywą do 
2030 roku) w roku 2014” – Finansowanie SRT2020 – był niespójny z układem rozdziału II, 
prezentującego realizację celów szczegółowych strategii w podziale na branże transportu. Oznacza to, 
że nie było możliwe zestawienie części rzeczowej informacji z częścią finansową. W rozdziale III 
informacji, w zestawieniach wydatków, nie ujęto danych o planie wydatków na 2014 r., ograniczając się 
jedynie do danych dotyczących ich wykonania. Uniemożliwiło to dokonanie oceny, czy wydatki były 
realizowane w sposób planowy. 

Ponadto w rozdziale III wyżej wymienionej informacji zamieszczono tylko dane o wydatkach w 2014 r., 
mimo że w ocenie NIK należało również umieścić tam dane o:  
− wykonaniu wydatków na SRT w całym okresie realizacji strategii, 
− zaawansowaniu realizacji planu wydatków na SRT przewidzianych do poniesienia w całym okresie 

planowania,  
− odchyleniach od harmonogramu wydatków na SRT według stanu na koniec 2014 r. wraz  

z wyjaśnieniem, jak odchylenia te wpłyną na realizację celów strategii.  

Strategia Rozwoju Transportu jest dokumentem wieloletnim, który ma umożliwić realizację celów na 
koniec planowanego okresu. Dane o zaawansowaniu planu rzeczowego i spójnego z nim planu 
finansowego powinny być kluczowe przy ocenie jej realizacji. Położenie nacisku na dane roczne nie 
daje podstawy do oceny, jak jest realizowana strategia. 

W Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju nie podejmowano działań zmierzających do ujednolicenia 
układu zadaniowego budżetu państwa z układem Strategii Rozwoju Transportu, co powodowało brak 
możliwości powiązania wydatków budżetowych z wydatkami przeznaczonymi na realizację tej strategii. 
Zdaniem NIK działania zawarte w układzie zadaniowym budżetu państwa oraz działania podejmowane 
w celu realizacji SRT, finansowane z budżetu państwa i budżetu środków europejskich, nie powinny się 
różnić. Są to bowiem te same działania, tylko wykazane w różnych układach. 

3.1.5.3  Programy operacyjne a budżet państwa  

Z treści załącznika 49 do noty budżetowej na 2016 r. wynika, że działania podejmowane  
w Ministerstwie Finansów i w Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju, mające na celu zapewnienie 
spójności pomiędzy układem zadaniowym budżetu państwa a treścią programów operacyjnych 
perspektywy finansowej 2014-2020, przypisanych do funkcji 17 układu zadaniowego budżetu państwa, 
nie służyły zapewnieniu przejrzystej struktury wydatków budżetowych26. Działania te nie prowadziły do 
                                                           

26 Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 2 lipca 2015 r. w sprawie szczegółowego sposobu, trybu i terminów opracowania 
materiałów do projektu ustawy budżetowej na rok 2016 (Dz. U. poz. 955, ze zm.), nazywane również notą budżetową na 2016 
r. Funkcja 17 – Kształtowanie rozwoju regionalnego kraju – składa się w dwóch zadań: 17.1 – Wsparcie rozwoju regionalnego 
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poprawy przejrzystości finansów publicznych, bowiem na poziomie podzadań budżetu zadaniowego 
odwołano się do programów, z których każdy składa się z wielu różnorodnych zadań publicznych. Na 
przykład wartość informacyjna podzadania 17.1.2 – Wsparcie rozwoju województw w ramach 
programów krajowych – i przypisanego do niego działania 17.1.2.1 – Wsparcie województw Polski 
Wschodniej – jest znikoma, gdyż nie jest to podzadanie i działanie sensu stricto, lecz zbiór bardzo 
różnych zadań publicznych, realizowanych pod wspólną nazwą „Wsparcie województw Polski 
Wschodniej”. Ponadto, zdaniem NIK, środki na działania służące wsparciu województw powinny zostać 
przypisane do poszczególnych obszarów funkcjonalnych (takich jak oświata, ochrona zdrowia, 
zarządzanie państwem), w których są realizowane, a nie do polityki regionalnej, gdyż prowadzi to do 
pomieszania wymiaru terytorialnego (polityka regionalna) z wymiarem funkcjonalnym (transport, 
oświata). W rezultacie układ zadaniowy budżetu państwa staje się mniej przejrzysty. Tymczasem 
zgodnie ze standardem 1.3.2. Kodeksu Przejrzystości Fiskalnej sprawozdania o charakterze 
finansowym powinny być wewnętrznie spójne. 

Minister Infrastruktury i Rozwoju nie zapewnił jednolitości układu działań zawartych w Programie 
Operacyjnym Infrastruktura i Środowisko 2014-2020, zaplanowanych na 2016 r. w części 34 – Rozwój 
regionalny – z układem zadaniowym budżetu państwa. Działanie 19.1.4.6 układu zadaniowego budżetu 
państwa – Pozostałe drogi publiczne – zostało przypisane zarówno do priorytetu III, jak i do priorytetu 
IV, określonych w Programie Operacyjnym Infrastruktura i Środowisko 2014-202027. W rezultacie nie 
jest możliwe określenie, jakie wydatki budżetowe wykonano na realizację poszczególnych priorytetów 
POIiŚ. 

3.1.5.4  Program Budowy Dróg Krajowych  

Program Budowy Dróg Krajowych na lata 2011-2015 został przyjęty uchwałą Rady Ministrów nr 
10/2011 z dnia 25 stycznia 2011 r. w sprawie ustanowienia programu wieloletniego pod nazwą 
„Program Budowy Dróg Krajowych na lata 2011-2015”. W 2015 r. sporządzono w Ministerstwie 
Infrastruktury i Rozwoju „Informację dotyczącą stanu realizacji Programu Budowy Dróg Krajowych na 
lata 2011-2015 – raport na 2014 rok”. W informacji tej przedstawiono szczegółowe dane o wydatkach 
poniesionych na poszczególne projekty łącznie w latach 2010-2013 i w roku 2014 w podziale na środki 
z Krajowego Funduszu Drogowego (wraz ze środkami unijnymi) i z budżetu państwa. Informacja 
zawierała również wskaźniki rzeczowe dotyczące długości wybudowanych i oddanych do użytkowania 
dróg krajowych zarówno w 2014 r., jak i od początku realizacji programu. Niemniej jednak w informacji 
tej nie zamieszczono ani planowanych do końca 2014 r. wydatków na poszczególne zadania 
inwestycyjne, ani też planowanych do osiągnięcia w tym okresie efektów rzeczowych, nie było także 
informacji o wielkości i przyczynach odchyleń realnych wartości od przyjętego wcześniej harmonogramu 
rzeczowego i finansowego. W związku z tym nie można było ocenić terminowości realizacji całego 
programu ani terminowości realizacji poszczególnych zadań. W Informacji nie wskazano również, jaki 
jest stopień zaawansowania planu rzeczowego programu w stosunku do pierwotnego planu oraz do 
planu po zmianach. Ponadto nie zamieszczono danych o kosztach budowy 1 km dróg różnego rodzaju, 
oddanych do użytkowania w całym okresie obowiązywania programu i w 2014 r., pominięto zatem 
istotną informację o kosztochłonności prowadzonych prac. 

                                                                                                                                                                      

kraju – oraz 17.2 – Koordynacja, zarządzanie i wdrażanie realizacji programów operacyjnych polityki spójności oraz 
pozostałych programów finansowanych z udziałem niepodlegających zwrotowi środków pomocowych.  
27 Załącznik 49 do rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 2 lipca 2015 r. w sprawie szczegółowego sposobu, trybu i 
terminów opracowania materiałów do projektu ustawy budżetowej na rok 2016.  
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Chociaż z uchwały Rady Ministrów nie wynikał obowiązek publikowania danych dotyczących 
zaawansowania wydatków na realizację całego programu, to, zdaniem NIK, zakres okresowych 
sprawozdań powinien zawierać wszystkie istotne elementy pozwalające na ocenę stanu realizacji 
Programu Budowy Dróg Krajowych na lata 2011-2015.28 Należy zwrócić uwagę, że ujęty w uchwale 
Rady Ministrów zestaw danych, które powinny się znaleźć w sprawozdaniu, trudno uznać za katalog 
zamknięty. Mając na uwadze fakt, że Program Budowy Dróg Krajowych jest realizowany w okresie 
wieloletnim, sprawozdanie roczne nie może koncentrować się tylko na działaniach i wydatkach 
poniesionych w danym roku oraz na zrealizowanych wcześniej działaniach. Sprawozdanie powinno 
także zawierać dane wskazujące na zaawansowanie w realizacji całego programu oraz pozwalać na 
monitoring tak istotnych kwestii, jak terminowość i kosztochłonność prowadzonych działań. 

3.1.5.5  Wieloletni Program Inwestycji Kolejowych do roku 2015  

Wieloletni Program Inwestycji Kolejowych do roku 2015 został przyjęty uchwałą Nr 196/2013 Rady 
Ministrów z dnia 5 listopada 2013 roku i zaktualizowany uchwałą z dnia 25 czerwca 2014 r. oraz 
uchwałą z dnia 13 marca 2015 r. zmieniającą uchwałę w sprawie ustanowienia Wieloletniego Programu 
Inwestycji Kolejowych do roku 2015. W Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju przygotowano w 2015 r. 
„Sprawozdanie z wykonania w 2014 roku Wieloletniego Programu Inwestycji Kolejowych do roku 2015”, 
zawierające dane finansowe i rzeczowe.  

Dane finansowe dotyczyły wydatków poniesionych w latach 2011-2014 według źródeł finansowania 
oraz według działań (przygotowanie, budowa, modernizacja, odtworzenie), a także stopnia wykonania 
planu wydatków. W załączniku 1 sprawozdania zaprezentowano wydatki poniesione w latach 2013-
2014, plan wydatków na 2014 r. i na cały okres programowania oraz zaawansowanie planu wydatków 
według poszczególnych projektów (zadań). Załącznik nie zawierał jednakże informacji, jakie kwoty były 
planowane do poniesienia na poszczególne zadania od początku ich realizacji do końca 2014 r. i w 
jakim stopniu udało się ten plan zrealizować. Nie można było zatem w oparciu o dane ze sprawozdania 
ustalić, w jakim zakresie realizacja wydatków odbiegała od harmonogramu. Utrudniało to ocenę 
terminowości realizacji programu oraz ujętych w nim zadań, a także ocenę trafności planowania.  

Ponadto w Sprawozdaniu z wykonania w 2014 roku Wieloletniego Programu Inwestycji Kolejowych do 
roku 2015 nie opublikowano danych, pozwalających na ocenę, w jakim stopniu zmiana harmonogramu 
wydatków w stosunku do ich planu pierwotnego i planu po zmianach wpłynie na osiągnięcie celów 
programu (chodzi o wskaźniki jakościowe, które w programie opisano jako: długość występowania 
maksymalnej prędkości pociągów 160 km/h, długość występowania maksymalnej prędkości pociągów 
200 km/h, długość torów ze zwiększeniem prędkości pociągów o co najmniej 30 km/h, dopuszczenie 
nacisku osi 221 kN). 

3.1.5.6  Master Plan dla transportu kolejowego w Polsce do roku 2030 

W dniu 19 grudnia 2008 r. Rada Ministrów przyjęła uchwałą Nr 277/2008 Master Plan dla transportu 
kolejowego w Polsce do roku 2030. Dokument ten zawierał między innymi szczegółowy plan wydatków 
według trzech scenariuszy: optymistycznego, umiarkowanie optymistycznego i bazowego, w podziale 
na źródła finansowania oraz w podziale na kierunki finansowania (nakłady na infrastrukturę kolejową, 
tabor kolejowy, przewozy pasażerskie i na pozostałe zadania) wraz z harmonogramem wydatków. 
Master Plan zawiera również prognozę kluczowych wskaźników jakościowych, rynkowych, 

                                                           

28 Uchwała Rady Ministrów nr 186/2012 zmieniająca uchwałę w sprawie ustanowienia programu wieloletniego pod nazwą 
„Program Budowy Dróg Krajowych na lata 2011-2015” z dnia 6 listopada 2012 r. 
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technicznych, eksploatacyjnych, bezpieczeństwa, środowiskowych i ekonomicznych w roku 2010, 2015, 
2020, 2025 i 2030.  

Mimo przyjęcia przez Radę Ministrów Master Planu dla transportu kolejowego w Polsce do roku 2030, 
zawierającego szczegółowy plan finansowy oraz prognozę kluczowych wskaźników rzeczowych, plan 
ten nie jest realizowany, a zatem nie są również sporządzane sprawozdania z jego realizacji.  
W związku z tym nie jest możliwa kompleksowa weryfikacja zawartych w tym planie scenariuszy 
finansowych wraz z weryfikacją osiągnięcia celów. Z ustaleń kontroli wynika, że obecnie jest 
realizowana inna koncepcja planu rozwoju kolei. 

NIK podkreśla, że w 2014 r., jak i w latach wcześniejszych obowiązywała uchwała Rady Ministrów  
z dnia 8 grudnia 2008 r. dotycząca Master Planu dla transportu kolejowego w Polsce do roku 2030.  
W ocenie NIK nie było zatem podstawy do realizacji innego planu rozwoju transportu kolejowego, 
niespójnego z założeniami Master Planu przyjętego w 2008 r. 

3.1.6 Wydatki publiczne w układzie zadaniowym (funkcjonalnym) 

3.1.6.1  Budżet państwa jest wykazywany w trzech różnych układach funkcjonalnych 

W Sprawozdaniu z wykonania budżetu państwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2014 roku  
i dołączonej do niego Informacji o wykonaniu wydatków w układzie zadaniowym wykazuje się wydatki 
budżetu państwa i wydatki budżetu środków europejskich w trzech, częściowo podobnych do siebie 
układach funkcjonalnych. Użytkownicy mają do wyboru dane o wydatkach budżetowych w układzie:  
• działów administracji rządowej (na przykład: nauka, praca, rolnictwo, rozwój wsi, transport, łączność, 

zdrowie, oświata i wychowanie, sprawiedliwość, środowisko, administracja publiczna, 
zabezpieczenie społeczne),  

• działów klasyfikacji dochodów, wydatków, przychodów i rozchodów oraz środków pochodzących ze 
źródeł zagranicznych, nazywanej także klasyfikacją budżetową (na przykład: rolnictwo i łowiectwo, 
transport i łączność, obrona narodowa, wymiar sprawiedliwości, administracja publiczna, oświata  
i wychowanie, ochrona zdrowia, pomoc społeczna, gospodarka komunalna i ochrona środowiska); 
działy te dzielą się na rozdziały, 

• funkcji państwa (na przykład: edukacja, wychowanie i opieka, środowisko, zabezpieczenie 
społeczne i wspieranie rodziny, infrastruktura transportowa, sprawiedliwość, środowisko, zdrowie, 
polityka rolna i rybacka), nazywanym również układem zadaniowym.  

Chociaż elementy tych układów mają bardzo podobne nazwy, to przypisane do nich wydatki różnią się. 
W związku z tym uzyskanie jednoznacznej odpowiedzi, ile w danym roku wyniosły wydatki budżetu 
państwa i wydatki budżetu środków europejskich na zadania z określonej dziedziny zależy przede 
wszystkim od tego, czy użytkownik danych posłuży się danymi o wydatkach w układzie działów 
administracji rządowej, w układzie działów klasyfikacji budżetowej czy w układzie zadaniowym. Jest to 
niezgodne ze standardem 1.3.1 Kodeksu Przejrzystości Fiskalnej, wskazującym na konieczność 
zapewnienia przejrzystej informacji dotyczącej sposobów wykorzystania środków publicznych. 

Różnice pomiędzy wyżej wymienionymi układami funkcjonalnymi wynikają z różnych kryteriów 
klasyfikacyjnych. Klasyfikacja działów administracji rządowej nawiązuje do podziału kompetencyjnego 
poszczególnych ministrów, klasyfikacja budżetowa odwołuje się do układu klasyfikacyjnego działalności 
gospodarczej, wprowadzonej przede wszystkim z myślą o podmiotach gospodarczych, a klasyfikacja 
funkcji państwa nawiązuje w bardzo swobodny sposób do międzynarodowej klasyfikacji COFOG, 
odwołując się również do kilku innych układów klasyfikacyjnych. 
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Szczegółowe dane o wykonaniu wydatków budżetu państwa w układzie działów administracji rządowej 
(a dokładnie: w układzie części budżetowych przypisanych do tych działów) oraz w układzie działów 
klasyfikacji budżetowej są zawarte w tomie 1 w sprawozdaniach z wykonania budżetu państwa, a dane 
o wykonaniu wydatków w układzie funkcji (zadaniowym) dołącza się do sprawozdania z wykonania 
budżetu państwa w formie oddzielnej informacji (Informacja o wykonaniu wydatków w układzie 
zadaniowym). Zarówno układ działowo-rozdziałowy klasyfikacji budżetowej, jak i układ zadaniowy 
budżetu państwa (układ funkcji państwa) są wewnętrznie niespójne. Brak spójności wewnętrznej w tych 
układach oznacza, że nie został spełniony standard 1.3.1 Kodeksu Przejrzystości Fiskalnej, w którym 
określono, że sprawozdania zawierające dane o charakterze finansowym powinny zapewniać 
przejrzyste informacje o sposobach wykorzystania środków publicznych. Nie został również spełniony 
standard 1.3.2 tego kodeksu, który wskazuje na konieczność uzyskania wewnętrznie spójnych 
sprawozdań. 

Podział klasyfikacji budżetowej na działy opiera się, choć w niepełny sposób, na Polskiej Klasyfikacji 
Działalności (PKD), zgodnej z NACE29 – klasyfikacją działalności gospodarczych w Unii Europejskiej. 
Obie te klasyfikacje utworzono z myślą o dokonywaniu pomiaru działalności gospodarczej, dlatego 
podstawowa działalność jednostek publicznych została ujęta w PKD przede wszystkim sekcji O – 
Administracja publiczna i obrona narodowa, obowiązkowe zabezpieczenia społeczne – a także,  
w znacznie bardziej ograniczonym zakresie, w sekcji P – edukacja – i w sekcji Q – opieka zdrowotna i 
pomoc społeczna. Ze względu na nieco innych układ funkcjonalny państwa w stosunku do układu 
funkcjonalnego gospodarki Minister Finansów, tworząc klasyfikację budżetową, zmodyfikował układ 
PKD, dostosowując go do potrzeb zarządzania finansami publicznymi.  

O ile w układzie działów klasyfikacji budżetowej Minister Finansów zachował dosyć dużą jednolitość 
funkcjonalną budżetu państwa, z wyjątkiem działu 758 – Różne rozliczenia, to układ rozdziałów został 
zbudowany częściowo w oparciu o układ funkcjonalny, a częściowo – o układ instytucjonalny, 
przyjmując nazwy beneficjentów środków budżetowych. Oprócz tego nazwy niektórych rozdziałów 
odwołują się do programów, składających się z wielu różnorodnych zadań publicznych. Dotyczy to na 
przykład rozdziałów 75861 – Regionalne programy operacyjne 2007-2013 oraz 75862 – Program 
Operacyjny Kapitał Ludzki. W związku z tym układu działowo-rozdziałowego klasyfikacji budżetowej nie 
można uznać za wewnętrznie spójny i przejrzysty. Wykorzystywanie w klasyfikacji budżetowej na 
poziomie rozdziałów dwóch różnych wymiarów klasyfikacyjnych – podmiotowego i zadaniowego – nie 
służy zapewnieniu przejrzystości finansów publicznych.  

O nieprzejrzystości układu zadaniowego piszemy w podrozdziale 3.1.6.5. 

3.1.6.2  Problemy z działem 758 – Różne rozliczenia  

W 2015 r. wydatki budżetu państwa i budżetu środków europejskich, wykazane w dziale 758 – Różne 
rozliczenia – wyniosły 81.308 mln zł, w tym wydatki w rozdziale:  
• 75801 – Część oświatowa subwencji ogólnej dla jednostek samorządu terytorialnego – 40.377 mln 

zł, 
• 75050 – Rozliczenia z budżetem ogólnym Unii Europejskiej z tytułu środków własnych – 18.196 mln 

zł,  
• 75861 – Regionalne Programy Operacyjne 2007-2013 – 9.654 mln zł,  

                                                           

29 NACE (fr. Nomenclature statistique des Activités économiques dans la Communauté Européenne), statystyczna klasyfikacja 
działalności gospodarczych w Unii Europejskiej zawierająca pięć poziomów klasyfikacji. Pierwsze cztery poziomy są wspólne 
dla wszystkich krajów Unii Europejskiej. Jednocześnie dopuszcza się zróżnicowanie piątego poziomu klasyfikacji w 
poszczególnych krajach w celu lepszego dostosowania klasyfikacji do lokalnych warunków. 
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• 75807 – Część wyrównawcza subwencji ogólnej dla gmin – 6.137 mln zł,  
• 75803 – Część wyrównawcza subwencji ogólnej dla powiatów – 1.582 mln zł,  
• 75862 – Program Operacyjny Kapitał Ludzki – 1.385 mln zł,  
• 75832 – Część równoważąca subwencji ogólnej dla powiatów – 1.062 mln zł,  
• 75804 – Część wyrównawcza subwencji ogólnej dla województw – 949 mln zł. 

Wydatki w wyżej wymienionych rozdziałach stanowiły łącznie 97,6% wydatków wykonanych w dziale 
758. 

W dziale 758 ujmowane są wydatki związane nie tylko z wykonywaniem zadań o charakterze czysto 
finansowym, ale także wydatki na realizację zadań z różnych dziedzin, także takich, którym 
dedykowane zostały inne działy (na przykład „oświata i wychowanie”, „transport i łączność”).  
W rozdziale 75861 – Regionalne programy operacyjne 2007-2013 – oraz w rozdziale 75862 – Program 
Operacyjny Kapitał Ludzki – wykazano wykonanie wydatków na realizację programów, zawierających 
projekty z bardzo różnych obszarów życia publicznego. Ujmowanie w dziale 758 wydatków na 
realizację programów zawierających zadania publiczne z różnych dziedzin powoduje, że sprawozdania 
z wykonania budżetu państwa nie dostarczają informacji, ile wydatków budżetowych przeznaczono na 
finansowanie tych dziedzin. Na przykład na pytanie o wydatki budżetowe przeznaczone na ochronę 
zdrowia należy odpowiedzieć, że były one równe wydatkom wykazanym w dziale 851 – Ochrona 
zdrowia – powiększonym o wydatki na ochronę zdrowia ujęte w dziale 758 – Różne rozliczenia. 
Problem polega na tym, że na podstawie informacji zawartych w sprawozdaniu z wykonania budżetu 
państwa nie wiadomo, ile wydatków wykazanych w dziale 758 służyło sfinansowaniu zadań z zakresu 
ochrony zdrowia, a zatem nie jest możliwe wskazanie, jakie były łączne wydatki budżetu państwa na 
ochronę zdrowia. System klasyfikacji budżetowej powinien umożliwiać wykazanie pełnej kwoty 
wydatków budżetu państwa i budżetu środków europejskich przeznaczonych na realizację 
poszczególnych obszarów zadań publicznych.  

Wykres 1. Struktura wydatków budżetu państwa w 2014 r. według działów 
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Źródło: Rada Ministrów, Sprawozdanie z wykonania budżetu państwa za okres od 1 stycznia do 31 
grudnia 2014 r., Tom 1, Wydatki budżetu państwa za rok 2014, Zestawienie zbiorcze według działów. 

