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1. Wprowadzenie

Zgodnie z art. 204 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej Najwyższa Izba Kontroli przedkłada anali-

zę wykonania budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej w 2008 r., zatwierdzoną przez Kolegium NIK  

9 czerwca 2009 r. Zawiera ona poświadczenie rzetelności sprawozdań budżetowych, omówienie realiza-

cji założeń makroekonomicznych, ocenę wykonania budżetu państwa w zakresie dochodów, wydatków, 

deficytu oraz wykonania planów finansowych przez państwowe fundusze celowe, agencje rządowe, 

zakłady budżetowe, gospodarstwa pomocnicze, a także analizę stanu sektora finansów publicznych, 

państwowego długu publicznego, rozliczeń z Unią Europejską i wykonania założeń polityki pieniężnej. 

Do opracowania analizy wykonania budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej wykorzystane 

zostały wyniki kontroli przeprowadzonych przez departamenty i delegatury NIK w okresie od grud-

nia 2008 r. do maja 2009 r. Kontrolami objęto wykonanie dochodów i wydatków budżetu państwa  

w częściach budżetowych, wykonanie planów finansowych agencji i funduszy celowych, wykorzysta-

nie dotacji z budżetu państwa przez wybrane jednostki samorządu terytorialnego oraz przez niektóre 

jednostki spoza sektora finansów publicznych. Zbadano również wykonanie założeń polityki pienięż-

nej. Łącznie skontrolowano 397 jednostek, których wykaz stanowi załącznik nr 1. Wykorzystano także 

wyniki innych kontroli przeprowadzonych wcześniej lub równolegle z kontrolą budżetową, wymienio-

ne w załączniku nr 2 oraz materiały sprawozdawcze i analityczne Ministerstwa Finansów, Narodowego 

Banku Polskiego i Głównego Urzędu Statystycznego.

Kontrola została przeprowadzona zgodnie z ustawą o Najwyższej Izbie Kontroli i obowiązu-

jącymi w NIK standardami kontroli1 oraz założeniami metodycznymi2 do kontroli wykonania budżetu 

państwa. 

W toku kontroli dokonano oceny przestrzegania przepisów, zasad i procedur stosowanych przy 

realizacji dochodów i wydatków budżetowych, oceny prawidłowości i rzetelności prowadzenia dokumen-

tacji finansowo-księgowej oraz oceny funkcjonowania systemu kontroli wewnętrznej w kontrolowanych 

jednostkach. Do oceny wykonania budżetu w poszczególnych częściach oraz planów finansowych pań-

stwowych funduszy i agencji, zastosowano trzystopniową skalę ocen, przedstawioną w załączniku nr 3. 

Przy ocenie wykonania budżetu państwa oraz w kontroli założeń polityki pieniężnej wobec 

instytucji sektora rządowego stosowano kryteria legalności, gospodarności, celowości i rzetelności, 

wobec jednostek samorządu terytorialnego – legalności, gospodarności i rzetelności, a wobec jedno-

stek niepublicznych – kryteria legalności i gospodarności.

Oprócz analizy wykonania budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej w 2008 r., Najwyższa 

Izba Kontroli sporządziła szczegółowe informacje o wynikach kontroli w poszczególnych częściach bu-

dżetowych, o realizacji planów finansowych państwowych funduszy celowych, o powiązaniach budże-

tów jednostek samorządu terytorialnego z budżetem państwa oraz o realizacji inwestycji finansowa-

nych ze środków publicznych. Wykaz informacji przedłożonych Sejmowi zamieszczono w załączniku  

nr 4. Załącznik nr 5 zawiera zestawienie ocen wykonania budżetu w poszczególnych częściach oraz 

ocen wykonania planów finansowych funduszy celowych i agencji rządowych.

1 http://bip.nik.gov.pl/pl/bip/metodyka_kontroli/px_standardy_kontroli_nik.pdf
2 http://bip.nik.gov.pl/pl/bip/metodyka_kontroli/px_kontrola_budzetowa.pdf
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2. Synteza

Dochody budżetu państwa w 2008 r. wyniosły 253,5 mld zł i były o 28,3 mld zł niższe niż zaplano-

wano w ustawie budżetowej. Wydatki zrealizowano w wysokości 277,9 mld zł. Były one niższe od limitu 

ustawowego o 31,1 mld zł. W rezultacie deficyt budżetu państwa, planowany na 27,1 mld zł, wyniósł  

24,3 mld zł. Dochody, wydatki i deficyt były o 10,1% niższe od kwot zaplanowanych w ustawie bu-

dżetowej.

Wymienione wyżej kwoty dochodów, wydatków i deficytu zostały podane w „Sprawozdaniu 

Rady Ministrów z wykonania budżetu państwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2008 r.”. Sta-

nowią one sumę kwot wykazanych w sprawozdaniach budżetowych dysponentów poszczególnych 

części, co zostało potwierdzone przez Najwyższą Izbę Kontroli po zbadaniu sprawozdań budżetowych. 

Biorąc to pod uwagę oraz uwzględniając wyniki przeprowadzonych kontroli Najwyższa Izba Kontroli 

stwierdziła, że sprawozdanie Rady Ministrów z wykonania budżetu państwa za okres od 1 stycznia  

do 31 grudnia 2008 r. przekazuje prawdziwy i rzetelny obraz wykonania budżetu państwa. Jednocze-

śnie NIK wskazuje na zawyżenie o około 1,4 mld zł zobowiązań państwowych jednostek budżetowych 

przedstawionych w sprawozdaniu Rb-28 z wykonania planu wydatków budżetu państwa.

W 2008 r. pogorszyła się relacja dochodów do wydatków budżetu państwa. Dochody budżetu 

państwa umożliwiły na sfinansowanie 91,2% wydatków (wykres 1), podczas gdy w 2007 r. relacja ta 

wynosiła 93,7%. Po trzech latach spadku zwiększył się deficyt budżetu państwa. W porównaniu do 

2007 r. wzrósł on o 52,6%. 

Pogorszenie koniunktury gospodarczej i sytuacji budżetu państwa w 2008 r. wpłynęło nieko-

rzystnie na cały sektor instytucji rządowych i samorządowych. Tempo wzrostu długu sektora insty-

tucji rządowych i samorządowych, po spadku w roku poprzednim do 4,4%, w 2008 r. zwiększyło się  
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do 13,4%. Relacja długu do PKB zwiększyła się z 44,9% w 2007 r. do 47,1% w 2008 r. Relacja deficytu 

sektora instytucji rządowych i samorządowych do PKB zwiększyła się ponad dwukrotnie z 1,9% w 2007 r.  

do 3,9% w 2008 r. Wysoki wzrost gospodarczy w ostatnich trzech latach nie został wykorzystany  

do racjonalizacji wydatków publicznych.

Ustalenia z kontroli wskazują na:

−  przyjęcie nierealistycznej prognozy dochodów z podatków pośrednich na 2008 r.,

−  nierzetelne zaplanowanie i niskie w stosunku do planu wykorzystanie środków z Unii Europejskiej  

i innych źródeł zagranicznych,

−  dopuszczenie do powstania opóźnień w realizacji zadań w ramach Narodowych Strategicznych Ram 

Odniesienia, Programu Operacyjnego Zrównoważony Rozwój Sektora Rybołówstwa i Nadbrzeżnych 

Obszarów Rybackich oraz Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich na lata 2007–2013.

Ograniczenie w grudniu 2008 r. wielkości środków finansowych postawionych przez Ministra 

Finansów do dyspozycji dysponentów części budżetowych nie miało istotnego wpływu na realizację 

zadań finansowanych z budżetu państwa. Powstałe z tego tytułu zobowiązania wymagalne zostały 

spłacone na początku 2009 r.

2.1.  Podstawowe ustalenia z kontroli wykonania budżetu państwa
1.  Nieprawidłowości w sprawozdaniach budżetowych, stwierdzone u poszczególnych dysponentów 

nie zostały skorygowane w zakresie zobowiązań na łączną kwotę 1.351,8 mln zł, tj. 14,4% zobo-

wiązań prezentowanych w rocznym sprawozdaniu Rb-28 z wykonania planu wydatków budżetu 

państwa (9,4 mld zł). Pozostałe nieprawidłowości nie miały istotnego wpływu na ocenę „Sprawoz-

dania Rady Ministrów z wykonania budżetu państwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2008 r.” 

Najwyższa Izba Kontroli wydała opinie bez zastrzeżeń o prawidłowości rocznych sprawozdań bu-

dżetowych sporządzonych przez dysponentów 91 części, na 116 objętych kontrolą3. Sprawozdania  

te przekazują rzetelny obraz wykonania budżetu państwa w 2008 r. W 20 częściach budżetowych NIK 

wydała opinie z zastrzeżeniami, a dla dwóch części – opinię negatywną. Nieprawidłowości w spra-

wozdaniach polegały na zawyżeniu zobowiązań i należności oraz kwalifikacji niektórych dochodów  

i wydatków do niewłaściwych podziałek klasyfikacji budżetowej. 

2.  Warunki makroekonomiczne realizacji budżetu państwa były w 2008 r. mniej sprzyjające niż w roku 

poprzednim. Gospodarka rozwijała się wolniej niż w 2007 r., a także nieznacznie wolniej niż założono 

przy konstrukcji budżetu na 2008 r. Wyższa niż zakładano była natomiast inflacja w skali roku. Realne 

tempo wzrostu PKB w 2008 r. wyniosło 4,9% wobec odpowiednio 6,7% w 2007 r. i 6,2% w 2006 r.  

Średnioroczny wzrost cen towarów i usług konsumpcyjnych wyniósł 4,2%. Przyjęte założenia prze-

biegu procesów gospodarczych okazały się realistyczne. Wzrost gospodarczy był o 0,6 punktu pro-

centowego niższy od przyjętego do konstrukcji budżetu, a inflacja wyższa o 1,9 punktu procento-

wego. Realna stopa popytu krajowego w 2008 r. wyniosła 5,5% wobec 8,6% w roku poprzednim. 

3 W opiniach nie uwzględniono, zgodnie z ustawą z dnia 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U. z 2005 r.  
Nr 196, poz. 1631 ze zm.) danych dotyczących Centralnego Biura Antykorupcyjnego (część 56), Agencji Bezpieczeństwa 
Wewnętrznego (część 57), Agencji Wywiadu (część 59).

Synteza
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Synteza

Wzrost ten był o 1,7 punktu procentowego niższy od prognozy. Wpływ na to miał wolniejszy niż 

zakładano wzrost akumulacji. Wzrost akumulacji (o 4,2%) był trzykrotnie niższy od zakładanego. 

Tempo wzrostu spożycia wyniosło jednak 5,9% wobec 4,7% w roku poprzednim. Wzrost spoży-

cia był o 0,8 punktu procentowego wyższy niż zakładano, w tym spożycie indywidualne wzrosło  

o 5,4%, a spożycie zbiorowe o 7,6%. Tempo wzrostu eksportu, które wyniosło 7,2% wobec 9,1% 

w roku poprzednim, okazało się niższe niż zakładano o 0,8 punktu procentowego. Znacznie większa 

różnica wystąpiła między prognozą a wykonaniem importu. Import wzrósł o 8,3% wobec 13,6%  

w roku poprzednim. Pogłębiło się ujemne saldo rachunku bieżącego bilansu płatniczego w relacji  

do PKB, które zwiększyło się z -4,7% w 2007 r. do -5,5% w 2008 r. przy planowanym -5,2%. Kur-

sy walut kształtowały się odmiennie niż zakładano. Po wzmocnieniu w połowie roku wartości zło-

tego wobec głównych walut, w drugiej połowie doszło do gwałtownego obniżenia jego warto-

ści. Sytuacja na rynku pracy była lepsza niż w roku poprzednim i nie odbiegała znacząco od tego  

co zakładano. Zatrudnienie w gospodarce w 2008 r. było wyższe o 3,6% niż w roku poprzednim. Sto-

pa bezrobocia na koniec roku wyniosła 9,5% i w przeciągu roku spadła o 1,5 punktu procentowego. 

Przeciętne wynagrodzenie brutto ogółem było realnie o 5,7% wyższe niż w 2007 r. 

3.  Podstawowym problemem wykonania budżetu państwa w 2008 r., który nie występował w latach 

poprzednich, była realizacja planowanych dochodów. Pomimo niewykonania prognozy dochodów 

na 2008 r., ich dynamika, w porównaniu do poprzedniego roku, wyniosła 107,3%. Dochody zrealizo-

wano w kwocie 253,5 mld zł, niższej od planu o 28,3 mld zł, tj. o 10,1%. Na bardzo niskie wykona-

nie dochodów wpływ miało przede wszystkim niewykonanie planu dochodów z tytułu wpłat środ-

ków z Unii Europejskiej i innych źródeł bezzwrotnej pomocy zagranicznej. Z tego tytułu pozyskano  

14,7 mld zł, czyli o 20,5 mld zł mniej niż zaplanowano. Kwota ta stanowiła 72,5% różnicy między 

planowanymi i zrealizowanymi dochodami ogółem. Na poziom wykonania tych dochodów wpływ 

miało zarówno nierealistyczne zaplanowanie ich wysokości, jak i opóźnienia w realizacji zadań fi-

nansowanych środkami z UE. Mniejszy, ale także istotny wpływ na niewykonanie planu dochodów 

miała realizacja planowanych dochodów podatkowych. Dochody podatkowe były niższe od kwoty 

zaplanowanej o 8.695,0 mln zł, tj. o 3,8%. Zdecydowały o tym wpływy z podatków pośrednich  

o 11.212,3 mln zł mniejsze od planowanych. Przekroczony został natomiast plan dochodów z PIT  

o 2.504,5 mln zł, a planowane dochody z CIT wykonano w 100%. Dochody podatkowe były wyższe 

od uzyskanych w roku 2007 o 6,4% oraz niższe od prognozy o 3,8%. Korzystna dla budżetu sytuacja 

wystąpiła w dochodach z podatku dochodowego od osób fizycznych, które były wyższe o 9,3%  

w porównaniu do roku poprzedniego i o 6,4% od planu. Dochody z podatku od towarów i usług były 

wyższe w porównaniu do 2007 r. o 5,6%, a niższe od prognozy aż o 8,9%. Podstawowym powodem 

niewykonania planu dochodów podatkowych było podobnie jak w przypadku środków z UE, nie- 

realistyczne ich planowanie, a nie spowolnienie gospodarcze.

4.  Podstawową przyczyną niewykonania planu dochodów ze środków z Unii Europejskiej i innych 

źródeł bezzwrotnej pomocy zagranicznej było niezrealizowanie planowanych na 2008 r. wydatków 

podlegających refundacji. Przyjęta dla tych dochodów prognoza została wykonana tylko w 41,8%. 

W 2007 r. dochody te zostały wykonane w 51,3%. Na wystąpienie znacznych rozbieżności między 

prognozą i wykonaniem dochodów wpływ miał także brak metodologii planowania dochodów 
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Synteza

z tych źródeł. Brak określenia w przepisach prawnych terminów i trybu przekazywania środków  

z UE na dochody budżetu państwa pozostawia Ministrowi Finansów swobodę wpływania na wy-

nik finansowy budżetu państwa. Regulacje takie powinny zostać określone w ustawie o finansach 

publicznych. Na powyższą sytuację NIK zwracała uwagę w analizie wykonania budżetu państwa 

i założeń polityki pieniężnej w 2007 r.4, wskazując na konieczność zmiany regulacji prawnych  

w tym zakresie.

5.  Zaległości z tytułu podatków i innych należności budżetowych wyniosły 25 mld zł i po spadku w roku 

poprzednim, wzrosły o 1,9 mld zł, tj. o 8%. Największy udział w zaległościach miały podatki pośred-

nie (57%) i podatek dochodowy od osób fizycznych (12%). W roku 2008 nastąpiło pogorszenie efek-

tywności egzekucji zaległości podatkowych prowadzonej zarówno przez urzędy skarbowe, jak i izby 

celne. Wskaźnik efektywności egzekucji5 obniżył się z 19,8% w 2007 r. do 19,1% w 2008 r. Szcze-

gólnie niska jest efektywność pracy działów egzekucyjnych izb celnych. Wskaźnik efektywności eg-

zekucji zaległości podatkowych prowadzonej w 2008 r. przez izby celne wyniósł 1,1% wobec 24,0%  

w urzędach skarbowych. Minister Finansów monitorował skuteczność egzekucji zaległych należno-

ści, jednakże nie doprowadził do wyeliminowania istniejących barier w prowadzeniu postępowań 

egzekucyjnych. W 2008 r. nie zostały zakończone, podjęte w 2007 r., prace nad usprawnieniem prze-

biegu postępowania egzekucyjnego wymagające zmiany ustawy o postępowaniu egzekucyjnym  

w administracji6 oraz ustawy Ordynacja podatkowa7. Zdaniem NIK wskazane jest wprowadzenie roz-

wiązań mających na celu usunięcie istniejących ograniczeń w dochodzeniu należności pieniężnych 

w trybie egzekucji administracyjnej. Po kontrolach przeprowadzonych w latach 2005–2007, NIK kil-

kakrotnie kierowała do Ministra Finansów wnioski o poprawę ściągalności należności podatkowych, 

usprawnienie procesów egzekucji oraz zapobieganie przedawnieniom tych należności.

6.  Wydatki budżetu państwa w 2008 r. wyniosły 277,9 mld zł. Były one o 10,1%, tj. o 31,1 mld zł niż-

sze od  kwoty ustalonej w ustawie budżetowej i o tyle samo nominalnie wyższe niż w roku 2007.  

Ich relacja do PKB zwiększyła się z 21,5% do 21,9%. Najwyższe niewykonanie wydatków w 2008 r.,  

w odniesieniu do ustawy budżetowej, wystąpiło w grupach: finansowanie projektów z udziałem 

środków Unii Europejskiej – 20,1 mld zł, wydatki bieżące – 3,3 mld zł, obsługa długu publicznego –  

2,7 mld zł oraz dotacje i subwencje – 2,0 mld zł. Mniejsze od planowanych były wydatki w częściach: 

29 – Obrona narodowa, 79 – Obsługa długu publicznego, 85/02–32 Budżety wojewodów, 34 – Roz-

wój regionalny i 39 – Transport. W kwocie wydatków ogółem ujęto 3,9 mld zł, które Rada Ministrów 

przeniosła do wykorzystania w 2009 r., z czego 84,3% stanowiły wydatki na zadania finansowane 

z udziałem środków z Unii Europejskiej. W porównaniu do roku poprzedniego kwota wydatków 

niewygasających z upływem 2008 r. zwiększyła się o 46,4%. Wzrost ten wynikał ze zwiększenia  

o 1,9 mld zł kwoty niewygasających wydatków na finansowanie programów i projektów z udziałem 

środków z UE. Pozostałe wydatki niewygasające zostały dwukrotnie zmniejszone, co należy uznać 

za zjawisko pozytywne. 

4 Analiza wykonania budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej w 2007 roku, NIK, Warszawa, czerwiec 2008 r.
5 Wskaźnik efektywności egzekucji liczony jako proporcja kwoty wyegzekwowanych w okresie sprawozdawczym zaległości 

do zaległości objętych tytułami wykonawczymi do załatwienia.
6 Ustawa z dnia 17 czerwca 1966 r. o postępowaniu egzekucyjnym w administracji (Dz.U. z 2005 r. Nr 229, poz. 1954  

ze zm.).
7 Ustawa z dnia 29 sierpnia 1997 r. Ordynacja podatkowa (Dz.U. z 2005 r. Nr 8, poz. 60 ze zm.). 
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 7.  Rozdysponowanie rezerw celowych, podobnie jak w roku ubiegłym, znacznie odbiegało od plano-

wanego. Z największej kwotowo rezerwy na finansowanie projektów z udziałem środków z Unii 

Europejskiej, rozdysponowano tylko 6,3 mld zł, tj. o 14,9 mld zł (o 70,4%) mniej niż zaplanowano. 