Wydatki budżetu państwa wykazywane w rozdziałach 75861 i 75862 służą dofinansowaniu programów 
realizowanych przez samorządy województw, co utrudnia precyzyjne planowanie w układzie 
zadaniowym. Jeżeli jednak nie jest możliwe dokładne określenie zapotrzebowania województw 
samorządowych na środki w podziale na poszczególne zadania publiczne, to przecież województwa 
planują swoje wydatki w podziale na poszczególne działy i rozdziały klasyfikacji budżetowej, a Minister 
Finansów może uwzględnić te plany przy tworzeniu projektu budżetu państwa, w tym projektu budżetu 
środków europejskich, a ponadto część tych wydatków może zostać zaplanowana w rezerwach 
celowych budżetu państwa. Wprowadzenie rozdziałów 75861 i 75862 do klasyfikacji budżetowej 
uniemożliwiło takie działanie.  

Kolejnymi wydatkami ujętymi w dziale 758 – Różne rozliczenia, które należało przypisać do innego 
obszaru finansowanej działalności, są wydatki na utrzymanie i odbudowę kościołów, udzielanie 
duchownym pomocy materialnej i lekarskiej, organizowanie dla nich domów wypoczynkowych oraz 
finansowanie składek ubezpieczeniowych, wspomaganie kościelnej działalności oświatowo-
wychowawczej i opiekuńczo-wychowawczej, zwalczanie patologii społecznych przez organizacje 
religijne, prowadzenie przez nie działalności charytatywno-opiekuńczej, a także na konserwację  
i remonty obiektów sakralnych i kościelnych o wartości zabytkowej.30 Z powyższego wynika, że celem 
działania funduszu jest wspomaganie działalności organizacji religijnych, a zatem środki przekazane na 
tę działalność powinny być ujmowane w odpowiednim dziale, związanym z religią. W klasyfikacji 
budżetowej nie przewidziano odpowiedniego działu na tego typu wydatki. W międzynarodowej 
klasyfikacji COFOG wydatki na religię ujmuje się w jednym obszarze z wydatkami na kulturę  
i wypoczynek. 

Zdaniem NIK, wydatki poniesione na finansowanie określonych obszarów działalności państwa, 
powinny być w układzie funkcjonalnym przypisane do tych właśnie obszarów, a jeżeli nie jest możliwy 
podział środków między poszczególne obszary – do obszaru wiodącego, którym w przypadku 
Funduszu Kościelnego jest religia. 

Kolejną grupę rozdziałów w dziale 758 stanowią rozdziały odnoszące się do funkcjonowania rynków 
finansowych, które należało, zdaniem NIK, przypisać do obszaru spraw finansowych. Znajdują się tu 
środki na finansowanie Komisji Nadzoru Finansowego (rozdział 75821) i środki na uzupełnienie 
funduszy statutowych banków państwowych i innych instytucji finansowych (rozdział 75810). Dla 
przykładu w klasyfikacji COFOG, stanowiącej międzynarodowy standard i przyjętej między innymi przez 
OECD i Unię Europejską, sprawy finansowe i fiskalne zostały wyodrębnione w oddzielną klasę 01.1.2, 
wchodzącą w skład grupy 01.1 – Organy wykonawcze i legislacyjne, sprawy finansowe i fiskalne oraz 
sprawy zagraniczne, zaliczanej do funkcji 01 – Ogólne usługi publiczne.  

Do tej samej grupy 01.1 w klasyfikacji COFOG zaliczane są transfery z budżetu państwa do Unii 
Europejskiej, wykazywane w klasyfikacji budżetowej w rozdziale 75850 – Rozliczenia z budżetem 
ogólnym Unii Europejskiej z tytułu środków własnych. Osobną grupę w funkcji 01 COFOG – Ogólne 
usługi publiczne – stanowią ogólne rozliczenia między różnymi jednostkami władzy publicznej.  

Z analizy wydatków wykazywanych w dziale 758 – Różne rozliczenia – wynika, że wprowadzenie tego 
działu ogranicza przejrzystość, gdyż ujmuje się w nim zadania z bardzo różnych obszarów 
funkcjonowania państwa, dla których równocześnie utworzono osobne działy klasyfikacji budżetowej. 

                                                           

30 Rozdział 75822 – Fundusz Kościelny.  
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Problem jest o tyle istotny, że to właśnie w dziale 758 realizowane są największe wydatki budżetu 
państwa. W 2014 r. wydatki zrealizowane w tym dziale przekraczały 70 mld zł, stanowiąc 23% 
wydatków ogółem budżetu państwa. Chcąc odpowiedzieć na pytanie, na co przeznacza się najwięcej 
środków budżetu państwa, należałoby odpowiedzieć zgodnie z treścią sprawozdań Rady Ministrów  
z wykonania budżetu państwa: „na różne rozliczenia”. Trudno byłoby jednak uznać taką odpowiedź za 
spełnienie zasady przejrzystości finansów publicznych.  

Zdaniem NIK w dziale 758 – Różne rozliczenia – powinny być wykazywane co najwyżej rozliczenia  
o charakterze ogólnym, w przypadku których nie można wskazać związku pomiędzy przekazywaną 
kwotą a celem jej przeznaczenia. O ile takie wydatki, jak np. część wyrównawcza, część równoważąca, 
część regionalna i część rekompensująca subwencji ogólnej lub rozliczenia z budżetem ogólnym Unii 
Europejskiej z tytułu środków własnych kwalifikuje się do wykazywania w tym dziale, to wyżej 
wymienione pozycje wydatków powinny być wykazywane w osobnych działach.  

3.1.6.3  Nieprzejrzystość innych działów klasyfikacji budżetowej  

Na ograniczenie przejrzystości budżetu państwa i budżetów jednostek samorządu terytorialnego 
wpływa również utworzenie w klasyfikacji budżetowej dwóch działów: 801 – Oświata i wychowanie oraz 
854 – Edukacyjna opieka wychowawcza, które w swoich nazwach odnoszą się zarówno do oświaty 
(edukacji), jak i do wychowania. Zdaniem NIK kryterium podziału zadań pomiędzy tymi dwoma działami 
nie jest czytelne. Podobnie jak w dziale 854, w dziale 801 znajdują się zadania wspomagające 
edukację, takie jak dowożenie uczniów do szkół, stołówki szkolne i przedszkolne. Z kolei do działu 854 
przypisano specjalne ośrodki szkolno-wychowawcze oraz pomoc materialną dla uczniów, chociaż 
zadania te wykraczają poza kwestię zapewnienia uczniom wychowania i opieki. Na niejednoznaczność 
podziału zadań publicznych pomiędzy wyżej wymienione działy wskazał również Dyrektor 
Departamentu Budżetu Państwa, wyjaśniając, że „realizacja zadań oświatowych klasyfikowana jest  
w dwóch działach 801 – Oświata i wychowanie i w dziale 854 – Edukacyjna opieka wychowawcza. 

Podobny problem dotyczy rozdziału zadań ujętych w dziale 852 – Pomoc społeczna – i w dziale 853 – 
Pozostałe zadania w zakresie polityki społecznej. 

3.1.6.4  Rozdziały klasyfikacji budżetowej  

Układ rozdziałów klasyfikacji budżetowej jest znacznie mniej przejrzysty od jej układu działowego.  
W nazwach części rozdziałów odwołano się do układu funkcjonalnego klasyfikacji, wskazując zadania, 
na które mają być przekazywane środki publiczne. W nazwach innych wskazano jedynie instytucje, 
które są dysponentami środków publicznych lub którym środki te są przekazywane na realizację 
różnorodnych zadań, jak to ma miejsce w przypadku Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa.  

Odwołanie się w układzie rozdziałów klasyfikacji budżetowej zarówno do wymiaru zadaniowego, jak i do 
wymiaru podmiotowego prowadzi do naruszenia zasady przejrzystego podziału wydatków. Podział taki 
powinien umożliwić jednoznaczne ustalenie:  
• dysponentów dokonujących tych wydatków oraz beneficjentów otrzymujących środki budżetowe 

(taki wymiar w praktyce nie istnieje, gdyż klasyfikacja części budżetowych odnosi się przede 
wszystkim do działów administracji rządowej, a nie do dysponentów głównych, a ponadto brakuje 
klasyfikacji dedykowanej dysponentom drugiego i trzeciego stopnia oraz beneficjentom zaliczanym 
do sektora finansów publicznych), 

• finansowanych zadań (czemu powinna służyć klasyfikacja działów i rozdziałów lub – alternatywnie – 
klasyfikacja funkcji, zadań, podzadań i działań), 

• rodzajów wydatków (czemu powinna służyć klasyfikacja paragrafów, tymczasem obecnie służy ona 
również wybiórczej identyfikacji beneficjentów). 
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Szczególnie ważne w kontekście poprawy przejrzystości jest zastąpienie układu podmiotowego 
układem zadaniowym (przedmiotowym) w przypadku tych rozdziałów, w których pod nazwą określonej 
jednostki sektora finansów publicznych kryje się szereg różnorodnych zadań. Tak jest na przykład  
w przypadku wspomnianej powyżej Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa, która w tym 
samym rozdziale 01027 – Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa – otrzymuje dotację 
podmiotową z budżetu państwa na prowadzenie podstawowej działalności, dotacje celowe na różnego 
typu zadania własne, a także środki europejskie na szerokie spektrum zadań z zakresu Wspólnej 
Polityki Rolnej (WPR). W związku z tym dane o łącznych wydatkach poniesionych w rozdziale 01027 
nie podlegają interpretacji, gdyż trudno im nadać właściwe znaczenie. W przypadku tego rozdziału 
chodzi o znaczącą kwotę wydatków, która w 2014 r. wyniosła 21,3 mld zł. 

Gospodarując środkami zapisanymi w rozdziale 01027 osiągnięto elastyczność w wykonywaniu 
budżetu państwa i budżetu środków europejskich kosztem zachowania przejrzystości w wydatkach. 
Należy pamiętać, że tak praktykowana zasada elastyczności znajduje się w opozycji wobec zasady 
przejrzystości dysponowania środkami publicznymi. Miało to istotne konsekwencje dla przejrzystości 
budżetu, gdyż na podstawie podziałek klasyfikacyjnych ustawodawca nie mógł dokonać alokacji 
środków pomiędzy poszczególne zadania publiczne, pozostawiając inicjatywę w tej sprawie organom 
władzy wykonawczej, a jednocześnie ograniczona była też możliwość sprawowania – na podstawie 
danych ze Sprawozdania z wykonania budżetu państwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2014 r. – 
kontroli wykonania zadań finansowanych wydatkami przypisanymi do rozdziału 01027. Na podkreślenie 
zasługuje fakt, że agregowanie wydatków na różne zadania publiczne w jednym rozdziale klasyfikacji 
budżetowej uniemożliwia dokonywanie interpretacji ekonomicznej planowanej kwoty, co zwiększa 
ryzyko nieefektywnego i nieskutecznego wykorzystania środków publicznych.  

Podobny problem, jaki zaobserwowano w przypadku rozdziału 01027 dotyczył także rozdziału 15012 – 
Polska Agencja Rozwoju Przedsiębiorczości, w którym oprócz dotacji na zadania własne ujmuje się 
także wydatki na realizację niektórych przedsięwzięć finansowanych w ramach Programu Operacyjnego 
Kapitał Ludzki, Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka i Programu Operacyjnego Rozwój 
Polski Wschodniej.  

Pozostając przy kwestii układu rozdziałowego klasyfikacji budżetowej, należy wskazać, że w niektórych 
działach klasyfikacji budżetowej znaczący udział w wydatkach budżetu państwa i budżetu środków 
europejskich mają wydatki wykazywane w rozdziałach kończących się cyframi 95. W rozdziałach tych 
wykazywane są wydatki na pozostałą działalność w poszczególnych działach, czyli na te zadania, dla 
których nie utworzono osobnych rozdziałów. Logika tworzenia sprawozdań wskazywałaby, że w 
kategorii „pozostała działalność” znajdą się takie zadania, które po pierwsze mają incydentalny 
charakter, a po drugie przeznacza się na nie stosunkowo nieduże kwoty. Tymczasem z analizy 
wykonania wydatków budżetu państwa i budżetu środków europejskich wynika, że w rozdziałach tych 
były wykazywane dosyć istotne wydatki.  

W 2014 r. w budżecie państwa na pozostałą działalność przeznaczono: w dziale 010 – Rolnictwo  
i łowiectwo – 883 mln zł, w dziale 150 – Przetwórstwo przemysłowe – 301 mln zł, w dziale 750 – 
Administracja publiczna – 990 mln zł, w dziale 752 – Obrona narodowa – 885 mln zł, w dziale 801 – 
Oświata i wychowanie – 122 mln zł, w dziale 803 – Szkolnictwo wyższe – 238 mln zł, w dziale 851 – 
Ochrona zdrowia – 665 zł, w dziale 852 – Pomoc społeczna – 839 mln zł. Łącznie w budżecie państwa 
na pozostałą działalność przeznaczono prawie 5,4 mld zł, a w budżecie środków europejskich – 4,6 mld 
zł. W samym tylko rozdziale 15095 – Pozostała działalność – w dziale 150 – Przetwórstwo 
przemysłowe w budżecie środków europejskich wykonano wydatki w wysokości 2,2 mld zł.  

Łącznie w budżecie państwa i w budżecie środków europejskich w dziesięciu działach wydatki 
rejestrowane w rozdziałach „Pozostała działalność” przekroczyły kwotę 100 mln zł, a w innych ośmiu 
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działach były wyższe od 10 mln zł. W przypadku działu 020 – Leśnictwo – wydatki w rozdziale 
„pozostała działalność” stanowiły aż 95,5% łącznych wydatków budżetu państwa i budżetu środków 
europejskich w tym dziale, w dziale 150 – Przetwórstwo przemysłowe – 29,5% wydatków, w dziale 851 
– Ochrona zdrowia – 13,4% wydatków, a w dziale 926 – Kultura fizyczna – 18,8% wydatków. Dane te 
wskazują na kolejną niefunkcjonalność układu rozdziałowego budżetu państwa, polegającą na 
rejestrowaniu istotnych kwot wydatków budżetowych w kategorii „pozostała działalność”. 

Zdaniem NIK duża skala wydatków budżetu państwa i budżetu środków europejskich ponoszonych  
w rozdziałach klasyfikacji budżetowej z końcowymi cyframi 95 wskazuje na potrzebę utworzenia 
dodatkowych rozdziałów klasyfikacji budżetowej.  

3.1.6.5  Układ zadaniowy budżetu państwa (układ funkcji państwa) 

Układ funkcji państwa spełnia rolę pomocniczą (prezentacyjną) wobec układu klasyfikacji budżetowej, 
zgodnie z którym są planowane i rozliczane między innymi wydatki budżetu państwa i budżetu środków 
europejskich. Układ funkcji państwa nie jest ani tożsamy, ani nawet spójny z międzynarodową 
klasyfikacją funkcji państwa – COFOG.  

Nadanie układowi zadaniowemu budżetu państwa funkcji pomocniczej wobec „tradycyjnego” układu 
klasyfikacji budżetowej powoduje, że rola układu zadaniowego jest stosunkowo mało istotna  
w planowaniu budżetowym i zarządzaniu środkami publicznymi. Pomimo, że celem wprowadzenia 
„budżetu zadaniowego” było stworzenie skutecznego instrumentu zarządzania środkami publicznymi, 
nakierowanego na skuteczność i efektywność wykonywania zadań publicznych, a nie tylko dosyć 
mechaniczne przypisanie środków do zadań i celów publicznych.31  

Obecnie wydatki w układzie zadaniowym są wykazywane zgodnie z czteropoziomową klasyfikacją 
funkcji, zadań, podzadań i działań państwa. Klasyfikacja ta, podobnie zresztą jak klasyfikacja 
budżetowa, ma wewnętrznie niejednolity charakter. Problem niejednolitości klasyfikacji zadaniowej jest 
złożony. Po pierwsze, jak wynika z treści „Informacji o wykonaniu wydatków w układzie zadaniowym  
w 2014 r.”, tworząc zestaw funkcji państwa, przyjęto niejednolite kryteria doboru. W związku z tym  
w układzie zadaniowym budżetu państwa w 2014 r. obok funkcji „Infrastruktura transportowa”, „Zdrowie” 
oraz Edukacja, wychowanie i opieka” istniała również funkcja „Kształtowanie rozwoju regionalnego 
kraju”, w której wykazywano wydatki na zadania mieszczące się w innych obszarach funkcjonalnych. 
Polityka regionalna nie jest obszarem komplementarnym wobec innych obszarów zadań publicznych, 
tylko odwołuje się do innego porządku klasyfikacyjnego – przestrzennego, a nie funkcjonalnego. 

Po drugie w układzie zadań, podzadań i działań widoczny jest brak jednolitego podejścia do tego, czym 
ma być zadanie publiczne i działanie. W związku z tym na poziomie zadań określono zarówno zadania 
publiczne sensu stricte, takie jak sprawowanie wymiaru sprawiedliwości przez sądy powszechne  
i wojskowe, a jednocześnie wpisano realizację Wspólnej Polityki Rolnej oraz pomocy krajowej, będącej 
bardziej polityką złożoną z wielu różnych zadań niż odrębnym zadaniem publicznym. 

Podobny problem, wynikający z niejednoznacznego definiowania zadań publicznych, zaobserwowano 
na poziomie podzadań. Jak wynika z treści załącznika 64 do noty budżetowej na 2014 r. do podzadań 
zaliczano między innymi Program Rozwoju Obszarów Wiejskich 2007-2013 (podzadanie 21.7.4) oraz 
Program Rozwoju Obszarów Wiejskich 2014-2020 (podzadanie 21.7.6). Jak wskazują nazwy, nie są to 

                                                           

31 Marta Postuła, Piotr Perczyński (red.), Budżet zadaniowy w administracji publicznej, Ministerstwo Finansów, Warszawa 
2010, str. 173-174. 
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zadania lub podzadania publiczne, ale programy, będące instrumentami realizacji zadań publicznych32. 
W ten sposób również na poziomie podzadań odwołano się do różnych wymiarów klasyfikacji 
wydatków, raz nawiązując do porządku funkcjonalnego, a innym razem do układu programów.  
W przypadku dwóch wyżej wymienionych podzadań miało to także konsekwencje dla nieprzejrzystego 
układu działań przyporządkowanych do tych podzadań. 

Wspólna Polityka Rolna, podobnie jak programy rozwoju obszarów wiejskich, nie jest jednolitym, 
wyodrębnionym zadaniem publicznym, lecz wyznacza różnorodne cele, które są realizowane poprzez 
wykonanie różnych zadań. W układzie zadaniowym budżetu państwa, w obszarze rolnictwa wciąż 
dominuje podejście programowe, któremu są podporządkowane różnorodne działania, a nie podejście 
zadaniowe. Może to świadczyć o tym, że punktem wyjścia do konstruowania układu zadaniowego  
w tym obszarze była konieczność realizacji polityk i programów (WPR, PROW), a nie zaspokajanie 
określonych potrzeb społecznych i środowiskowych poprzez realizację różnorodnych zadań 
publicznych. W rezultacie wydatki na te same zadania publiczne zostały wykazywane w różnych 
pozycjach układu zadaniowego, gdyż były finansowane za pomocą różnych programów. 

Jak wynika z treści załącznika 64 do noty budżetowej na 2014 r. zakres najniższego, czwartego 
poziomu układu zadaniowego, na który powinny się składać konkretne działania, w przypadku 
niektórych pozycji w dziedzinie polityki rolnej wykraczał nawet poza kategorię zadań publicznych. 
Umieszczenie polityk i programów na poziomie zadań i podzadań spowodowało, że na poziomie 
działań albo wykazywano obszary interwencji (tak zwane osie programów) złożone z różnorodnych 
zadań, albo pojedyncze zadania, które powinny zostać przypisane do drugiego lub trzeciego poziomu 
układu zadaniowego (czyli do poziomu zadań i podzadań). Na przykład do podzadania PROW 2007-
2013 przyporządkowano takie działania, jak „konkurencyjność sektora rolnego i leśnego”, „pomoc 
techniczna” oraz „zrównoważenie środowiska naturalnego i obszarów wiejskich”.  

Po trzecie niektóre zadania ujęte w układzie zadaniowym budżetu państwa istotnie wykraczały poza 
obszar funkcji, do których zostały przypisane, co wskazuje na wadliwą konstrukcję układu 
zadaniowego. Najbardziej jaskrawym przykładem było przypisanie zadań z zakresu wspierania 
infrastruktury wsi do funkcji 21 – Polityka rolna i rybacka. Zadania te związane są z zapewnieniem 
odpowiedniej jakości życia ludności zamieszkującej obszary wiejskie, a nie ze wspieraniem rolnictwa. 
Podobnie jest z zadaniami finansowanymi w ramach drugiego filaru Wspólnej Polityki Rolnej. Zdaniem 
NIK w funkcji „Polityka rolna i rybacka” powinny być ujmowane działania polegające na wspieraniu 
sektora rolnego i rybackiego, natomiast inne zadania służące rozwojowi wsi i podnoszeniu jakości życia 
ludności wiejskiej powinny zostać przypisane do odpowiednich obszarów funkcjonalnych. Natomiast 
zadanie z zakresu koordynacji różnych działań służących rozwojowi wsi i poprawie jakości życia 
ludności wiejskiej należy do funkcji związanej z działalnością ogólnopaństwową. 

Oprócz niejednolitości klasyfikacji zadaniowej problemem związanym z prezentowaniem budżetu 
państwa w układzie zadaniowym jest jego niepełność. Zasadniczo układ zadaniowy budżetu państwa 
pozwala nie tylko na identyfikację wydatków w układzie zadań, ale także zawiera mierniki wykonania 
tych zadań. Niepełność układu zadaniowego polega na tym, że do wydatków na poziomie funkcji, czyli 
na najwyższym poziomie klasyfikacji zadaniowej, nie przypisano żadnych mierników. Zdaniem NIK na 
poziomie funkcji powinny się znajdować mierniki syntetyczne, o strategicznym znaczeniu dla danego 
obszaru działalności państwa. W związku z tym, że mierników takich zabrało w układzie zadaniowym, 
ma on ograniczoną przydatność jako narzędzie realizacji zadań strategicznych państwa. Tymczasem 
budżet państwa w układzie zadaniowym, będąc planem jednorocznym, powinien być jednocześnie 
                                                           

32 Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 13 czerwca 2013 r. w sprawie szczegółowego sposobu, trybu i terminów 
opracowania materiałów do projektu ustawy budżetowej na rok 2014 (Dz. U. poz. 702). 
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podporządkowany realizacji celów wieloletnich, określonych w strategiach przyjętych przez Radę 
Ministrów. Realizacja mierników „budżetu zadaniowego” powinna stanowić – przynajmniej dla 
wybranych obszarów działalności publicznej – realizację mierników zawartych w dokumentach 
strategicznych. 

3.1.6.6  Klasyfikacja działów administracji rządowej  

Kolejna z klasyfikacji funkcjonalnych, klasyfikacja działów administracji rządowej, pozwala na 
przypisanie wydatków do poszczególnych dysponentów środków budżetowych (dysponentów części 
budżetowych) zgodnie z podziałem kompetencji pomiędzy organy administracji rządowej. Nazwy 
działów administracji rządowej i odpowiadających im części budżetowych wskazują na związek  
z funkcjami państwa (na przykład nauka, transport, administracja publiczna). Jednakże mimo 
podobieństwa nazw wydatki przypisane do działów administracji rządowej różnią się od wydatków 
przypisanych do odpowiadających im pod względem nazwy działów klasyfikacji budżetowej i funkcji 
państwa.  

Nazwy działów administracji rządowej i odpowiadających im części budżetowych, takie jak nauka, 
transport, administracja publiczna, sugerują, że w odpowiednich częściach zawarte są łączne wydatki 
na realizację zadań z danego obszaru działalności państwa, a dysponenci części są odpowiedzialni za 
całość wydatków wykonywanych w tych obszarach. Tymczasem w częściach budżetowych są 
ujmowane niepełne wydatki na zadania z danego obszaru działalności państwa, a odpowiedzialność 
dysponentów ogranicza się do wykorzystania środków przypisanych do określonej części budżetowej,  
a nie dotyczy realizacji wszystkich zadań z danego obszaru działalności państwa. Na przykład Minister 
Nauki i Szkolnictwa Wyższego jest odpowiedzialny w obszarze szkolnictwa wyższego wyłącznie za 
realizację zadań finansowanych w części budżetowej 38 – Szkolnictwo wyższe, a nie za realizację 
wszystkich zadań w zakresie szkolnictwa wyższego, finansowanych z budżetu państwa. Zgodnie z art. 
2 pkt 7 ufp jednostki w dziale to jednostki sektora finansów publicznych podległe ministrowi kierującemu 
określonym działem administracji rządowej, przez niego nadzorowane lub obsługujące organ podległy 
ministrowi kierującemu określonym działem administracji rządowej lub przez niego nadzorowany.  

Taki sposób ujmowania wydatków uniemożliwia jednoznaczne przypisanie odpowiedzialności za 
realizację zadań w poszczególnych obszarach działalności państwa, gdyż wydatki na zadania w jednym 
obszarze są zazwyczaj rozproszone pomiędzy różnymi dysponentami. W związku z takim układem 
budżetu państwa dysponenci są rozliczani przede wszystkim z prawidłowości wykonania wydatków  
w swoich częściach, a nie z efektów realizacji całościowej polityki w danym obszarze działalności 
państwa, gdyż wykracza to poza ich kompetencje. 

Nieprzejrzysty jest także sam układ działów administracji rządowej oraz zakres przypisanych do nich 
zadań. Na przykład w części 33 – Rozwój wsi – której dysponentem jest Minister Rolnictwa i Rozwoju 
Wsi, dominują wydatki wykazane w dziale 010 klasyfikacji budżetowej – Rolnictwo i łowiectwo. 
Tymczasem również w klasyfikacji działów administracji rządowej i powiązanej z nią klasyfikacji części 
budżetowych istnieje część 32 Rolnictwo – której dysponentem jest Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi. 
Zdaniem NIK posługiwanie się w przypadku układu działów administracji rządowej układem 
funkcjonalnym, który jest podobny do układu działów klasyfikacji budżetowej i układu zadaniowego 
budżetu państwa, nie służy przejrzystości realizowania procesów gospodarczych przez poszczególne 
organy i jednostki administracji państwowej. 

3.1.6.7  Spójność klasyfikacji zadaniowych z międzynarodową klasyfikacją COFOG 

Układ funkcji państwa jest niespójny z międzynarodową klasyfikacją funkcji państwa COFOG. Podobnie 
niespójny z klasyfikacją COFOG jest układ klasyfikacji działowo-rozdziałowej. Należy podkreślić, że 
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Główny Urząd Statystyczny, sporządzając zestawienie danych o wydatkach publicznych według 
COFOG, nie posługuje się układem zadaniowym budżetu państwa, tylko korzysta z układu „tradycyjnej” 
klasyfikacji budżetowej, uznając go za bardziej przydatny w określaniu rzeczywistych wydatków na 
poszczególne obszary zadań publicznych. Wydatki publiczne zawarte w zestawieniach GUS 
przekazywanych Komisji Europejskiej są obliczane zgodnie z systemem ESA 2010 i obejmują wydatki 
instytucji rządowych i samorządowych.33 

Mimo że COFOG często jest wykorzystywany do analiz międzynarodowych, to dane w tym układzie są 
również coraz częściej umieszczane w dokumentach strategicznych w celu analizy wydatków 
krajowych. Na COFOG powołują się na przykład autorzy Strategii Rozwoju Kraju 2020. Warto ponadto 
pamiętać, że COFOG jest klasyfikacją funkcji państwa, utworzoną z myślą o specyfice działalności 
instytucji państwowych i przyjętą zarówno przez OECD, jak i przez Unię Europejską. Od strony 
funkcjonalnej jest zatem znacznie lepszym narzędziem do planowania, wykonywania  
i sprawozdawczości w sektorze finansów publicznych niż klasyfikacja budżetowa oparta na Polskiej 
Klasyfikacji Działalności, odnoszącej się przede wszystkim do rejestrowania działalności gospodarczej. 
Układ klasyfikacji COFOG jest od wielu lat stosowany w Wielkiej Brytanii w sprawozdaniach  
z wykonania wydatków publicznych. 

Porównując COFOG z układem działowym klasyfikacji budżetowej, należy wskazać, że o ile w 
klasyfikacji budżetowej są wymieszane różne wymiary, w których ujmuje się wydatki, przede wszystkim 
wymiar funkcjonalny z wymiarem podmiotowym – to COFOG jest znacznie bardziej przejrzysty ze 
względu na jednolity, wyłącznie funkcjonalny wymiar prezentowanych wydatków. W klasyfikacji 
budżetowej, obok takich działów jak Ochrona zdrowia lub Oświata i wychowanie, wyróżniono także 
dział Administracja publiczna, w którym wykazywane są między innymi wydatki na działalność 
Ministerstwa Zdrowia, Ministerstwa Edukacji Narodowej oraz innych resortów. Natomiast zgodnie  
z COFOG wydatki ponoszone na działalność wyżej wymienionych resortów są przypisane odpowiednio 
do obszarów zdrowia i edukacji, gdyż uznaje się, że działalność poszczególnych ministerstw służy 
wykonywaniu zadań z określonych dziedzin życia publicznego, nie ma zatem powodu, aby wydatki 
różnych ministerstw wykazywać we wspólnym dziale.  

W odróżnieniu od układu działowego klasyfikacji budżetowej, w COFOG nie wyodrębniono nauki jako 
oddzielnej funkcji. Badania podstawowe włączono do funkcji Działalność ogólnopaństwowa, a badania 
stosowane zostały rozpisane pomiędzy poszczególne funkcje, w zależności od przyjętej tematyki. 
Również z tego powodu COFOG ma znacznie bardziej przejrzystą strukturę od układu przyjętego  
w polskiej klasyfikacji budżetowej, w której z jednej strony w większości działów wprowadzono rozdział 
Działalność badawczo-rozwojowa, a z drugiej strony wyodrębniono dział Nauka, co prowadzi do 
wewnętrznej sprzeczności tej klasyfikacji i utrudnia wskazanie, ile w Polsce wynoszą wydatki 
budżetowe na naukę. 

3.1.6.8  Publikowanie informacji o wykonaniu wydatków budżetu państwa w układzie 
zadaniowym 

Nie są publikowane dane o wykonaniu wydatków budżetu państwa w pełnym układzie zadaniowym.  
W „Informacji o wykonaniu wydatków w układzie zadaniowym w 2014 r.” zawarto jedynie dane 
dotyczące wydatków na dwóch najwyższych poziomach układu zadaniowego, czyli na poziomie funkcji  
i zadań. Nie są natomiast publikowane dane o wydatkach na poziomie podzadań i działań. W art. 2 pkt 
3 ustawy o finansach publicznych wskazano, że ilekroć w ustawie mowa jest o układzie zadaniowym, 

                                                           

33 Dlatego są one określane jako wydatki sektora instytucji rządowych i samorządowych.  
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rozumie się przez to zestawienie wydatków budżetu państwa sporządzone według funkcji państwa oraz 
zadań i podzadań budżetowych. W art. 182 ust. 2 pkt 5 ustawy o finansach publicznych wskazuje się na 
obowiązek dołączenia informacji o wykonaniu wydatków w układzie zadaniowym, który – zgodnie z art. 
2 pkt 3 tej ustawy składa się nie tylko z funkcji i zadań, ale również z podzadań.  

Nie ma co prawda obowiązku publikowania danych o odpowiednich wydatkach na poziomie działań, 
jednakże ze względu na niedostatek takich informacji, zdaniem NIK, na stronie internetowej 
Ministerstwa Finansów powinno być dostępne pełne zestawienie wykonania wydatków w układzie 
zadaniowym, najlepiej w formie bazy lub arkusza danych, aby dane te można było w prosty sposób 
wykorzystać do dalszych obliczeń. Szczegółowe zestawienie wydatków w układzie zadaniowym 
stanowiłoby uzupełnienie informacji o wykonaniu wydatków w układzie zadaniowym, dołączaną do 
sprawozdania Rady Ministrów z wykonania budżetu państwa. 

3.1.6.9  Klasyfikacja zadaniowa wydatków publicznych  

Na poziomie sektora finansów publicznych nie funkcjonuje jednolity system klasyfikacyjny pozwalający 
na jednoznaczne ustalenie podstawowych wielkości wydatków w układzie zadaniowym. Obowiązujący 
w Polsce system sprawozdawczości o charakterze finansowym na poziomie zarówno sektora finansów 
publicznych, jak i na poziomie sektora instytucji rządowych i samorządowych nie jest dostosowany do 
analizy wydatków w wymiarze funkcjonalnym. W związku z tym wskazanie, ile wyniosły wydatki całego 
sektora na przykład na transport, jest zadaniem bardzo skomplikowanym. 

W Sprawozdaniu z wykonania budżetu państwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2014 r. dane  
o wydatkach wszystkich jednostek finansów publicznych zestawiono wyłącznie w układzie 
ekonomicznym (dotacje i subwencje, świadczenia na rzecz osób fizycznych, inne wydatki bieżące, 
wydatki majątkowe), natomiast nie publikowano danych o wydatkach publicznych w układzie 
funkcjonalnym (zadaniowym). Zdaniem NIK brak informacji o wydatkach publicznych w układzie 
zadaniowym stanowi poważną lukę w systemie sprawozdawczości dotyczącej finansów publicznych  
w Polsce, a także nie pozwala na wypełnienie standardu 2.3 Kodeksu Przejrzystości Fiskalnej 
wskazującego, że sprawozdania o charakterze finansowym powinny być prezentowane w sposób 
umożliwiający analizę prowadzonych polityk i rozliczalność. 

Zestawienie danych o wydatkach sektora finansów publicznych w układzie zadaniowym jest możliwe do 
wykonania na podstawie dostępnych sprawozdań. Wymaga to jednak wykonania bardzo 
czasochłonnych obliczeń, a w dodatku jest obarczone błędami związanymi z niemożnością ustalenia 
dokładnych kwot podziału niektórych wydatków – w poszczególnych działach – na transfery do innych 
jednostek sektora finansów publicznych i na wydatki wykonywane poza ten sektor. Najwyższa Izba 
Kontroli dokonuje od czterech lat takiego zestawienia, publikując w analizie wykonania budżetu 
państwa i założeń polityki pieniężnej przybliżone wartości wydatków publicznych według działów 
klasyfikacji budżetowej. 

3.1.7 Możliwość identyfikacji przepływu środków wewnątrz sektora finansów 
publicznych 

Identyfikacja przepływu środków wewnątrz sektora finansów publicznych na podstawie sprawozdań  
o charakterze finansowym następuje w dwojaki sposób. Po pierwsze w sprawozdaniach tych w nazwie 
danej pozycji finansowej wymienia się nazwę jednostki lub grupy jednostek, z którymi przeprowadza się 
transakcję. Na przykład w sprawozdaniach Rady Ministrów z wykonania budżetu państwa wykazuje się 
dotacje na zadania zlecone jednostkom samorządu terytorialnego i stąd wiadomo, że są to środki dla 
samorządów. Po drugie rodzaj jednostki, z którą dokonuje się transakcji, może wynikać z charakteru 
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operacji. Na przykład wykazanie w sprawozdaniu wydatku polegającego na zapłaceniu podatku od 
nieruchomości oznacza, że środki przekazano gminom, gdyż tylko one taki podatek pobierają. Na ogół 
stosuje się pierwszą metodę identyfikacji jednostek, gdyż jest stosunkowo niewiele kategorii dochodów  
i wydatków przypisanych do jednego tylko rodzaju jednostek.  

Również w systemie sprawozdawczości budżetowej stosowana jest mieszana, podmiotowo-
ekonomiczna forma identyfikacji jednostek. Polega ona na wskazaniu w nazwie operacji zarówno jej 
charakteru ekonomicznego (na przykład „dotacja podmiotowa na zadania, o których mowa w art. 94 ust. 
1 pkt 1 ustawy z dnia 27 lipca 2005 r. – Prawo o szkolnictwie wyższym34”), jak i rodzaju jednostek 
biorących udział w transakcji („dla uczelni publicznej”). 

System identyfikacji przepływów pomiędzy jednostkami sektora finansów publicznych jest nieefektywny 
i nie pozwala na pełną identyfikację tych przepływów. Prowadzi to do zawyżenia prezentowanych  
w sprawozdaniach dochodów i wydatków publicznych. Identyfikacja jednostek sektora finansów 
publicznych dokonujących redystrybucji środków publicznych następuje głównie poprzez wskazanie 
zarówno tych jednostek, jak i charakteru operacji, co wiąże się z koniecznością stosowania – na 
poziomie operacji budżetowych – bardzo rozbudowanej klasyfikacji paragrafowej. Mimo swego 
rozbudowania nie jest ona w stanie wyszczególnić wszystkich rodzajów transferów z udziałem 
jednostek budżetowych. Ze względu na rozbudowany katalog operacji ekonomicznych w budżecie 
państwa, w tym w budżecie środków europejskich, i w budżetach jednostek samorządu terytorialnego 
oraz ze względu na stosunkowo długą listę grup jednostek sektora finansów publicznych nie jest 
możliwe jednoznaczne ujęcie w klasyfikacji budżetowej, na poziomie paragrafów, wszystkich istotnych 
rodzajów transferów między jednostkami sektora finansów publicznych. W związku z tym istotną część 
transferów wewnątrz tego sektora wykazuje się, zgodnie z klasyfikacją budżetową, jako transfery do 
nieokreślonych jednostek (służy temu na przykład paragraf 280 – Dotacja celowa otrzymana z budżetu 
przez pozostałe jednostki zaliczane do sektora finansów publicznych) lub też pomija się fakt 
przekazania środków innym jednostkom sektora (na przykład w przypadku zakupu od nich usług lub 
przy przekazaniu dotacji celowych w ramach programów finansowanych z udziałem środków 
europejskich oraz środków, o których mowa w art. 5 ust. 1 pkt 3 oraz ust. 3 pkt 5 i 6 ustawy, lub 
płatności w ramach budżetu środków europejskich w ramach paragrafu 200 i 620).35 

3.1.8 Źródła danych o wydatkach strukturalnych 

Przewodniczący zarządów jednostek samorządu terytorialnego oraz dysponenci części budżetowych 
mieli obowiązek przekazania Ministrowi Finansów sprawozdań Rb-WSa36 i Rb-WSb37 za 2014 r. 
zarówno w formie elektronicznej, jak i papierowej w terminie w terminie do 30 kwietnia 2015 r.  
W Departamencie Wspierania Polityk Gospodarczych w Ministerstwie Finansów wprowadzano 
otrzymane z jednostek dane do zbiorczej bazy. Dane ze sprawozdań o wydatkach strukturalnych służą 
do oceny spełnienia przez Polskę zasady dodatkowości, polegającej na tym, że środki unijne nie mogą 
zastępować środków krajowych. Oznacza to, że władze publiczne nie mogą zmniejszać w kolejnych 

                                                           

34 Dz. U. z 2012 r. poz. 572, ze zm. 
35 Wyjątek stanowią wydatki do jednostek samorządu terytorialnego, dla których z paragrafu 200 i 620 wyodrębniono oddzielne 
paragrafy 205 i 625. W paragrafach 200 i 620 wykazuje się dotacje celowe na zadania, odpowiednio, bieżące i majątkowe, w 
ramach programów finansowanych z udziałem środków europejskich oraz środków, o których mowa w art. 5 ust. 1 pkt 3 oraz 
ust. 3 pkt 5 i 6 ustawy o finansach publicznych, lub płatności w ramach budżetu środków europejskich. Są to więc, w 
uproszczeniu, dotacje lub płatności z budżetu państwa na realizację projektów współfinansowanych ze środków europejskich. 
36 Rb-WSa – roczne sprawozdanie o wydatkach strukturalnych poniesionych przez jednostki samorządu terytorialnego.  
37 Rb-WSb – roczne sprawozdanie o wydatkach strukturalnych w podziale wojewódzkim (regionalnym) poniesionych przez 
pozostałe jednostki sektora finansów publicznych, z wyłączeniem placówek. 
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latach wielkości środków krajowych na realizację określonego zadania, zastępując je środkami 
unijnymi. Polska ma obowiązek uzgodnić z Komisją Europejską ocenę spełnienia tej zasady do dnia 30 
czerwca 2016 r.  

W perspektywie finansowej 2014-2020 zasada dodatkowości będzie spełniona, jeżeli krajowe nakłady 
brutto na środki trwałe jednostek sektora finansów publicznych nie będą wypierane przez środki 
europejskie, co będzie weryfikowane na podstawie dostępnej sprawozdawczości budżetowej  
i statystycznej GUS, bez konieczności wypełniania dodatkowych sprawozdań z realizacji wydatków 
strukturalnych38.  

Minister Finansów nie publikował danych o wydatkach strukturalnych za lata 2013-2014. Przepisy nie 
nakładały na Ministra Finansów obowiązku publikowania takich danych. NIK zauważa, że publikowanie 
danych o wydatkach strukturalnych byłoby celowe, gdyż wpłynęłoby na poprawę jawności finansów 
publicznych, a jednocześnie nie wymagałoby dodatkowych nakładów pracy, gdyż baza danych o tych 
wydatkach jest i tak w Ministerstwie Finansów sporządzana. 

3.2 Prawidłowość prowadzenia ksiąg rachunkowych i sporządzania 
sprawozdań finansowych 

Kontrolą objęto księgi rachunkowe sześciu jednostek budżetowych  za okres od 1 stycznia 2014 r. do 
31 sierpnia 2015 r. oraz sporządzone na ich podstawie sprawozdania finansowe za 2014 r. We 
wszystkich tych jednostkach stwierdzono nieprawidłowości w prowadzeniu ksiąg rachunkowych, które 
miały wpływ na wiarygodność sprawozdań finansowych. Szczegółowo opisano je w punkcie 3.2.2 
Informacji o wynikach kontroli. W czterech jednostkach, tj. Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji, 
Ministerstwie Gospodarki, Ministerstwie Finansów oraz Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi, 
nieprawidłowości w prowadzeniu ksiąg rachunkowych były na tyle istotne, że łącznie z innymi 
nieprawidłowościami w zakresie sporządzania sprawozdań spowodowały, że sporządzonych przez te 
jednostki sprawozdań finansowych nie można uznać za wiarygodne. Łączna suma stwierdzonych 
nieprawidłowości w MAiC, MF i MRiRW, odnoszącą się do poszczególnych elementów sprawozdania, 
wyniosła od 1,8 do 92,5% sumy bilansowej, od 0,2 % do 6,5% średniej arytmetycznej z sumy kosztów  
i przychodów, oraz od 2,4% do 91,4% wartości funduszy własnych, a w Ministerstwie Gospodarki 
6.180,7% sumy bilansowej i 7.070,68% wartości funduszy własnych, co wynikało głównie z faktu 
nieujęcia w bilansie 98,41% aktywów jednostki. W założeniach kontroli przyjęto progi istotności ustalone 
odpowiednio na poziomie 2% sumy bilansowej, 1% średniej z sumy przychodów i kosztów oraz 2% 
wartości funduszy własnych. W związku z powyższym sprawozdania finansowe czterech z sześciu 
kontrolowanych jednostek nie spełniały wymogu określonego w standardzie 1.4. Kodeksu 
Przejrzystości Fiskalnej, zgodnie z którym sprawozdania finansowe powinny być wiarygodne i nie 
przyczyniały się do zapewnienia jawności i przejrzystości finansów publicznych przez system 
sprawozdawczości. 

Ponadto Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi nie sporządziło sprawozdania finansowego jednostki 
budżetowej  za 2014 r. pomimo obowiązku wynikającego z § 17 ust.1 rozporządzenia w sprawie 
szczególnych zasad rachunkowości. Sporządziło natomiast dwa sprawozdania „cząstkowe”, 
obejmujące osobno majątek i operacje dotyczące dysponenta części budżetowych i osobno dysponenta 

                                                           

38 Art. 95 oraz pkt 2 załącznika X rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 1303/2013 z dnia 17 grudnia 2013 
r. ustanawiające wspólne przepisy dotyczące Europejskiego Funduszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu 
Społecznego, Funduszu Spójności, Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich oraz 
Europejskiego Funduszu Morskiego i Rybackiego oraz ustanawiające przepisy ogólne dotyczące Europejskiego Funduszu 
Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego, Funduszu Spójności i Europejskiego Funduszu Morskiego i 
Rybackiego oraz uchylające rozporządzenie Rady (WE) nr 1083/2006 (Dz. U. UE L 347 z 20 grudnia 2013 r. str. 320, ze zm.). 
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III stopnia. Sprawozdanie te, wobec nie sporządzenia przez MRiRW sprawozdania jednostki 
budżetowej, podlegały ocenie przez NIK. 

Nieprawidłowości w sprawozdaniach finansowych wynikały z błędnego prowadzenia ksiąg 
rachunkowych, nieobjęcia ewidencją księgową wszystkich składników majątku i operacji z nimi 
związanych, błędnej prezentacji danych w sprawozdaniach oraz z niewykazania w sprawozdaniach 
wszystkich, nawet tych objętych ewidencją,  składników majątkowych jednostki budżetowej i źródeł ich 
finansowania. 

W Ministerstwie Finansów nie były ujmowane w księgach rachunkowych, a zatem również nie 
wykazywane w sprawozdaniach finansowych, operacje i stany środków pieniężnych na następujących 
rachunkach bankowych: dla obsługi płatności w ramach tzw. „Programu Stypendialnego”, dla obsługi 
„Programu Badań Naukowych”, dla obsługi programu udzielania przez BGK gwarancji de minimis  
w ramach programu rządowego „Wspieranie przedsiębiorczości z wykorzystaniem poręczeń i gwarancji 
Banku Gospodarstwa Krajowego” i dla obsługi „Programu Dopłat do Oprocentowania Kredytów 
Eksportowych”. Łączny stan środków pieniężnych na powyższych rachunkach bankowych na dzień 31 
grudnia 2014 r. wynosił 44.391.373,19 zł. W sprawozdaniu finansowym Ministerstwa Finansów nie 
wykazano również, pomimo prowadzenia w tym zakresie ksiąg rachunkowych, operacji i stanu środków 
pieniężnych na rachunkach bankowych, o których mowa w art. 202 ustawy o finansach publicznych,  
tj. dotyczących środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej oraz niepodlegających zwrotowi 
środków z pomocy udzielanej przez państwa członkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym 
Handlu. Na dzień 31 grudnia 2014 r. stan środków pieniężnych na tych rachunkach wyniósł 
1.488.076.340,65 zł.  

Ponadto w Ministerstwie Finansów nie objęto ewidencją księgową operacji i stanu środków na trzech 
pomocniczych rachunkach bankowych części 98 dla konsolidacji środków publicznych. Stan środków 
pieniężnych na tych rachunkach na dzień 31 grudnia 2014 r. wyniósł 2.431.725.943,05 zł. Operacje  
i stany środków na tych rachunkach, jako niestanowiące operacji jednostki budżetowej nie powinny być 
wprawdzie ujmowane w sprawozdaniu finansowym Ministerstwa Finansów, jednak jako operacje 
związane są z wykonywaniem budżetu państwa i związane z częścią 98, której dysponentem jest 
Minister Finansów powinny być ujmowane w ewidencji księgowej prowadzonej w Ministerstwie 
Finansów, co wynika z rozporządzenia w sprawie szczególnych zasad rachunkowości i powinny być 
brane pod uwagę przy sporządzaniu sprawozdania z wykonania ustawy budżetowej, o którym mowa  
w art. 182 ust. 2 ustawy o finansach publicznych. Nieprowadzono również w Ministerstwie Finansów 
ewidencji księgowej operacji i stanów na trzech rachunkach bankowych do obsługi pożyczek z budżetu 
państwa na wyprzedzające finansowanie w Ramach  Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich w latach 
2007-2013, tj. rachunku – pożyczki Ministra Finansów, rachunku – odsetek Ministra Finansów oraz 
rachunku – spłat Ministra Finansów. Środki na tych rachunkach uruchamiane były z centralnego 
rachunku budżetu państwa w ramach części 97, a ich stan na dzień 31 grudnia 2014 r. wyniósł 
4.444.630,32 zł. Operacje gospodarcze dokonywane na tych rachunkach bankowych ewidencjonowane 
były tylko pozaksięgowo przez BGK.  