Przyczyną małego wykorzystania rezerw było przeszacowanie ich wysokości na etapie planowania 

oraz brak zapotrzebowania na środki ze strony dysponentów części budżetowych, w tym ministra 

właściwego do spraw rozwoju regionalnego i ministra do spraw rolnictwa. Zaplanowana wyso-

kość rezerwy ogólnej była prawie siedmiokrotnie niższa od górnej granicy określonej w ustawie 

budżetowej. Rozdysponowano 94,7% tej kwoty, głównie na zadania o mniejszym znaczeniu, które 

powinny być zaplanowane w budżetach dysponentów części.

 8.  Nastąpił znaczny wzrost zobowiązań państwowych jednostek budżetowych. Przyczyną było narastanie 

w ciągu roku opóźnień w realizacji wydatków i zakupów inwestycyjnych oraz zakupów usług. Zbiegło 

się to z ograniczeniem w grudniu przekazania przez Ministra Finansów środków budżetowych. Zobo-

wiązania według stanu na 31 grudnia 2008 r. wyniosły 9,4 mld zł i zostały zawyżone o około 1,4 mld 

zł. Zobowiązania wymagalne wyniosły 1,0 mld zł i wystąpiły w 22 częściach budżetu państwa, w tym  

w 7 budżetach wojewodów. Największe zobowiązania wymagalne powstały w części 29 – Obrona naro-

dowa. Wyniosły one 726,2 mln zł, tj. 3,7% wydatków zrealizowanych w tej części. Zobowiązania ogółem 

w ujęciu rocznym wzrosły prawie dwukrotnie, a zobowiązanie wymagalne – ponad siedmiokrotnie.

 9.  Począwszy od 2007 r. w planie wydatków budżetu państwa wyodrębniono oddzielną zagregowaną 

pozycję Finansowanie projektów z udziałem środków Unii Europejskiej. Taki układ planu wydatków 

jest mało przejrzysty, gdyż z planu wydatków nie można odczytać faktycznej struktury wydatków. 

Na przykład w pozycji Wydatki majątkowe w 2008 r. obejmującej tylko wydatki na zadania realizo-

wane bez udziału środków z UE wykazano wydatki w wysokości 14,9 mld zł, co odpowiada 5,4% 

wydatków budżetu państwa. Rzeczywista wysokość wydatków majątkowych wyniosła natomiast 

21,9 mld zł, a ich udział w wydatkach budżetu państwa – 7,9%.

10.  W procesach inwestycyjnych nadal występowały nieprawidłowości sygnalizowane przez NIK już w la-

tach poprzednich. Negatywnie z punktu widzenia rzetelności należy ocenić przygotowanie i sporządzanie 

przez dysponentów części budżetowych planów wydatków na finansowanie inwestycji budowlanych 

oraz sposób sprawowania nadzoru nad planowaniem, przygotowaniem i finansowaniem inwestycji ze 

środków budżetu państwa. Nie odnotowano istotnego postępu w realizacji inwestycji infrastruktural-

nych, w tym szczególnie drogowych. W 2008 r. przekazano do użytkowania 66,7 km autostrad i 130,8 km 

dróg ekspresowych. Były to wielkości niższe niż zakładano w uzasadnieniu do ustawy budżetowej.

11.  Trzeci rok z rzędu obniżyły się wydatki na obsługę długu publicznego, a po raz drugi uległ zmniej-

szeniu udział tych wydatków w wydatkach budżetu państwa. Wydatki na obsługę długu publiczne-

go wyniosły 25,1 mld zł i w porównaniu do 2007 r. obniżyły się o 8,7%. Były także niższe o 9,4%  

od zaplanowanych. Na obsługę długu wydatkowano 9% wydatków budżetu państwa, wobec 

10,9% w poprzednim roku. Niższe niż planowano koszty obsługi długu były efektem silniejszego 

niż zakładano umocnienia złotego wobec walut obcych do listopada 2008 r. oraz niewykorzystania 

limitu wydatków na operacje swap8. Wydatki na obsługę długu publicznego były wprawdzie niższe  

niż w roku poprzednim, ale ciągle przewyższały kwotę deficytu budżetowego. 

8 Transakcje służące do zabezpieczenia się przed ryzykiem stopy procentowej i kursu walutowego.
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12.  Znacznie wzrosły wynagrodzenia w państwowej sferze budżetowej. W porównaniu do 2007 r. 

wydatki na wynagrodzenia ogółem w państwowej sferze budżetowej wzrosły o 19%. Przecięt-

ne miesięczne wynagrodzenie w państwowej sferze budżetowej wyniosło 3.788,0 zł i wzrosło 

o 15,6%. Po zmniejszeniu w 2007 r., w 2008 r. wzrosło zatrudnienie. Przeciętne zatrudnienie  

w państwowej sferze budżetowej wyniosło 489.395 osób i w porównaniu do 2007 r. zwiększyło 

się o 13.900 osób, tj. o 2,9%. Nadal występowały rozbieżności pomiędzy planowanym i rzeczy-

wistym zatrudnieniem. Różnica ta wynosiła 44.190 osób i w porównaniu do 2007 r. zmniejszyła 

się zaledwie o 46 osób. Największe niewykorzystanie limitu zatrudnienia (bez ABW i AW) wystą-

piło w grupie żołnierzy i funkcjonariuszy – 17.199 etatów, co może prowadzić do pogorszenia 

stanu bezpieczeństwa.

13.  W sprawozdaniu Rady Ministrów z wykonania budżetu państwa po raz drugi zamieszczono 

informację o wykonaniu zadaniowego planu wydatków. Pierwsza informacja, sporządzona  

za rok 2007, dotyczyła tylko dwóch części budżetowych, tj. Nauki i Szkolnictwa Wyższego.  

Nie została ustalona forma, terminy oraz sposób sporządzania sprawozdań z wykonania bu-

dżetu zadaniowego, a rozliczenia wydatków dokonano na podstawie danych przekazanych 

przez dysponentów części budżetowych. Ustalone w budżecie 2008 r. zadania nie zawsze od-

zwierciedlały priorytety działalności kontrolowanej jednostki. Realizacja budżetu zadaniowego  

nie dostarczyła odpowiedzi na podstawowe pytanie, tj. w jakim stopniu udało się dysponentom 

części budżetowych zrealizować zamierzone cele. Główny wpływ na to miała zbyt nadmierna 

ogólnikowość planowanych zadań i celów, które zamierzono osiągnąć oraz nieadekwatność 

mierników określających stopień realizacji tych celów. Poza tym zmiany planów wydatków  

nie były skorelowane ze zmianą wartości mierników i kosztów realizacji zadań. W większości 

przypadków do rozliczenia wydatków w układzie zadaniowym nie była prowadzona odrębna 

ewidencja. Występowały problemy z monitorowaniem przez dysponentów części budżetowych 

rezultatów realizowanych zadań. 

14.  Po trzech latach spadku zwiększył się deficyt budżetu państwa. W porównaniu do 2007 r. wzrósł 

on o 52,6% i wyniósł 24,3 mld zł. Był jednak o 2,8 mld zł niższy od limitu określonego ustawą 

budżetową. Zwiększyła się relacja deficytu budżetu państwa do PKB. Deficyt budżetu państwa  

w relacji do PKB stanowił w 2008 r. 1,9%, wobec 1,4% w 2007 r., 2,4% w 2006 r., 2,9% w 2005 r.  

Prezentowana w sprawozdaniu Rady Ministrów z wykonania budżetu państwa za 2008 r. kwota 

deficytu, podobnie jak w latach poprzednich, nie oddaje w pełni stanu nierównowagi budże-

towej. Nie zostały w niej ujęte koszty reformy systemu ubezpieczeń społecznych, tzn. środki 

przekazane z budżetu państwa do FUS na refundację składek przekazywanych do otwartych 

funduszy emerytalnych. W 2008 r. wyniosły one 19,9 mld zł. Po ich (wymaganym przez unijne 

standardy statystyki finansów publicznych) uwzględnieniu deficyt budżetu państwa wyniósłby 

44,2 mld zł, czyli 3,5% PKB. Taki sposób prezentacji rozliczeń budżetu państwa z FUS prowadzi 

do przedstawiania w oficjalnych dokumentach rządowych dwóch różnych ujęć i wielkości de-

ficytu: niższego, prezentowanego na potrzeby krajowe oraz drugiego, wyższego, wyliczanego 

według metodologii unijnej i prezentowanego w corocznych raportach dotyczących Programu 

Konwergencji.
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15.  Potrzeby pożyczkowe netto budżetu państwa wyniosły 47,1 mld zł. Były one wyższe od plano-

wanych o 3,1 mld zł, pomimo niższego o 2,7 mld zł deficytu (24,3 mld zł). O przekroczeniu planu 

potrzeb pożyczkowych zdecydowały wyższe o 2,1 mld zł ujemne saldo przychodów z prywatyzacji 

i ich rozdysponowania (18,9 mld zł), wyższe o 2,2 mld zł ujemne saldo prefinansowania zadań reali-

zowanych z udziałem środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej (2,3 mld zł) oraz ujemne 

saldo pożyczek udzielonych w wysokości 1,6 mld zł. Minister Finansów zapewnił w 2008 r. pełne 

pokrycie potrzeb pożyczkowych, przy czym wykorzystał do tego celu między innymi przekazane  

na przychody budżetu państwa środki z zaliczki z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej w wy-

sokości 4,7 mld zł. Wykorzystanie tych środków pozwoliło na obniżenie wydatków na obsługę dłu-

gu publicznego. Takiego źródła pokrycia potrzeb pożyczkowych nie przewiduje jednak art. 98 ust. 2 

ustawy o finansach publicznych9, a wykorzystanie tych środków na finansowanie deficytu i innych 

potrzeb pożyczkowych pozostaje również w sprzeczności z art. 202 ust. 1 wymienionej ustawy.

16.  Zarządzanie płynnością budżetu państwa w 2008 r. odbywało się w zmiennych warunkach rynko-

wych i przy nierównomiernym rozkładzie potrzeb pożyczkowych. Finansowanie potrzeb pożyczko-

wych odbywało się głównie w wyniku sprzedaży skarbowych papierów wartościowych na rynku 

krajowym. Finansowanie krajowe netto wynosiło 40,6 mld zł, a finansowanie zagraniczne około 

3,5 mld zł. W związku z niekorzystną sytuacją rynkową w 2008 r. ciężar finansowania potrzeb po-

życzkowych przesunięto z obligacji na bony skarbowe. Plan sprzedaży bonów przekroczony został 

ponad trzykrotnie. Saldo emisji wykupu bonów wyniosło 26,1 mld zł, gdy pierwotnie zakładano,  

że będzie zerowe. Pomimo pojawiających się trudności z zapewnieniem płynności w krótkich okre-

sach, przeciętny stan środków złotowych na lokatach wyniósł 6,4 mld zł. Był on o 2,5 mld zł niższy 

niż w 2007 r. Na rachunkach dysponentów pozostawały w 2008 r. niewykorzystane środki w prze-

ciętnej wysokości około 0,9 mld zł. Pozyskanie środków pozostających na rachunkach dysponen-

tów wymagało poniesienia przez budżet państwa kosztów w wysokości około 60 mln zł. Był to 

kolejny rok ponoszenia kosztów z powodu niepełnego wdrożenia systemu informatycznego Trezor, 

którego celem jest głównie usprawnienie obiegu pieniądza w systemie jednostek budżetowych. 

Pod koniec listopada, Minister Finansów poinformował dysponentów części budżetowych o wyzna-

czeniu na grudzień limitów wydatków na poziomie ich wykonania w listopadzie. Decyzja ta podjęta 

została, aby zapobiec przekroczeniu planowanego deficytu budżetu państwa w związku z przewidy-

wanym niepełnym wykonaniem planu dochodów. Na ograniczenie wydatków wpływ miała niższa  

od harmonogramu realizacja wydatków w pierwszych 11 miesiącach roku oraz wątpliwości odnośnie 

racjonalnego wykorzystania środków, w sytuacji zgłoszenia zapotrzebowania istotnie przekraczają-

cego wykorzystanie w poszczególnych miesiącach 2008 r. Powyższe działania Minister Finansów re-

alizował w ramach sprawowania ogólnej kontroli nad realizacją dochodów, wydatków oraz poziomu 

deficytu, tj. na podstawie art. 153 ustawy o finansach publicznych. Rada Ministrów nie skorzystała  

z uprawnienia do zablokowania wydatków na podstawie art. 155 wymienionej ustawy.

17.  Dług Skarbu Państwa na koniec 2008 r. wyniósł 569,9 mld zł i w stosunku do roku poprzednie-

go wzrósł o 68,4 mld zł, osiągając poziom 44,8% PKB. Dług krajowy Skarbu Państwa wzrósł  

o 39,8 mld zł, a zagraniczny o 28,6 mld zł. Wzrost długu krajowego wynikał przede wszystkim  

9 Dz.U. Nr 249, poz. 2104 ze zm.
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ze wzrostu zadłużenia w bonach skarbowych i obligacjach. Wzrost zadłużenia zagranicznego spo-

wodowany był głównie deprecjacją (o 16,5%) kursu złotego w stosunku do waluty europejskiej. 

Państwowy dług publiczny na koniec 2008 r. wyniósł 597,8 mld zł i stanowił 47,0% PKB. Znaczny 

przyrost długu w stosunku do 2007 r. (o 70,4 mld zł) niebezpiecznie przybliżył relację długu do PKB  

do poziomu 50%, powyżej którego ustawa o finansach publicznych nakazuje uruchomić procedury 

ostrożnościowe i sanacyjne. Tak jak w latach poprzednich, wzrost kwoty państwowego długu publicz-

nego był przede wszystkim konsekwencją wzrostu zadłużenia Skarbu Państwa (po wyłączeniu zobo-

wiązań wobec jednostek sektora finansów publicznych) o 66,5 mld zł i jednostek samorządu terytorial-

nego o 3,6 mld zł.

18.  Przychody 25 państwowych funduszy celowych wyniosły 173,3 mld zł i były o 3,9% wyższe niż za-

planowano. Wydatki wyniosły 167,6 mld zł i przekroczyły kwotę planowaną o 0,8%. Łączny wynik 

państwowych funduszy celowych (5,7 mld zł) był korzystniejszy niż zaplanowano w ustawie budżeto-

wej (0,9 mld zł), lecz gorszy niż w 2007 r. (9,1 mld zł). Z budżetu państwa przekazane zostały do pię-

ciu funduszy (Fundusz Ubezpieczeń Społecznych, Fundusz Emerytalno-Rentowy, Fundusz Prewen-

cji i Rehabilitacji, Państwowy Fundusz Rehabilitacji Osób Niepełnosprawnych, Narodowy Fundusz 

Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej) dotacje w kwocie 49,1 mld zł. Dotacje te były o 10 mld zł, 

tj. o 25,7% wyższe niż w 2007 r. Po uwzględnieniu środków na refundację składek przekazywanych 

przez ZUS do OFE, fundusze te otrzymały łącznie z budżetu państwa 69 mld zł. Kwota ta stanowiła 

24,8% wydatków budżetu państwa ogółem. Lepszy niż rok wcześniej był stan funduszy na koniec 

roku, który wynosił 26,6 mld zł. W ustawie budżetowej założono na koniec roku ujemny stan Fundu-

szu Ubezpieczeń Społecznych, jednak Fundusz ten wykazał dodatni stan (4,8 mld zł), który był wyższy 

niż w roku 2007 o 33,3%. Najwyższa kwota środków pieniężnych zgromadzona była na rachunku 

Funduszu Pracy (6,1 mld zł). Ujemny stan środków obrotowych wykazał Fundusz Modernizacji Sił 

Zbrojnych. Środki zgromadzone w funduszach celowych powinny być w większym niż dotychczas 

stopniu wykorzystywane na złagodzenie skutków kryzysu gospodarczego.

19.  W ustawie budżetowej ujęto plany finansowe niektórych jednostek podsektora rządowego reali-

zujących zadania państwowe – dziewięciu agencji, 17 jednostek doradztwa rolniczego oraz ośmiu 

innych państwowych osób prawnych. Przychody tych jednostek w 2008 r. wyniosły 8 mld zł, w tym 

7 mld zł stanowiły przychody ośmiu agencji. Jednostki te otrzymały z budżetu państwa dotacje 

w kwocie 3,6 mld zł, a po uwzględnieniu kwot dotacji nieujętych w planach finansowych agencji 

rolnych – 21,3 mld zł. Agencje rolne, pełniące funkcję agencji płatniczych10, otrzymywały środki  

na realizację programów współfinansowanych z budżetu Unii Europejskiej, które nie były ujmowa-

ne w ich planach finansowych. Środki te przekazywane były bezpośrednio przez Ministra Finansów 

lub za pośrednictwem Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi w formie dotacji celowych przeznaczo-

nych na współfinansowanie wydatków w ramach Wspólnej Polityki Rolnej. Brak ujęcia tych do-

tacji w planach finansowych agencji rolnych, prezentowanych w ustawie budżetowej, pozostaje  

w sprzeczności z zasadą jawności i przejrzystości finansów publicznych. 

10 Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa – ustanowiona agencją płatniczą na podstawie rozporządzenia  Ministra 
Finansów z 21 grudnia 2005 r. (Dz.U. Nr 257, poz. 2157), Agencja Rynku Rolnego – na podstawie rozporządzenia Ministra 
Finansów z 19 kwietnia 2004 r. (Dz.U. Nr 76, poz. 713).
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20.  W 2008 r. dodatnie saldo bieżących rozliczeń Polski z Unią Europejską wyniosło 14,7 mld zł wobec 

17,3 mld zł w 2007 r. i 10,6 mld zł w 2006 r. Polska otrzymała w 2008 r. z Unii Europejskiej środki  

w wysokości 26,9 mld zł, z których na dochody budżetu państwa przekazano 14,7 mld zł. Do bu-

dżetu Unii Europejskiej dokonano wpłaty 12,2 mld zł. W 2008 r. rozpoczął się proces zamknięcia 

pomocy finansowej w ramach Narodowego Planu Rozwoju 2004–2006 i jej rozliczenia z Komisją 

Europejską. Zaplanowane na rok 2008 wydatki refinansowane z budżetu Unii Europejskiej na re-

alizację programów w ramach NSRO 2007–2013 wyniosły 4.120,1 mln zł i stanowiły 28,5% kwoty 

planowanej na rok 2008 oraz 1,7% alokacji 2007–2013. Główną przyczyną niskiej realizacji tych 

wydatków było późne zatwierdzanie przez Komisję Europejską programów oraz nieskuteczna reali-

zacja zadań w zakresie koordynacji i zarządzania wdrażaniem programów operacyjnych.

21.  W 2007 r. Rada Polityki Pieniężnej przyjęła, że w 2008 r. będzie kontynuowała realizację ciągłego celu 

inflacyjnego ustalonego na poziomie 2,5% z symetrycznym przedziałem odchyleń ± 1 punkt procen-

towy. Zapowiedziała też, że w przypadku wystąpienia silnych wstrząsów w gospodarce polityka pie-

niężna będzie prowadzona w sposób umożliwiający realizację celu inflacyjnego w średnim horyzoncie 

czasowym. Trwająca od połowy 2006 r. tendencja wzrostu inflacji występowała w pierwszych ośmiu 

miesiącach 2008 r. Roczne tempo wzrostu cen towarów i usług konsumpcyjnych ogółem (wskaźnik 

CPI) zwiększyło się z 4,0% w styczniu do 4,8% w lipcu i sierpniu, a w kolejnych miesiącach stopniowo 

obniżało się do 3,3% w grudniu. W całym 2008 r. inflacja kształtowała się powyżej celu inflacyjnego 

(2,5%), a w okresie styczeń–listopad powyżej górnej granicy odchyleń od celu inflacyjnego (3,5%). 

Zwiększenie inflacji powyżej górnej granicy odchyleń od celu inflacyjnego było przede wszystkim skut-

kiem utrzymujących się od 2007 r. wysokich cen produktów rolnych na świecie, co przekładało się  

na wzrost cen żywności w kraju, a także wzrostu cen regulowanych nośników energii (energii elektrycz-

nej i gazu) oraz cen paliw. Do czerwca 2008 r. stopy procentowe zostały podwyższone czterokrotnie 

łącznie o jeden punkt procentowy, natomiast w listopadzie i grudniu obniżono je o taką samą wartość. 