Kontrola zarządcza w zakresie prowadzenia ksiąg rachunkowych i sporządzania sprawozdań 
finansowych 

Systemy kontroli zarządczej w zakresie prowadzenia ksiąg rachunkowych i sporządzania sprawozdań, 
we wszystkich kontrolowanych w tym obszarze jednostkach, nie były w pełni skuteczne, tj. nie chroniły 
od błędów lub nie pozwalały na ich ujawnienie i korektę. Świadczy o tym skala stwierdzonych 
nieprawidłowości zarówno w prowadzeniu ksiąg rachunkowych jak i sporządzaniu sprawozdań 
finansowych. 
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W okresie od 1 stycznia 2014 r. do 31 sierpnia 2015 r. obszary prawidłowości ksiąg rachunkowych  
i sprawozdań finansowych, budżetowych oraz innych o charakterze finansowym, nie stanowiły 
oddzielnego tematu kontroli i audytu realizowanego przez właściwe komórki organizacyjne 
kontrolowanych jednostek, gdyż kontrolowane jednostki nie oszacowały w tym zakresie wysokiego 
ryzyka. Natomiast w Podkarpackim Urzędzie Wojewódzkim badanie prawidłowości ksiąg rachunkowych 
uwzględniono w ramach zadania audytowego „Realizacja zadań dysponenta części budżetowej 
związanych z wykonywaniem budżetu państwa”. 

Ponadto w Ministerstwie Nauki i Szkolnictwa Wyższego Samodzielne Stanowisko ds. Kontroli i Audytu 
Wewnętrznego usytuowane zostało w Departamencie Szkolnictwa Wyższego i Kontroli, podczas gdy 
zgodnie z art. 280 ustawy o finansach publicznych kierownik audytu wewnętrznego podlega 
bezpośrednio kierownikowi jednostki, a w urzędzie administracji rządowej, w którym tworzy się 
stanowisko dyrektora generalnego urzędu – dyrektorowi generalnemu w zakresie określonym 
odrębnymi przepisami. NIK zauważyła również, że w zakresie działań Departamentu Szkolnictwa 
Wyższego i Kontroli usytuowano kontrolę resortową dotyczącą zarówno szkolnictwa wyższego, jak  
i nauki, będącej w zakresie działania innego departamentu. 

3.2.1 Organizacja i prowadzenie ksiąg rachunkowych  

Organizacja systemu rachunkowości  

Organizacja systemu rachunkowości w kontrolowanych jednostkach, była różna i zależała w dużym 
stopniu od struktury organizacyjnej kontrolowanej jednostki. Zwykle wyodrębniano księgi rachunkowe 
dla dysponenta części budżetowej i dysponenta III stopnia, opracowując w tych przypadkach odrębne 
zasady (polityki) rachunkowości. Szczególną jednostką spośród kontrolowanych, jest Ministerstwo 
Finansów, bowiem jednostka ta prowadzi zarówno własne księgi rachunkowe, jak i ewidencję 
wykonania budżetu. Ministerstwo nie opracowało jednak dokumentacji kompleksowo opisującej sposób 
prowadzenia ksiąg rachunkowych jednostki i ewidencji budżetu, pomimo prowadzenia tych ewidencji  
w sposób rozproszony przez, co najmniej sześć departamentów Ministerstwa Finansów, Bank 
Gospodarstwa Krajowego i Narodowy Bank Polski, przy wykorzystaniu różnych technik ewidencji,  
o różnych cechach jakościowych, różnych zasadach ujmowania operacji księgowych oraz łączenia  
w tych ewidencjach operacji jednostki budżetowej dotyczących zrealizowanych dochodów i wydatków, 
jak i operacji wykonania budżetu państwa (np. ewidencja części 78 Obsługa zadłużenia zagranicznego  
i 98 Przychody i rozchody związane z finansowaniem potrzeb pożyczkowych budżetu państwa 
prowadzona). Ponadto nie opracowano w ogóle dokumentacji opisującej zasady ewidencji w systemie 
TREZOR. 

W pięciu spośród sześciu kontrolowanych jednostkach w dokumentacji opisującej przyjęte zasady 
(politykę) rachunkowości, o której mowa w art. 10 ustawy o rachunkowości stwierdzono 
nieprawidłowości polegające na: 
− nieokreśleniu zasad wyceny oraz ewidencjonowania przyjęć i przekazań akcji i udziałów spółek 

Skarbu Państwa (MG), 
− nieokreśleniu daty rozpoczęcia eksploatacji systemu informatycznego służącego do prowadzenia 

ksiąg rachunkowych oraz wersji oprogramowania (PUW, MF), 
− nieokreśleniu formy prowadzenia ksiąg rachunkowych (MRiRW), 
− nieopracowaniu jednolitego dokumentu, który zawierałby całościowy opis organizacji rachunkowości 

w MF, w tym: sposób i miejsce prowadzenia ksiąg rachunkowych, wykaz wszystkich ksiąg 
prowadzonych przez ministerstwo oraz powierzonych do prowadzenia innym podmiotom;  
w ministerstwie sporządzono natomiast dla każdej z prowadzonych ksiąg rachunkowych odrębne 
polityki (zasad) rachunkowości; powodowało to brak czytelności struktury organizacyjnej 
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rachunkowości oraz problemy z identyfikacją ksiąg rachunkowych, także na potrzeby wewnętrzne 
Ministerstwa Finansów, 

− nieuwzględnieniu w planach kont, odpowiednich kont kosztów i przychodów, odpowiadających treści 
ekonomicznej dokonywanych operacji (MF) 

− określeniu niejednolitych zasad ewidencji i prezentacji w sprawozdaniach zdarzeń gospodarczych  
o takiej samej treści ekonomicznej (MF), 

− braku aktualizacji przez kierownika jednostki dokumentacji opisującej przyjętą politykę 
rachunkowości w zakresie wykazu kont księgi głównej i kont pomocniczych oraz zasad 
przechowywania i archiwizowania danych finansowo-księgowych, a także nieokreśleniu w tej 
dokumentacji nazwy i wersji programu finansowo-księgowego (MAiC). 

Zamknięcie ksiąg rachunkowych  

W MRiRW ostateczne zamknięcie ksiąg rachunkowych za 2014 r. dysponenta III stopnia nastąpiło 
dopiero w dniu 18 sierpnia 2015 r., tj. z opóźnieniem 3,5 miesiąca w stosunku do terminu wynikającego 
z § 18 ust. 3 rozporządzenia w sprawie szczególnych zasad rachunkowości (30 kwietnia). Natomiast  
w MAiC księgi rachunkowe dysponenta trzeciego stopnia za 2014 r. zostały zamknięte 10 sierpnia 
2015 r., tj. 102 dni po terminie. W pozostałych jednostkach nie stwierdzono opóźnień w ostatecznym 
zamykaniu ksiąg rachunkowych za 2014 r.  

Inwentaryzacja  

W czterech z sześciu kontrolowanych jednostkach inwentaryzację aktywów i pasywów przeprowadzono 
w terminach i w sposób określony w ustawie o rachunkowości. Natomiast w Ministerstwie Nauki  
i Szkolnictwa Wyższego nie przeprowadzono na dzień 31 grudnia 2014 r. inwentaryzacji wartości 
niematerialnych i prawnych, których wartość bilansowa wynosiła 854.482,21 zł. Stanowiło to naruszenie 
art. 26 ust. 1 ustawy o rachunkowości. Ponadto w ministerstwie tym nierzetelnie udokumentowano 
inwentaryzację należności dysponenta głównego w łącznej kwocie 1.746.355,76 zł, co stanowiło 
naruszenie art. 27 ust. 1 ustawy o rachunkowości. Inwentaryzację należności w kwocie 3.766,2 tys. zł 
nierzetelnie udokumentowano również w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi.  

W związku z powyższym NIK podejmie działania w celu skierowania odpowiedniego zawiadomienia  
o naruszeniu dyscypliny finansów publicznych39.  

Błędy w prowadzeniu ksiąg 

We wszystkich kontrolowanych jednostkach występowały nieprawidłowości w zakresie ewidencji 
księgowej, w tym mające bezpośredni wpływ na kwoty prezentowane w sprawozdaniu finansowym, 
których opis zawarto w punkcie 3.2.2. niniejszej informacji. Nieprawidłowości, które wpływu takiego nie 
miały, polegały między innymi na: braku daty zapisów księgowych; braku aktualnej, zgodnej  
z ewidencją syntetyczną, tabeli amortyzacyjnej; pomijaniu w trakcie miesiąca ewidencji rozrachunków; 
niestosowaniu odpowiedniej ewidencji analitycznej dla potrzeb sporządzania sprawozdań.  

Ewidencja według paragrafów klasyfikacji budżetowej  

W dwóch spośród sześciu kontrolowanych jednostek (MAiC i MRiRW), stwierdzono nieprawidłowości, 
polegające na błędnej kwalifikacji wydatków według paragrafów klasyfikacji budżetowej. Rodziło to 
ryzyko nieprawidłowego sporządzenia rocznego sprawozdania budżetowego za 2015 r.  

                                                           

39 Stwierdzone nieprawidłowości noszą znamiona czynu, o którym mowa w art. 18 pkt 1 ustawy  z dnia 17 grudnia 2004 r. o 
odpowiedzialności za naruszenie dyscypliny finansów publicznych ( Dz. U. z 2013 r. poz. 168).  
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3.2.2 Sprawozdania finansowe  

We wszystkich jednostkach negatywny wpływ na sprawozdanie finansowe miały błędy w ewidencji 
księgowej. Ponadto w pięciu z sześciu kontrolowanych jednostkach występowały nieprawidłowości  
w sposobie prezentacji danych w sprawozdaniach finansowych.  

3.2.3 Bilans 

Rzeczowy majątek trwały  

W pięciu z sześciu kontrolowanych jednostek nieprawidłowo prowadzono ewidencję wartości 
niematerialnych i prawnych, środków trwałych oraz środków trwałych w budowie (inwestycji). 
Stwierdzone nieprawidłowości, w zależności od ich charakteru, powodowały zawyżenie lub zaniżenie 
wartości tych aktywów i polegały na: 
− błędnej kwalifikacji składników majątkowych do wartości niematerialnych i prawnych lub środków 

trwałych, pomimo tego, iż nie spełniały one definicji określonych w art. 3 ust.1 pkt 14 lub pkt 15 uor, 
− błędnym zwiększeniu wartości początkowej środków trwałych o nakłady nie powodujące 

zwiększenia wartości użytkowej środka trwałego, co stanowiło naruszenie art. 31 ust.1 uor, 
− błędnym naliczeniu umorzenia i amortyzacji. 

Wartości niematerialne i prawne  

Łączna kwota stwierdzonych nieprawidłowości w ewidencji i prezentacji wartości niematerialnych  
i prawnych wyniosła 10.574.060,06 zł. 

W Ministerstwie Finansów zawyżono stan wartości niematerialnych i prawnych o 9.726.271,67 zł,  
w tym w wyniku błędnej kwalifikacji do wartości niematerialnych i prawnych kosztów migracji 
programów, które należało zaliczyć  do bieżących kosztów działalności (8.461.580,95 zł) oraz błędnej 
kwalifikacji składników majątkowych nie służących działalności Ministerstwa Finansów lecz innej 
jednostki, tj. Centrum Przetwarzania Danych MF w Radomiu (1.264.690,72 zł). W Ministerstwie 
Gospodarki nie naliczono umorzenia i amortyzacji w łącznej kwocie 79.722,00 zł od wartości licencji 
IBM. Natomiast w Podkarpackim Urzędzie Wojewódzkim ujęto w ewidencji wartości niematerialnych  
i prawnych 24 licencje na użytkowanie programów operacyjnych (Windows), o łącznej wartości 
początkowej 159.993,45 zł (bilansowej 32.739,39 zł), pomimo iż licencje te powinny zwiększać wartość 
początkową środków trwałych (komputerów), na których zostały zainstalowane  

W Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi w księgach rachunkowych 2014 r. do wartości 
niematerialnych i prawnych nieprawidłowo zaliczono licencje o wartości 53.442,83 zł, których termin 
ważności nie przekraczał roku oraz licencje o wartości 606.948 zł, które dotyczyły programów 
systemowych niezbędnych do uruchamiania i realizacji podstawowych zadań komputera i powinny 
zwiększać jego wartość. Błędnie zakwalifikowane licencje zostały w całości umorzone (zamortyzowane) 
w 2014 r. 

W MNiSW na dzień 31 grudnia 2014 r. na saldzie konta 020 Wartości niematerialne i prawne 
znajdowały się całkowicie umorzone, pochodzące z 1993 r. karty sieciowe oraz licencje na programy 
komputerowe o łącznej wartości początkowej w kwocie odpowiednio 19.535,97 zł i 108.843,03 zł. Karty 
sieciowe nie spełniają definicji wartości niematerialnych i prawnych, zatem ich wartość nie powinna być 
wykazywana na koncie 020. Natomiast analiza powyższych licencji wskazuje, że występują przypadki 
takich, które ze względu na przestarzałość technologiczną programów i ich niewykorzystywanie, utraciły 
wartość użytkową, a tym samym powinny być wyksięgowane z ewidencji. 
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Środki trwałe  

Łączna kwota stwierdzonych nieprawidłowości w ewidencji i prezentacji środków trwałych wyniosła co 
najmniej 3.241.366,58 zł. 

W MF wartość środków trwałych została zawyżona o 1.363.234,37 zł w związku z nieprawidłowym 
zwiększeniem wartości początkowej nieruchomości o wartość tzw. Opieki Systemowej, która nie 
zwiększała wartości użytkowej obiektu. W PUW zaniżono wartość gruntów o 112.000,00 zł w związku  
z niewprowadzeniem do ewidencji księgowej działki gruntowej przekazanej w trwały zarząd  decyzją 
Ministra Skarbu Państwa. Natomiast w MRiRW wykazano jako środki trwałe składniki majątku, 
niewykorzystywane na potrzeby Ministerstwa, a więc nie spełniające definicji środków trwałych. 
Wartość bilansowa tych składników, wyniosła 1.766.132,21 zł. Stanowiły one inwestycje dokonane 
przez MRiRW w Porcie Morskim w Świnoujściu, Państwowym Instytucie Weterynarii Państwowym 
Instytucie Badawczym w Puławach, Lokalnym Centrum Pierwszej Sprzedaży Ryb w Darłowie, Porcie 
Morskim w Gdyni i Międzynarodowym Porcie Lotniczym Warszawa Okęcie. Inwestycje te zrealizowano 
w latach 2003-2013 w związku z wdrażaniem przez Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi projektów Phare 
PL-0006.05, PL 01.04.01 oraz PL-2002/000-605.04.01, będących pomocą przedakcesyjną Unii 
Europejskiej dla Polski. 

Ponadto w MNiSW dokonano wyceny i wprowadzenia do ksiąg wartości gruntu z siedmioletnim 
opóźnieniem w stosunku do okresu wprowadzenia wartości budynków i budowli dotyczących tej samej 
nieruchomości zabudowanej o powierzchni 3.666 m2 , przekazanej Ministerstwu w trwały zarząd 
decyzją Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji z dnia 28 czerwca 2006 r., położonej  
w Warszawie przy ul. Wspólnej 1/3. Spowodowało to, że wartość bilansowa budynku i budowli jest 
niewspółmierna do wartości bilansowej gruntu. W 2006 r. Ministerstwo wprowadziło do ksiąg 
rachunkowych budynki i budowle według wartości historycznej, wskazanej w dokumentach przekazania 
nieruchomości. Natomiast gruntu, ze względu na brak określenia w tych dokumentach jego wartości, do 
ksiąg nie wprowadzono. Wyceny wartości gruntu dokonano dopiero w 2013 r. i w tym roku 
wprowadzono ją do ewidencji księgowej w kwocie 33.775.000,00 zł, podczas gdy wartość bilansowa 
budynku i budowli związanych z przedmiotową nieruchomością na dzień 31 grudnia 2013 r. wyniosła 
2.081.380,54 zł. Najwyższa Izba Kontroli podkreśla, że ze względu na brak od 1995 r. odrębnych 
przepisów40 dotyczących aktualizacji wyceny środków trwałych, o której mowa w art. 31 ust. 3 ustawy  
o rachunkowości, wartość bilansowa budynku i budowli Ministerstwa jest zaniżona w stosunku do 
aktualnej wartości rynkowej, przez co pomimo ich wyceny zgodnie z przepisami, sprawozdanie 
finansowe nie odzwierciedla rzeczywistej wartości majątku jakim dysponuje to Ministerstwo. 

Środki trwałe w budowie 

Łączna kwota stwierdzonych nieprawidłowości w ewidencji i prezentacji środków trwałych w budowie 
wyniosła 2.364.883,49 zł. 

W MF zawyżono wartość środków trwałych w budowie o 511.745,58 zł w wyniku nierozliczenia 
nakładów inwestycyjnych (pomimo przekazania środków trwałych do eksploatacji) lub nie skorygowania 
błędnie ustalonej wartości zakończonych zadań inwestycyjnych. W MAiC do 31 grudnia 2014 r. nie 
rozliczono inwestycji „Rządowy Program Cyfrowa Szkoła”, pomimo, że komponent programu 
realizowany przez MAiC został zakończony 30 sierpnia 2013 r. (przekazano do Ministra Edukacji 
Narodowej sprawozdania z realizacji komponentu), a całościowe sprawozdanie z realizacji programu 
                                                           

40 Ostatnia aktualizacja wartości środków trwałych przeprowadzona była na dzień 1 stycznia 1995 r. na podstawie  
rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 20 stycznia 1995 r. w sprawie amortyzacji środków trwałych oraz wartości 
niematerialnych i prawnych, a także aktualizacji wyceny środków trwałych (Dz. U. Nr 7, poz. 34, ze zm.). Rozporządzenie 
uchylone z dniem 1 stycznia 2001 r.  
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zostało przyjęte przez Radę Ministrów w lutym 2014 r. Kwota środków wymagająca rozliczenia wyniosła 
1.843.543,91 zł. Ponadto w MAiC do nakładów na środki trwałe w budowie zaliczono kwotę 9.594,00 zł 
będącą równowartością, pięciu voucherów szkoleniowych, pomimo iż zgodnie z art. 28 ust. 1, ust. 2 
oraz ust. 8 ustawy o rachunkowości nie mogą one stanowić kosztu wytworzenia środka trwałego  
w budowie, ani ceny jego nabycia. 

Akcje i udziały 

Dwie jednostki, tj. Ministerstwo Finansów i Ministerstwo Gospodarki, które sprawowały,  
w rozumieniu ustawy o rachunkowości, kontrolę nad aktywami w postaci akcji i udziałów w spółkach 
Skarbu Państwa, nie ujęły wartości tych aktywów w księgach rachunkowych i nie wykazały ich  
w sprawozdaniu finansowym. Ministerstwo Finansów nie ujęło akcji w dwóch spółkach41 o łącznej 
wartości według ceny nabycia 70.101.701,00 zł, natomiast Ministerstwo Gospodarki akcji i udziałów  
w 20 spółkach (w tym: sześciu spółkach węglowych, dwóch spółkach przesyłowych i 12 spółkach 
zarządzających specjalnymi strefami ekonomicznymi) o łącznej wartości 17.621.535.531,50 zł. 

Łącznie w sprawozdaniach finansowych zaniżono wartość akcji i udziałów o 17.691.637.232,50 zł.  

Zapasy 

W Ministerstwie Finansów pozycja zapasów została zawyżona o 4.139.484,94 zł. Wynikało to  
z niewyksięgowania ze stanu magazynowego wartości 132 sztuk licencji na oprogramowanie o łącznej 
wartość 4.000.000,00 zł, pomimo przyjęcia programów do eksploatacji i wystawienia dowodów PT 
Przekazania/przyjęcia wartości niematerialnych i prawnych. Nie utworzono również odpisów 
aktualizujących wartość zapasów materiałów, pomimo że w 2014 r. zachodziły przesłanki 
uzasadniające ich utworzenie co najmniej w kwocie 139.484,94 zł. Zapasy te obejmowały między 
innymi: składniki umundurowania o nieaktualnych wzorach jak również zapasy nieprzydatne ze względu 
na zmienione standardy autoryzacji oraz nie wykazujące rozchodu w dłuższym okresie, nawet od 
2000 r. 

Należności krótkoterminowe i długoterminowe 

We wszystkich kontrolowanych jednostkach wystąpiły nieprawidłowości w ewidencji i prezentacji 
należności. Łączna kwota stwierdzonych nieprawidłowości wyniosła co najmniej 2.150.324.739,23 zł,  
a ich wpływ na dane wykazywane w sprawozdaniach był wielokierunkowy. Stwierdzone 
nieprawidłowości dotyczyły: 
− nieutworzenia, z uwzględnieniem prawdopodobieństwa zapłaty, odpisów aktualizujących wartość 

należności kwestionowanych przez dłużników i/lub z zapłatą których dłużnik zalegał, dochodzonych 
na drodze sądowej, od dłużników nie posiadających majątku, bezskutecznie dochodzonych na 
drodze postępowania egzekucyjnego, zwolnionych z długu po dniu bilansowym, ale przed 
sporządzeniem sprawozdania (MF – kwota 11.659.636,32 zł, MNiSW – 466.046,29 zł, MRiRW – co 
najmniej 15.818,06 zł, MAiC – 12.239,09 zł), 

− nienaliczenia i niezaksięgowania należnych odsetek (MF – 569.016,62 zł, MRiRW – 9.332,33 zł), 
− bezpodstawnego naliczenia odsetek od należności wyegzekwowanej przez organ egzekucyjny (MF 

– kwota 3.687.227,00 zł), 
− niespisania nieściągalnych należności w kwocie 17.467.354,58 zł, objętych odpisem aktualizującym 

do wysokości 12.974.624,85 zł, od siedmiu spółek, które wykreślono z Krajowego Rejestru 
Sądowego (MG) oraz w kwocie 12.564,54 zł (objętych odpisem aktualizującym)  pomimo, iż urzędy 

                                                           

41 Korporacja Ubezpieczeń Kredytów Eksportowych S.A. – cena nabycia 70.101.700,00 zł; BondSpot S.A.– wartość według 
umowy darowizny 1,00 zł. 
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skarbowe prowadzące windykację tych należności, wydały w latach 2003–2011 decyzje  
o umorzeniu postępowań egzekucyjnych, w tym w związku z bezskutecznością egzekucji (MRiRW), 

− błędnej prezentacji należności w kwocie 774.119,22 zł, których termin płatności upłynął przed dniem 
bilansowym jako należności długoterminowych zamiast jako krótkoterminowych (MNiSW) oraz 
należności w kwocie 14.184.402,00 zł, których termin płatności, wynikający z decyzji ratalnych 
przypadał powyżej roku od dnia bilansowego, jako należności krótkoterminowych zamiast 
długoterminowych (MF), 

− nierozliczenia kwoty 76.489.638,42 zł z tytułu dotacji celowej udzielonej PARP na 2014 r. na 
współfinansowanie projektów w ramach Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka (POIG), 
pomimo otrzymania dokumentów rozliczeniowych w terminie umożliwiającym ich zaksięgowanie  
w roku, którego dotyczyły (MAiC), 

− nierozliczania na bieżąco płatności środków europejskich zrealizowanych przez BGK na zlecenie 
PARP, które do dnia 31 grudnia 2014 r. wyniosły 2.024.977.344,76 zł (w tym kwota 
1.456.528.664,12 zł stanowiła płatności zrealizowane przed 1 stycznia 2014 r.); w księgach 
rachunkowych ewidencjonowano wyłącznie płatności środków europejskich zlecane przez PARP 
oraz ewentualne zwroty od beneficjentów, nie ewidencjonowano natomiast żadnego rozliczenia 
środków wypłaconych przez PARP, pomimo zatwierdzania przez PARP wniosków o płatność 
beneficjentów oraz zakończenia i ostatecznego rozliczenia części projektów, na które zostały 
wypłacone ww. środki (MAiC). 

Rozliczenia międzyokresowe czynne 

W dwóch z sześciu kontrolowanych jednostkach wykazano nieprawidłowo w aktywach bilansu wartość 
rozliczeń międzyokresowych. Łączna kwota nieprawidłowości wyniosła 3.097.487.706,19 zł.  

W MF nie wykazano w rozliczeniach międzyokresowych kwoty 3.093.495.542,00 zł, co wynikało  
z przycięcia błędnych, tj. niezgodnych z treścią ekonomiczną dokonywanych operacji, zasad ewidencji 
raty części oświatowej subwencji ogólnej wypłacanej jednostkom samorządu terytorialnego w grudniu 
na styczeń następnego roku. Raty te, jako dotyczące przyszłych okresów sprawozdawczych powinny 
być ujmowane w ewidencji i wykazywane jako rozliczenia międzyokresowe czynne, a nie jako kwoty 
rozliczone wpływające na poziom funduszu jednostki. W MAiC zawyżono kwotę rozliczeń 
międzyokresowych o 3.144.427,39 zł w związku z nie odniesieniem w ciężar kosztów 2014 r. wartości 
dodatkowego wynagrodzenia rocznego za 2014 r. oraz zaniżono o 847.736,80 zł w związku 
odniesieniem w ciężar kosztów 2014 r. kosztów dotyczących 2015 r., w tym składki członkowskiej do 
Światowego Związku Poczty (754.261,80 zł), podatku od nieruchomości (86.725,00 zł) i abonamentu 
radiowo-telewizyjnego (6.750,00 zł). 

Rezerwy 

W żadnej z kontrolowanych jednostek nie opracowano ani nie przeprowadzono procedury szacowania, 
z uwzględnieniem stopnia prawdopodobieństwa zapłaty, rezerw na przyszłe zobowiązania będące 
skutkiem toczących się postępowań sądowych. Wobec kontrolowanych jednostek toczyły się 
postępowania sądowe o zapłatę z różnych tytułów. W niektórych przypadkach wydane zostały 
nieprawomocne wyroki sądowe nakazujące zapłatę w imieniu Skarbu Państwa, co wskazywało na 
wysokie, przekraczające 50%, prawdopodobieństwo konieczności zapłaty w przyszłości zasądzonych 
kwot. Łączna kwota roszczeń wynikająca ze złożonych pozwów wynosiła ponad 2,1 mld zł, w tym m.in. 
w PUW – 96.227.135,00 zł, w MF ponad 2 mld zł, w MRiRW – 771.679,00 zł, a kwota nieutworzonych  
z tego tytułu rezerw wyniosła co najmniej 964.988,15 zł (PUW – 193.309,15 zł, MRWiR – 771.679,00 
zł). Liczba toczących się spraw sądowych nie pozwoliła jednak na oszacowanie pełnej kwoty rezerw w 
trakcie kontroli. Ponadto w MF nie zostały wykazane rezerwy na zobowiązania w kwocie 3.534.310,00 
zł z tytułu przedpłat na samochody. 
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Zobowiązania  

W MF w bilansie na dzień 31 grudnia 2014 r. zaniżono zobowiązania dotyczące płatności z tytułu 
tradycyjnych środków własnych UE o 314.645.169,90 zł. Ministerstwo dokumenty dotyczące płatności  
z tytułu tradycyjnych środków własnych ujmowało w księgach rachunkowych części 84 Środki własne 
Unii Europejskiej, zgodnie z datą sporządzenia przez Departament Służby Celnej „Informacji o kwocie 
realizacji płatności z tytułu tradycyjnych środków własnych”. Informacje te dotyczą kosztów  
i zobowiązań za miesiąc n-2 w stosunku do miesiąca sporządzenia Informacji (n) będącego 
jednocześnie miesiącem zapłaty. Zgodnie z powyższym, koszty i zobowiązania z tytułu tradycyjnych 
środków własnych za listopad i grudzień 2013 r. w łącznej kwocie 241.170.345,43 zł zostały ujęte jako 
koszty i zobowiązania w księgach rachunkowych 2014 r., mimo iż dotyczyły 2013 r. Analogicznie koszty 
i zobowiązania z tytułu tradycyjnych środków własnych za listopad i grudzień 2014 r. w łącznej kwocie 
314.645.169,90 zł zostały ujęte jako koszty i zobowiązania w księgach rachunkowych 2015 r., mimo iż 
dotyczyły 2014 r. Powyższe stanowiło naruszenie art. 6 ust. 1 ustawy o rachunkowości, zgodnie  
z którym w księgach rachunkowych jednostki należy ująć wszystkie obciążające ją koszty dotyczące 
danego roku obrotowego, niezależnie od terminu ich zapłaty. Skutkowało to zaniżeniem w bilansie za 
2014 r. kwoty zobowiązań według stanu na początek i na koniec roku odpowiednio o 241.170.345,43 zł 
oraz 314.645.169,90 zł, a także zaniżeniem kosztów i straty netto za 2014 r. o 73.474.824,47 zł. 

Zakładowy Fundusz Świadczeń Socjalnych  

W MG błędnie wyliczono korektę odpisu na Zakładowy Fundusz Świadczeń Socjalnych, w wyniku 
czego zawyżono stan funduszu o 13.000,00 zł. 

Ponadto w PUW w 2014 r. sześciokrotnie przekazywano z rachunku zakładowego funduszu świadczeń 
socjalnych środki finansowe na rachunek bieżący dysponenta III stopnia, celem terminowego 
uregulowania zobowiązań Urzędu. Łączna kwota tych operacji wynosiła 214.000,00 zł. Środki 
powyższe zwracane były na rachunek funduszu po upływie od 11 do 52 dni.  Praktyka ta świadczy  
o nieprawidłowym planowaniu zapotrzebowania na środki finansowe celem terminowego regulowania 
zobowiązań Urzędu. 

Rozliczenia międzyokresowe przychodów 

W MNiSW zawyżono rozliczenia międzyokresowe przychodów o 1.746.355,76 zł. Kwota ta stanowiła 
równowartość zarachowanych i nierozliczonych do dnia bilansowego należności, które na dzień 31 
grudnia 2014 r. ministerstwo przeksięgowało z kont wynikowych (zespół 7 Przychody) na konto 840 
Rezerwy i rozliczenia międzyokresowe przychodów. Stanowiło to naruszenie zasady memoriału 
określonej w art. 6 ust.1 ustawy o rachunkowości, zgodnie z którą w księgach rachunkowych jednostki 
należy ująć wszystkie osiągnięte, przypadające na jej rzecz przychody i obciążające ją koszty związane 
z tymi przychodami dotyczące danego roku obrotowego, niezależnie od terminu ich zapłaty. 

3.2.4 Rachunek zysków i strat 

We wszystkich sześciu kontrolowanych jednostkach stwierdzono nieprawidłowości w ewidencji i/lub 
prezentacji przychodów i kosztów, co negatywnie wpłynęło na ustalenie wyniku finansowego oraz 
wskazanie czynników go kształtujących. Łączna kwota stwierdzonych nieprawidłowości  wpływających 
na poziom wyniku finansowego wyniosła co najmniej 126.637.902,08 zł, a dotycząca prezentacji 
danych 20.906.537,54 zł. 

W Ministerstwie Finansów zawyżono wynik finansowy o 103.943.182,92 zł w związku z: 
− zaliczeniem do wartości niematerialnych i prawnych kosztów usługi migracji dziewięciu programów 

informatycznych (8.461.580,95 zł); 
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− nieujęciem kosztów z tytułu przyjęcia do użytkowania licencji o wartości jednostkowej poniżej 3,5 
tys. zł (4.000.000,00 zł); 

− nieutworzeniem rezerw na zobowiązania z tytułu przedpłat na samochody (3.534.310,00 zł);  
− ujęciem kosztów płatności z tytułu tradycyjnych środków własnych UE w niewłaściwych okresach 

sprawozdawczych (73.474.824,47 zł);  
− ujęciem części kosztów amortyzacji bezpośrednio jako zmniejszenie funduszu jednostki zamiast 

jako kosztów roku 2014 (703.511,32 zł); 
− ujęciem przychodów z lat ubiegłych jako przychodów 2014 r. zamiast jako korekty istotnego błędu 

odnoszonej na fundusz jednostki (1.400.818,30 zł); 
− nieutworzeniem odpisów aktualizujących wartość należności kwestionowanych przez dłużników 

(12.228.652,94 zł); 
− nieutworzeniem odpisów aktualizujących wartość zapasów (139.484,94 zł)  
oraz zaniżono o 9.348.364,01 zł w wyniku nienaliczenia odsetek od należności, których termin płatności 
upłynął (569.016,62 zł) i ujęcia  w księgach roku 2014 kosztów dotyczących roku 2013 (290.000,00 zł).  

Ponadto w Ministerstwie Finansów błędnie zaprezentowano dane w łącznej kwocie 20.906.537,54 zł 
dotyczycące prezentacji pozycji kształtujących wynik finansowy, w tym 20.832.379,35 zł dotyczyło 
przychodów z tytułu odsetek, które wykazano w przychodach z tytułu dochodów budżetowych zamiast 
w przychodach finansowych. 

W Ministerstwie Gospodarki wynik finansowy zawyżono o 4.519.303,73 zł w wyniku niespisania 
należności nieściągalnych (4.492.729,73 zł) i nienaliczenia amortyzacji od licencji na program 
komputerowy (26.574,00 zł) oraz zaniżono o 13.000,00 zł z powodu błędnie naliczonego odpisu na 
zakładowy fundusz świadczeń socjalnych. 

W Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji zawyżono wynik finansowy o 3.205.144,43 zł w związku z: 
niezaksięgowaniem w koszty świadczeń w postaci dodatkowego wynagrodzenia rocznego za 2014 r. 
(3.144.427,39 zł); nieutworzeniem odpisów aktualizujących wartość należności (12.239,09 zł); błędną 
kwalifikacją voucherów szkoleniowych do inwestycji zamiast do kosztów (9.594,00 zł); zaliczeniem do 
przychodów 2014 r. odsetek należnych za lata wcześniejsze (23.418,75 zł); niezaewidencjonowaniem 
poniesionych kosztów (15.465,19 zł) oraz zaniżono o 847.736,80 zł w wyniku zaliczenia kosztów 
2015 r. do kosztów 2014 r. 

W Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi wynik finansowy zawyżono o 787.497,06 zł w wyniku 
nieutworzenia rezerw na skutki toczącego się postępowania sądowego (771.679,00 zł) oraz braku 
utworzenia odpisów aktualizujących wartość należności (15.818,06 zł). W ministerstwie tym wynik 
finansowy zaniżono natomiast o 2.129.659,91 zł w związku z: błędnym księgowaniem otrzymanych 
środków funduszy partnerskich (CPF) na fundusz jednostki zamiast na przychodach operacyjnych 
(1.880.766,36 zł); zaliczeniem kosztów do niewłaściwego roku obrotowego (244.968,96 zł) oraz 
nienaliczeniem odsetek od należności, których termin płatności upłynął (3.924,59 zł). 

W Ministerstwie Nauki i Szkolnictwa Wyższego wynik finansowy zawyżono o 466.046,29 zł  
w związku z nieutworzeniem odpisów aktualizujących wartość należności oraz zaniżono o 1.184.657,78 
zł w wyniku wyksięgowania z przychodów, wbrew zasadzie memoriału, kwoty stanowiącej 
równowartość nierozliczonych należności z tytułu dochodów budżetowych.  

W Podkarpackim Urzędzie Wojewódzkim wynik finansowy zawyżono o 193.309,15 zł w związku  
z nieutworzeniem rezerw na skutki toczącego się postępowania sądowego. 
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3.2.5 Zestawienie zmian w funduszu jednostki  

W każdej z sześciu kontrolowanych jednostek wystąpiły nieprawidłowości w sporządzonych 
zestawieniach zmian w funduszu jednostki. Wynikały one z błędów w księgach rachunkowych. Ich 
łączna wartości wyniosła 20.054.438.633,50 zł. Ponadto w jednej jednostce nie zachowano ciągłości 
bilansowej w zakresie prezentacji danych na koniec i na początek okresu. 

W MG zaniżono stan funduszu jednostki ze względu na nieujęcie w księgach rachunkowych wartości 
akcji i udziałów o łącznej wartości 17.621.535.531,50 zł oraz zawyżono o 53.148,00 zł z powodu 
nienaliczenia w ubiegłych latach amortyzacji od licencji na program komputerowy. 

W MAiC fundusz jednostki zawyżono o 2.101.466.983,18 zł w wyniku nierozliczenia na bieżąco 
płatności środków europejskich zrealizowanych przez BGK na zlecenie PARP (2.024.977.344,76 zł)  
i udzielonych dotacji (76.489.638,42 zł) oraz zaniżono o 23.418,76 zł w związku z niezaksięgowaniem  
w minionych latach należnych odsetek. 

W MF zawyżono stan funduszu jednostki o 243.335.325,38 zł w wyniku: ujęcia kosztów płatności  
z tytułu tradycyjnych środków własnych UE w niewłaściwych okresach sprawozdawczych 
(241.170.345,43 zł); nieujęcia w księgach rachunkowych na bieżąco przekazania składników 
majątkowych innym jednostkom (511.745,58 zł); nieobciążenia kosztów w minionych latach nakładami 
na Opiekę systemową; zaliczenia kosztów do niewłaściwych okresów sprawozdawczych 
(290.000,00 zł). Jednocześnie w ministerstwie tym zaniżono fundusz o 72.206.030,62 zł w związku z: 
nieujęciem w księgach rachunkowych wartości akcji i udziałów (70.101.701,00 zł); odniesieniem 
naliczonych odsetek i należności z tytułu dochodów budżetowych za minione lata na wynik finansowy 
roku bieżącego zamiast na fundusz (1.400.818,30 zł) i odniesieniem na fundusz zamiast w koszty 
amortyzacji za 2014 r.(703.511,32 zł). 

MNiSW zaniżyło fundusz jednostki o 561.697,98 zł w związku z błędnym wyksięgowaniem przychodów 
minionych lat i przeniesieniem na rozliczenia międzyokresowe przychodów.  

W PUW fundusz jednostki zaniżono o 112.000,00 zł w związku z nieujęciem w księgach rachunkowych 
w sposób kompletny gruntów otrzymanych w trwały zarząd. 

MRiRW zawyżyło fundusz o 1.971.616,32 zł w wyniku błędnego księgowania środków funduszy 
partnerskich (CPF) na fundusz zamiast na przychody 2014 r. (1.880.766,36 zł) i zaliczenia kosztów do 
niewłaściwego okresu sprawozdawczego (90.849,96 zł.) oraz zaniżyło o 5.407,74 zł poprzez zaliczenie 
przychodów do niewłaściwego okresu. Jednocześnie ministerstwo zawyżyło łączą kwotę zwiększeń  
i zmniejszeń funduszu o 6.583.737,01 zł w związku z księgowaniami niezgodnymi z treścią 
ekonomiczną operacji. 

Ponadto w Ministerstwie Finansów w Zestawieniu zmian w funduszu jednostki – Dysponenta 
Głównego części 19 sporządzonym na dzień 31 grudnia 2014 r. wykazano błędną wartość funduszu na 
początek 2014 r., tj. kwotę (minus) 1.314.205.924,97 zł, podczas gdy powinna być wykazana kwota 
(minus) 1.305.680.427,32 zł równa wartości funduszu na koniec 2013 r., wynikająca zarówno  
z ewidencji księgowej jak i ze sprawozdania sporządzonego na koniec 2013 r. Różnica pomiędzy 
stanem funduszu wykazanym na koniec roku 2013 a stanem wykazanym na początek roku 2014 
wyniosła 8.525.497,65 zł. Konsekwentnie taka sama różnica wystąpiła w sprawozdaniu finansowym 
Ministerstwa sporządzonym według stanu na 31 grudnia 2014 r., agregującym dane ze sprawozdań 
cząstkowych. Różnica ta wynikała ze sposobu zaprezentowania operacji gospodarczych, które miały 
miejsce w 2014 r. w księgach rachunkowych w części dotyczącej wydatków niewygasających,  
a mianowicie: rozliczone nakłady inwestycyjne w kwocie 8.525.497,65 zł zaprezentowane zostały  
w jednej pozycji sprawozdania I. Fundusz jednostki na początek okresu (BO) jako pomniejszenie kwoty 
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funduszu z roku poprzedniego, zamiast zaprezentowania odrębnie kwoty zmniejszenia funduszu  
w 2014 r. i wartości funduszu na koniec poprzedniego roku. Stanowiło to, w odniesieniu do 
sprawozdania, naruszenie nadrzędnej zasady ciągłości bilansowej, o której mowa w art. 5 ust. 1 ustawy 
o rachunkowości. 

3.3 Prawidłowość sporządzenia sprawozdań budżetowych i innych o 
charakterze finansowym 

We wszystkich kontrolowanych jednostkach NIK, sprawdziła prawidłowość sporządzenia  
następujących sprawozdań sporządzonych na dzień 30 czerwca 2015 r.: 
− Rb-27 – sprawozdanie z wykonania planu dochodów budżetowych; 
− Rb-27UE – sprawozdanie z wykonania planu dochodów budżetu środków europejskich; 
− Rb-28 – sprawozdanie z wykonania planu wydatków budżetu państwa;  
− Rb-28 Programy – sprawozdanie z wykonania planu wydatków budżetu państwa w zakresie 

programów realizowanych ze środków pochodzących z budżetu UE oraz niepodlegających zwrotowi 
środków z pomocy udzielanej przez państwa członkowskie EFTA, z wyłączeniem wydatków na 
realizację Wspólnej Polityki Rolnej; 

− Rb-28 Programy WPR – sprawozdanie z wykonania planu wydatków budżetu państwa w zakresie 
programów realizowanych ze środków pochodzących z budżetu UE na realizację Wspólnej Polityki 
Rolnej; 

− Rb-28UE – sprawozdanie z wykonania planu wydatków budżetu środków europejskich,  
z wyłączeniem wydatków na realizację Wspólnej Polityki Rolnej;  

− Rb-28UE WPR – sprawozdanie z wykonania planu wydatków budżetu środków europejskich  
w zakresie wydatków na realizację Wspólnej Polityki Rolnej;  

− Rb-BZ1 – półroczne sprawozdanie z wykonania wydatków budżetu państwa oraz budżetu środków 
europejskich w układzie zadaniowym; 

− Rb-N – kwartalne sprawozdanie o stanie należności oraz wybranych aktywów finansowych;  
− Rb-Z – kwartalne sprawozdanie o stanie zobowiązań według tytułów dłużnych oraz poręczeń  

i gwarancji.  

Kontrolą objęto również sprawozdanie za 2014 r. Rb-WSb – o wydatkach strukturalnych w podziale 
wojewódzkim (regionalnym) poniesionych przez pozostałe jednostki sektora finansów publicznych,  
z wyłączeniem placówek.  

Z wyjątkiem niżej opisanych przypadków sprawozdania sporządzono rzetelnie, w terminach 
wymaganych przepisami. Sprawozdania były prawidłowe pod względem merytorycznym i formalno-
rachunkowym, a wykazane w nich dane wynikały z ewidencji księgowej.    

W trzech (MF, MG, MAiC) z siedmiu kontrolowanych jednostkach wystąpiły nieprawidłowości  
w sprawozdaniach budżetowych i sprawozdaniach w zakresie operacji finansowych.  

W sprawozdaniach Rb-27 nieprawidłowości wystąpiły w Ministerstwie Gospodarki i Ministerstwie 
Finansów. W Ministerstwie Gospodarki polegały one na zawyżeniu należności o 17.781.539,30 zł  
w związku z nie spisaniem w księgach rachunkowych należności od siedmiu spółek, które wykreślono  
z Krajowego Rejestru Sądowego (KRS). Natomiast w Ministerstwie Finansów polegały na: 
− zawyżeniu w części 82 należności pozostałych do zapłaty o kwotę 5.873.592,00 zł oraz zaległości 

netto o kwotę 62.782.510,00 zł; wynikało to z bezpodstawnego naliczenia odsetek w kwocie 
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5.873.592,00 zł od należności, na poczet której organ egzekucyjny uzyskał należne środki oraz  
z nieuwzględnienia faktu ściągnięcia przez ten organ środków na poczet należności głównej,   

− niewykazaniu w części 19 należności w kwocie 11.672.414,61 zł, z czego 10.818.594,64 zł 
dotyczyło ujętej w ewidencji księgowej należności z tytułu kary umownej za nieterminową realizację 
części przedmiotu umowy,  zapłaty utraconego przez dysponenta dofinansowania ze środków Unii 
Europejskiej oraz naliczonych od tych kwot odsetek do dnia 19 maja 2014 r., a 853.819,97 zł 
wynikało z zaprzestania naliczania odsetek od powyższych należności po 19 maja 2014 r. 

W Ministerstwie Finansów nieprawidłowo sporządzono również sprawozdania Rb-N w części 19 – 
Budżet, finanse publiczne i instytucje finansowe, 82 – Subwencje ogólne dla jednostek samorządu 
terytorialnego, 79 – Obsługa długu krajowego i 97 – Przychody i rozchody związane  
z prefinansowaniem zadań realizowanych z udziałem środków pochodzących z budżetu Unii 
Europejskiej. W sprawozdaniu części 19, dla Resortu i Centrali MF zawyżono należności odpowiednio  
o kwotę 4.813.939, 88 zł i 5.615.714,94 zł, w sprawozdaniu części 82 o kwotę 257.007.015,83 zł,  
a sprawozdaniu w części 79 o kwotę 54.711.144,78 zł. Wynikało to z ujęcia w sprawozdanych Rb-N 
należności spornych. Ponadto w sprawozdaniu w części 97 zaniżono należności o 19.944.724,77 zł  
z tytułu pożyczek udzielonych jednostkom samorządu terytorialnego na wyprzedzające finansowanie  
w ramach Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich (PROW). Było to skutkiem wykazywania danych nie 
na podstawie ewidencji księgowej, lecz na podstawie zestawień nie uwzgledniających uruchomionych  
i spłaconych pożyczek w 2009 r. oraz w I kwartale 2010 r. 

Sprawozdanie Rb-N nieprawidłowo sporządzono również w Ministerstwie Gospodarki zawyżając 
należności o 17.781.539,30 zł, w związku z wykazaniem należności od podmiotów wykreślonych z KRS 
oraz w Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji, przy czym kwota nieprawidłowości w tym 
Ministerstwie wyniosła 4.474,95 zł.  

Ponadto w Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji zaniżono stan zobowiązań w sprawozdaniu Rb-
BZ1 o 62.975,77 zł, co było wynikiem wykazania danych niezgodnych z ewidencją księgową. 