Podwyższenie stóp procentowych nastąpiło w sytuacji wysokiego wzrostu gospodarczego, utrzymu-

jącej się presji popytowej i inflacyjnej, zaś łagodzenie polityki pieniężnej w związku z nasileniem się 

światowego kryzysu finansowego i gospodarczego, którego skutkiem było silniejsze od oczekiwanego 

spowolnienie tempa wzrostu gospodarczego w Polsce i osłabienie presji inflacyjnej. Pomimo złago-

dzenia polityki monetarnej w IV kwartale 2008 r. nastąpiło zaostrzenie warunków na międzybankowym 

rynku pieniężnym i kredytowym. Na skutek wzrostu ryzyka na rynkach finansowych ograniczona została 

płynność rynku bankowego. Poziom stawki rynkowej WIBOR ukształtował się powyżej stopy referen-

cyjnej NBP, a tym samym wzrósł koszt pieniądza na rynku. Oznacza to, że zaburzona została skutecz-

ność oddziaływania tradycyjnych instrumentów polityki pieniężnej na decyzje banków komercyjnych. 

Wprowadzone instrumenty przez NBP w ramach tzw. „Pakietu zaufania” w IV kwartale pozwoliły na 

częściową likwidację zaburzeń płynności i zachowanie stabilności sektora bankowego. 

22.  W 2008 r. zwiększyła się nierównowaga sektora publicznego. Gorsze niż zakładano wyniki finan-

sowe budżetu państwa i jednostek samorządu terytorialnego spowodowały, że deficyt sektora 

instytucji rządowych i samorządowych w relacji do PKB zwiększył się z 1,9% w 2007 r. do 3,9% 

w 2008 r. Wskaźnik ten był wyższy niż zakładano o 1,9 punktu procentowego i osiągnął poziom  

z roku 2006. Większy niż w latach poprzednich był przyrost długu sektora instytucji rządowych i sa-
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morządowych, a jego relacja do PKB zwiększyła się z 44,9% w 2007 r. do 47,1% w 2008 r. Poziom 

tego wskaźnika, w przeciwieństwie do wskaźnika deficytu, mieścił się w granicach wyznaczonych 

w Programie Konwergencji. Przed takim rozwojem sytuacji Najwyższa Izba Kontroli ostrzegała już 

w roku ubiegłym wskazując, że „poprawa stanu równowagi finansów publicznych nie ma jednak 

trwałego charakteru; bez podjęcia działań na rzecz efektywnego wykorzystania środków publicz-

nych, już w 2008 r. nastąpić może ponowny wzrost deficytu sektora finansów publicznych”11.

2.2.  Wnioski
Najwyższa Izba Kontroli, poza wnioskami przedstawionymi w informacjach o wynikach kontroli 

wykonania budżetu państwa w poszczególnych częściach, wskazuje na ujawnione w kontroli proble-

my, które wymagają rozwiązania.

1)  określenie w ustawie o finansach publicznych trybu i terminów przekazywania środków z UE  

na rachunek dochodów budżetu państwa danego roku budżetowego,

2)  wzmożenie nadzoru nad przebiegiem realizacji zadań finansowanych ze środków unijnych w ramach 

perspektywy finansowej 2007–2013 w celu zapewnienia możliwie szybkiej i pełnej absorpcji tych 

środków,

3)  wskazanie w ustawie o podatkach i opłatach lokalnych podmiotu odpowiedzialnego za odprowa-

dzenie podatku od nieruchomości, w przypadkach udostępniania przez jednostki budżetowe po-

wierzchni przedsiębiorcom,

4)  doprecyzowanie przepisów dotyczących zakazu udzielania zaliczek przez państwowe jednostki bu-

dżetowe w celu umożliwienia efektywnego wydatkowania środków publicznych,

5)  rozważenie przez NBP dalszych zmian zasad udostępniania instrumentów umożliwiających zwięk-

szenie płynności sektora bankowego, 

6)  uregulowanie zasad wykorzystania odsetek od środków funduszy celowych zgromadzonych na ra-

chunkach bankowych,

7)  stworzenie podstaw prawnych do planowania funduszu dyspozycyjnego oraz określenie dysponen-

tów do tego uprawnionych, a także zasad jego wydatkowania,

8)  doprecyzowanie zasad przyznawania nagród osobom zajmującym kierownicze stanowiska pań-

stwowe. 

Poza tym niezrealizowana i aktualna jest część wniosków, przedstawionych po kontroli wyko-

nania budżetu państwa w 2007 r., które dotyczyły:

−  rzetelnego planowania zadań w ramach projektów współfinansowanych ze środków UE oraz termi-

nowego ich realizowania,

−  zgłaszania Ministrowi Finansów zapotrzebowania na środki budżetowe w wysokości odpowiadającej 

faktycznym potrzebom,

−  usprawnienia procesów inwestycyjnych w obszarze infrastruktury, skutkujących skróceniem czasu przy-

gotowania i realizacji inwestycji, poprzez odpowiednią zmianę przepisów związanych z wydawaniem 

decyzji lokalizacyjnych, środowiskowych i wywłaszczeniowych oraz udzielaniem zamówień publicznych.

11 Analiza wykonania budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej w 2007 roku, NIK, czerwiec 2008, str. 14.



16

3. Poświadczenie rzetelności sprawozdań

3.1. Ocena szczegółowa sprawozdań budżetowych
We wszystkich kontrolowanych jednostkach Najwyższa Izba Kontroli zbadała rzetelność spra-

wozdań budżetowych z wykonania budżetu państwa w 2008 r., także roczne łączne sprawozdania 

sporządzone przez 116 dysponentów części budżetowych. Skontrolowano roczne sprawozdania  

Rb-23 – o stanie środków na rachunkach bankowych, Rb-27 – z wykonania planu dochodów budżeto-

wych, Rb-28 – z wykonania planu wydatków budżetu państwa oraz sprawozdania za IV kwartał Rb-N –  

o stanie należności oraz wybranych aktywów finansowych i Rb-Z – o stanie zobowiązań według tytu-

łów dłużnych oraz gwarancji i poręczeń. Sprawdzano:

−  skuteczność funkcjonowania systemu rachunkowości i kontroli finansowej,

−  poprawność ujęcia w ewidencji finansowo-księgowej zdarzeń mających wpływ na wykonanie bu-

dżetu,

−  prawidłowość przenoszenia danych z ksiąg rachunkowych do rocznych sprawozdań jednostkowych 

oraz terminowość sporządzenia tych sprawozdań,

−  poprawność i terminowość sporządzania łącznych sprawozdań budżetowych.

Ustalono, że roczne sprawozdania budżetowe12 sporządzone przez dysponentów 91 części 

(80,5%) prezentują prawdziwy i rzetelny obraz wykonania budżetu państwa w 2008 r. W stosunku  

do pozostałych części, NIK wydała następujące opinie:

•  z zastrzeżeniami do co najmniej jednego sprawozdania dysponentom 20 części: 01 – Kancelaria 

Prezydenta RP (Rb-27, Rb-28), 18 – Budownictwo, gospodarka przestrzenna i mieszkaniowa (Rb-27), 

24 – Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego (Rb-28), 25 – Kultura fizyczna i sport (Rb-28), 27 – In-

formatyzacja (Rb-28), 28 – Nauka (Rb-28), 29 – Obrona narodowa (Rb-28), 30 – Oświata i wychowanie 

(Rb-27, Rb-28, Rb-Z), 37 – Sprawiedliwość (Rb-27, Rb-28, Rb-N), 38 – Szkolnictwo wyższe (Rb-28), 

44 – Zabezpieczenie społeczne (Rb-28), 45 – Sprawy zagraniczne (Rb-27, Rb-28), 65 – Polski Komitet 

Normalizacyjny (Rb-N), 77 – Podatki i inne wpłaty na rzecz budżetu państwa (Rb-27), 85/02 – woje-

wództwo dolnośląskie (Rb-27, Rb-28, Rb-N), 85/06 – województwo lubelskie (Rb-27, Rb-28, Rb-N), 

85/14 – województwo mazowieckie (Rb-28), 85/32 – województwo zachodniopomorskie (Rb-28), 

86/43 – Samorządowe Kolegium Odwoławcze w Lublinie (Rb-28), 86/91 – Samorządowe Kolegium 

Odwoławcze we Włocławku (Rb-28),

•  negatywną do sprawozdania dysponenta części 15/10 – Sąd Apelacyjny w Białymstoku (Rb-N) oraz 

części 86/41 – Samorządowe Kolegium Odwoławcze w Lesznie (Rb-28); w Sądzie Apelacyjnym  

w Białymstoku ujęto należności w kwocie 8.676,7 tys. zł z tytułu pożyczek wypłaconych sędziom  

na zaspokojenie potrzeb mieszkaniowych; wykazanie tych należności było niezgodne z postanowie-

niami § 19 ust. 3 pkt 1 załącznika nr 33 do rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 27 czerwca 2006 r.  

w sprawie sprawozdawczości budżetowej13; w SKO w Lesznie księgi rachunkowe były prowadzone 

12 W opiniach nie uwzględniono, zgodnie z ustawą z dnia 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U. z 2005 r.  
Nr 196, poz. 1631 ze zm.), danych dotyczących Centralnego Biura Antykorupcyjnego (część 56), Agencji Bezpieczeństwa 
Wewnętrznego (część 57), Agencji Wywiadu (część 59).

13 Dz.U. Nr 115, poz. 781 ze zm.
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niezgodnie z zasadą „memoriału” wyrażoną w art. 6 ust. 1 i art. 20 ust. 1 ustawy z dnia 29 września 

1994 r. o rachunkowości14, co skutkowało nieujęciem zobowiązań w kwocie 2,2 tys. zł w rocznym 

sprawozdaniu Rb-28.

Po zbadaniu sprawozdań budżetowych, Najwyższa Izba Kontroli zgłosiła uwagi do danych uję-

tych w sprawozdaniach: Rb-27 – na kwotę 118.520,2 tys. zł, Rb-28 – na kwotę 1.567.289,4 tys. zł, Rb-N 

– na kwotę 12.001,9 tys. zł, Rb-Z – na kwotę 82,8 tys. zł. Część wskazanych przez NIK nieprawidłowo-

ści została skorygowana po zakończeniu kontroli.

Uchybienia i nieprawidłowości stwierdzone w sprawozdaniach skutkowały głównie:

−  zawyżeniem zobowiązań (w czterech częściach budżetowych) na kwotę 1.351.815,6 tys. zł oraz nie-

wykazaniem zobowiązań (w pięciu częściach) na kwotę 5.948,9 tys. zł, co stanowiło razem 14,4% 

zobowiązań państwowych jednostek budżetowych,

−  zawyżeniem dochodów na kwotę 113.954,0 tys. zł, co stanowiło 0,04% dochodów budżetu państwa,

−  kwalifikacją wielkości kwotowych do niewłaściwych rozdziałów i paragrafów klasyfikacji budżetowej, 

co zniekształcało strukturę dochodów i wydatków, należności i zobowiązań (w 13 częściach) na kwo-

tę 210.640,5 tys. zł,

−  zawyżenia należności (w pięciu częściach) na kwotę 9.082,4 tys. zł oraz niewykazaniem należności  

(czterech części) na kwotę 3.191,0 tys. zł, co stanowiło łącznie 0,05% należności pozostałych  

do zapłaty.

Największe kwotowo błędy, które nie zostały skorygowane przez dysponentów, ujawniono  

w sprawozdaniach rocznych części:

•  28 – Nauka oraz części 38 – Szkolnictwo wyższe, gdzie w sprawozdaniach Rb-28 zawyżono zobo-

wiązania odpowiednio o kwotę 1.281.412,1 tys. zł i 50.133,5 tys. zł na skutek zaliczenia do nich 

zobowiązań z tytułu umów wieloletnich zawartych na realizację, między innymi projektów badaw-

czych, współpracy naukowej i naukowo-technicznej z zagranicą, działalności wspomagającej badania 

oraz w ramach Programu Operacyjnego Kapitał Ludzki, podczas gdy płatności z tytułu realizacji tych 

umów rozłożone zostały na lata 2009–2013;

•  77 – Podatki i inne wpłaty na rzecz budżetu państwa – w sprawozdaniu Rb-27 zawyżono dochody 

o 113.954,0 tys. zł, które jako środki perspektywy finansowej 2004–2006 zostały przekazane przez 

jednostki budżetowe w dniach od 2 do 15 stycznia 2009 r. na rachunek dochodów budżetu, gdyż 

nie zostały ujęte jako dochody budżetu państwa we właściwych częściach; rozporządzenie Ministra 

Finansów z dnia 29 czerwca 2006 r. w sprawie szczegółowego sposobu wykonywania budżetu pań-

stwa15 nie dawało podstawy zakwalifikowania tych środków do dochodów 2008 r.;

•  25 – Kultura fizyczna i sport – w sprawozdaniu Rb-28 wydatki na budowę Stadionu Narodowego  

w Warszawie (93.154 tys. zł) wykazano niezgodnie z klasyfikacją budżetową w § 6060 Wydatki  

na zakupy inwestycyjne jednostek budżetowych, choć jako wydatki na inwestycje winny być sklasy-

fikowane w § 6050 Wydatki inwestycyjne jednostek budżetowych;

•  24 – Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego – w sprawozdaniu Rb-28 wykazano wydatki na łączną 

kwotę 82.768,7 tys. zł w niewłaściwych rozdziałach i paragrafach klasyfikacji budżetowej, głównie 

14 Dz.U. z 2002 r. Nr 76, poz. 694 ze zm.
15 Dz.U. Nr 116, poz. 784 ze zm.
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na skutek sklasyfikowania wydatków bieżących § 2730 Dotacje celowe z budżetu na finansowanie 

lub dofinansowanie prac remontowych i konserwatorskich obiektów zabytkowych, przekazane jed-

nostkom zaliczanym do sektora finansów publicznych jako wydatków majątkowych (§ 6220) oraz 

zakwalifikowania przekazania środków w formie dotacji celowych dla pozostałych jednostek sektora 

finansów publicznych (§ 2840) w dwóch rozdziałach klasyfikacji budżetowej (92113 – Centra kultury 

i sztuki oraz 92116 – Biblioteki), zamiast w rozdziałach 92105 – Pozostałe zadania w zakresie kultury, 

92106 – Teatry, 92109 – Domy i ośrodki kultury, świetlice i kluby, 92118 – Muzea;

•  30 – Oświata i wychowanie – w sprawozdaniu Rb-28 wydatki na centralny zakup autobusów szkol-

nych w kwocie 29.621,1 tys. zł wykazano w § 6060 Wydatki na zakupy inwestycyjne jednostek budże-

towych zamiast w § 6140 Wydatki na zakupy inwestycyjne pozostałych jednostek;

•  29 – Obrona narodowa – w sprawozdaniu Rb-28, wskutek błędów w sprawozdaniach jednostkowych 

wykazano wyższy od faktycznego stan zobowiązań ogółem o 9.064,5 tys. zł, a stan zobowiązań wy-

magalnych o 2.687,5 tys. zł;

•  85/14 – województwo mazowieckie – w sprawozdaniu Rb-28 nie wykazano zobowiązań w kwocie 

5.697,8 tys. zł, a wydatki w kwocie 1.191,8 tys. zł, zamiast w § 4600 Kary i odszkodowania na rzecz 

osób prawnych i innych jednostek organizacyjnych zakwalifikowano w § 4590 Kary i odszkodowania 

na rzecz osób fizycznych, było to konsekwencją błędnego sporządzenia wniosku o zwiększenie bu-

dżetu ze środków rezerw celowych.

W trakcie kontroli objęto badaniem roczne jednostkowe sprawozdania budżetowe 205 dyspo-

nentów budżetu państwa, wydając opinie16:

•  bez zastrzeżeń –168 (82,0%) dysponentom,

•  z zastrzeżeniami – 33 (16,0%) dysponentom,

•  negatywne – czterem (2,0%) dysponentom.

Oprócz sprawozdania Rb-28 SKO w Lesznie, będącego jednocześnie sprawozdaniem dys-

ponenta części 86/41, negatywnie oceniono sprawozdanie jednostkowe: Rb-N Sądu Apelacyjnego  

w Białymstoku z uwagi na zawyżenie kwoty należności (co skutkowało również negatywną oceną spra-

wozdania dysponenta części 15/10), sprawozdanie Rb-28 Sądu Rejonowego dla Warszawy Mokotowa, 

w związku z zaniżeniem zobowiązań oraz sprawozdanie Rb-28 Wojewódzkiego Inspektoratu Weteryna-

rii w Białymstoku – wykazanie wydatków niezgodnie z klasyfikacją budżetową. 

3.2. Opinia w sprawie ksiąg rachunkowych
Podstawą do wydania opinii o rocznych sprawozdaniach budżetowych było badanie zgodno-

ści i wiarygodności ksiąg rachunkowych, prawidłowości przeprowadzenia inwentaryzacji aktywów  

i pasywów oraz prawidłowości przeniesienia danych z ksiąg do sprawozdań budżetowych. Bada-

nie zgodności dotyczyło poprawności formalnej dowodów oraz zapisów księgowych. Polegało ono  

na ocenie sposobu przetwarzania wybranych operacji przez system rachunkowości i kontroli w celu 

określenia czy działał on w sposób skuteczny, ciągły i spójny (jednakowo dla wszystkich operacji). 

16 Wyniki nie obejmują, zgodnie z ustawą z dnia 22 stycznia 1999 r. o ochronie informacji niejawnych, danych dotyczących 
dwóch dysponentów z części 29 – Obrona narodowa (Służba Wywiadu Wojskowego, Służba Kontrwywiadu Wojskowego).
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Badanie wiarygodności było ukierunkowane na uzyskanie dowodów potwierdzających prawidłowość 

kwot wykazywanych przez jednostki w sprawozdaniach budżetowych.

W porównaniu do roku 2007 znacznie (o 19%) wzrosła liczba jednostek, w których przepro-

wadzono badanie ksiąg rachunkowych. Zbadano je w 195 jednostkach – w 17 naczelnych instytu-

cjach władzy państwowej i sądowniczej, 78 urzędach administracji rządowej oraz jednostkach im 

podległych, 62 jednostkach wojewódzkiej administracji rządowej oraz 38 innych jednostkach, w tym  

w 10 sądach apelacyjnych, czterech regionalnych izbach obrachunkowych i 13 samorządowych kole-

giach odwoławczych.

Ocenę zgodności i wiarygodności ksiąg w zakresie ewidencji wydatków i zobowiązań w kon-

trolowanych jednostkach wydano na podstawie badania próby dokumentów wybranych metodami 

statystycznymi ze zbioru faktur lub dokumentów równoważnych fakturom, natomiast badanie realizacji 

dochodów przeprowadzono na podstawie próby dokumentów dobranej metodami niestatystycznymi.  

W 178 jednostkach (91,3% badanych jednostek) wyboru spraw do kontroli dokonano z zastosowaniem 

tzw. metody monetarnej17, w pozostałych 17 (8,7%) zastosowano prosty dobór losowy, niezależny  

od wartości operacji udokumentowanych zapisami księgowymi, uzupełniając badaną próbę o dowody 

odpowiadające największym pozycjom wydatków kontrolowanych jednostek.

Kontrola dowodów księgowych poprzedzona była przeglądem analitycznym ksiąg rachunko-

wych prowadzonym pod kątem poprawności zapisów, sekwencji dat, ciągłości zapisów w dzienniku 

i terminowości księgowania. Pełny przegląd analityczny z zastosowaniem narzędzi informatycznych, 

całego udostępnionego zbioru zapisów księgowych, możliwy był w przypadku 118 (60,5%) jedno-

stek. W 35 (17,9%) jednostkach przegląd ograniczono do wybranych cech zapisów, a w pozostałych  

42 (21,5%) – dokonano ręcznego sprawdzenia dzienników pod kątem prawidłowości okresu księgo-

wania za miesiące: styczeń, lipiec i grudzień 2008 r. oraz styczeń 2009 r.