Łączna kwota stwierdzonych nieprawidłowości wyniosła 458.051.586,13 zł.   
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4. INFORMACJE DODATKOWE 
4.1. Przygotowanie i organizacja kontroli  

Postępowanie kontrolne przeprowadzono od 19 sierpnia 2015 r. do 22 lutego 2016 r. W kontroli 
uczestniczyło pięć departamentów NIK – Budżetu i Finansów; Administracji Publicznej; Gospodarki, 
Skarbu Państwa i Prywatyzacji; Nauki, Oświaty i Dziedzictwa Narodowego; Rolnictwa i Rozwoju Wsi; 
oraz delegatura w Rzeszowie.  

Doboru podmiotów kontrolowanych dokonano metodą celową. Do kontroli wytypowano Ministerstwo 
Finansów jako jednostkę wywierającą największy wpływ na kształtowanie systemu sprawozdawczości 
w zakresie finansów publicznych. Kontrolą objęto również Ministerstwo Infrastruktury i Rozwoju oraz 
Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi jako jednostki odpowiedzialne za efekty wykorzystania środków 
europejskich, a jednocześnie jednostki koordynujące politykę rozwoju regionalnego i politykę rozwoju 
obszarów wiejskich. Czwartą jednostką, objętą pełnym zakresem kontroli, było Ministerstwo Nauki  
i Szkolnictwa Wyższego ze względu na wątpliwości, jakie zrodziły się na etapie analizy przedkontrolnej 
odnośnie przejrzystości przepływów finansowych pomiędzy jednostkami zaangażowanymi  
w finansowanie nauki i szkolnictwa wyższego oraz odnośnie dostępności danych w zakresie finansów 
uczelni publicznych. Wybór tych jednostek, a jednocześnie wybór tematyki całej kontroli, był 
konsekwencją analiz prowadzonych w Najwyższej Izbie Kontroli w zakresie źródeł finansowania zadań 
publicznych oraz sposobów wydatkowania środków publicznych. Analizy te wskazywały na duże braki 
oraz niejasności nie tylko w zakresie sprawozdań odnoszących się do sytuacji finansowej 
poszczególnych jednostek, a także w zakresie danych o sytuacji całego sektora finansów publicznych. 
Wymagało to zastosowania podejścia systemowego w kontroli. 

W założeniach wyniki kontroli miały posłużyć do sformułowania wniosków systemowych, które 
przyczyniłyby się do zapewnienia jawności i przejrzystości danych o finansach publicznych, a w 
konsekwencji do lepszego rozumienia i oceny procesów zachodzących w państwie, nie tylko  
w wymiarze finansowym, lecz również w powiązanym z nim wymiarze rzeczowym.  

Kontrolę przeprowadzono uwzględniając kryteria określone w art. 5 ustawy o NIK, przede wszystkim 
kryterium legalności i rzetelności, ale również gospodarności i celowości.  

Oceniając kontrolowaną działalność zastosowano 3-stopniową skalę: pozytywna, opisowa i negatywna. 

Ocenie podlegały: 
− system sprawozdawczości finansowej, pod kątem zapewnienia jawności i przejrzystości finansów 

publicznych, 
− księgi rachunkowe, pod kątem ich zgodności z postanowieniami ustawy o rachunkowości, ustawy  

o finansach publicznych i rozporządzenia w sprawie szczególnych zasad rachunkowości oraz pod 
kątem rzetelności działania i dokumentowania operacji gospodarczych, 

− sprawozdania finansowe, budżetowe i inne o charakterze finansowych, pod kątem ich 
wiarygodności. 

Oceniając system sprawozdawczości, pod kątem zapewnienia jawności i przejrzystości finansów 
publicznych oceniano, czy system sprawozdawczości finansowej był spójny wewnętrznie i czy  
w istotnym stopniu zapewniał: 
− informację o istotnych źródłach dochodów publicznych w poszczególnych obszarach działalności 

państwa, 
− informację o kierunkach wydatków publicznych w ujęciu zadań, celów i funkcji państwa, a także  

w ujęciu przedmiotowym, podmiotowym i regionalnym, 
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− eliminację przepływów środków między jednostkami sektora finansów publicznych podczas 
konsolidacji wyniku sektora. 

Dokonując natomiast oceny ksiąg rachunkowych i sporządzanych na ich podstawie sprawozdań 
finansowych brano pod uwagę, czy stwierdzone nieprawidłowości powodujące zniekształcenie 
sprawozdań pojedynczo lub łącznie były istotne i rozległe. Dla potrzeb kontroli przyjęto próg istotności 
na poziomie: dla bilansu - 2% sumy bilansowej (wartości majątku), dla rachunku zysków i strat – 1% 
średniej z sumy przychodów i kosztów, dla zestawienia zmian w funduszach – 2% wartości funduszy 
własnych.  

Zarówno w ramach przygotowania kontroli, jak i w związku z prowadzonym postępowaniem korzystano 
z uprawnień art. 29 ust. 1 pkt 1 ustawy o NIK. Departament Budżetu i Finansów zebrał od jednostek 
objętych kontrolą bazy danych z ksiąg rachunkowych wraz z opisem przyjętych zasad (polityki) 
rachunkowości oraz sprawozdania finansowe za 2014 r., które po przeanalizowaniu zostały przekazane 
kontrolerom przeprowadzającym kontrolę. 

4.2. Postępowanie kontrolne i działania podjęte po zakończeniu kontroli 
W czterech z siedmiu przeprowadzonych kontroli, do ocen, uwag i wniosków przedstawionych  
w wystąpieniach pokontrolnych nie zgłoszono zastrzeżeń. Do pozostałych trzech kierownicy 
kontrolowanych jednostek zgłosili łącznie 19 zastrzeżeń, z czego  cztery  uwzględniono częściowo,  
a pozostałe oddalono, tj.: 
• w Ministerstwie Gospodarki42 zgłoszono dwa zastrzeżenia dotyczące ujmowania w księgach 

rachunkowych akcji i udziałów Spółek Skarbu Państwa oraz niespisania z ksiąg rachunkowych 
należności nieściągalnych od spółek, które wykreślono z Krajowego Rejestru Sądowego, które  
w całości oddalono, 

• w Ministerstwie Infrastruktury i Rozwoju43 zgłoszono łącznie pięć zastrzeżeń dotyczących: usunięcia 
wniosków o umieszczanie w rocznych sprawozdaniach z realizacji Strategii Rozwoju Transportu do 
2020 danych o zaawansowaniu planu wydatków w podziale na rodzaje transportu oraz cele 
szczegółowe oraz o podjęcie działań zmierzających do ujednolicenia układu zadaniowego budżetu 
państwa z układem Strategii Rozwoju Transportu do 2020 roku; uwagi o wnioskowaniu przez ministra 
właściwego do spraw rozwoju regionalnego o utworzenie przez Ministra Finansów dwóch rozdziałów 
klasyfikacji budżetowej – 75863 Regionalne Programy Operacyjne  2014-2020 finansowane ze 
środków EFRR oraz 75864 – Regionalne Programy Operacyjne 2014-2020 finansowane ze środków 
EFR, co zdaniem NIK nie służyło zapewnieniu przejrzystości układu funkcjonalnego budżetu państwa; 
uwagi, zgodnie z którą Minister nie zapewnił jednolitości układu działań zawartych w Programie 
Operacyjnym Infrastruktura i Środowisko 2007-2013 i 2014-2010 w części 34 – Rozwój regionalny –  
z układem zadaniowym budżetu państwa; stwierdzenia, że dostosowanie klasyfikacji zadaniowej do 
układu programów operacyjnych perspektywy 2014-2020 w zakresie funkcji 17 – Kształtowanie 
rozwoju regionalnego Polski – prowadzi do pogorszenia przejrzystości finansów publicznych; cztery 
zastrzeżenia uwzględniono częściowo (w zakresie zamiany dwóch wniosków, dotyczących realizacji 
Strategii Rozwoju Transportu do 2020 roku na uwagi, w zakresie treści wniosku o przekazanie 
Ministrowi Finansów szczegółowych propozycji dotyczących wprowadzenia jednolitego układu 

                                                           

42 Zastrzeżenia zostały złożone przez Ministra Rozwoju, który z dniem 16 listopada 2015 r. stał się dysponentem środków 
budżetowych części 20 Gospodarka. 
43 Zastrzeżenia zostały złożone przez Ministrów: Rozwoju oraz Infrastruktury i Budownictwa, którzy z dniem 16 listopada 
2015 r. stali się dysponentami środków budżetowych, odpowiednio części 34 Rozwój regionalny oraz części 18 Budownictwo, 
planowanie i zagospodarowanie przestrzenne oraz mieszkalnictwo  i 39 Transport, których dotychczasowym dysponentem był 
Minister Infrastruktury i Rozwoju. 
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funkcjonalnego klasyfikacji wydatków dla całego sektora finansów publicznych oraz w zakresie 
wykreślenia uwagi, że minister właściwy do spraw rozwoju regionalnego nie zapewnił jednolitości 
układu działań zawartych w POIiŚ 2007-2013 w części 34 – Rozwój regionalny – z układem 
zadaniowym budżetu państwa), pozostałe oddalono w całości, 

• W Ministerstwie Administracji i Cyfryzacji44 zgłoszono 12 zastrzeżeń do nieprawidłowości 
dotyczycących: ewidencjonowania zdarzeń gospodarczych w niewłaściwym okresie sprawozdawczym, 
niezgodnie z treścią ekonomiczną, niedokonania odpisu aktualizującego wartość należności, braku 
ciągłości bilansowej, aktualizacji polityki rachunkowości, niestosowania postanowień instrukcji 
inwentaryzacyjnej, błędnego wykazywania danych w sprawozdaniu finansowym, finansowania 
zobowiązań z niewłaściwych budżetów oraz niezwłocznego zwracania wadiów po wyborze oferty 
najkorzystniejszej lub unieważnieniu postępowania. Wszystkie zastrzeżenia w całości oddalono. 

W wystąpieniach pokontrolnych sformułowano łącznie 58 wniosków pokontrolnych. Dotyczyły one  
w szczególności: 
• opracowania i opublikowania standardów jawności i przejrzystości finansów publicznych, zgodnych 

ze standardami międzynarodowymi, 
• wyeliminowania dochodów FUS, otrzymywanych z budżetu państwa w celu zrefundowania temu 

funduszowi ubytku składki przekazywanej otwartym funduszom emerytalnym, z dochodów 
publicznych w sporządzanym w Ministerstwie Finansów zestawieniu dochodów i wydatków sektora 
finansów publicznych,  

• opracowania projektu zmiany ustawy o finansach publicznych, który: 
a) umożliwi wykazywanie wszystkich transferów środków z budżetu państwa do Funduszu 

Ubezpieczeń Społecznego jako wydatków budżetu państwa, 
b) umożliwi wykazywanie transferu środków, pochodzących z prywatyzacji majątku Skarbu 

Państwa, do innych jednostek sektora finansów publicznych jako wydatków budżetu państwa,  
a nie jego rozchodów,  

c) zlikwiduje grupę wydatków budżetu państwa, określoną w art. 124 ust. 1 pkt 6 jako „wydatki na 
realizację programów finansowanych z udziałem środków, o których mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2, 
w tym wydatki budżetu środków europejskich”, i włączy te wydatki do odpowiednich grup 
ekonomicznych, 

d) zmieni definicję środków publicznych zawartą w art. 5 ust. 1, tak aby w jasny sposób odróżnić 
dochody publiczne od innych rodzajów środków publicznych, 

• uszczegółowienia treści zestawienia dochodów i wydatków sektora finansów publicznych  
o brakujące, istotne grupy dochodów i wydatków publicznych,  

• podjęcia prac nad rozszerzeniem sprawozdawczości w zakresie wydatków poszczególnych 
jednostek sektora finansów publicznych o komponent pozwalający na identyfikację struktury 
wydatków publicznych w ujęciu regionalnym oraz o komponent pozwalający na identyfikację 
adresatów środków publicznych, który umożliwi pełną eliminację przepływu środków między 
jednostkami sektora finansów publicznych,  

• doprowadzenia do zgodności używanego w ustawach budżetowych terminu budżet państwa  
z jego znaczeniem wynikającym z Konstytucji RP i ustawy o finansach publicznych,  

• powiązania danych o wydatkach budżetu państwa z danymi dotyczącymi finansowania zadań 
strategicznych państwa oraz zadań określonych w programach współfinansowanych z budżetu 
środków europejskich, 

                                                           

44 Zastrzeżenia zostały złożone przez Ministra Cyfryzacji, który z dniem 16 listopada 2015 r. stał się dysponentem środków 
budżetowych części 27 Informatyzacja. 
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• ograniczenia liczby układów funkcjonalnych (układu działów administracji rządowej, układu 
działowo-rozdziałowego i układu zadaniowego) dotyczących wydatków budżetowych oraz 
wprowadzenia jednolitej dla całego sektora finansów publicznych klasyfikacji funkcjonalnej 
wydatków publicznych, spójnej z międzynarodową klasyfikacją COFOG,  

• dostosowania zakresu podmiotowego sektora finansów publicznych do zakresu podmiotowego 
sektora instytucji rządowych i samorządowych, 

• opracowania metodologii obliczania wydatków na realizację Strategii Rozwoju Kraju 2020 oraz 
sporządzenia harmonogramu tych wydatków,  

• prezentowania w sprawozdaniach z realizacji Strategii Rozwoju Kraju 2020 danych  
o wydatkach w ujęciu zadaniowym i regionalnym, w powiązaniu z efektami rzeczowymi, zarówno na 
poziomie zadań strategicznych, jak i celów,  

• umieszczania w informacjach dotyczących stanu realizacji Programu Budowy Dróg Krajowych 
danych o: 
a) wydatkach planowanych do poniesienia do końca okresu sprawozdawczego, według 

harmonogramu poszczególnych zadań, wraz z wyjaśnieniem przyczyn i skutków odchylenia 
wykonanych wydatków od przyjętego harmonogramu,  

b) łącznych, planowanych do oddania do ruchu do końca danego roku kilometrach dróg krajowych 
ujętych w programie oraz o zaawansowaniu realizacji planu wydatków przewidzianych do 
poniesienia na cały program, w podziale na kategorie dróg, 

c) stopniu zaawansowania planu rzeczowego programu w stosunku do pierwotnego planu oraz 
planu po zmianach,  

d) kosztach budowy 1 km dróg różnego rodzaju, oddanych do użytkowania w całym okresie 
obowiązywania programu i w roku, którego dotyczyło sprawozdanie,  

• umieszczania w sprawozdaniach z wykonania Wieloletniego Programu Inwestycji Kolejowych 
informacji:  
a) o kwotach, jakie były planowane do poniesienia na poszczególne zadania od początku ich 

realizacji do końca roku sprawozdawczego (według pierwotnego planu i planu po zmianach) 
i o wydatkach poniesionych na te zadania od początku okresu objętego programem, 

b) pozwalających na ocenę, w jakim stopniu zmiana harmonogramu wydatków w stosunku do ich 
planu pierwotnego i planu po zmianach wpłynie na osiągnięcie celów programu,     

• dostosowania podejmowanych działań w zakresie transportu kolejowego do obowiązującej wersji 
Master Planu dla transportu kolejowego w Polsce do roku 2030 oraz sporządzania sprawozdań 
pozwalających na monitorowanie stopnia realizacji celów określonych w tym planie, 

• zapewnienia skutecznej kontroli zarządczej, minimalizującej ryzyko wystąpienia błędów w zakresie 
prowadzenia ksiąg rachunkowych i sporządzania sprawozdań, w tym wyodrębnienia komórki audytu 
wewnętrznego i zapewnienia bezpośredniego nadzoru nad nią dyrektora generalnego, zgodnie  
z przepisami o finansach publicznych,  

• uaktualnienia przyjętych zasad (polityki) rachunkowości, 
• odpowiedniego dokumentowania przeprowadzenia i rozliczenia inwentaryzacji,  
• podjęcia działań w celu określenia procedur tworzenia odpisów aktualizujących wartość należności 

oraz opracowania procedur (zasad) tworzenia rezerw na zobowiązania z uwzględnieniem stopnia 
prawdopodobieństwa ich zapłaty, 

• wprowadzenia zapisów uzupełniających lub korygujących księgi rachunkowe poprzez: 
wyksięgowanie należności nieściągalnych lub przedawnionych, ujęcie w księgach rachunkowych 
wartości akcji i udziałów spółek z udziałem Skarbu Państwa, w których prawa z akcji/udziałów 
wykonuje minister, skorygowanie bezpodstawnie naliczonych odsetek, doprowadzenie do zgodności 
ewidencji analitycznej i syntetycznej środków trwałych oraz wartości niematerialnych i prawnych  
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• sporządzenia sprawozdania jednostkowego jednostki budżetowej, o którym mowa w § 17 ust. 1 
rozporządzenia w sprawie szczególnych zasad rachunkowości, 

• ujmowania w sprawozdaniach finansowych MF danych wynikających z ksiąg rachunkowych 
prowadzonych w Departamencie Instytucji Płatniczej, dotyczących operacji gospodarczych na 
rachunkach bankowych przeznaczonych do obsługi poszczególnych środków otrzymywanych  
z budżetu UE i innych źródeł zagranicznych,  

• skorygowania sprawozdań Rb-N,  
• podjęcia działań zmierzających do przekazania przez Naczelnika Urzędu Skarbowego 

wyegzekwowanych kwot od Województwa Mazowieckiego na poczet spłaty należności MF,  
• zgłaszania zapotrzebowania na środki finansowe w wysokości umożliwiającej terminowe 

regulowanie zobowiązań, bez konieczności angażowania środków Zakładowego Funduszu 
Świadczeń Socjalnych. 

Z otrzymanych odpowiedzi na wystąpienia pokontrolne wynika, że 13 wniosków jest  w trakcie realizacji, 
a pozostałych wniosków dotychczas nie zrealizowano. 

Ponadto w dniu 15 marca 2016 r. Minister Finansów przesłał wyjaśnienia i informacje o sposobie 
wykorzystania uwag i wniosków. Minister Finansów, będący najistotniejszym organem administracji 
rządowej w sprawach zapewnienia jawnego i przejrzystego systemu informacji w zakresie finansów 
publicznych, poinformował, że ze względu na szeroki zakres kontroli oraz różny stopień szczegółowości 
wniosków nie było możliwe jednoznaczne potwierdzenie przyjęcia ich do realizacji. Wymagać to będzie 
przeprowadzenia w Ministerstwie Finansów dalszych analiz. Należy jednak podkreślić, że Minister 
Finansów odmówił realizacji pięciu z dziesięciu najważniejszych wniosków systemowych  
w kontrolowanym zakresie, a w przypadku pozostałych pięciu wniosków odpowiedział, że ich przyjęcie 
będzie zależało od wyników dalszych analiz prowadzonych w ministerstwie. 

4.3. Finansowe rezultaty kontroli 
Finansowe rezultaty kontroli wyniosły ogółem  36.658.766.124,88 zł  z czego:  
− uszczuplenie środków lub aktywów  11.156,00 zł  
− kwoty wydatkowane z naruszeniem przepisów prawa 13.000,00 zł  
− sprawozdawcze skutki nieprawidłowości  33.425.176.916,79 zł 
− potencjalne finansowe lub sprawozdawcze skutki 

nieprawidłowości  
 

3.233.565.052,09 zł. 
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Załącznik nr 1 

Charakterystyka stanu prawnego 

Definicje i ogólne zasady 

Ustawa o finansach publicznych stanowi o „środkach publicznych”.  Zgodnie z art. 5 ust. 1 tej ustawy 
środkami publicznymi są: 
1)  dochody publiczne; 
2)  środki pochodzące z budżetu Unii Europejskiej oraz niepodlegające zwrotowi środki z pomocy 

udzielanej przez państwa członkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA); 
3)  środki pochodzące ze źródeł zagranicznych niepodlegające zwrotowi, inne niż wymienione w pkt 2; 
4)  przychody budżetu państwa i budżetów jednostek samorządu terytorialnego oraz innych jednostek 

sektora finansów publicznych pochodzące: 
 a) ze sprzedaży papierów wartościowych, 
 b) z prywatyzacji majątku Skarbu Państwa oraz majątku jednostek samorządu terytorialnego, 
 c) ze spłat pożyczek i kredytów udzielonych ze środków publicznych, 
 d) z otrzymanych pożyczek i kredytów, 
 e) z innych operacji finansowych; 
5) przychody jednostek sektora finansów publicznych pochodzące z prowadzonej przez nie 

działalności oraz pochodzące z innych źródeł. 

Katalog wymienionych w ufp środków publicznych jest niekonsekwentny i niejednoznaczny,  
w szczególności jeśli chodzi o zdefiniowanie, które środki publiczne powinny być zakwalifikowane do 
dochodów publicznych, a które do przychodów. 

Jako przykład nieścisłości i braku jednoznaczności podziału środków publicznych na: 
− dochody publiczne,  
− przychody publiczne oraz  
− środki pochodzące ze źródeł zagranicznych niepodlegające zwrotowi  
wskazać należy, iż zgodnie z art. 5 ust. 1 pkt 5 ufp do przychodów zostały zaliczone wpływy jednostek 
sektora finansów publicznych pochodzące z prowadzonej przez nie działalności oraz pochodzące  
z innych źródeł, zgodnie zaś z art. 5 ust. 2 pkt 3 ufp wpływy ze sprzedaży wyrobów i usług 
świadczonych przez jednostki sektora finansów publicznych są zaliczane do dochodów publicznych. 
Podobnie, w myśl art. 5 ust. 2 pkt 4-8 ufp do dochodów publicznych zalicza się: 
− dochody z mienia jednostek sektora finansów publicznych, tj. wpływy z umów najmu, dzierżawy  

i innych umów o podobnym charakterze, odsetki od środków na rachunkach bankowych, odsetki od 
udzielonych pożyczek i od posiadanych papierów wartościowych, dywidendy z tytułu posiadanych 
praw majątkowych; 

− spadki, zapisy i darowizny w postaci pieniężnej na rzecz jednostek sektora finansów publicznych; 
− odszkodowania należne jednostkom sektora finansów publicznych; 
− kwoty uzyskane przez jednostki sektora finansów publicznych z tytułu udzielonych poręczeń  

i gwarancji; 
− dochody ze sprzedaży majątku, rzeczy i praw, niestanowiące przychodów w rozumieniu art. 5 ust. 1 

pkt 4 lit. a i b ufp. 

Ponadto ustawodawca w ufp posługuje się pojęciem przychody na określenie dwóch odmiennych 
rodzajów środków publicznych: 
1) przychody budżetu państwa i budżetów jednostek samorządu terytorialnego oraz innych jednostek 

sektora finansów publicznych pochodzące: 
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a) ze sprzedaży papierów wartościowych, 
b) z prywatyzacji majątku Skarbu Państwa oraz majątku jednostek samorządu terytorialnego, 
c) ze spłat pożyczek i kredytów udzielonych ze środków publicznych, 
d) z otrzymanych pożyczek i kredytów, 
e) z innych operacji finansowych; 

2) przychody jednostek sektora finansów publicznych pochodzące z prowadzonej przez nie 
działalności oraz pochodzące z innych źródeł. 

Przytaczając stanowisko doktryny45 wskazać należy, iż pierwsza grupa wyżej wymienionych 
przychodów charakteryzuje się tym, że zwiększają one zasób środków pieniężnych znajdujących  
w dyspozycji jednostek sektora finansów publicznych, lecz nie zwiększają ich majątku. Druga grupa 
przychodów nie ma natomiast ani charakteru zwrotnego, ani charakteru czasowego, nie dotyczy też 
prywatyzacji w rozumieniu ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji. 

Wydaje się zatem, iż wskazanym byłoby zakwalifikowanie drugiej wyżej wymienionej kategorii 
przychodów publicznych do dochodów publicznych. 

Posługiwanie się tym samym określeniem do wyżej wymienionych wpływów nie służy przejrzystości 
finansów publicznych i zgodnie z przyjętym stanowiskiem doktryny46   nie zasługuje na aprobatę. 

Zgodnie z art. 6 ufp środki publiczne przeznacza się na: 
1)  wydatki publiczne; 
2)  rozchody publiczne, w tym na rozchody budżetu państwa i budżetów jednostek samorządu 

terytorialnego. 

Rozchodami publicznymi są: 
1)  spłaty otrzymanych pożyczek i kredytów; 
2)  wykup papierów wartościowych; 
3)  udzielone pożyczki i kredyty; 
4)  płatności wynikające z odrębnych ustaw, których źródłem finansowania są przychody z prywatyzacji 

majątku Skarbu Państwa; 
5)  inne operacje finansowe związane z zarządzaniem długiem publicznym i płynnością; 
6)  płatności związane z udziałami Skarbu Państwa w międzynarodowych instytucjach finansowych. 

Podział przeznaczenia środków publicznych na wydatki i rozchody jest związany z podziałem środków 
na dochody i przychody. Jak wskazuje się w doktrynie47 potrzeba wyróżnienia kategorii rozchodów 
wiąże się również z międzynarodowymi standardami rachunkowości, koniecznością zachowania 
porównywalności operacji finansowych w skali międzynarodowej, a także przejrzystości i czytelności 
rachunków budżetowych w skali kilkuletniej. 

Do kategorii rozchodów, o których stanowi art. 6 ust. 2 pkt 4 ufp48 zalicza się m.in.: 
− przeznaczenie wpływów z prywatyzacji niektórych przedsiębiorstw państwowych i jednoosobowych 

spółek Skarbu Państwa oraz zbycia akcji lub udziałów spółek należących do Skarbu Państwa na 
finansowanie reformy systemu ubezpieczeń społecznych (art. 2 ust.1 ustawy o wykorzystaniu 

                                                           

45 B. Kucia-Guściora w „Ustawa o finansach publicznych. Komentarz” pod red. P. Smolenia, Warszawa 2012, s. 112. 
46 B. Kucia-Guściora w „Ustawa o finansach publicznych. Komentarz” pod red. P. Smolenia, Warszawa 2012, s. 111 -113; E. 
Kornberger-Sokołowska w „Ustawa o finansach publicznych. Komentarz” pod. red. W. Misiąga, Warszawa 2015, s. 22-23. 
47 E. Ruśkowski w „Finanse publiczne. Komentarz praktyczny”, praca zbiorowa pod red. E Ruśkowskiego i J. M. Salachny, 
Gdańsk 2014, s.96. 
48 Płatności wynikające z odrębnych ustaw, których źródłem finansowania są przychody z prywatyzacji majątku Skarbu 
Państwa. 
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wpływów z prywatyzacji części mienia Skarbu Państwa na cele związane z reformą systemu 
ubezpieczeń społecznych); 

− przekazywanie przychodów uzyskanych z prywatyzacji na państwowe fundusze celowe, tj. Fundusz 
Reprywatyzacji, Fundusz Restrukturyzacji Przedsiębiorców, Fundusz Skarbu Państwa, Fundusz 
Nauki i Technologii Polskiej49 ; 

− zasilanie Funduszu Rezerwy Demograficznej środkami z prywatyzacji mienia Skarbu Państwa50. 

Stanowisko doktryny, w zakresie ujmowania ww. środków do katalogu rozchodów publicznych nie jest 
jednolite51.  

W ocenie NIK kwalifikacja powyższych działań do rozchodów, zamiast do wydatków, nie jest zgodna  
z ich charakterem ekonomicznym i wpływa na wysokość deficytu budżetu państwa. Działanie takie jest 
również niecelowe z punktu widzenia zachowania przejrzystości finansów publicznych. 

Zwrócenie uwagi wymaga również niejednolite rozumienie pojęć, tj. przychody, wydatki, koszty. Ujęte  
w budżecie państwa, budżetach jednostek samorządu terytorialnego i planach finansowych jednostek 
budżetowych dochody oraz przychody, wydatki oraz rozchody odnoszą się do pojęć, o których stanowi 
art. 5 i 6 ufp. W przypadku pozostałych jednostek sektora finansów publicznych, tj. np. agencje 
wykonawcze, instytucje gospodarki budżetowej czy też inne państwowe lub samorządowe osoby 
prawne, o których stanowi art. 9 pkt 14 ufp, pojęcia: przychody, koszty (w tym wydatki) odnoszą się do 
terminologii uregulowanej w ustawie o rachunkowości. 

Zgodnie z art. 3 ust. 1 pkt 30 uor pod pojęciem przychodów i zysków rozumie się uprawdopodobnione 
powstanie w okresie sprawozdawczym korzyści ekonomicznych, o wiarygodnie określonej wartości,  
w formie zwiększenia wartości aktywów, albo zmniejszenia wartości zobowiązań, które doprowadzą do 
wzrostu kapitału własnego lub zmniejszenia jego niedoboru w inny sposób niż wniesienie środków 
przez udziałowców lub właścicieli. Pod pojęciem kosztów i strat rozumie się natomiast 
uprawdopodobnione zmniejszenia w okresie sprawozdawczym korzyści ekonomicznych, o wiarygodnie 
określonej wartości, w formie zmniejszenia wartości aktywów, albo zwiększenia wartości zobowiązań  
i rezerw, które doprowadzą do zmniejszenia kapitału własnego lub zwiększenia jego niedoboru w inny 
sposób niż wycofanie środków przez udziałowców lub właścicieli (art. 3 ust. 1 pkt 31 uor). 

Struktura jednostek sektora finansów publicznych 

Zgodnie z art. 9 ufp sektor finansów publicznych tworzą: 
1)  organy władzy publicznej, w tym organy administracji rządowej, organy kontroli państwowej  

i ochrony prawa oraz sądy i trybunały; 
2)  jednostki samorządu terytorialnego oraz ich związki, a także związki metropolitalne; 
3)  jednostki budżetowe; 
4)  samorządowe zakłady budżetowe; 
5)  agencje wykonawcze; 

                                                           

49 Art. 56 ust. 1 ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji.  
50 Art. 58 ust. 2 pkt 2 ustawy z dnia z dnia 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń społecznych (Dz. U. z 2015 r. poz. 
121, ze zm.). 
51 M.in. E. Ruśkowski w „Finanse publiczne. Komentarz praktyczny”, praca zbiorowa pod red. E Ruśkowskiego i J. M. 
Salachny, Gdańsk 2014, s.96 stoi na stanowisku, iż w pełni prawidłowe wydaje się kwalifikowanie do rozchodów publicznych 
płatności wynikających z odrębnych ustaw, których źródłem finansowania są przychody z prywatyzacji mienia Skarbu Państwa. 
Inaczej E. Kornberger-Sokołowska w „Ustawa o finansach publicznych. Komentarz” pod. red. W. Misiąga, Warszawa 2015, s. 
30, która wskazuje iż środki z prywatyzacji majątku Skarbu Państwa, które trafiają do innej jednostki sektora finansów 
publicznych stanowią wewnątrzsektorową redystrybucję środków i nie ma większego ekonomicznego uzasadnienia wyłączenie 
ich z kategorii wydatków. W jej ocenie służy to przede wszystkim poprawie wyniku finansowego budżetu państwa. 
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6)  instytucje gospodarki budżetowej; 
7)  państwowe fundusze celowe; 
8)  Zakład Ubezpieczeń Społecznych i zarządzane przez niego fundusze oraz Kasa Rolniczego 

Ubezpieczenia Społecznego i fundusze zarządzane przez Prezesa Kasy Rolniczego Ubezpieczenia 
Społecznego; 

9)  Narodowy Fundusz Zdrowia; 
10)  samodzielne publiczne zakłady opieki zdrowotnej; 
11)  uczelnie publiczne; 
12)  Polska Akademia Nauk i tworzone przez nią jednostki organizacyjne; 
13)  państwowe i samorządowe instytucje kultury; 
14)  inne państwowe lub samorządowe osoby prawne utworzone na podstawie odrębnych ustaw w celu 

wykonywania zadań publicznych, z wyłączeniem przedsiębiorstw, instytutów badawczych, banków  
i spółek prawa handlowego. 

P.J. Lewkowicz52 wskazuje, iż w doktrynie podkreśla się, że istnienie sektora finansów publicznych 
zwiększa możliwości nadania finansom publicznym pełnej jawności i przejrzystości. 

Zrewidowany europejski system rachunków (ESA 2010) ustanowiony rozporządzeniem Parlamentu 
Europejskiego i Rady (UE) nr 549/2013 z dnia 21 maja 2013 r. w sprawie europejskiego systemu 
rachunków narodowych i regionalnych w Unii Europejskiej53 zawiera metodykę i program transmisji 
danych, w którym określono rachunki i tablice, które wszystkie państwa członkowskie mają 
przekazywać zgodnie z ustalonymi terminami. ESA 2010 będzie stopniowo zastępować wszystkie inne 
systemy, pełniąc rolę ram odniesienia zawierających wspólne standardy, definicje, klasyfikacje i zasady 
zapisów księgowych służące do sporządzania rachunków państw członkowskich na potrzeby Unii w taki 
sposób, by umożliwić uzyskanie wyników porównywalnych między państwami członkowskimi.  

W myśl rozporządzenia ESA 2010 sektor publiczny obejmuje wszystkie znajdujące się pod kontrolą54 
instytucji rządowych i samorządowych jednostki instytucjonalne będące rezydentami w ramach danej 
gospodarki. Zakres podmiotowy sektora publicznego wg. ESA 2010 (sektora instytucji rządowych  
i samorządowych) różni się zatem od zakresu podmiotowego sektora finansów publicznych 
unormowanego w ustawie o finansach publicznych.  

NIK poddaje zatem pod rozwagę dostosowanie zakresu podmiotowego sektora finansów publicznych 
określonego w ustawie o finansach publicznych do zakresu podmiotowego sektora instytucji rządowych 
i samorządowych, o którym stanowi rozporządzenie ESA 2010. 

Zakres kompetencji Rady Ministrów, ministrów a części budżetowe  

Zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrów55 członek Rady Ministrów 
uczestniczy, na zasadach określonych w Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, w ustalaniu polityki 
państwa, ponosząc za treść i za realizację działań Rządu odpowiedzialność w trybie i na zasadach 
określonych w odrębnych przepisach. 

Prezes Rady Ministrów ustala, w drodze rozporządzenia56: 

                                                           

52 P. J. Lewkowicz w „Finanse publiczne. Komentarz praktyczny”, praca zbiorowa pod red. E. Ruśkowskiego i J. M. Salachny, 
Gdańsk 2014, s. 107. 
53 Dz. U.UE. L 174 z dnia 26 czerwca 2013 r., str. 1 ze zm., zwane dalej rozporządzeniem ESA 2010. 
54 "Kontrolę" definiuje się jako możliwość decydowania o ogólnej polityce lub programie jednostki instytucjonalnej. 
55 Dz. U. z 2012 r. poz. 392, ze zm. 
56 Art. 33 ustawy o Radzie Ministrów.  
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1)  szczegółowy zakres działania ministra, niezwłocznie po powołaniu Rady Ministrów, a jeżeli minister 
został powołany w innym czasie - niezwłocznie po jego powołaniu; 

2)  ministerstwo lub inny urząd administracji rządowej, który ma obsługiwać ministra, a w wypadku 
ministra kierującego określonym działem administracji rządowej - również organy jemu podległe lub 
przez niego nadzorowane. 

Prezes Rady Ministrów określając szczegółowy zakres działania ministra, w wypadku ministra 
kierującego określonym działem administracji rządowej: 
1)  wskazuje, z uwzględnieniem przepisów o działach administracji rządowej, dział lub działy, którymi 

kieruje minister; 
2)  określa, z zastrzeżeniem przepisów odrębnych, zakres uprawnień ministra jako dysponenta 

wyodrębnionej lub wyodrębnionych części budżetu państwa. 

W myśl art. 34 ust. 1 i 2 ustawy o Radzie Ministrów minister kieruje, nadzoruje i kontroluje działalność 
podporządkowanych organów, urzędów i jednostek, a także nadzoruje i kontroluje działalność organów 
i jednostek, w stosunku do których uzyskał uprawnienia nadzorcze na podstawie przepisów 
ustawowych, na zasadach określonych w tych przepisach.  

Art. 4 ust. 2 ustawy z dnia 4 września 1997 r. o działach administracji rządowej57 stanowi, iż minister 
kierujący działem administracji rządowej jest właściwy w sprawach z zakresu administracji rządowej 
określonych w ustawie, z wyjątkiem spraw zastrzeżonych w odrębnych przepisach do kompetencji 
innego organu. 

Rachunkowość i sprawozdawczość jednostek sektora publicznego  
Zasady rachunkowości i sprawozdawczości jednostek tworzących sektor finansów publicznych są 
niejednolite. Wprawdzie do wszystkich jednostek sektora zastosowanie ma ustawa o rachunkowości, to 
jednak dla części jednostek ustanowiono szczególne zasady rachunkowości, w tym odmienne 
obowiązki sprawozdawcze. Szczególne zasady rachunkowości dotyczą: 
1) ewidencji wykonania budżetu, 
2) ewidencji wykonania budżetu w układzie zadaniowym, 
3) ewidencji aktywów trwałych stanowiących własność Skarbu Państwa lub jednostek samorządu 

terytorialnego, 
4) wyceny poszczególnych składników aktywów i pasywów, 
5) sporządzania sprawozdań finansowych  oraz odbiorców tych sprawozdań.  

Zasady powyższe określone zostały w ustawie o finansach publicznych i wydanych na jej podstawie 
przepisach wykonawczych, tj.: 
1) rozporządzeniu Ministra Finansów z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szczególnych zasad 

rachunkowości oraz planów kont dla budżetu państwa, budżetów jednostek samorządu 
terytorialnego, jednostek budżetowych, samorządowych zakładów budżetowych, państwowych 
funduszy celowych oraz państwowych jednostek budżetowych mających siedzibę poza granicami 
Rzeczypospolitej Polskiej, 

2) rozporządzeniu Ministra Finansów z dnia 25 października 2010 r. w sprawie zasad rachunkowości 
oraz planów kont dla organów podatkowych jednostek samorządu terytorialnego58, 

3) zarządzeniu Ministra Finansów z dnia 29 grudnia 2015 r. w sprawie zasad rachunkowości i planów 
kont dla organów podatkowych podległych Ministrowi Finansów w zakresie poboru i rozliczenia 
podatków, opłat, wpłat z zysku przedsiębiorstw państwowych, jednoosobowych spółek Skarbu 

                                                           

57 Dz. U. z 2015 r. poz. 812, ze zm. 
58 Dz. U. Nr 208, poz. 1375. 
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Państwa oraz banków państwowych, a także innych niepodatkowych należności budżetowych, do 
których poboru, ustalania lub określania są uprawnione organy podatkowe59. 

Jednostki budżetowe i samorządowe zakłady budżetowe, na mocy art. 80 ustawy o rachunkowości, 
wyłączone zostały z obowiązku sporządzania sprawozdań finansowych określonych przepisami tej 
ustawy. Jednostki te sporządzają sprawozdania finansowe w zakresie i według wzorów określonych w 
rozporządzeniu w sprawie szczególnych zasad rachunkowości. Sprawozdania finansowe tych 
jednostek obejmują bilans, rachunek zysków i strat oraz zestawienie zmian w funduszu jednostki, przy 
czym zdarzenia dotyczące państwowego funduszu celowego ujmuje się w księgach rachunkowych  
i wykazuje w sprawozdaniu finansowym jednostki obsługującej dysponenta tego funduszu. Państwowe 
jednostki budżetowe obsługujące dysponenta części budżetowej i dysponentów środków budżetu 
państwa drugiego stopnia sporządzają także łączne sprawozdania finansowe. 

Rozporządzenie w sprawie szczególnych zasad rachunkowości zobowiązuje również jednostki 
samorządu terytorialnego do sporządzenia sprawozdania finansowego. Sprawozdanie to składa się  
z bilansu z wykonania budżetu jednostki samorządu terytorialnego60 oraz łącznego bilansu, rachunku 
zysków i strat oraz zestawienia zmian w funduszu obejmujących dane wynikające ze sprawozdań 
samorządowych jednostek budżetowych i samorządowych zakładów budżetowych. Ponadto na zarząd 
jednostki samorządu terytorialnego nałożony został obowiązek sporządzenia skonsolidowanego bilansu 
zawierającego informacje określone w rozporządzeniu w sprawie szczególnych zasad rachunkowości. 

Na jednostki sektora finansów publicznych nałożony również został obowiązek sporządzania 
sprawozdań budżetowych i w zakresie operacji finansowych, które są głównym źródłem informacji  
o przebiegu wykonania budżetu jak również zarządzania długiem publicznym. Katalog jednostek 
zobowiązanych do sporządzania tych sprawozdań jest szerszy niż katalog jednostek zobowiązanych do 
stosowania szczególnych zasad rachunkowości.  

Wycena środków trwałych   

Ustawa o rachunkowości stanowi, iż środki trwałe na dzień bilansowy wycenia się według cen nabycia 
lub kosztów wytworzenia, lub wartości przeszacowanej (po aktualizacji wyceny środków trwałych), 
pomniejszonych o odpisy amortyzacyjne lub umorzeniowe, a także o odpisy z tytułu trwałej utraty 
wartości (art. 28 ust.1 pkt1 uor). Ustalona w wyniku aktualizacji wyceny wartość księgowa netto środka 
trwałego nie powinna być wyższa od jego wartości godziwej, której odpisanie w przewidywanym okresie 
jego dalszego używania jest ekonomicznie uzasadnione. Aktualizacja wyceny środków trwałych może 
jednak nastąpić tylko na podstawie odrębnych przepisów, co wynika z art. 31 ust. 3 uor. Tymi 
przepisami są odpowiednie rozporządzenia Ministra Finansów, (wydane na podstawie ustaw o podatku 
dochodowym od osób fizycznych, osób prawnych) regulujące amortyzację środków trwałych oraz ich 
ewentualną aktualizację. Ostatnie rozporządzenie w tym zakresie zostało wydane w 1995 r. Było to 
rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 20 stycznia 1995 r. w sprawie amortyzacji środków trwałych 
oraz wartości niematerialnych i prawnych, a także aktualizacji wyceny środków trwałych61. Zgodnie  
z tym rozporządzeniem aktualizacji wartości środków trwałych dokonano na dzień 1 stycznia 1995 r. 
Zatem, praktycznie od 1995 r. wycena środków trwałych dla potrzeb bilansowych i sporządzenia 
sprawozdania finansowego opiera się na koszcie historycznym, skorygowanym o odpisy amortyzacyjne 
lub umorzeniowe i ewentualne odpisy z tytułu trwałej utraty wartości. Uwzględniając, występującą  
w minionych  latach, zmienność cen nabycia czy też kosztów wytworzenia, szczególnie nieruchomości, 
                                                           

59 Dz. Urz. MF z 2015 r. poz. 94. 
60 Podkreślić należy, że obecnie obowiązujące przepisy nie przewidują sporządzenia bilansu wykonania budżetu państwa  
w formie takiej, do jakiej zobowiązane są jednostki samorządu terytorialnego. 
61 Dz. U. Nr 7, poz.34, ze zm. Rozporządzenie zostało uchylone z dniem 1 stycznia 2001 r. 
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występują przypadki istotnych różnic w wycenie majątku i ich nieporównywalność, w tym w odniesieniu 
do cen rynkowych. Należy jednocześnie zwrócić uwagę, że międzynarodowe standardy rachunkowości,  
zależnie od decyzji jednostki, dają możliwość wyceny środków trwałych według wartości godziwej.    

Zasada kasowa i memoriałowa w rachunkowości sektora publicznego 

Wykonanie budżetu przebiega według zasady kasowej. Zasada ta określa moment uznania wykonania 
dochodów i wydatków. Do dochodów i wydatków budżetu danego roku zalicza się tylko te, które 
wystąpiły w postaci wpływów i rozchodów środków pieniężnych na rachunkach bankowych 
obsługujących wykonanie budżetu państwa. 

Ujęcie kasowe w księgach rachunkowych odnosi się do ewidencji wykonania budżetu oraz ewidencji  
w jednostkach budżetowych w zakresie rozpoznania dochodów i wydatków. Wynika to zarówno  
z ustawy o finansach publicznych jak i rozporządzenia w sprawie szczególnych zasad rachunkowości. 
Rozporządzenie w § 3 i 5 stanowi, iż ustalenie deficytu lub nadwyżki budżetu następuje na odrębnych 
kontach księgowych w zakresie faktycznie (kasowo) zrealizowanych dochodów i wydatków budżetu. 
Ponadto zgodnie z art. 40 ust. 2 pkt 1 ustawy o finansach publicznych plany kont powinny uwzględniać, 
że dochody i wydatki ujmuje się w terminie ich zapłaty, niezależnie od rocznego budżetu, którego 
dotyczą. Ponadto art. 40 ust. 2 pkt 2 ufp stanowi, że należy również ujmować wszystkie etapy rozliczeń 
poprzedzające płatność dochodów i wydatków, a w zakresie wydatków i kosztów – także 
zaangażowanie środków. Zapis ten wskazuje, że nie można mówić o „czystej” zasadzie kasowej  
w stosunku do budżetu. Ponadto w budżecie państwa występują odstępstwa od zasady kasowej. 
Przykładowo dotyczy to sposobu ujmowania dochodów i wydatków w tzw. okresie przejściowym,  
o którym mowa w rozdziale 7 rozporządzenia z dnia 15 stycznia 2014 r. w sprawie szczegółowego 
sposobu wykonywania budżetu państwa62. Innym przykładem takiego odstępstwa jest sposób 
ujmowania należnych jednostkom samorządu terytorialnego udziałów w podatku dochodowym od osób 
prawych i od osób fizycznych, czy też sposób ujmowania wypłaconej w grudniu raty części oświatowej 
subwencji ogólnej, zaliczanej do wydatków stycznia roku następnego.  

Przeciwieństwem zasady kasowej jest zasada memoriałowa wynikającą z art. 6 ustawy  
o rachunkowości. Zgodnie z nią operacje księgowane są w momencie naliczenia obciążenia, a nie 
wówczas gdy jest przyjmowana lub wydatkowana gotówka. Wszystkie osiągane przez jednostkę 
przychody i koszty ją obciążające związane z tymi przychodami dotyczące danego roku obrotowego, 
ujmuje się w księgach rachunkowych w momencie ich zaistnienia, niezależnie od terminu ich zapłaty. 

Stan majątku, wszelkie koszty i przychody oraz fundusze i wynik finansowy rejestrowane są w ewidencji 
według zasady memoriałowej. Operacje gospodarcze ujmowane są zgodnie z terminami powstawania 
zobowiązań i należności, niezależnie od tego, kiedy te zobowiązania i należności są wykonywane pod 
względem płatniczym. Zasada ta dotyczy wszystkich jednostek sektora finansów publicznych. 

Ewidencja budżetu 

Art. 2 ust. 1 pkt 1 ustawy o rachunkowości stanowi, iż przepisy ustawy o rachunkowości stosuje się 
m.in. do mających siedzibę lub miejsce sprawowania zarządu na terytorium Rzeczypospolitej Polskiej 
osób prawnych, z wyjątkiem Skarbu Państwa i Narodowego Banku Polskiego. Jednocześnie w art. 2 
ust. 1 pkt 4 lit. a uor wyraźnie zostało wskazane, iż przepisy ustawy o rachunkowości stosuje się także 
do państwowych jednostek budżetowych. 