Liczebność badanej próby dowodów księgowych uzależniona była od wyników analizy  

ryzyka. Przy ocenie tego uwzględniono wyniki kontroli z lat ubiegłych, wyniki oceny organizacji sku-

teczności systemu rachunkowości i kontroli finansowej, a także efekty przeglądu analitycznego.  

W 195 kontrolowanych jednostkach przebadano około 32,8 tys. dowodów księgowych, co daje 

średnio 168 dowodów na jednostkę. Wartość transakcji objętych badaniem wynosiła 7.973,8 mln zł,  

z czego kwota 1.108,5 mln zł dotyczyła transakcji wybranych do kontroli w sposób celowy. 

Opinie w sprawie ksiąg rachunkowych wydane zostały z zastosowaniem metod wnioskowania sta-

tystycznego na podstawie wyników kontroli wylosowanych dowodów księgowych18. Przyjęto jednolite kry-

teria dotyczące poziomu tolerowanego błędu (progu istotności)19. Przy wydawaniu opinii wzięto pod uwagę 

również dowody wyselekcjonowane w wyniku przeglądu analitycznego, transakcje dokonane w okresie 

przejściowym oraz nieprawidłowości występujące w badanej zbiorowości w sposób systematyczny.

Ocena zgodności i wiarygodności ksiąg rachunkowych poprzedzona została badaniem organi-

zacji systemu rachunkowości i kontroli finansowej.

17 Metoda monetarna (Monetary Unit Sampling) jest zalecaną przez standardy międzynarodowe statystyczną metodą doboru 
próby w badaniu wiarygodności, uwzględniającą wartość transakcji przy ich losowaniu do badania.

18 Ekstrapolacja wyników otrzymanych z badania próby na cały weryfikowany zbiór.
19 Przy badaniu wiarygodności próg istotności wyznaczany był oddzielnie dla nieprawidłowości wpływających na sprawozda-

nia roczne i bieżące oraz wynosił odpowiednio 1,5% i 2,25% wydatków objętych oceną, a w przypadku nieprawidłowości  
o charakterze formalnym (badanie zgodności) określony został jako 5% zbioru objętego badaniem.
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Organizacja systemu rachunkowości i kontroli finansowej 

Kontrolę organizacji systemu rachunkowości i kontroli finansowej przeprowadzono w 155 jed-

nostkach pod kątem:

−  przestrzegania obowiązujących przepisów, w tym ustawy o rachunkowości oraz rozporządzenia Mi-

nistra 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 publicznych20,

−  ustanowienia procedur kontroli finansowej, mających na celu eliminowanie potencjalnych nieprawi-

dłowości,

−  funkcjonowania systemu rachunkowości, w tym księgowości komputerowej.

Do organizacji systemów rachunkowości wniesiono zastrzeżenia dotyczące głównie:

•  księgowania zdarzeń gospodarczych do niewłaściwych okresów sprawozdawczych (43 jednostki,  

tj. 27,7% kontrolowanych jednostek), 

•  braku kompletności i trwałości danych zawartych w komputerowych zapisach księgowych (40 jed-

nostek, tj. 25,8%),

•  niekompletności lub nieaktualności dokumentacji zasad rachunkowości wymaganych w art. 10 usta-

wy (28 jednostek, tj. 18,1%), 

•  niedostosowania zakładowego planu kont do potrzeb sprawozdawczych i wymogów rozporządzenia 

Ministra Finansów (21 jednostek, tj. 13,5%).

Do procedur kontroli finansowej, stosowanych przez kontrolowane jednostki, zgłoszono zastrzeże-

nia dotyczące głównie braku bieżącego zatwierdzania zapisów księgowych, nieprecyzyjnych zasad obiegu 

dokumentów oraz kompletności ewidencji rozrachunków, czemu towarzyszyła zasada księgowania opera-

cji gospodarczych w terminie ich płatności (ujęcie kasowe zamiast memoriałowego). W szczególności: 

•  w 30 jednostkach (19,4%) nie zostały określone procedury dotyczące terminowości postępowania  

z dowodami księgowymi obcymi lub były one nieprecyzyjne,

•  w 41 jednostkach (26,5%) nie określono jednoznacznie granicznych terminów księgowania do wła-

ściwych okresów sprawozdawczych,

•  w 32 jednostkach (20,6%) wystąpiły różne odstępstwa od zasady księgowania rozrachunków, pole-

gające między innymi na przypadkach rejestrowania zakupów z pominięciem kont rozrachunkowych 

(np. Samorządowe Kolegium Odwoławcze w Lesznie, Wojewódzki Inspektorat Nadzoru Budowlane-

go w Katowicach, Zespół Szkół Ogrodniczych w Bydgoszczy) lub ewidencji zobowiązań na kontach 

rozrachunkowych wyłącznie w przypadku płatności mających miejsce w kolejnym miesiącu, kwar-

tale (np. Regionalna Izba Obrachunkowa w Gdańsku, Wojewódzki Inspektorat Inspekcji Handlowej  

w Lublinie, Wojewódzki Inspektorat Nadzoru Budowlanego w Rzeszowie).

W 149 jednostkach (96,1% objętych kontrolą) używany był system księgowości komputerowej  

(w pięciu jednostkach od 2008 roku), a w sześciu jednostkach (3,9%) księgowość prowadzono systemem 

ręcznym. Prawie połowa systemów była modyfikowana w latach 2007–2008, przy czym w 13 przypad-

kach (8,7%) stwierdzono brak pisemnego dopuszczenia przez kierownika aktualnej wersji oprogramowania  

do stosowania w jednostce, wymaganego na podstawie art. 10 ust. 1 i 2 ustawy o rachunkowości. 

20 Dz.U. Nr 142, poz. 1020.
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Ponadto w 10 przypadkach (6,7%) stosowany system nie pozwalał na bieżące zatwierdzanie 

zapisów, czyli przenoszenie ich z tzw. bufora do ksiąg rachunkowych, łącząc tę czynność z funkcją 

zamykania ksiąg na koniec miesiąca. W związku z powyższym sprawozdania jednostek, a w szcze-

gólności roczne sprawozdania budżetowe21, sporządzane były na podstawie zapisów tymczasowych, 

nieposiadających wymaganego atrybutu zapisu księgowego jakim jest jego trwałość. Niezależnie  

od funkcji użytkowanego systemu księgowego, w 18 jednostkach (12,1%) stwierdzono przypadki spo-

rządzania sprawozdań budżetowych na podstawie tymczasowych zapisów księgowych, co wynikało 

głównie z odstępstw od zasady bieżącego zatwierdzania zapisów.

Badanie skuteczności systemu rachunkowości i kontroli finansowej (zgodności)

Badanie skuteczności systemu rachunkowości i kontroli finansowej przeprowadzono na pod-

stawie próby wylosowanych zapisów/dowodów księgowych kontrolowanych pod względem popraw-

ności formalnej dowodu, kompletności i poprawności w zakresie kontroli bieżącej i dekretacji oraz 

kompletności i poprawności formalnej zapisów księgowych. 

W wyniku badania wydano 195 opinii o skuteczności systemu rachunkowości i kontroli finan-

sowej, z czego 114 (58,5%) opinii bez zastrzeżeń, 56 (28,7%) z zastrzeżeniami i 25 (12,8%) negatyw-

nych. Opinie negatywne wydano w stosunku do 13 jednostek administracji wojewódzkiej, sześciu 

centralnych urzędów administracji rządowej oraz jednostek im podległych, jednej naczelnej instytucji 

władzy państwowej i sądowniczej (Kancelarii Prezydenta RP) i pięciu innych jednostek.

Najczęściej występujące nieprawidłowości dotyczyły:

−  braku lub nieprawidłowego wskazania na dowodach księgowych miesiąca księgowania,

−  wskazywania w zapisach niewłaściwych dat operacji gospodarczej lub braku wszystkich wymaga-

nych ustawą dat,

−  uchybień w zakresie wskazania sposobu ujęcia dowodów w księgach rachunkowych (dekretacja),

−  ujęcia w księgach niepoprawnych danych identyfikacyjnych dowodów księgowych,

−  uchybień w zakresie akceptacji dowodów pod względem merytorycznym,

−  dokonywania korekt i poprawek w sposób niezgodny z ustawą o rachunkowości.

Badanie wiarygodności ksiąg rachunkowych 

W ramach tego badania skontrolowano próbę zapisów/dowodów księgowych pod kątem pra-

widłowości kwot transakcji, okresu księgowania i wskazania podziałek klasyfikacji budżetowej, zgod-

nie z którymi sporządzane są bieżące i roczne sprawozdania budżetowe. 

W badanym zbiorze operacji dotyczących wydatków i zobowiązań u 56 (28,7%) dysponentów 

wykryto nieprawidłowości wpływające na sprawozdania bieżące na łączną kwotę 9,5 mln zł, z czego 

3,4 mln zł dotyczyło transakcji wybranych do kontroli metodami niestatystycznymi, głównie w wyniku 

przeglądu analitycznego ksiąg.

Stwierdzone nieprawidłowości polegały głównie na:

−  księgowaniu operacji gospodarczych do niewłaściwego okresu sprawozdawczego, co powodowało 

zaniżenie stanu zobowiązań niewymagalnych wykazywanych w kwartalnych sprawozdaniach Rb-28;

21 Których termin sporządzenia przypada przed terminem zamknięcia ksiąg rachunkowych.
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−  błędnym stosowaniu klasyfikacji budżetowej, co powodowało, że struktura wydatków wykazywa-

nych w sprawozdaniach miesięcznych Rb-28 była zniekształcona.

W zakresie wiarygodności ksiąg w odniesieniu do sprawozdawczości bieżącej wydano opinie:

−  bez zastrzeżeń dla 146 (74,9%) dysponentów III stopnia budżetu państwa,

−  z zastrzeżeniami dla 41 (21,0%) dysponentów,

−  negatywne dla ośmiu (4,1%) dysponentów22.

W zbadanym zbiorze transakcji dotyczących wydatków i zobowiązań u 33 (16,9%) dysponentów 

III stopnia wykryto nieprawidłowości wpływające na sprawozdania roczne jednostek na łączną kwotę  

6,9 mln zł. Najczęściej występujące nieprawidłowości dotyczyły błędnej kwalifikacji transakcji do podzia-

łek klasyfikacji budżetowej oraz nieujmowania ich w księgach właściwego roku sprawozdawczego. 

W zakresie wiarygodności ksiąg w odniesieniu do sprawozdawczości rocznej wydano opinie:

•  bez zastrzeżeń dla 158 (81,0%) dysponentów III stopnia budżetu państwa,

•  z zastrzeżeniami dla 30 (15,4%) dysponentów,

•  negatywne dla siedmiu (3,6%) dysponentów.

Negatywnie zaopiniowano wiarygodność ksiąg rachunkowych w odniesieniu do sprawozdaw-

czości rocznej Prokuratury Okręgowej we Wrocławiu, Sądu Rejonowego dla Warszawy Mokotowa, SKO 

we Włocławku i Lesznie, Zespołu Szkół Ogrodniczych w Bydgoszczy, Wojewódzkiego Inspektoratu We-

terynarii w Białymstoku oraz (drugi rok z rzędu) Dolnośląskiego Urzędu Wojewódzkiego we Wrocławiu. 

We wszystkich wskazanych jednostkach zakwestionowano zapisy, które księgowane były do niewłaści-

wego okresu sprawozdawczego lub ujęte zostały w niewłaściwych podziałkach klasyfikacji budżetowej.

Badanie prawidłowości przeprowadzenia inwentaryzacji aktywów i pasywów

Poprawność przeprowadzonej inwentaryzacji zbadano w 187 jednostkach. Kontrola obejmo-

wała sprawdzenie:

−  potwierdzenia stanu środków pieniężnych znajdujących się na rachunkach bankowych na dzień 

31 grudnia 2008 r. oraz ustalenia w drodze spisu z natury stanu gotówki w kasie w ostatnim dniu 

roku,

−  przeprowadzenia spisu z natury rzeczowych aktywów trwałych, w przypadku gdy obowiązek jego 

przeprowadzenia przypadał w 2008 r. (w 103 jednostkach),

−  przeprowadzenia inwentaryzacji w drodze uzyskania od kontrahentów potwierdzeń wykazanego  

w księgach rachunkowych jednostki stanu należności,

−  weryfikacji sald aktywów i pasywów, które nie mogły być zinwentaryzowane w drodze spisu z natury 

lub uzgodnienia sald.

Nieprawidłowości w przeprowadzeniu inwentaryzacji stwierdzono w 40 jednostkach. Polegały 

one głównie na:

−  zaniechaniu przeprowadzenia inwentaryzacji w odniesieniu do niektórych grup składników aktywów 

i pasywów (głównie wartości niematerialnych i prawnych oraz należności) w 11 jednostkach; w Ko-

22 Negatywnie zaopiniowano wiarygodność bieżącą ksiąg w Izbie Celnej w Rzepinie, Kuratorium Oświaty w Warszawie, 
Wojewódzkim Inspektoracie Weterynarii w Zielonej Górze, Prokuraturze Okręgowej we Wrocławiu, Sądzie Rejonowym  
dla Warszawy Mokotowa, SKO we Włocławku i Lesznie oraz w Zespole Szkół Ogrodniczych w Bydgoszczy.
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mendzie Wojewódzkiej Państwowej Straży Pożarnej w Katowicach oraz Małopolskim Wojewódzkim 

Inspektoracie Inspekcji Handlowej w Krakowie nie przeprowadzono weryfikacji stanu wartości nie-

materialnych i prawnych, a w Izbie Celnej w Opolu, Biurze Rzecznika Praw Dziecka, Wojewódzkim 

Urzędzie Ochrony Zabytków w Warszawie oraz Kuratorium Oświaty w Warszawie nie wysłano żądań 

potwierdzenia salda do części lub wszystkich kontrahentów;

−  brakach lub błędach formalnych w dokumentacji z przeprowadzonej inwentaryzacji w 12 jednost-

kach; dotyczyło to głównie uchybień w dokumentowaniu przeprowadzonej weryfikacji sald (Mini-

sterstwo Edukacji Narodowej, Samorządowe Kolegium Odwoławcze w Lesznie, Wojewódzki Inspek-

torat Weterynarii w Lublinie, Wojewódzki Urząd Ochrony Zabytków w Warszawie), a także braku 

wymaganych oświadczeń lub podpisów na arkuszach spisowych lub protokołach (Ministerstwo 

Edukacji Narodowej, Kuratorium Oświaty w Łodzi, Wojewódzki Inspektorat Transportu Drogowego 

w Warszawie, Izba Celna w Łodzi, Komenda Wojewódzka Państwowej Straży Pożarnej w Opolu) oraz 

dokonywaniu niedozwolonych poprawek w arkuszach spisowych (Regionalny Zarząd Gospodarki 

Wodnej w Warszawie, Komenda Wojewódzka Państwowej Straży Pożarnej w Opolu);

−  przeprowadzeniu inwentaryzacji po terminie określonym w art. 26 ustawy o rachunkowości  

w dziewięciu jednostkach, głównie w zakresie weryfikacji lub potwierdzenia sald (Ministerstwo Spor-

tu i Turystyki, Urząd Transportu Kolejowego w Warszawie, Wielkopolski Urząd Wojewódzki w Po-

znaniu, Wojewódzki Inspektorat Nadzoru Budowlanego w Katowicach, Komenda Wojewódzka Pań-

stwowej Straży Pożarnej w Opolu, Wojewódzki Urząd Ochrony Zabytków w Poznaniu, Wojewódzki 

Inspektorat Transportu Drogowego w Warszawie).

Podsumowując wyniki badania ksiąg rachunkowych (wykres 2) należy stwierdzić, że mimo 

pewnej poprawy utrzymywał się, podobnie jak w latach poprzednich, wysoki odsetek jednostek,  

w stosunku do których nie wydano opinii pozytywnej co do rzetelności ksiąg.

Źródło: Opracowanie własne na podstawie wyników kontroli.
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W badaniu wiarygodności ksiąg w odniesieniu do sprawozdawczości rocznej wydano opinie 

negatywne lub z zastrzeżeniami w stosunku do 19,0% ogółu badanych jednostek (w 2007 r. 22,6%). 

Odnotowano nieznaczne zmniejszenie liczby opinii negatywnych i z zastrzeżeniami w badaniu wia-

rygodności mającej wpływ na sprawozdawczość bieżącą, gdyż opinie te dotyczyły 25,1% ogółu jed-

nostek (28,0% w 2007 r.). Lepiej wypadło również badanie zgodności, gdyż w roku 2008 opinie ne-

gatywne i z zastrzeżeniami dotyczyły 41,5% ogółu dysponentów wobec 45,1% w roku 2007. Wyniki 

kontroli wykonania budżetu państwa wskazują na konieczność kontynuowania działań zmierzających 

do doprecyzowania i ujednolicenia zasad i technik prowadzenia rachunkowości u dysponentów budże-

tu państwa wszystkich szczebli.
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4. Ogólne warunki wykonania budżetu państwa

4.1. Realizacja założeń makroekonomicznych
Wzrost gospodarczy w 2008 r. był wolniejszy niż w dwóch poprzednich latach. Produkt 

krajowy brutto, w porównaniu do poprzedniego roku, wzrósł o 4,9% wobec odpowiednio 6,7%  

w 2007 r. i 6,2% w 2006 r. Pomimo spowolnienia wzrostu gospodarczego, Polska należała  

do krajów o najwyższym wzroście PKB w Unii Europejskiej. Wyższy wzrost osiągnęły tylko Rumu-

nia (7,1%), Słowacja (6,4%) i Bułgaria (6,0%), a przeciętny wzrost PKB w krajach Unii Europejskiej 

wyniósł 0,9%23.

Kwartalne wskaźniki wzrostu gospodarczego w okresie 2007–2008 pokazują, że po okresie 

stabilnego wzrostu gospodarczego, który trwał do połowy 2008 r., w III i IV kwartale 2008 r. tempo 

wzrostu gospodarki było coraz wolniejsze, co przedstawiono w tabeli 1.

Tabela 1. Wzrost PKB w latach 2007–2008

Kwartały
2007 2008

Analogiczny okres roku poprzedniego = 100

I 107,4 106,1

II 106,5 106,0

III 106,5 105,0

IV 106,5 103,0

Źródło: Informacja GUS w sprawie zaktualizowanego szacunku PKB za 2008 r., Warszawa, 22 kwietnia 2009 r. 

Wzrost gospodarczy w 2008 r. był o 0,6 punktu procentowego niższy niż zakładano w „Uzasad-

nieniu do ustawy budżetowej na 2008 r.” Inaczej było w przypadku inflacji. Średnioroczny wzrost cen 

towarów i usług konsumpcyjnych w 2008 r. wyniósł 4,2% i był wyższy o 1,9 punktu procentowego  

od założonego w ustawie budżetowej. Wzrost ten był wyższy niż w poprzednim roku, kiedy  

wyniósł 2,5%. Inflację w poszczególnych kwartałach dla lat 2007–2008 przedstawiono w tabeli 2. 

Tabela 2. Inflacja w latach 2007–2008 

Kwartały
2007 2008

Analogiczny okres roku poprzedniego = 100

I 102,0 104,1

II 102,4 104,3

III 102,0 104,7

IV 103,5 103,8

Źródło: Wskaźniki cen towarów i usług konsumpcyjnych (pot. inflacja), GUS, Warszawa, 13 stycznia 2009 r. 

23 Informacja o sytuacji społeczno-gospodarczej kraju – luty 2009, GUS, Warszawa, marzec 2009 r.
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Wielkość wzrostu gospodarczego i inflacji (roczne stopy wzrostu) w kolejnych kwartałach 2007 r.  

i 2008 r. przedstawia wykres 3.

Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych GUS.

Kryzys na rynkach finansowych oraz pogarszająca się koniunktura w gospodarce światowej 

wpływały stopniowo na osłabienie popytu zagranicznego i krajowego oraz sytuację przedsiębiorstw 

krajowych. Od połowy roku obniżała się dynamika produkcji w przemyśle. Po znacznym wzroście pro-

dukcji sprzedanej przemysłu w dwóch pierwszych kwartałach i słabszym wzroście w trzecim kwartale, 

w okresie październik–grudzień wystąpił spadek produkcji w stosunku do analogicznego okresu roku 

poprzedniego (wykres 4).

Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych GUS.

Ogólne warunki wykonania budżetu państwa
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W grudniu 2008 r. produkcja sprzedana przemysłu zmniejszyła się w ujęciu rocznym we wszyst-

kich sekcjach przemysłu. Najgłębszy spadek (ponad 9%) wystąpił w wytwarzaniu i zaopatrywaniu  

w energię elektryczną, gaz i wodę.

Produkcja sprzedana przemysłu ogółem (w cenach stałych) w 2008 r. była o 3,3% wyższa  

niż w roku poprzednim (w 2007 r. – wzrost o 11,2%). 

W drugiej połowie roku następowało także spowolnienie dynamiki sprzedaży detalicznej. 

Tempo wzrostu sprzedaży detalicznej w poszczególnych kwartałach 2007–2008 przedstawia wy-

kres 5.

Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych GUS.

Sprzedaż detaliczna w cenach stałych ogółem w 2008 r. była o około 5,3% wyższa niż w roku 

poprzednim (w 2007 r. – wzrost o 7,6%). Najniższy wzrost w ujęciu rocznym wystąpił w przedsiębior-

stwach prowadzących sprzedaż żywności, napojów i wyrobów tytoniowych (o 2,0%) oraz paliwa stałe, 

ciekłe i gazowe (o 2,3%), a najwyższy w jednostkach prowadzących sprzedaż włókna, odzieży i obuwia 

(o 42,8%) oraz w jednostkach sprzedających meble, sprzęt radiowo-telewizyjny i artykuły gospodar-

stwa domowego (o 26,5%). 

Produkt krajowy brutto i jego składowe

W „Uzasadnieniu do ustawy budżetowej na 2008 r.” założono, że tempo wzrostu gospodarcze-

go zwolni z 6,5% w 2007 r. do 5,5% w 2008 r. Wynikać  to będzie ze zwolnienia tempa wzrostu po-

pytu krajowego za sprawą niższego tempa wzrostu akumulacji, której wkład we wzrost PKB wyniesie  

3,6 punktu procentowego. Głównym czynnikiem wzrostu gospodarczego nadal pozostawać miał po-

pyt krajowy, który miał wzrosnąć realnie o 7,2%. Na wzrost ten złożyć się miał wzrost spożycia ogółem 

o 5,1%, w tym spożycia indywidualnego – o 6,2% oraz wzrost akumulacji o 13,9%, w tym nakładów 

brutto na środki trwałe – o 14,5%. Założono również zwolnienie tempa wzrostu eksportu do 8,0%  

i importu do 12,0%.
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W uzasadnieniu do ustawy budżetowej na 2008 r. trafnie przewidziano realny wzrost PKB  

i poszczególnych jego agregatów składowych. Realne tempo wzrostu PKB w 2008 r. było o 0,6 punktu 

procentowego niższe od wartości zakładanej w uzasadnieniu do ustawy budżetowej. Przeszacowano 

jednak wzrost  importu i akumulacji.

Dane dotyczące prognoz, opracowanych na etapie konstrukcji budżetu na 2008 r., w zakresie 

PKB i jego składowych w 2007 r. i 2008 r. oraz dane obrazujące ich rzeczywiste wykonanie, przedsta-

wione zostały w tabeli 3.

Tabela 3. Produkt krajowy brutto i jego składowe w latach 2007–2008

Wyszczególnienie Jednostka
2007 2008

Przewidywane 
wykonanie

Wykonanie Prognoza Wykonanie

PKB (ceny bieżące) mld zł 1.156,9 1.175,3 1.252,5 1.271,7

PKB (ceny stałe) % 106,5 106,7 105,5 104,9

Eksport % 108,6 109,1 108,0 107,2

Import % 114,9 113,6 112,0 108,3

Popyt krajowy % 109,2 108,6 107,2 105,5

Spożycie % 105,0 104,7 105,1 105,9

– indywidualne % 106,0 105,0 106,2 105,4

– zbiorowe % 101,5 103,7 101,0 107,6

Akumulacja % 123,6 123,7 113,9 104,2

– nakłady brutto na środki trwałe % 121,5 117,6 114,5 108,1

Źródło:  Uzasadnienie do ustawy budżetowej na 2008 r., Rada Ministrów, Warszawa, 2007 r.; Informacja Głównego Urzędu Sta-
tystycznego w sprawie zaktualizowanego szacunku PKB za 2008 r., kwiecień 2008.

Realne tempo wzrostu popytu krajowego w 2008 r. wyniosło 5,5% wobec 8,6% w roku po-

przednim. Wzrost ten był o 1,7 punktu procentowego niższy od prognozy. Wpływ na to miał wolniej-

szy niż zakładano wzrost akumulacji. Tempo wzrostu akumulacji wyniosło 4,2% i było trzykrotnie niższe  

od zakładanego, a wkład akumulacji we wzrost PKB wyniósł 1,0 punkt procentowy, zamiast planowanych 

3,6 punktów procentowych. Nakłady brutto na środki trwałe wzrosły o 8,1%, tj. o 6,4 punktów procen-

towych mniej niż zakładano. Tempo wzrostu spożycia wyniosło 5,9% wobec 4,7% w roku poprzednim. 

Wzrost spożycia był o 0,8 punktu procentowego wyższy niż zakładano, w tym spożycie indywidualne 

wzrosło o 5,4%, a spożycie zbiorowe – o 7,6%, tj. odpowiednio o 0,8 punktu procentowego mniej  

i 6,6 punktu procentowego więcej niż zakładano. Tempo wzrostu eksportu, które wyniosło 7,2% wo-

bec 9,1% w roku poprzednim, okazało się niższe niż zakładano o 0,8 punktu procentowego. Znacznie 

większa różnica wystąpiła między prognozą a wykonaniem importu. Tempo wzrostu importu było niższe 

od zakładanego o 3,7 punktu procentowego. Import wzrósł o 8,3% wobec 13,6% w roku poprzednim.  

W wyniku tego zmniejszył się ujemny wkład eksportu netto w tworzenie wzrostu gospodarczego. 

Bilans płatniczy

W uzasadnieniu do ustawy budżetowej założono, że w 2008 r. zwiększy się ujemne saldo ra-

chunku bieżącego bilansu płatniczego, a jego relacja do PKB wyniesie –5,2% wobec –4,2% w 2007 r. 

Wynikać to miało z dynamicznego wzrostu popytu krajowego napędzanego rosnącą konsumpcją oraz 



29

Ogólne warunki wykonania budżetu państwa

z wysokiego poziomu inwestycji. Wzrost nierównowagi zewnętrznej miał być spowodowany rosną-

cym deficytem handlowym, wynikającym z szybszego wzrostu importu od eksportu. 

W 2008 r. ujemne  saldo obrotów bieżących pogłębiało się i ostatecznie wyniosło  

19.613 mln euro, co stanowi ok. −5,5% PKB. Na zwiększenie deficytu w ujęciu rocznym (o 34,5%) 

wpłynęło pogłębienie ujemnego salda obrotów towarowych oraz zmniejszenie dodatniego salda trans-

ferów bieżących.  Nie uległo większym zmianom dodatnie saldo usług i ujemne saldo dochodów. Ujem-

ne saldo obrotów towarowych uległo pogorszeniu z 12.369 mln euro w 2007 r. do 16.538 mln euro  

w 2008 r. Eksport wzrósł o 12,7% (zakładano wzrost o 13,2%), podczas gdy tempo wzrostu importu 

wyniosło 14,9% (zakładano wzrost o 17,1%). Dodatnie saldo transferów bieżących zmniejszyło się  

z 6.202 mln euro w 2007 r. do 5.258 mln euro w 2008 r.

Dane dotyczące prognoz opracowanych na etapie konstrukcji budżetu na 2008 r. w zakresie 

bilansu płatniczego w 2007 r. i 2008 r. oraz dane obrazujące rzeczywiste wykonanie przedstawione 

zostały w tabeli 4.

Tabela 4. Bilans płatniczy w latach 2007–2008

Wyszczególnienie

2007 2008

Przewidywane 
wykonanie

Wykonanie Prognoza Wykonanie 

mln euro

A. Rachunek bieżący -12.200 -14.586 -17.450 -19.613

w tym:

Obroty towarowe: saldo -9.700 -12.369 -15.600 -16.538

Wpływy z eksportu 107.100 105.893 121.200 119.325

Wypłaty za import 116.800 118.262 136.800 135.863

B. Rachunek kapitałowy i finansowy 16.000 32.219 16.000 31.547

w tym:

Inwestycje bezpośrednie (netto) 10.000 13.169 10.300 8.637

Relacja salda obrotów bieżących do PKB (%) -4,0 -4,7 -5,2 -5,5

Źródło:  Ustawa budżetowa na 2008 r., Uzasadnienie, Rada Ministrów, Warszawa, 2007 r.; Bilans płatniczy, dane roczne, NBP, 
Warszawa, kwiecień 2009.

W 2008 r. dynamika obrotów handlu zagranicznego była niższa niż w 2007 r. W II półroczu 2008 r.  

nastąpiło znaczne wyhamowanie eksportu i importu, a w IV kwartale wystąpił, w ujęciu rocznym, spa-

dek obrotów handlu zagranicznego.

W strukturze geograficznej obrotów w 2008 r., w porównaniu do poprzedniego roku, obniżył 

się  udział krajów rozwiniętych, natomiast wzrósł udział  krajów Europy Środkowo-Wschodniej i kra-

jów rozwijających się. Największym odbiorcą polskich produktów w 2008 r. – podobnie jak w latach 

poprzednich – była Unia Europejska. Eksport do krajów Unii Europejskiej stanowił 77,5% wartości 

eksportu ogółem, a import z tych krajów – 61,4% wartości importu ogółem (w 2007 r. odpowiednio 

78,9% i 64,2%). W 2008 r. utrzymało się dodatnie saldo w obrotach towarowych z tymi krajami. Naj-

wyższy udział w obrotach handlu zagranicznego miały Niemcy. Udział Niemiec w eksporcie był jednak 

niższy niż w 2007 r. o 0,9 punktu procentowego i wyniósł 25,0%, a w imporcie obniżył się o 1,3 punktu 

procentowego i wyniósł 22,8%. 
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W strukturze towarowej obrotów towarowych nie zaszły istotne zmiany. Po stronie eksportu 

dominowały, podobnie jak w roku poprzednim, maszyny, urządzenia i sprzęt transportowy, których 

udział wzrósł z 40,9% w 2007 r. do 41,5% , towary przemysłowe, których udział wyniósł 21,9%, różne 

wyroby przemysłowe (12,9%), żywność (8,4%). W imporcie udział maszyn, urządzeń i sprzętu trans-

portowego wyniósł 35,2%, towarów przemysłowych – 18,8%, chemikaliów i produktów pośrednich 

– 13,1%, paliw mineralnych, smarów i materiałów pochodnych – 11,5%. 

Saldo obrotów kapitałowych i finansowych zmniejszyło się z 32.219 mln euro w 2007 r.  

do 31.547 mln euro w 2008 r., lecz z nadwyżką pokryło deficyt obrotów bieżących. 

Nastąpił spadek zagranicznych inwestycji bezpośrednich w Polsce z 16.674 mln euro w 2007 r.  

do 10.970 mln euro w 2008 r., tj. o 34,2%. Zmniejszyły się również polskie inwestycje bezpośrednie za 

granicą – z 3.505 mln euro w 2007 r. do 2.303 mln euro w 2008 r.

Rynek pracy 

Sytuacja na rynku pracy w 2008 r. była lepsza niż w roku poprzednim. Nastąpił wzrost zatrud-

nienia w gospodarce narodowej oraz zmniejszyła się liczba bezrobotnych. W wyniku stopniowego 

spadku liczby bezrobotnych, stopa bezrobocia osiągnęła w maju 2008 r., po raz pierwszy od 1998 r., 

poziom jednocyfrowy (9,8%) i spadała aż do października. W ostatnich miesiącach roku nastąpiło jed-

nak osłabienie pozytywnych tendencji na rynku pracy. Od listopada zaczęła ponownie wzrastać liczba 

bezrobotnych i spadać przeciętne zatrudnienie w sektorze przedsiębiorstw.

W założeniach do projektu budżetu przyjęto, że przeciętne zatrudnienie w gospodarce naro-

dowej w 2008 r. będzie wyższe o 2,0% niż w 2007 r. W sektorze przedsiębiorstw zatrudnienie miało 

wzrosnąć o 3,2%, natomiast w jednostkach sfery budżetowej (łącznie z samorządową sferą budżeto-

wą) będzie miała miejsce dalsza racjonalizacja zatrudnienia, która umożliwi zmniejszenie zatrudnienia 

o 0,5%. Wzrostowi popytu na pracę towarzyszyć miał spadek bezrobocia. Według prognozy liczba 

bezrobotnych na koniec 2008 r. miała wynieść ok. 1,5 mln osób, a stopa bezrobocia 9,9%. 

Dane dotyczące rządowej prognozy zatrudnienia, pochodzące z uzasadnienia do ustawy bu-

dżetowej na 2008 r. oraz dane obrazujące rzeczywiste wykonanie, przedstawione zostały w tabeli 5.

Tabela 5. Zatrudnienie i bezrobocie w latach 2007–2008

Wyszczególnienie

2007 2008
Przewidywane  

wykonanie
Wykonanie Prognoza Wykonanie Prognoza Wykonanie

Liczba osób (tys.) Dynamika

Przeciętne zatrudnienie  
w gospodarce narodowej,

9.184 9.388 9.370 9.722 102,0 103,6

w tym:
– w sektorze przedsiębiorstw 5.145 5.146 5.310 5.392 103,2 104,8
– w jednostkach sfery budżetowej 1.595 1.590 1.587 1.599 99,5 100,6

Bezrobotni 1.735 1.747 1.509 1.474 87,0 84,4
Stopa bezrobocia (%) 11,3 11,2 9,9 9,5 – –

Źródło:  Ustawa budżetowa na 2008 r., Uzasadnienie, Rada Ministrów, Warszawa, 2007 r.; Biuletyn Statystyczny Nr 3 GUS, War-
szawa, kwiecień 2009 r.
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Sytuacja na rynku pracy nie odbiegała znacząco od tego co zakładano. Według wstęp-

nych szacunków Ministerstwa Finansów przeciętne zatrudnienie w gospodarce w 2008 r. wyniosło  

9.722 tys. osób, tj. o 3,6% więcej niż w roku poprzednim. Liczba bezrobotnych zarejestrowanych  

w urzędach pracy na koniec 2008 r. wyniosła 1.474 osób i była niższa o 15,6% niż na koniec 2007 r. 

Stopa bezrobocia na koniec 2008 r. wyniosła 9,5%, co oznacza, że w skali roku spadła o 1,7 punktu 

procentowego, co przedstawiono na wykresie 6. 

Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych GUS.

W urzędach pracy w 2008 r. zarejestrowało się 2.476,6 tys. osób jako bezrobotni. Większość  

z nich, podobnie jak w poprzednim roku, stanowiły kobiety (51,5%). Osoby rejestrujące się po raz kolejny 

stanowiły 80,3%. Z ewidencji bezrobotnych skreślono  2.749,4 tys. osób, tj. o 10% mniej niż w 2007 r.  

Główną przyczyną wyrejestrowania było podjęcie pracy. Spośród 1.474 tys. bezrobotnych na koniec 

2008 r. prawa do zasiłku nie posiadało 1.202,5 tys. osób, a 51,1% bezrobotnych pozostawało bez pracy 

dłużej niż rok.24 W 2008 r. nieznacznie zmniejszył się odsetek osób bezrobotnych powyżej 50 roku życia 

(do 21,6%), a wzrósł udział osób poniżej 25 roku życia (do 20,7%) w ogólnej liczbie bezrobotnych. 

Przeciętne zatrudnienie w sektorze przedsiębiorstw wzrosło w 2008 r. o 4,8% wobec planowa-

nych 3,2%. Według szacunków Ministerstwa Finansów zatrudnienie w jednostkach sfery budżetowej 

(państwowej i samorządowej) w 2008 r. wyniosło 1.599 tys. osób. W jednostkach tych nastąpił wzrost 

zatrudnienia o 0,6% wobec prognozowanego spadku o 0,5%. Wzrost ten był efektem między innymi 

zwiększonego zatrudnienia o 2,9% w państwowej sferze budżetowej.

Wynagrodzenia i świadczenia społeczne

W 2008 r. przeciętne wynagrodzenia nominalne brutto rosły szybciej niż w poprzednich la-

tach, lecz z kwartału na kwartał tempo ich wzrostu zmniejszało się. Wzrost wynagrodzeń był wyższy  

niż zakładano. Przeciętne miesięczne wynagrodzenie brutto ogółem wyniosło 2.944 zł i było o 10,2% 

24 Informacja o sytuacji społeczno-gospodarczej kraju. Rok 2008, GUS, Warszawa, styczeń 2009.
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wyższe niż przed rokiem (realnie o 5,7%). Wzrost ten był o 4,2 punktu procentowego wyższy niż za-

łożono przy konstrukcji budżetu państwa. Przeciętne miesięczne wynagrodzenie brutto w sektorze 

przedsiębiorstw wyniosło 3.186 zł i było o 10,3% wyższe niż przed rokiem (realnie o 5,6%). W sferze 

budżetowej państwowej i samorządowej przeciętne miesięczne wynagrodzenie brutto było nieznacz-

nie niższe niż w sektorze przedsiębiorstw i wyniosło 3.102 zł, natomiast wzrost przeciętnego wynagro-

dzenia był wyższy (nominalnie 11,8%, a realnie 7,3%).

Porównanie rządowych prognoz w sferze wynagrodzeń z danymi o wykonaniu prezentuje  

tabela 6.

Tabela 6. Wynagrodzenia w latach 2007–2008

Wyszczególnienie

2007 2008

Przewidywane  
wykonanie

Wykonanie Prognoza Wykonanie Prognoza Wykonanie

zł Dynamika 

Przeciętne wynagrodzenie brutto 
w gospodarce, 

2.684 2.673 2.843 2.944 106,0 110,2

w tym:

– w sektorze przedsiębiorstw 2.879 2.889 3.067 3.186 106,5 110,3

– w jednostkach sfery budżetowej 2.710 2.774 2.852 3.102 105,2 111,8

Źródło:  Ustawa budżetowa na 2008 r., Uzasadnienie, Rada Ministrów, Warszawa, 2007 r.; Biuletyn Statystyczny Nr 3 GUS, War-
szawa, kwiecień 2009 r.

Przeciętna miesięczna emerytura i renta brutto z pozarolniczego systemu ubezpieczeń spo-

łecznych w 2008 r. wyniosła 1.419 zł i była o 9,2% wyższa niż przed rokiem. Przeciętna miesięczna 

emerytura i renta brutto rolników indywidualnych była o 5,4% wyższa niż przed rokiem i wyniosła  

858 zł, a przeciętna liczba emerytów i rencistów wzrosła o 0,7% i wynosiła 9.257 tys. osób.

Ceny, rynek pieniężny i walutowy

Średnioroczny wzrost cen konsumpcyjnych (inflacja) był wyższy niż w 2007 r. i o 1,9 punktu pro-

centowego przekroczył wskaźnik przyjęty w ustawie budżetowej. Największy wpływ na poziom tego 

wskaźnika miał w 2008 r. wzrost cen towarów i usług konsumpcyjnych związanych z mieszkaniem 

oraz cen żywności i napojów  bezalkoholowych. W grudniu tempo wzrostu cen towarów i usług kon-

sumpcyjnych obniżyło się do o 3,3%, tj. poniżej granicy odchyleń od celu inflacyjnego Narodowego 

Banku Polskiego. Szczegółowe informacje dotyczące kształtowania się inflacji oraz stóp procentowych 

znajdują się w rozdziale Wykonanie założeń polityki pieniężnej.