Ponadto zgodnie z art. 40 ust. 1 ustawy o finansach publicznych jednostki sektora finansów publicznych 
(a zatem także państwowe jednostki budżetowe) prowadzą rachunkowość zgodnie z przepisami  

                                                           

62 Dz. U. z 2016 r. poz. 69. 
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o rachunkowości, z uwzględnieniem zasad określonych w niniejszej ustawie. Szczególne zasady 
rachunkowości dla jednostek budżetowych dotyczą m.in. ewidencji aktywów trwałych stanowiących 
własność Skarbu Państwa, wyceny poszczególnych składników aktywów i pasywów, sporządzania 
sprawozdań finansowych oraz odbiorców tych sprawozdań (art. 40 ust. 3 ufp). Minister Finansów określi 
w drodze rozporządzenia ww. szczególne zasady rachunkowości (art. 40 ust. 4 ufp).  Oznacza to, że 
szczególne zasady rachunkowości określone w rozporządzeniu wykonawczym do ustawy o finansach 
publicznych uwzględniają tylko specyfikę działalności jednostek sektora finansów publicznych (w tym 
państwowych jednostek budżetowych), nie zmieniając jednak podstawowej zasady, określonej w art. 40 
ust. 1 ufp, zgodnie z którą jednostki sektora finansów publicznych prowadzą rachunkowość zgodnie  
z przepisami o rachunkowości, z uwzględnieniem zasad określonych w ufp. Zatem postanowienia 
ustawy o rachunkowości, w tym dotyczące sposobu (zasad) prowadzenia ksiąg rachunkowych 
określone w rozdziale 2 tej ustawy mają zastosowanie do prowadzenia rachunkowości jednostek 
sektora finansów publicznych, o ile nie pozostają w sprzeczności z postanowieniami ustawyo finansach 
publicznych.  

Skarb Państwa jest osobą prawną, która jest podmiotem praw i obowiązków o charakterze 
cywilnoprawnym w zakresie mienia państwowego nienależącego do innych państwowych osób 
prawnych. Skarb Państwa nie ma własnych organów, reprezentują go właściwe państwowe jednostki 
organizacyjne stationes fisci nieposiadające osobowości prawnej (w szczególności państwowe 
jednostki budżetowe). Każda czynność cywilnoprawna państwowej jednostki organizacyjnej jest 
czynnością Skarbu Państwa dokonywaną w jego imieniu i na jego rzecz. 

Minister Finansów jest dysponentem m.in. części budżetowych: 79 - Obsługa długu Skarbu Państwa  
i 98 Przychody i rozchody związane z finansowaniem potrzeb pożyczkowych budżetu państwa63. 
Obsługę Ministra Finansów zapewnia Ministerstwo Finansów64, tj. państwowa jednostka budżetowa. 
Ministerstwo Finansów jest zatem państwową jednostką budżetową, która realizuje dochody i wydatki 
budżetowe, w tym m.in. w części budżetowej 79, realizuje przychody i rozchody związane  
z finansowaniem potrzeb pożyczkowych budżetu państwa.  

Mając powyższe na względzie NIK stoi na stanowisku, iż wszystkie zdarzenia, w tym operacje 
gospodarcze związane z wykonaniem budżetu państwa w częściach budżetowych: 79 i 98, powinny 
mieć odzwierciedlenie w księgach rachunkowych prowadzonych zgodnie z przepisami ustawy  
o rachunkowości, z uwzględnieniem zasad określonych w ufp. 

Ministerstwo Finansów stoi natomiast na stanowisku, że do ewidencji należności i zobowiązań oraz 
dochodów i wydatków części 79 oraz przychodów i rozchodów części 98 nie mają zastosowania 
przepisy ustawy o rachunkowości, gdyż części te obejmują należności i zobowiązania Skarbu Państwa 
oraz związane z ich obsługą dochody i wydatki, a art. 2 ust.1 pkt. 1 ustawy o rachunkowości wyłącza 
Skarb Państwa z obowiązku prowadzenia rachunkowości, zgodnie z przepisami tej ustawy. 

Obecne brzmienie art. 2 uor rodzi zatem wątpliwości, co do zakresu stosowania tej ustawy do operacji 
prowadzonych w Ministerstwie Finansów w zakresie ewidencji w ramach części budżetowych: 79 i 98. 

Niejednoznaczny jest sens wyłączenia Skarbu Państwa z obowiązku stosowania ustawy  
o rachunkowości. Jak już wyżej wspomniano, Skarb Państwa nie ma własnych organów, na które 
mógłby być nałożony obowiązek stosowania przepisów uor. Trudno jest także zakwalifikować ww. 

                                                           

63 § 2 ust. 2 pkt 2 rozporządzenia Ministra Finansów z 4 grudnia 2009 r. w sprawie klasyfikacji części budżetowych 
oraz określenia ich dysponentów (Dz. U. z 2014 r. poz. 413, ze zm.). 
64 § 1 ust. 4 rozporządzenia Prezesa Rady Ministrów z dnia 17 listopada 2015 r. w sprawie szczegółowego zakresu działania 
Ministra Finansów (Dz. U. poz. 1900). 
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wyłączenie podmiotowe – jako wyłączenie przedmiotowe, tj. wyłączenie dotyczące niektórych operacji 
gospodarczych prowadzonych przez jednostki (czy raczej „za pomocą" tych jednostek), które choć 
generalnie są zobowiązane do stosowania ustawy o rachunkowości, to specyfika tych operacji, 
polegająca na ich ścisłym związku ze Skarbem Państwa jako reprezentantem państwa w sferze praw  
i obowiązków o charakterze cywilnoprawnym, pozwala na ich wyłączenie z obowiązku stosowania 
ustawy o rachunkowości.  

Mając powyższe na uwadze, NIK stoi na stanowisku, że w ustawie o rachunkowości bądź w ustawie  
o finansach publicznych winien się znaleźć przepis, który w sposób jednoznaczny wskazywałby, iż 
minister właściwy ds. budżetu (a co za tym zapewniające jego obsługę ministerstwo) ma obowiązek 
stosowania przepisów ustawy o rachunkowości do ewidencji operacji gospodarczych budżetu państwa 
w ramach części budżetowych dotyczących obsługi długu Skarbu Państwa oraz przychodów  
i rozchodów związanych z finansowaniem potrzeb pożyczkowych budżetu państwa. 

Klasyfikacja budżetowa 

Zgodnie z art. 39 ust. 1 ufp dochody publiczne, wydatki publiczne i przychody, o których mowa w art. 5 
ust. 1 pkt 5 ufp, oraz środki, o których mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 ufp, klasyfikuje się, z zastrzeżeniem 
ust. 265, według: 
1)  działów i rozdziałów - określających rodzaj działalności; 
2)  paragrafów - określających rodzaj dochodu, przychodu lub wydatku oraz środków, o których mowa 

w art. 5 ust. 1 pkt 2 i 3 ufp. 

Przychody, o których mowa w art. 5 ust. 1 pkt 4 ufp, oraz rozchody, o których mowa w art. 6 ust. 2 ufp, 
klasyfikuje się według paragrafów określających źródło przychodu lub rodzaj rozchodu (art. 39 ust. 3 
ufp). 

Na Ministra Finansów został nałożony obowiązek określenia, w drodze rozporządzenia, szczegółowej 
klasyfikacji: 
1)  dochodów, wydatków, przychodów i rozchodów oraz środków, o których mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2  

i 3 ufp, z uwzględnieniem Polskiej Klasyfikacji Działalności; 
2)  wydatków strukturalnych, o których mowa w art. 5 ust. 2 ufp, uwzględniając potrzebę identyfikacji 

wydatków strukturalnych, ponoszonych przez jednostki sektora finansów publicznych. 

Ponadto, zgodnie z art. 39 ust. 5 ufp Minister Finansów może określić w rozporządzeniu, o którym 
mowa w ww. pkt 1, klasyfikację wydatków o większej szczegółowości dla zadań z zakresu 
bezpieczeństwa wewnętrznego i zewnętrznego, z uwzględnieniem specyfiki jednostek realizujących 
zadania z tego zakresu. 

Szczegółowa klasyfikacja środków publicznych (usystematyzowanie dochodów, przychodów, wydatków 
i rozchodów publicznych) ma istotne znaczenie przy przestrzeganiu zasady jawności i przejrzystości 
finansów publicznych.  

Szczegółowa klasyfikacja jest uregulowana w rozporządzeniu Ministra Finansów z dnia 2 marca 2010 r. 
w sprawie szczegółowej klasyfikacji dochodów, wydatków, przychodów i rozchodów oraz środków 
pochodzących ze źródeł zagranicznych66 oraz rozporządzeniu Ministra Finansów z dnia 10 marca 2010 
r. w sprawie szczegółowej klasyfikacji wydatków strukturalnych67. 

                                                           

65 Art. 39 ust. 2 ufp stanowi, iż wydatki publiczne klasyfikuje się również według dodatkowej klasyfikacji określającej kody 
wydatków strukturalnych. 
66 Dz. U. z 2014 r. poz. 1053, ze zm. 
67 Dz. U. Nr 44, poz. 255. 
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Ani w art. 39 ufp ani w przepisach wykonawczych nie został określony katalog jednostek 
zobowiązanych do stosowania ww. szczegółowej klasyfikacji. W doktrynie68 wskazuje się, że analiza 
przedmiotowych regulacji pozwala na postawienie tezy, iż obowiązek stosowania zasad klasyfikacji 
(klasyfikacji środków publicznych) dotyczy wszystkich jednostek sektora finansów publicznych, a nie 
tylko tych, których dochody lub wydatki, przychody czy rozchody są rejestrowane w budżecie. O 
klasyfikacji budżetowej sensu stricto jest mowa natomiast w art. 114, 116, 119 ufp oraz art. 235-236 
ufp. 

Dochody i wydatki oraz przychody i rozchody budżetu państwa klasyfikuje się według zasad 
określonych w art. 39 ufp oraz według części budżetowych, o których mowa w art. 114 ust. 1-4 ufp. 

Zgodnie z art. 116 ust. 1 ufp podatkowe i niepodatkowe dochody budżetu państwa ujmuje się  
w załączniku do ustawy budżetowej według: 
1)  źródeł dochodów; 
2)  części i działów klasyfikacji budżetowej. 

Art. 116 ust. 2 ufp stanowi, iż wydatki budżetu państwa ujmuje się w załączniku do ustawy budżetowej 
w podziale na części, działy i rozdziały klasyfikacji budżetowej wydatków oraz grupy wydatków,  
z wyodrębnieniem wydatków przeznaczonych na: 
1)  realizację projektów pomocy technicznej programów finansowanych z udziałem środków 

europejskich i środków, o których mowa w art. 5 ust. 3 pkt 5 ufp; 
2)  współfinansowanie realizacji programów finansowanych z udziałem środków europejskich i wpłat do 

wspólnych budżetów pomocy technicznej programów finansowanych z udziałem środków, o których 
mowa w art. 5 ust. 3 pkt 5 ufp; 

3)  realizację programów, o których mowa w art. 5 ust. 3 pkt 5 lit. c i d ufp. 

Przytaczając słowa jednego z przedstawicieli doktryny69 wskazać należy, iż wyróżnić można cztery 
podstawowe funkcje klasyfikacji: 
1) ekonomiczna – umożliwiająca powiązanie poszczególnych wydatków (kosztów) i dochodów 

(przychodów) z zadaniami publicznymi; 
2) prawna – oznaczenie podziałkami klasyfikacyjnymi i zapisanie w planie finansowym jednostki 

sektora finansów publicznych konkretnych kwot dochodów i wydatków przesądza o zakresie 
kompetencji finansowych podmiotów wykonujących budżet oraz ustalenie odpowiedzialności tych 
podmiotów za prawidłowe gospodarowanie środkami publicznymi; 

3) organizacyjno-finansowa – umożliwia planowanie i wykonanie budżetu zgodnie z przyjętymi 
założeniami; 

4) informacyjna – wynika z zasady jawności i przejrzystości finansów publicznych. 

Zniesienie obowiązku sporządzania bilansu wykonania budżetu państwa  

W 2010 r. został zniesiony obowiązek70 sporządzania bilansu z wykonania budżetu państwa, 
wynikający z rozporządzenia Ministra Finansów z  2006 r. w sprawie szczególnych zasad 
rachunkowości oraz planów kont dla budżetu państwa, budżetów jednostek samorządu terytorialnego 
oraz niektórych jednostek sektora finansów publicznych. Zgodnie z § 14 ust. 1a rozporządzenia  
w sprawie szczególnych zasad rachunkowości z 2006 r. jednostki kontynuujące działalność, o których 

                                                           

68 B. Kucia-Guściora w „Ustawa o finansach publicznych. Komentarz” pod red. P. Smolenia, Warszawa 2012, s. 337-338. 
69 B. Kucia-Guściora w Ustawa o finansach publicznych. Komentarz pod red. P. Smolenia, Warszawa 2012, s. 339-340. 
70 Obowiązek sporządzenia bilansu wykonania budżetu państwa został zniesiony wraz z wejściem w życie obecnie 
obowiązującego rozporządzenia w sprawie szczególnych zasad rachunkowości.  
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mowa w § 1 pkt 1 i 271, sporządzały sprawozdanie finansowe obejmujące bilans na dzień zamknięcia 
ksiąg rachunkowych (dzień bilansowy), to jest na dzień 31 grudnia.  Bilans ten sporządzany był według 
wzoru określonego w załączniku nr 4 do rozporządzenia Bilans z wykonania budżetu państwa, budżetu 
jednostki samorządu terytorialnego. W sprawozdaniu  tym w aktywach należało wykazywać: środki 
pieniężne, należności i rozliczenia oraz inne aktywa, a w pasywach zobowiązania, aktywa netto 
budżetu i inne pasywa.  

Obecnie w związku ze zniesieniem powyższego obowiązku w żadnym sprawozdaniu finansowym nie są 
prezentowane aktywa i pasywa budżetu, w tym dotyczące części budżetowej 98 Przychody i rozchody 
związane z finansowaniem potrzeb pożyczkowych budżetu państwa. 

Wskazać należy, iż jednostki samorządu terytorialnego są zobowiązane nadal do sporządzania ww. 
bilansu. Zgodnie z § 20 ust. 1 rozporządzenia w sprawie szczególnych zasad rachunkowości 
Sprawozdanie finansowe jednostki samorządu terytorialnego składa się z: 
1)  bilansu z wykonania budżetu jednostki samorządu terytorialnego; 
2) łącznego bilansu obejmującego dane wynikające z bilansów samorządowych jednostek 

budżetowych i samorządowych zakładów budżetowych, zawierającego informacje w zakresie 
ustalonym w załączniku nr 5 do rozporządzenia; 

3) łącznego rachunku zysków i strat obejmującego dane wynikające z rachunków zysków i strat 
samorządowych jednostek budżetowych i samorządowych zakładów budżetowych, zawierającego 
informacje w zakresie ustalonym w załączniku nr 7 do rozporządzenia; 

4)  łącznego zestawienia zmian w funduszu obejmującego dane wynikające z zestawień zmian  
w funduszu samorządowych jednostek budżetowych i samorządowych zakładów budżetowych, 
zawierającego informacje w zakresie ustalonym w załączniku nr 8 do rozporządzenia. 

Brak obowiązku sporządzania bilansu z wykonania budżetu państwa stanowi zatem o braku jednolitości 
zasad (budżet państwa, budżety jednostek samorządu terytorialnego). 

Bilans z wykonania budżetu państwa/ budżetu jednostek samorządu terytorialnego jest syntetycznym  
i przejrzystym przedstawieniem danych o wykonaniu budżetu, co także uzasadnia celowość jego 
sporządzenia. 

Ponadto podkreślić należy, że ma również obowiązku sporządzania zbiorczego zestawienia 
sprawozdań sporządzanych przez państwowe jednostki budżetowe. Oznacza to, że nie ma możliwości 
pokazania pełnego bilansu wykonania budżetu państwa  również w sprawozdaniach budżetowych.  

 

                                                           

71 Punkty te stanowią o: budżecie państwa i budżetach jednostek samorządu terytorialnego. 
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Załącznik nr 2 
Wykaz aktów prawnych dotyczących kontrolowanej tematyki  

1) Ustawa z dnia 29 września 1994 r. o rachunkowości (Dz. U. z 2013 r. poz. 330, ze zm.). 

2) Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U. z 2013 r. poz. 885, ze zm.). 

3) Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 4 grudnia 2009 r. w sprawie klasyfikacji części 
budżetowych oraz określenia ich dysponentów (Dz. U. z 2014 r. poz. 413, ze zm.). 

4) Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 5 lipca 2010 r. w sprawie szczególnych zasad 
rachunkowości oraz planów kont dla budżetu państwa, budżetów jednostek samorządu 
terytorialnego, jednostek budżetowych, samorządowych zakładów budżetowych, państwowych 
funduszy celowych oraz państwowych jednostek budżetowych mających siedzibę poza 
granicami Rzeczypospolitej Polskiej (Dz. U. z 2013 r. poz. 289, ze zm.). 

5) Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie szczegółowej klasyfikacji 
dochodów, wydatków, przychodów i rozchodów oraz środków pochodzących ze źródeł 
zagranicznych (Dz. U. z 2014 r. poz. 1053, ze zm.). 

6) Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 10 marca 2010 r. w sprawie szczegółowej 
klasyfikacji wydatków strukturalnych (Dz. U. Nr 44, poz. 255). 

7) Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 16 stycznia 2014 r. w sprawie sprawozdawczości 
budżetowej (Dz. U. z 2014 r. poz. 119, ze zm.). 

8) Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie sprawozdawczości 
budżetowej w układzie zadaniowym (Dz. U. Nr 298, poz. 1766).  

9) Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 4 marca  2010 r. w sprawie sprawozdań jednostek 
sektora finansów publicznych w zakresie operacji finansowych (Dz. U. z 2014 r. poz. 1773).  

10) Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 7 grudnia 2010 r. w sprawie sposobu prowadzenia 
gospodarki finansowej jednostek budżetowych i samorządowych zakładów budżetowych (Dz. 
U. z 2015 r. poz. 1542). 

11) Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 2 grudnia 2010 r. w sprawie szczegółowego sposobu  
i trybu finansowania inwestycji z budżetu państwa (Dz. U. Nr 238, poz. 1579).  

12) Rozporządzenie Ministra Finansów z dnia 20 grudnia 2010 r. w sprawie rodzajów i trybu 
dokonywania operacji na rachunkach bankowych prowadzonych dla obsługi budżetu państwa 
w zakresie krajowych środków finansowych oraz zakresu i terminów udostępniania informacji  
o stanach środków na tych rachunkach (Dz. U. z 2016 r. poz. 329). 
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Załącznik nr 3 
Wykaz skontrolowanych podmiotów oraz jednostek organizacyjnych NIK, które 
przeprowadziły w nich kontrole oraz lista osób będących kierownikami jednostek 
kontrolowanych. 

L.p. Jednostka kontrolowana Imię i nazwisko kierownika jednostki 
kontrolowanej 

Jednostka 
organizacyjna NIK 
przeprowadzająca 
kontrolę 

1. Ministerstwo Administracji  
i Cyfryzacji  do dnia 15 
listopada 2015 r., a od dnia 
16 listopada 2015 r.: 
- Ministerstwo Cyfryzacji, 
- Ministerstwo Infrastruktury 
i Budownictwa, 
- Ministerstwo Spraw 
Wewnętrznych i 
Administracji 

Minister Administracji i Cyfryzacji 
Rafał Trzaskowski od 3 grudnia 2013 r. do 22 
września 2014 r. 
Andrzej Halicki od 22 września 2014 r. do 15 
listopada 2015 r. 
Minister Cyfryzacji 
Anna Stężyńska od 16 listopada 2015 r. 
Minister Infrastruktury i Budownictwa 
Andrzej Adamczyk od 16 listopada 2015 r.  
– przejęcie zadań dysponenta części 26 
Łączność 
Minister Spraw Wewnętrznych i Administracji 
Mariusz Błaszczak od 16 listopada 2015 r. 
– przejęcie zadań dysponenta części 17 
Administracja publiczna i 43 Wyznania 
religijne oraz mniejszości narodowe  
i etniczne. 

Departament 
Administracji 
Publicznej 

2. Ministerstwo Finansów Minister Finansów  
Mateusz Szczurek do 15 listopada 2016 r. 
Paweł Szałamacha od 16 listopada 2016 r. 

Departament 
Budżetu i Finansów 

3. Ministerstwo Gospodarki do 
dnia 15 listopada 2015 r., a 
od 16 listopada 2016 r. 
Ministerstwo Rozwoju   

Minister Gospodarki 
Janusz Piechociński od 6 grudnia 2012 r. do 
15 listopada 2015 r. 
Minister Rozwoju  
Mateusz Morawiecki od dnia 16 listopada 
2015 r. 

Departament 
Gospodarki, Skarbu 
Państwa i 
Prywatyzacji 

4 Ministerstwo Infrastruktury 
i Rozwoju do dnia 15 
listopada 2015 r., a od 16 
listopada 2015 r.: 
- Ministerstwo Rozwoju  
- Ministerstwo Infrastruktury 
i Budownictwa   
- Ministerstwo Gospodarki 
Morskiej i Żeglugi 
Śródlądowej   
 

Minister Infrastruktury i Rozwoju   
Maria Wasiak – do 15 listopada 2015 r. 

Minister Rozwoju – od 16 listopada 2016 r. – 
przejęcie zadań dysponenta części 34 
Rozwój regionalny 

Minister Infrastruktury i Budownictwa  
Andrzej Adamczyk – od 16 listopada 2015 r. 
– przejęcie zadań dysponenta części 39 
Transport i części 18 Budownictwo, 
planowanie i zagospodarowanie przestrzenne 
oraz mieszkalnictwo 
Minister Gospodarki Morskiej i Żeglugi 
Śródlądowej – od dnia 16 listopada 2015 r. – 
przejęcie zadań dysponenta części 21 

Departament 
Budżetu i Finansów 
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Gospodarka Morska  
 
 

5. Ministerstwo Nauki i 
Szkolnictwa Wyższego  

Minister Nauki i Szkolnictwa Wyższego  
Lena Kolarska-Bobińska do 15 listopada 
2016 r. 
Jarosław Gowin od 16 listopada 2015 r. 

Departament Nauki, 
Oświaty i Dziedzictwa 
Narodowego 

6. Ministerstwo Rolnictwa 
i Rozwoju Wsi 

Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi 
Stanisław Kalemba od 31 lipca 2012 r. do 17 
marca 2014 r.  
Marek Sawicki od 17 marca 2014 r. do 16 
listopada 2015 r., 
Krzysztof Jurgiel od 16 listopada 2015 r,. 
 

Departament 
Rolnictwa i Rozwoju 
Wsi 

7. Podkarpacki Urząd 
Wojewódzki 

Wojewoda Podkarpacki 
Małgorzata Chomycz-Śmigielska 

Delegatura NIK w 
Rzeszowie 
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Załącznik nr 4 
Wykaz organów, którym przekazano informację o wynikach kontroli  

1. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej 
2. Marszałek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej 
3. Marszałek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej 
4. Prezes Rady Ministrów 
5. Prezes Trybunału Konstytucyjnego 
6. Rzecznik Praw Obywatelskich 
7. Sejmowa Komisja do Spraw Kontroli Państwowej 
8. Sejmowa Komisja Finansów Publicznych  
9. Sejmowa Komisja Ustawodawcza 
10. Sejmowa Komisja Infrastruktury  
11. Senacka Komisja Ustawodawcza 
12. Minister Finansów 
13. Minister Rozwoju 
14. Minister Cyfryzacji 
15. Minister Gospodarki Morskiej i Żeglugi Śródlądowej 
16. Minister Infrastruktury i Budownictwa 
17. Minister Infrastruktury i Rozwoju 
18. Minister Nauki i Szkolnictwa Wyższego 
19. Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi 
20. Minister Spraw Wewnętrznych i Administracji 
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