Wzrost cen produkcji sprzedanej przemysłu był niższy o 0,7 punktu procentowego niż założo-

no w uzasadnieniu do ustawy budżetowej i w 2008 r. wyniósł 2,2%. Najwyższy wzrost cen wystąpił  

w produkcji koksu i produktów rafinacji ropy naftowej.

Po wzmocnieniu w połowie roku wartości złotego wobec głównych walut (EUR, USD, CHF),  

w drugiej połowie roku doszło do gwałtownego obniżenia jego wartości oraz dużych wahań jego 

kursu. Np. średni kurs dolara amerykańskiego w lipcu wyniósł 2,07 zł, a w grudniu – 2,97 zł. Podobnie 

było w przypadku kursu euro (patrz wykres 7), który w lipcu wyniósł 3,26 zł, a w grudniu – 4,02 zł.  
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W uzasadnieniu do ustawy budżetowej przyjęto, że średni kurs dolara amerykańskiego wyniesie  

w 2008 r. 2,77 zł, a kurs euro ukształtuje się na poziomie 3,74 zł. W rzeczywistości średni kurs dolara 

amerykańskiego wyniósł 2,41 zł, a euro – 3,52 zł. Porównanie prognoz rządowych w zakresie wskaźni-

ków cen, rynku pieniężnego i walutowego z rzeczywistym wykonaniem prezentuje tabela 7.

Tabela 7. Wskaźniki cen, rynku pieniężnego i walutowego w latach 2007–2008

Wyszczególnienie Jednostka

2007 2008

Przewidywane  
wykonanie

Wykonanie Prognoza Wykonanie 

Dynamika cen  towarów i usług konsumpcyjnych
Poprzedni 
rok = 100

102,2 102,5 102,3 104,2

Dynamika cen produkcji sprzedanej przemysłu jw. 102,6 102,0 102,9 102,2

Stopa procentowa operacji otwartego rynku 
(średnio w okresie)

% 4,4 4,4 5,2 5,7

Kurs walutowy (średni) zł/USD 2,85 2,77 2,77 2,41

Kurs walutowy (średni) zł/euro 3,83 3,78 3,74 3,52

Źródło:  Ustawa budżetowa na 2008 r., Uzasadnienie, Rada Ministrów, Warszawa, 2007 r.; Biuletyn Statystyczny Nr 3 GUS, War-
szawa, kwiecień 2009 r.

*
*                      *

Niższy od zakładanego wzrost gospodarczy wpływał na obniżenie dochodów budżetu państwa, 

lecz przeciwdziałała temu wyższa niż przewidywano inflacja. Wzrost zatrudnienia i wynagrodzeń korzyst-

nie oddziaływał na wpływy do budżetu z tytułu podatku dochodowego od osób fizycznych, a także na sy-

tuację finansową takich instytucji sektora publicznego, jak Fundusz Ubezpieczeń Społecznych i Fundusz 

Pracy. Osłabienie złotego na koniec roku wpłynęło na zwiększenie zadłużenia zagranicznego w złotych.

Źródło: Opracowanie własne na podstawie danych GUS.
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Realizacja celów i założeń zawartych w Programie Konwergencji

Przygotowanie Programu Konwergencji i jego coroczna aktualizacja jest obowiązkiem wszyst-

kich państw Unii Europejskiej, nienależących do strefy euro. Dokument ten stanowi deklarację rzą-

du co do realizacji polityki gospodarczej zgodnej z kryteriami konwergencji25. W przyjętej w dniu  

30 grudnia 2008 r. aktualizacji Programu Rada Ministrów założyła, że do 2011 r. Polska spełni nomi-

nalne kryteria konwergencji, jednak na prezentowane w dokumencie prognozy zmiennych makro-

ekonomicznych i fiskalnych istotny wpływ miało widoczne pogorszenie się sytuacji na międzynaro-

dowym rynku finansowym i negatywne tego konsekwencje dla sfery realnej światowej gospodarki. 

W okresie pierwszych trzech kwartałów 2008 r. gospodarka polska znajdowała się na ścieżce rela-

tywnie wysokiego, choć stopniowo zmniejszającego się tempa wzrostu gospodarczego (w III kw. 

2008 r. tempo wzrostu PKB wyniosło 5,0% r/r wobec 6,1% r/r w I kw.). Jednak spowolnienie wzrostu 

gospodarczego obserwowano już od początku 2007 r. (kiedy to tempo wzrostu PKB w I kw. wyniosło 

7,4%). Niestabilna sytuacja na światowych rynkach finansowych spowodowała odwrócenie ten-

dencji aprecjacyjnej polskiej waluty i później jej wyraźne osłabienie. W okresie grudzień 2007–lipiec 

2008 złoty umocnił się w relacji do euro o 10,6%, by od sierpnia 2008 r. do grudnia 2008 r. osłabić 

się o 22,3%. W 2008 r. sytuacja fiskalna w Polsce pozostawała pod silnym wpływem głównie dwóch 

czynników: sytuacji makroekonomicznej, w szczególności spowolnienia tempa wzrostu PKB oraz 

wprowadzanych kosztownych zmian strukturalnych (zwłaszcza kontynuowanej redukcji klina podat-

kowego, tj. pozapłacowych kosztów pracy). 

Z opublikowanej w marcu 2009 r. informacji kwartalnej Ministerstwa Finansów o sytuacji ma-

kroekonomicznej i stanie finansów publicznych wynika, że:

a)  Polska od końca 2005 r. do stycznia 2008 r. spełniała kryterium stabilności cen (wskaźnik inflacji kształ-

tował się w granicach 2,5-3,0%, tj. poniżej wartości referencyjnej); od lutego do września 2008 r.  

wskaźnik dla Polski był na granicy spełniania; od października Polska nie spełnia tego kryterium; 

na koniec grudnia 2008 r. wskaźnik inflacji wynosił 4,2%, podczas gdy powiększony o 1,5 pkt proc. 

wskaźnik inflacji dla trzech krajów UE o najbardziej stabilnych cenach wynosił 4,1%,

b)  Polska od końca 2005 r. spełniała kryterium długoterminowej stopy procentowej; rentowność 10-let-

nich obligacji nie przekraczała poziomu referencyjnego; na koniec grudnia 2008 r. rentowność pol-

skich obligacji nie przekroczyła 6,1%, a stopa referencyjna wynosiła 6,2%,

25 Traktat Ustanawiający Wspólnotę Europejską sprecyzował podstawowe cztery kryteria uczestnictwa kraju w unii ekonomicz-
nej i walutowej: 
•  kryterium inflacji, oznaczające wysoki stopień stabilności cen (średnia 12-miesięczna rocznych stóp inflacji nie może 

przekraczać o więcej niż 1,5 punktu procentowego średnią stopę inflacji z trzech krajów Unii Europejskiej o najniższej 
inflacji);

•  fiskalne kryterium konwergencji, mające na celu zapewnienie stabilności finansów publicznych (kraj członkowski nie może 
w momencie dokonywania oceny stopnia nominalnej konwergencji być objęty procedurą nadmiernego deficytu; deficyt 
sektora instytucji rządowych i samorządowych nie może przekraczać 3% PKB lub musi wykazywać stały, znaczący spa-
dek deficytu, zbliżający go do poziomu kryterium, a relacja długu sektora instytucji rządowych i samorządowych do PKB  
nie może przekraczać 60% lub musi wykazywać zadowalający, poważny spadek relacji długu do PKB, zbliżający go  
do poziomu kryterium); 

•  kryterium kursu walutowego, mające na celu zapewnienie stabilności kursu walutowego, oznaczające konieczność utrzy-
mania przez co najmniej dwa lata wahań kursowych w ustalonym przedziale (obecne dozwolone wahania kursu wynoszą 
+/-15% wokół przyjętego kursu euro);

•  kryterium stopy procentowej, mające na celu wykazanie trwałości osiągniętej konwergencji (stopy procentowe 10-letnich 
obligacji skarbowych – dla których rynek jest wystarczająco płynny – nie mogą być o więcej niż 2,0 punkty procentowe 
wyższe od odnotowanych w trzech krajach Unii Europejskiej o najniższej inflacji).

Ogólne warunki wykonania budżetu państwa
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c)  Polska nie spełniała kryterium kursu walutowego, gdyż pozostawała poza Europejskim Mechani-

zmem Kursowym ERM2; w 2008 r. wahania kursu złotego były większe niż 15% stanowiące kryte-

rium stabilności kursu walutowego,

d)  od 2007 r. Polska spełniała kryterium poziomu deficytu sektora; z uwagi na dobry wynik sektora za 2007 r.  

oraz korzystne perspektywy odnośnie kształtowania się ścieżki fiskalnej i długu sektora w najbliższych 

latach, w lipcu 2008 r. Rada Ecofin zamknęła wobec Polski, nałożoną w 2004 r., procedurę nadmiernego 

deficytu; z danych GUS z dnia 31 marca 2009 r. wynika jednak, że według wstępnego szacunku deficyt 

sektora instytucji rządowych i samorządowych ukształtował się na poziomie 49.537 mln zł, co stanowi 

3,9% PKB; oznacza to niewypełnienie kryterium konwergencji fiskalnej dotyczącej deficytu. 

W przyjętej aktualizacji Programu konwergencji nieprecyzyjnie przewidziano zarówno wyko-

nanie deficytu, jak i PKB. Wynikało to stąd, że skutki światowego kryzysu finansowego i ich wpływ  

na sferę realną gospodarki polskiej miały charakter gwałtowny. Dane GUS dotyczące I półrocza 2008 r. 

(opublikowane 30 sierpnia 2008 r.) były bardzo dobre. Wskazywały one na wysokie tempo wzrostu po-

pytu konsumpcyjnego (5,6% wzrost spożycia indywidualnego, 3,9% wzrost spożycia ogółem) i inwe-

stycyjnego (15,4% wzrost akumulacji). Relatywnie wysokie były również tempa wzrostu miesięcznych 

indykatorów sytuacji gospodarczej (produkcja sprzedana przemysłu, produkcja budowlano-montażo-

wa, czy sprzedaż detaliczna). Dopiero dane GUS za III kw. 2008 r. wskazywały na gwałtowne wyhamo-

wanie inwestycji w gospodarce. Dynamika realna tej kategorii ekonomicznej zwolniła do 3,5% wobec 

15,4% w pierwszym półroczu. Głębsze zmiany pokazały jednak dopiero dane za listopad, opublikowa-

ne przez GUS w drugiej połowie grudnia 2008 r. Zgodnie z tymi danymi w listopadzie realny wzrost 

sprzedaży detalicznej wyniósł tylko 1,1% (publikacja GUS 23 grudnia 2008 r.) wobec 5,0% wzrostu  

w październiku. Spadek produkcji sprzedanej przemysłu w listopadzie wyniósł aż o 9,2% r/r. (publikacja 

GUS 18 grudnia 2008 r.) wobec 0,2% wzrostu w październiku. 

4.2. Przebieg i sposób realizacji budżetu państwa
W 2008 r. warunki makroekonomiczne do realizacji budżetu państwa były mniej sprzyjające  

niż w roku poprzednim. Nieznacznie wolniej niż założono przy konstrukcji budżetu na 2008 r. i wolniej 

niż w 2007 r., rozwijała się gospodarka, natomiast wyższy niż zakładano był wzrost inflacji w skali roku. 

Założenia dotyczące przebiegu procesów gospodarczych okazały się realistyczne, chociaż nie zostały 

osiągnięte w oczekiwanym wymiarze26. 

Dochody, wydatki, deficyt budżetu państwa

Podstawowe wskaźniki wykonania ustawy budżetowej w 2008 r. wskazują na znacznie niższą 

ich realizację w stosunku do wielkości planowanych:

–  dochody były niższe od planu o 28.345 mln zł (o 10,1%), w 2007 r. i 2006 r. były wyższe odpowiednio 

o 7.415 mln zł (o 3,2%) i o 2.357,8 mln zł (o 1,2%),

–  wydatki były niższe od planowanego limitu o 31.089 mln zł (o 10,1%), natomiast w 2007 r. i 2006 r. 

były niższe odpowiednio o 6.628,6 mln zł (o 2,6%) i o 3.125,8 mln zł (o 1,4%),

26 Szczegóły w rozdziale Realizacja założeń makroekonomicznych.
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–  deficyt był mniejszy od planowanego o 2.744 mln zł (o 10,1%), w 2007 r. był mniejszy o 14.043 mln zł  

(o 46,8%), a w 2006 r. o 5.453,6 mln zł (o 18%).

W latach 2006–2007 przekraczano plan dochodów, a wydatki były wykonywane w wysokościach 

nieznacznie niższych od planowanych, w wyniku czego deficyt budżetu państwa realizowany był poniżej 

planowanego limitu. Problemem budżetu państwa, który pojawił się w 2008 r. było wykonanie planowa-

nych dochodów. Niskie wykonanie dochodów to przede wszystkim brak wpłat środków z Unii Europej-

skiej i innych źródeł bezzwrotnej pomocy zagranicznej. Z tego tytułu nie pozyskano aż 20.543,1 mln zł,  

tj. 58,2% planowanych środków. Kwota ta stanowiła 72,5% różnicy między planowanymi i zrealizowa-

nymi dochodami ogółem. Na poziom wykonania tych dochodów wpłynęło zarówno nierealistyczne 

zaplanowanie ich wysokości, jak i opóźnienia w realizacji zadań finansowanych środkami z UE. Mniej-

szy wpływ na niewykonanie planu miała realizacja dochodów podatkowych. Dochody podatkowe były 

niższe od kwoty zaplanowanej o 8.695,0 mln zł, tj. o 3,8%. Nie wykonano zaplanowanych dochodów  

w podatkach pośrednich – odchylenie wyniosło 11.212,3 mln zł, natomiast przekroczono plan dochodów 

z podatku dochodowego od osób fizycznych (PIT) o 2.504, 5 mln zł. Pomimo niewykonania progno-

zy dochodów na 2008 r. ich dynamika, w porównaniu do poprzedniego roku, wyniosła 107,3% i była  

o 0,9 punktu procentowego niższa od dynamiki nominalnego PKB (108,2%). Przyczyną niewykonania 

dochodów podatkowych było nierealistyczne ich zaplanowanie, a nie spowolnienie gospodarcze.

Wydatki budżetu państwa zostały zrealizowane poniżej limitu o 31.089,2 mln zł. Niższa realizacja 

wydatków w 2008 r. wynikała przede wszystkim z opóźnień w wydatkowaniu środków na programy finan-

sowane ze środków UE w ramach perspektywy 2007–2013, a nie niższego niż planowano zasilania w środki 

budżetowe przekazane poszczególnym dysponentom w miesiącu grudniu. Istotne znaczenie dla realizacji 

wydatków miało przeszacowanie potrzeb na etapie opracowywania ustawy budżetowej. Dowodem tego 

jest niski poziom rozdysponowania rezerw celowych, zwłaszcza na programy finansowane ze środków UE. 

Z kwoty 32.013 mln zł rezerw celowych rozdysponowano tylko 16.237,4 mln, tj. 50,7%. Pomimo niewy-

konania planu wydatków, ich wzrost, w porównaniu do poprzedniego roku, przekroczył nominalny wzrost 

PKB o 1,9 punktu procentowego. Wydatki były wyższe niż w 2007 r. o 25.570 mln zł, tj. o 10,1%. 

Większa różnica między planem a wykonaniem w wydatkach niż w dochodach spowodowała, 

że deficyt budżetu państwa w 2008 r. był niższy od limitu ustawowego o 2.744,4 mln zł, tj. o 10,1%.  

W porównaniu do poprzedniego roku deficyt zwiększył się o ponad połowę. 

Porównanie planowanych i zrealizowanych dochodów, wydatków oraz deficytu budżetu pań-

stwa w 2007 i 2008 r. przedstawia tabela 8.

Tabela 8. Dochody, wydatki i wynik finansowy budżetu państwa w latach 2007–2008

Wyszczególnienie

2007 2008
3:2 5:4 4:2 5:3

Ustawa Wykonanie Ustawa Wykonanie

mln zł %%
1 2 3 4 5 6 7 8 9

DOCHODY 228.952,5 236.367,5 281.892,1 253.547,3 103,2 89,9 123,1 107,3
WYDATKI 258.952,5 252.323,9 308.982,7 277.893,5 97,4 89,9 119,3 110,1
WYNIK -30.000,0 -15.956,4 -27.090,6 -24.346,2      53,2 89,9 90,3 152,6

Źródło:  Sprawozdanie z wykonania budżetu państwa za okres styczeń–grudzień 2008 roku, Ministerstwo Finansów, Warszawa, 
maj 2009 r.
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Analiza danych dotyczących wykonania dochodów w 2008 r. wskazuje, że najwyższe dochody 

osiągnięto w I i III kwartale (64.660 mln zł i 64.672 mln zł), a najniższe w IV kwartale (61.170 mln zł).  

W poprzednich latach sytuacja pod tym względem była odmienna, ponieważ najniższe dochody re-

alizowane były w I kwartale, a najwyższe w IV kwartale. W układzie miesięcznym najwyższe dochody 

zostały zrealizowane w kwietniu, a najniższe w maju i grudniu. Począwszy od maja, dochody w uję-

ciu łącznym kształtowały się poniżej przyjętego harmonogramu wpływów. Po dziewięciu miesiącach 

niedobór dochodów w stosunku do harmonogramu przekroczył 10 mld zł, w następnych okresach 

powiększał się i po dziesięciu miesiącach  wyniósł 13,8 mld zł, a po jedenastu aż 20 mld zł. 

Inaczej niż w poprzednich latach, przebiegało także gromadzenie dochodów podatkowych.  

W I kwartale 2008 r. zebrano najwięcej dochodów – 56.914 mln zł, podczas gdy w poprzednich latach 

najwyższe dochody podatkowe pozyskiwano w IV kwartale. Podobnie jak w latach ubiegłych, kształto-

wały się wpływy środków z budżetu Unii Europejskiej. Największe dochody pozyskano w II i III kwarta-

le (4.728 mln zł i 4.602 mln zł), a najmniej w IV kwartale (1.525 mln zł). 

Inny niż w poprzednich latach rozkład dochodów budżetowych, w tym zwłaszcza z podatków 

pośrednich, związany był z narastającym spowolnieniem gospodarczym w drugim półroczu. Wyższe 

niż planowano dochody pozyskane w pierwszych miesiącach roku nie zrekompensowały ich ubytku 

w ostatnich miesiącach roku. Niewykonanie planu dochodów ze środków Unii Europejskiej, wynikało 

głównie z opóźnień w realizacji projektów wspieranych tymi środkami. Niski był stopień realizacji za-

dań w ramach Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia, Programu Operacyjnego „Rybołówstwo” 

oraz Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich 2007–2013. Na odbiegającą od założeń realizację planu 

dochodów z podatków pośrednich wpływ miało zwłaszcza zawyżenie przewidywanego wykonania  

w 2007 r., nadmierny optymizm odnośnie dodatkowych wpływów wynikających z dobrej sytuacji go-

spodarczej oraz przeszacowanie kwoty zwrotów VAT w okresie przejściowym.

W przeciwieństwie do dochodów największe wydatki wystąpiły, podobnie jak w latach po-

przednich, w IV kwartale 2008 r. (81.291 mln zł). 

Dane dotyczące dochodów, wydatków i wyniku budżetu państwa w kolejnych kwartałach 2008 r.  

przedstawia tabela 9.

Tabela 9. Dochody, wydatki i wynik budżetu państwa w układzie kwartalnym

Wyszczególnienie
Kwartały 2008  

I II III IV
mln zł

Dochody ogółem 64.659,5 63.046,4 64.671,9 61.169,5
– podatkowe 56.913,8 53.327,2 53.587,0 55.671,4
– niepodatkowe 3.862,9 4.990,8 6.482,1  3.973,1
– środki z UE 3.882,8 4.728,4 4.602,9 1.524,9
Wydatki ogółem 62.856,6 68.230,0 65.515,8 81.291,1
– bieżące 10.961,2 11.761,4 13.069,6 12.713,5
– majątkowe 743,7 2.215,4 3.088,9 8.871,6
finansowanie projektów  
z udziałem środków UE

6.307,8 6.716,7 2.868,0 9.274,2

Wynik 1.802,9 -5.183,6 -843,9 -20.121,6

Źródło:  Sprawozdania operatywne Ministerstwa Finansów z wykonania budżetu państwa za okres styczeń–listopad 2008 roku; 
wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.
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W 2008 r. występowało zjawisko, znane z lat poprzednich, polegające na kumulacji wydat-

ków w ostatnim kwartale i miesiącu roku. Rozbieżności pomiędzy kwotą zrealizowanych wydatków 

a kwotą wynikającą z harmonogramu zaczęły narastać począwszy od stycznia 2008 r. W I kwartale 

2008 r. niezrealizowano zaplanowanych w harmonogramie wydatków w kwocie około 7 mld zł (tj. 10% 

planowanych), w II kwartale – około 8,9 mld zł, a po III kwartałach ponad 23 mld zł. Dysponenci części  

nie wykonywali ustalonych harmonogramów wydatków i przenosili je z trzech pierwszych kwarta-

łów na koniec roku. Odstępstwa od kwot ujętych w harmonogramie dotyczyły głównie następujących 

części 73 – Zakład Ubezpieczeń Społecznych, 29 – Obrona narodowa, 42 – Sprawy wewnętrzne,  

79 – Obsługa długu krajowego, 33 – Rozwój wsi, 39 –  Transport. 

Poziom wydatków w trzech pierwszych kwartałach był względnie stabilny, a najwyższe wydatki 

wystąpiły w IV kwartale, w którym zrealizowano 29,3% całorocznych wydatków. Wskaźnik ten byłby 

wyższy, gdyby nie fakt zmniejszonego zasilania przekazanego przez Ministerstwo Finansów poszcze-

gólnym dysponentom w grudniu (w 2007 r. wskaźnik ten wynosił 30,7%, a w latach poprzednich  

nie przekraczał 29,0%). Przyczyny tego zjawiska były podobne jak w 2007 r. i wynikały głównie  

z opóźnień w realizacji zamówień publicznych oraz niskiego zaawansowania programów pomocowych  

w ramach Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia 2007–2013, a także ujęcia w wydatkach  

zrealizowanych w IV kwartale 2008 r. wydatków przeniesionych do wykorzystania w 2009 r.

Kumulacja wydatków w ostatnim kwartale była, podobnie jak w roku poprzednim, szczególnie 

widoczna w przypadku wydatków majątkowych. W 2008 r. w IV kwartale zrealizowano 55,8% wydat-

ków majątkowych ogółem. 

Odstępstwa od realizacji wydatków w stosunku do uprzednio zaplanowanych w harmonogra-

mach i składanych zapotrzebowaniach na środki budżetowe powodowało ponoszenie przez Skarb 

Państwa zbędnych kosztów związanych z zapewnieniem środków na te wydatki. Spadek dochodów 

budżetu państwa pod koniec roku, w sytuacji znacznego zwiększenia planowanych wydatków, spo-

wodował w grudniu trudności w przekazywaniu dysponentom części zasilenia w środki budżetowe  

i powstanie zobowiązań wymagalnych na koniec roku w kwocie 1.045,9 mln zł. 

Informacje o pogarszaniu się sytuacji gospodarczej w Polsce (zwolnienie dynamiki produkcji  

i sprzedaży) GUS publikował od września 2008 r. Działania, polegające na ograniczeniu zasilania dyspo-

nentów części w środki finansowe, Minister Finansów podjął pod koniec listopada, po opublikowaniu 

przez GUS danych o szacunkowym wykonaniu PKB w III kwartale, które posłużyły do zweryfikowania 

prognozy dochodów.

W 2008 r. nadwyżka budżetowa wystąpiła tylko w I kwartale. W pozostałych kwartałach wy-

stępował deficyt w wysokości: w II kwartale – 5.184 mln zł, w III kwartale – 844 mln zł, w IV kwartale 

– 20.122 mln zł. W 2007 r. nadwyżka budżetowa wystąpiła w II i III kwartale, a deficyt w I kwartale  

(5,2 mld zł) i w IV kwartale (16,1 mld zł).

Wykres 8 prezentuje roczne dochody, wydatki i wynik budżetu państwa w poszczególnych 

kwartałach 2008 r.

Deficyt budżetowy w 2008 r. narastał nierównomiernie. Po I półroczu wykonanie wynosiło 

12,5% planu rocznego, a po trzech kwartałach 15,6%. Nierównomierne narastanie deficytu w ciągu 

roku odnotowywane jest w kolejnych budżetach od kilku lat. Jest to głównie wynikiem nierównomier-
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nej realizacji wydatków przez dysponentów oraz przypisywania w grudniu kwoty wydatków niewyga-

sających do wydatków grudnia. W 2008 r. była to kwota 3,9 mld zł, co stanowiło 16% deficytu roczne-

go oraz 42% deficytu zrealizowanego w grudniu. Na poziom realizacji wydatków ogółem w kolejnych 

kwartałach 2008 r. w znacznym stopniu wpływało niskie zaawansowanie wydatków majątkowych oraz 

wydatków na finansowanie projektów z udziałem środków Unii Europejskiej. W przypadku  tych ostat-

nich wskaźniki realizacji planu dla kolejnych kwartałów wynosiły odpowiednio 13,9%, 28,8%, 35,1%  

i 55,6%. Wskaźniki te są gorsze niż w 2007 r. W 2008 r. nie udało się zahamować narastania trudności 

w zagospodarowaniu dostępnych środków z Unii Europejskiej.

Stopień realizacji planu w kolejnych kwartałach 2008 r. w odniesieniu do rocznego planu do-

chodów, wydatków i wyniku budżetu państwa zapisanych w ustawie przedstawia tabela 10.

Tabela 10. Zaawansowanie realizacji budżetu w układzie kwartalnym

Wyszczególnienie
Kwartały 2008 r. (narastająco)

I II III IV
Plan ustawowy = 100

Dochody ogółem 22,9 45,3 68,2 89,9
– podatkowe 24,9 48,3 71,8 96,2
– niepodatkowe 21,0 48,1 83,3 104,9
– środki z UE 11,0 24,4 37,5 41,8
Wydatki ogółem 20,3 42,4 63,6 89,9
– bieżące 21,1 43,8 69,0 93,6
– majątkowe 4,0 15,8 32,3 88,1
– finansowanie projektów  
   z udziałem środków UE

13,9 28,8 35,1 55,6

Wynik x* 12,5 15,6 89,9

* po pierwszym kwartale była nadwyżka budżetowa.
Źródło:  Sprawozdania operatywne Ministerstwa Finansów z wykonania budżetu państwa za okres styczeń–listopad 2008 roku; 

wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

Źródło: Opracowanie własne NIK.
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Zarządzanie płynnością budżetu państwa

W 2008 r. Minister Finansów zapewniał środki na terminową realizacją zaplanowanych wy-

datków i rozchodów. Na pokrycie 2,7% zapotrzebowania wynikającego z deficytu i innych potrzeb 

pożyczkowych czasowo wykorzystał środki z zaliczek z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej  

w wysokości 4.657,2 mln zł, czego nie dopuszczał art. 98 ust. 2 ustawy o finansach publicznych27, 

określający zamknięty katalog źródeł finansowania powyższych potrzeb28. 

Faktyczne potrzeby pożyczkowe wyniosły 175.308,4 mln zł, z czego potrzeby pożyczkowe 

netto (generujące przyrost zobowiązań) 47.426,9 mln zł29. Potrzeby te były o 3.093,2 mln zł wyższe 

niż przyjęto w ustawie budżetowej na rok 2008. Powstanie w końcu roku zobowiązań wymagalnych  

w poszczególnych częściach budżetu państwa na łączną kwotę 1.045,9 mln zł nie było skutkiem braku 

płynnych środków, lecz ograniczenia wydatków, mającego nie dopuścić do przekroczenia deficytu, 

ustalonego w ustawie budżetowej. 

Zarządzanie płynnością budżetu państwa w 2008 r. odbywało się w utrudnionych warunkach  

z uwagi na niższą niż planowano realizację dochodów, nierównomierny rozkład potrzeb pożyczkowych 

oraz zaburzenia na rynkach finansowych, objawiające się spadkiem popytu na obligacje średnio- i dłu-

goterminowe na warunkach akceptowanych przez Ministra Finansów. 

Trudne warunki – szczególnie w grudniu – pozyskania środków na rynkach finansowych oraz 

nierównomierny rozkład potrzeb pożyczkowych i deficytu powodowały, że w pojedynczych dniach 

stany lokat budżetu państwa kształtowały się na niskim poziomie, a w przypadku 4 dni (na koniec dnia) 

były zerowe. Zarządzanie płynnością wymagało w tych warunkach podejmowania niestandardowych 

działań w celu pozyskania środków na sfinansowanie bieżących potrzeb finansowych budżetu pań-

stwa. W takiej sytuacji Minister Finansów zaciągnął w grudniu 2008 r. jednodniowe pożyczki w ban-

kach komercyjnych. Biorąc pod uwagę, że oprocentowanie pożyczek bankowych poniżej rentowności 

bonów skarbowych było korzystne dla budżetu państwa, działania te były celowe i gospodarne.

W pozostałych dniach stany lokat były odbudowywane do poziomu przekraczającego nawet 

10 mld zł. Przeciętny stan środków złotowych zdeponowanych w Narodowym Banku Polskim i Banku 

Gospodarstwa Krajowego w całym roku wyniósł 6,4 mld zł. Był on o 2,5 mld zł niższy niż w 2007 r. 

Koszty utrzymania płynności (przy założeniu finansowania ich bonami 52 tygodniowymi – 407 mln zł) 

były o 48 mln zł wyższe od uzyskanych dochodów, pochodzących z ulokowanych wolnych środków 

(359 mln zł). Zważywszy jednak na warunki, w jakich odbywało się finansowanie potrzeb pożyczko-

wych, koszty te można uznać za uzasadnione.

Minister Finansów, zgodnie z zaleceniami NIK, monitorował wykorzystanie środków przez dys-

ponentów. W efekcie tych działań łączny stan środków na rachunkach dysponentów uległ obniżeniu, 

ale tylko z 1,4 mld zł w latach 2006–2007 do 0,9 mld zł w 2008 r. Pozyskanie środków pozostających  

27 Szerzej kwestia ta została opisana w rozdziale 7. Deficyt budżetu państwa, w podrozdziale 7.2. Finansowanie krajowe.
28 Do źródeł tych należą sprzedaż skarbowych papierów wartościowych na rynku krajowym i zagranicznym, kredyty zaciągane 

w bankach krajowych i zagranicznych, pożyczki, prywatyzacja majątku Skarbu Państwa oraz nadwyżki budżetu państwa z lat 
ubiegłych.

29 Ministerstwo Finansów w Sprawozdaniu z wykonania budżetu państwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2008 r. podało, 
iż potrzeby pożyczkowe netto wyniosły 42.769,7 mln zł. Różnica (4.657,2 mln zł) wynika z odmiennego potraktowania wyko-
rzystania środków z zaliczek z funduszy strukturalnych UE. NIK uznała, że w sytuacji, gdy zostały one czasowo wykorzystane 
muszą zostać zwrócone na rachunek w NBP i nie pomniejszają potrzeb pożyczkowych.
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na rachunkach dysponentów wymagało poniesienia przez budżet państwa kosztów w wysokości  

około 60 mln zł. Był to kolejny rok ponoszenia kosztów z powodu niewdrożenia w pełni systemu  

informatycznego Trezor, którego celem jest między innymi usprawnienie obiegu pieniądza w systemie 

rachunków jednostek budżetowych.

Stwierdzono także przedwczesne, w stosunku do terminów wymagalności, przekazywanie 

przez Ministra Finansów środków na obsługę skarbowych obligacji detalicznych do banku pełniącego 

funkcję agenta emisji tych papierów wartościowych. W efekcie na nieoprocentowanych rachunkach 

w banku utrzymywane były średnie stany w wysokości 195 mln zł. Wiązało się to z utratą dochodów  

z tytułu możliwego ulokowania tych środków w wysokości około 5 mln zł rocznie.  

Minister Finansów zapewnił niezakłócone finansowanie płatności zagranicznych. Emisja  

obligacji o wartości 2 mld euro, przeprowadzona w czerwcu 2008 r., przed wystąpieniem zawirowań  

na międzynarodowych rynkach finansowych, pozwoliła na pozyskanie środków na finansowanie po-

trzeb pożyczkowych. Uzupełnieniem tych środków w II połowie roku, gdy pogorszyła się sytuacja  

na rynkach finansowych, były pożyczone na korzystniejszych niż rynkowe warunkach, środki z Europej-

skiego Banku Inwestycyjnego w wysokości 1,1 mld euro. 

Podstawą miesięcznego uruchamiania przez Ministra Finansów środków budżetowych na fi-

nansowanie wydatków był roczny harmonogram wydatków opracowany w porozumieniu z dysponen-

tami części budżetowych, aktualizowany na bieżąco o informacje dysponentów dotyczące wysokości 

zapotrzebowań na środki, przewidywanych na poszczególne dekady. Zasada ta stosowana była przez 

pierwszych 11 miesięcy 2008 roku. Pod koniec listopada Minister Finansów poinformował dysponen-

tów30 części budżetowych o ustaleniu na grudzień limitów wydatków na poziomie wykonania wydat-

ków w listopadzie. 

Decyzja o ograniczeniu finansowania podjęta została w związku z przewidywanym niepełnym 

wykonaniem planu dochodów, by zapobiec groźbie przekroczenia planowanego deficytu budżetu pań-

stwa. Dodatkowo na decyzję o ograniczeniu wydatków wpływ miała niższa od harmonogramu realiza-

cja wydatków w pierwszych 11 miesiącach roku i wynikająca stąd wątpliwość odnośnie racjonalnego 

wykorzystania środków w sytuacji zgłoszenia zapotrzebowania istotnie przekraczającego wykorzysta-

nie środków w poprzednich miesiącach31 Powyższe działania Minister Finansów realizował na pod-

stawie przepisu art. 153 ustawy o finansach publicznych w ramach sprawowania ogólnej kontroli nad 

realizacją dochodów, wydatków oraz poziomu deficytu. Decyzje te pozostały w gestii Ministra Finan-

sów, gdyż Rada Ministrów nie skorzystała z wynikającego z art. 155 ustawy o finansach publicznych 

uprawnienia do blokowania wydatków. Minister Finansów nie miał obowiązku przekazania dysponen-

tom środków w wysokości wynikającej z harmonogramu realizacji wydatków, gdyż dokument ten ma 

charakter jedynie prognostyczno-planistyczny. Minister Finansów ma natomiast obowiązek utrzyma-

nia deficytu budżetowego w ramach ustawowego limitu. Szczegóły dotyczące finansowania deficytu  

i pozostałych potrzeb pożyczkowych zostały przedstawiona w rozdziale 7.

30 Dla niektórych dysponentów limity zostały wyznaczone indywidualnie, dotyczyło to np. Ministra Obrony Narodowej, Mini-
stra Spraw Wewnętrznych i Administracji, Ministra Środowiska.

31 W poszczególnych miesiącach od stycznia do listopada 2008 r. uruchamiano środki w kwotach 19,3–28,5 mld zł, z czego w 
listopadzie 24,7 mld zł. Natomiast na grudzień dysponenci zgłosili zapotrzebowanie na środki w kwocie 36,5 mld zł. Osta-
tecznie w grudniu 2008 r. zrealizowane wydatki wyniosły 27,9 mld zł.
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W ustawie budżetowej na rok 2008 ustalono dochody budżetu państwa w kwocie  

281.892,1 mln zł, tj. o 19,6% wyższe od dochodów przewidywanych na 2007 r. Zrealizowane dochody 

wyniosły 253.547,3 mln zł i od planowanych były niższe o 28.344,8 mln zł, tj. o 10,1%. 

Rok 2008 był drugim rokiem, kiedy do dochodów budżetu państwa włączone zostały środki 

pochodzące z Unii Europejskiej i innych źródeł bezzwrotnej pomocy zagranicznej.

Dochody budżetu państwa były o 17.179,8 mln zł, tj. o 7,3% wyższe niż w roku 2007.  

W tym samym czasie wydatki wzrosły więcej – o 10,1%, dlatego stopień sfinansowania wydat-

ków dochodami (91,2%) był w roku 2008 mniejszy niż w roku 2007, gdyż wyniósł on 93,7%. Re-

lacja dochodów budżetu państwa do produktu krajowego brutto ukształtowała się na podobnym 

poziomie jak w roku 2007. Kształtowanie się tej relacji w ostatnich siedmiu latach przedstawia 

wykres 9. 

Źródło: Opracowanie własne na podstawie wyników kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

Dochody podatkowe stanowiły 86,6% dochodów ogółem, w tym z podatku od towarów  

i usług – 40,1%, a dochody ze środków z Unii Europejskiej i innych bezzwrotnej pomocy zagranicz-

nej – 5,8% dochodów ogółem. W porównaniu do wykonania 2007 r. udział dochodów ze środków 

UE wzrósł o 2,6 punktu procentowego. Strukturę dochodów budżetu państwa w 2008 r. prezentuje 

wykres 10.
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Realizację dochodów budżetu państwa w latach 2007–2008 w podziale na główne źródła 

przedstawiają dane w tabeli 11.

Tabela 11. Dochody budżetu państwa według głównych źródeł w latach 2007–2008 

Wyszczególnienie 
2007 2008

4:2 4:3
Wykonanie Ustawa Wykonanie 

mln zł %

1 2 3 4 5 6

Dochody ogółem, z tego: 236.367,5 281.892,1 253.547,3 107,3 89,9

Dochody podatkowe 206.385,2 228.194,4 219.499,4 106,4 96,2

Dochody niepodatkowe 22.448,2 18.415,6 19.308,9 86,0 104,9

Środki z UE i innych źródeł bezzwrotnej  
pomocy zagranicznej 

7.534,1 35.282,1 14.739,0 195,6 41,8

Źródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

Niewykonanie planu dochodów budżetowych wystąpiło głównie z powodu niższych od pla-

nowanych o 20.543,1 mln zł dochodów z tytułu wpłat środków z Unii Europejskiej i innych źródeł  

bezzwrotnej pomocy zagranicznej. Wykonanie tych dochodów wyniosło tylko 41,8%. Mniejsze  

od planowanych były o 8.695,0 mln zł (o 3,8%) także dochody podatkowe. 

Niski stopień realizacji zadań w ramach Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia (NSRO) 

oraz Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich 2007–2013 był przyczyną nieuzyskania wyższych kwot 

dochodów ze środków Unii Europejskiej. Brak odpowiedniej metodologii prognozowania dochodów  

Dochody budżetu państwa

Źródło: Opracowanie własne na podstawie wyników kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.
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z tego tytułu uniemożliwiał prawidłowe planowanie. Ponadto w przepisach prawnych nie zostały okre-

ślone terminy i tryb przekazywania środków z UE i innych źródeł bezzwrotnej pomocy zagranicznej  

na dochody budżetu państwa. Brak tych rozwiązań daje Ministrowi Finansów dużą swobodę kształto-

wania wielkości dochodów budżetowych, a tym samym wyniku budżetu państwa, na co NIK zwracała 

już uwagę w roku poprzednim. Ministerstwo Finansów wprawdzie wypracowało w ramach wewnętrz-

nych regulacji zasady wpłat dla środków otrzymywanych w ramach NSRO, jednak w 2008 r. zasady 

te były dwukrotnie zmienione. Nie określono natomiast procedur przekazywania na dochody budżetu 

państwa środków z funduszy rolniczych.

Początkowo procedura przewidywała przekazywanie środków otrzymywanych z Komisji Euro-

pejskiej na rachunek dochodów budżetu państwa o równowartości wykorzystanych środków (wydatki 

z czwartą cyfrą § 8). Następnie wprowadzono możliwość przekazywania środków na podstawie har-

monogramów wydatków budżetu państwa przedstawianych przez dysponentów części budżetowych 

oraz dokonywanie analizy rzeczywistego wydatkowania środków co pół roku. W październiku 2008 r. 

wprowadzona została możliwość przekazywania na dochody budżetu państwa środków w wysokości 

wyższej, niż wynikająca z harmonogramów, jednak nie wyższej niż plan wydatków budżetu państwa  

na zadania realizowane w ramach NSRO 2007–2013 w roku budżetowym.

W odniesieniu do dochodów podatkowych niższą realizację dochodów z podatków pośrednich 

(podatek od towarów i usług – 91,1%, podatek akcyzowy – 96,7%), częściowo zrekompensowały 

zwiększone wpływy z podatku dochodowego od osób fizycznych – 106,9%. 

Realne tempo wzrostu PKB w 2008 r. było nieco niższe od zakładanego. Z drugiej strony wyż-

sze od prognozowanego było tempo wzrostu cen towarów i usług konsumpcyjnych, co rekompenso-

wało skutki niższego wzrostu gospodarczego. Korzystnie na dochody budżetu państwa oddziaływała 

sytuacja w zakresie zatrudnienia i wynagrodzeń.

Niższe od planowanych dochody z podatków pośrednich były przede wszystkim wynikiem zbyt 

optymistycznych założeń przyjętych do ich szacowania, w tym: 

−  założenia dodatkowych wpływów z VAT i podatku akcyzowego w kwocie 3,4 mld zł, z tytułu poprawy 

efektywności podatkowej gospodarki, które nie zostało zrealizowane; 

−  przeszacowania skutków dodatkowych dochodów z podatku akcyzowego od wyrobów tytoniowych 

z tytułu podwyżki podatku o 23,3%; 

−  przyjęcia za wysokiej podstawy do szacowania dochodów z VAT, przewidywane wykonanie docho-

dów w 2007 r. było wyższe o 1,8 mld zł niż dochody zrealizowane w tym okresie;

−  zaniżenia przewidywanej kwoty zwrotów VAT osobom fizycznym z tytułu wydatków związanych  

z budownictwem mieszkaniowym32, przyjęto 0,5 mld zł, faktycznie zwrócono 1,0 mld zł.

Zaległości netto33 z tytułu podatków i innych należności budżetowych na dzień 31 grudnia  

2008 r. wyniosły 25.002,8 mln zł i w porównaniu do stanu na koniec 2007 r. zwiększyły się o 8,0%  

32 Dokonywane na podstawie ustawy z dnia 29 sierpnia 2005 r. o zwrocie osobom fizycznym niektórych wydatków związanych 
z budownictwem mieszkaniowym (Dz.U. Nr 177, poz. 1468 ze zm.). 

33 Należności pozostałe do zapłaty, których termin płatności minął (zaległości) i mogą być egzekwowane. Pojęcie to nie obej-
muje więc zaległości płatnych w ratach (jeżeli termin spłaty raty nie minął), odroczonych (w przypadku gdy odroczony termin 
płatności nie minął), kwot objętych wstrzymaniem wykonania decyzji na mocy postanowienia organu podatkowego, sądu 
administracyjnego lub odrębnych przepisów oraz zaległości objęte postępowaniem ugodowym, układowym lub restruktu-
ryzacyjnym. 



45

Dochody budżetu państwa

(tabela 12). Relacja zaległości do wpływów, ze względu na zbliżoną dynamikę tych wielkości, ukształ-

towała się na poziomie roku 2007 (wyniosła 8,6%). 

Tabela 12. Zaległości netto budżetu państwa w latach 2007–2008 

Wyszczególnienie 

Stan zaległości netto z tytułu 
podatków i innych należności 
budżetowych na 31 grudnia 3:2

Struktura zaległości 

2007 2008 2007 2008

 mln zł %

1 2 3 4 5 6

Zaległości ogółem, z tego w: 23.150,4 25.002,8 108,0 100,0 100,0

A. dochodach podatkowych, z tego podatki: 17.044,0 18.440,5 108,2 73,6 73,8

od towarów i usług 9.659,5 9.958,4 103,1 41,7 39,8

akcyzowy 3.638,5 4.276,2 117,5 15,7 17,1

od gier 13,7 13,0 94,9 0,1 0,1

dochodowy od osób prawnych 998,8 1.120,4 112,2 4,3 4,5

dochodowy od osób fizycznych 2.670,4 3.022,8 113,2 11,5 12,1

zniesione 63,2 49,7 78,7 0,3 0,2

B. pozostałych dochodach, w tym: 6.106,4 6.562,3 107,5 26,4 26,2

dywidendy i wpłaty z zysku 30,4 26,6 87,6 0,1 0,1

cła 643,5 555,3 86,3 2,8 2,2

grzywny, mandaty i inne kary pieniężne  
od ludności

840,5 849,4 101,1 3,6 3,4

grzywny, mandaty i inne kary pieniężne  
od osób prawnych

71,7 126,3 176,2 0,3 0,5

wpływy z różnych dochodów 185,2 147,5 79,7 0,8 0,6

wpływy z różnych opłat 245,9 237,1 96,4 1,1 0,9

pozostałe odsetki 549,0 564,3 102,8 2,4 2,3

związane z realizacją zadań zleconych  
jednostkom samorządu terytorialnego 

1.333,6 1.714,9 128,6 5,8 6,9

inne wpływy z tytułu poręczeń i gwarancji 759,2 834.2 109,9 3,3 3,3

odsetki od udzielonych pożyczek i kredytów 
zagranicznych oraz od rachunków  
specjalnych

1.303,4 1.394.5 107,0 5,6 5,6

Źródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

Największą dynamikę zaległości w 2008 r. odnotowano w pozycjach: grzywny, mandaty i inne 

kary pieniężne od osób prawnych (o 76,2%) oraz dochody budżetu państwa związane z realizacją 

zadań zleconych jednostkom samorządu terytorialnego (o 28,6%). Wzrost zaległości wynikał z nałożo-

nych przez Prezesa Urzędu Ochrony Konkurencji i Konsumentów kar oraz wypłaconych przez gminy 

świadczeń alimentacyjnych.

W 2008 r. zaległości podatkowe wzrosły w porównaniu do 2007 r. o 1.396,5 mln zł, tj. o 8,2%   

i wyniosły 18.440,5 mln zł. Było to spowodowane wzrostem o 3,1% zaległości z podatku od towarów 

i usług oraz wzrostem o 17,5% zaległości z podatku akcyzowego na skutek przypisów dokonanych  

po kontrolach przeprowadzonych przez urzędy kontroli skarbowej i urzędy celne.
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Kontrole34 przeprowadzone przez NIK w urzędach skarbowych w 2008 r. po raz kolejny ujaw-

niły, że wykazywane w sprawozdaniach budżetowych kwoty zaległości zostały zawyżone. Stwierdzo-

no przypadki zaniechań w odpisywaniu zaległości przedawnionych lub odpisywanie ich ze znacznym 

opóźnieniem. Wynikało to głównie z zaniedbań w analizowaniu zaległości pod kątem ich przedawnie-

nia oraz wątpliwości organów podatkowych w zakresie stosowania przepisu ustawy Ordynacja podat-

kowa odnoszącego się do przerwania biegu terminu przedawnienia, skutkiem czego było dopuszcze-

nie do przedawnienia zaległych należności.

Utrzymywał się wysoki poziom należności zagrożonych przedawnieniem. W porównaniu  

do 2007 r. kwota należności mających ponad 5 lat, w urzędach skarbowych wzrosła o 15,0% (6.240,6 mln zł).  

Ze względu na przedawnienie odpisano 1.154,8 mln zł należności podatkowych, tj. mniej niż 2007 r. 

o 17,7 mln zł. W 2008 r. Ministerstwo Finansów gromadziło dane o rozmiarach zobowiązań podatko-

wych odpisanych z uwagi na przedawnienie oraz prowadziło na podstawie kwartalnych informacji 

przekazywanych z izb skarbowych i celnych, analizę przyczyn przedawnień. Jednak nie wykonano za-

planowanych na 2008 r. prac w zakresie rozbudowy hurtowni danych WHTAX i uruchomienia modułu 

WHTAX-przedawnienia z powodu zmian koncepcji rozbudowy narzędzi informatycznych. W efekcie  

nie powstał system umożliwiający stałe monitorowanie przyczyn przedawnień.  

W 2008 r. umorzono należności, do których mają zastosowanie przepisy ustawy – Ordynacja 

podatkowa, na kwotę 89,9 mln zł, w tym należności podatkowe – 89,2 mln zł. W porównaniu do 2007 r.  

nastąpił spadek umorzonych należności podatkowych o 28,0 mln zł (tj. o 23,9%). W ogólnej kwocie 

umorzeń 81,9% stanowiły umorzenia z urzędu35 (73,7 mln zł), a 6,9% umorzenia z ustaw restruktu-

ryzacyjnych (6,2 mln zł). Najwięcej umorzeń dokonano w podatku VAT – na kwotę 58,0 mln zł oraz  

w PIT – 20,5 mln zł. 

Wskaźnik efektywności egzekucji zaległości podatkowych (łącznie dla egzekucji prowadzonej 

przez urzędy skarbowe i izby celne) w porównaniu do roku 2007 obniżył się o 0,7 punktu procento-

wego i wyniósł 19,1%36. Utrzymywały się różnice w efektywności pracy działów egzekucyjnych urzę-

dów skarbowych i izb celnych. Wskaźnik efektywności egzekucji zaległości podatkowych obniżył się  

w 2008 r. zarówno w urzędach skarbowych z 24,4% w 2007 r. do 24,0%, jak i w izbach celnych z 2,8% 

w 2007 r. do 1,1%. Kwota wyegzekwowanych przez urzędy skarbowe zaległości podatkowych wzrosła 

o 5,2% (z 1.926,0 mln zł do 2.026,7 mln zł), przy jednoczesnym wzroście kwoty zaległości objętych 

tytułami wykonawczymi o 7,0% (z 7.903,7 mln zł do 8.458,8 mln zł). Odmienna sytuacja wystąpiła  

w izbach celnych, przy wyższej niż w roku poprzednim o 6,1% kwocie zaległości objętych tytuła-

mi wykonawczymi (z 2.151,3 mln zł do 2.282,5 mln zł) wyegzekwowano 25,2 mln zł, podczas gdy  

w 2007 r. 59,4 mln zł (w 2006 r. 25,1 mln zł).

34 Informacja o wynikach kontroli egzekwowania przez naczelników urzędów skarbowych należności podatkowych i niepodat-
kowych, Nr ewid. 52/2009/P08023/KBF, NIK, Warszawa 2008 (kontrola została przeprowadzona w 20 urzędach skarbowych  
i w Ministerstwie Finansów) oraz Informacja o wynikach kontroli poboru podatku dochodowego od osób prawnych,  
Nr ewid. 66/2009/P08024/KBF, NIK, Warszawa 2008 (kontrola została przeprowadzona w19 urzędach skarbowych i w Mini-
sterstwie Finansów).

35 Na podstawie art. 67d Ordynacji podatkowej, w szczególności gdy podatnik zmarł nie pozostawiając żadnego majątku, 
kwota zaległości nie przekracza pięciokrotnej wartości kosztów upomnienia, gdy kwota zaległości nie została zaspoko-
jona w zakończonym postępowaniu likwidacyjnym lub upadłościowym, lub gdy zachodzi uzasadnienie przypuszczenia,  
że w postępowaniu egzekucyjnym nie uzyska się kwoty przewyższającej wydatki egzekucyjne. 

36 W 2003 r. wskaźnik wyniósł 28,1%, w 2004 r. 22,0%, w 2005 r. 19,7%, w 2006 r. 19,1%, w 2007 r. 19,8%.
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Od 2005 do 2008 r. efektywność egzekucji zaległości podatkowych kształtowała się na podob-

nym poziomie i wynosiła od 19,8% do 19,1%. Wyniki prowadzonych w tym czasie kontroli „Egzekwo-

wanie przez naczelników urzędów skarbowych zaległości podatkowych i niepodatkowych” oraz „Po-

bór podatku dochodowego od osób prawnych” wykazały, że pomimo prawidłowego monitorowania 

przez Ministra Finansów pracy urzędów skarbowych i skuteczności egzekucji zaległych należności, 

nie zostały wyeliminowane bariery w prowadzeniu postępowań egzekucyjnych. W 2008 r. nie zostały 

zakończone, podjęte w 2007 r. przez Ministra Finansów, prace nad usprawnieniem przebiegu postę-

powania egzekucyjnego. Do najistotniejszych przeszkód należy skomplikowana i rozbudowana proce-

dura egzekucyjna oraz wątpliwości w interpretacji przepisów ustawy o postępowaniu egzekucyjnym 

w administracji. 

Wyniki tych kontroli wykazały ponadto, że urzędy skarbowe nie korzystały lub korzystały spo-

radycznie z możliwości egzekucji z papierów wartościowych, praw z instrumentów finansowych, we-

ksli, udziałów w spółkach z ograniczoną odpowiedzialnością, autorskich praw majątkowych i innych 

praw37. W znikomym stopniu prowadzona była egzekucja z nieruchomości, pomimo znacznych kwot 

zaległości zabezpieczonych w formie hipoteki przymusowej. Podobnie egzekucja z ruchomości stano-

wiła niewielki udział w odzyskanych kwotach. W 2007 r. oraz I półroczu 2008 kwoty uzyskane przez 

wykorzystanie tych środków egzekucyjnych stanowiły 0,8% kwoty wyegzekwowanych przez urzędy 

skarbowe należności podatkowych i niepodatkowych (34,3 mln zł).

Zdaniem NIK  utrzymująca się od kilku lat niska efektywność pracy działów egzekucyjnych 

poza przyczynami obiektywnymi, takimi jak brak u zobowiązanych składników majątkowych, nadal  

w znacznej mierze wynika z nieprawidłowego działania urzędów skarbowych, które opieszale i niesku-

tecznie egzekwowały należności budżetu państwa. Nieprawidłowości w wykonywaniu zadań przez or-

gany podatkowe oraz organy egzekucyjne, polegające również na zaniechaniu wykonania niezbędnych 

czynności, prowadzą często do utraty możliwości odzyskania należnych kwot wskutek upływu czasu 

i przedawnienia zobowiązań podatkowych. W wielu sprawach, trwających latami, trudno jest ustalić 

odpowiedzialność pracowników i prawdziwe przyczyny zaniedbań. Stwierdzone przez NIK nieprawi-

dłowości mogą stanowić potencjalne obszary korupcjogenne, zwłaszcza przy słabościach kontroli we-

wnętrznej i świadomości niewielkiej liczby przypadków, w których organy ścigania znajdują podstawy 

do podejmowania śledztw wobec osób podejrzanych o niedozwolone praktyki. Konieczne są dalsze 

działania Ministerstwa Finansów w celu identyfikowania zachowań korupcyjnych i przeciwdziałania 

powstawaniu zjawisk korupcyjnych.

Wydatkowanie w 2008 r. jednego złotego na wynagrodzenia pracowników ogółem zatrudnio-

nych w działach egzekucyjnych przyniosło 9,69 zł wyegzekwowanych zaległości podatkowych i nie-

podatkowych38 (w 2007 r. – 10,70 zł), z tego w urzędach skarbowych – 9,89 zł (w 2007 r. – 10,76 zł),  

a w izbach celnych – 3,59 zł (w 2007 r. – 8,76 zł). Odpowiednie wskaźniki wydajności liczone dla eg-

zekucji zaległości podatkowych wyniosły 6,42 zł wyegzekwowanych należności na 1 zł wynagrodzeń  

(w 2007 r. – 6,99 zł), z tego w urzędach skarbowych – 6,56 zł, a w izbach celnych – 2,40 zł. 

37 Egzekucja na podstawie art. 93–96m ustawy o postępowaniu egzekucyjnym w administracji.
38 Organy egzekucyjne w urzędach skarbowych prowadzą egzekucję: zaległości stanowiących dochody budżetu państwa 

(w tym podatki), należności wierzycieli niepodatkowych (w tym ZUS), pozostałe podatki i opłaty oraz tytuły urzędów gmin, 
natomiast izby celne prowadzą egzekucję zaległości stanowiących dochody budżetu państwa.
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W działach egzekucyjnych urzędów skarbowych w 2008 r. nastąpił wzrost przeciętnego za-

trudnienia o 4,3%, a w izbach celnych o 2,7%. Średnie miesięczne wynagrodzenie brutto pracow-

nika zajmującego się egzekucją w urzędzie skarbowym wyniosło 5.757,1 zł (w 2007 r. – 5.351,0 zł),  

a w izbach celnych – 4.001,9 zł (w 2007 r. – 3.523,2 zł). W urzędzie skarbowym średnio 38,6%  

(2.222,1 zł) stanowiło wynagrodzenie prowizyjne39, w 2007 r. – 44,0% (2.353,5 zł).

Z 1.606 w 2007 roku do 1.494 zmniejszyła się liczba tytułów wykonawczych załatwianych40 

przez jednego pracownika działu egzekucyjnego. Liczba zrealizowanych tytułów przez pracownika urzę-

du skarbowego zmniejszyła się z 1.674 do 1.555, a przez pracownika izby celnej wzrosła z 249 do 251.  

Odpowiednio dla tytułów wykonawczych obejmujących zaległości podatkowe w urzędach skarbo-

wych nastąpiło zmniejszenie liczby zrealizowanych tytułów wykonawczych z 257 do 214, a w izbach 

celnych zwiększenie z 54 do 6741. 

Oprócz nieprawidłowości stwierdzonych przez NIK w kontrolach prowadzonych w izbach 

celnych, na niską skuteczność egzekucji tych organów wpływ miał charakter powstawania zaległo-

ści objętych tytułami wykonawczymi. Izby celne zajmują się egzekwowaniem zaległych należności 

w podatku akcyzowym, które są wynikiem ujawnienia istotnych nieprawidłowości, w tym oszustw 

podatkowych. Większość stanowią kwoty przypisane po przeprowadzonych kontrolach przez urzędy 

kontroli skarbowe i urzędy celne w firmach oraz u osób zajmujących się produkcją i dystrybucją paliw 

lub alkoholu. W przypadku takich zobowiązań, możliwość wyegzekwowania należności objętych tytu-

łami wykonawczymi jest trudna lub niemożliwa. Utrzymująca się od kilku lat niska efektywność pracy 

działów egzekucyjnych izb celnych jest także wynikiem braku systemu motywacyjnego oraz niskich 

zarobków pracowników egzekucji izb celnych. 

Podsumowując należy stwierdzić, że: 

1)  w przeciwieństwie do ostatnich trzech lat, dochody budżetu państwa były niższe od prognozy 

przyjętej w ustawie budżetowej, niższe od prognozowanych były zarówno dochody podatkowe,  

jak i dochody ze środków Unii Europejskiej;

2)  niższe od prognozowanych dochody z VAT i akcyzy były rezultatem zbyt optymistycznych założeń 

przyjętych pod koniec 2007 r., a niski poziom dochodów ze środków Unii Europejskiej to wynik 

przyjęcia zbyt optymistycznych założeń co do możliwości wdrożenia w 2008 r. poszczególnych pro-

gramów w ramach Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia i Programu Rozwoju Obszarów 

Wiejskich 2007–2013;

3)  realizacja dochodów podatkowych przebiegała do lipca 2008 r. zgodnie z opracowanym harmono-

gramem, od września 2008 r. powiększała się co miesiąc rozbieżność między kwotą prognozowa-

ną a rzeczywistą (od 1.827 mln zł po 9 miesiącach, 3.068 mln zł po 10 miesiącach i 5.576 mln zł  

po 11 miesiącach), pomimo zagrożeń w realizacji planu dochodów Ministerstwo Finansów wykazy-

wało optymizm co do możliwości ich wykonania w 2008 r.;

39 Uprawnienia do wypłacania wynagrodzeń prowizyjnych członkom korpusu służby cywilnej określa rozporządzenie  
z 25 kwietnia 2007 r. Prezesa Rady Ministrów w sprawie uprawnień szczególnych przysługujących niektórym kategoriom 
członków korpusu służby cywilnej (Dz.U. Nr 76, poz. 506 ze zm.). 

40 Tytuł wykonawczy załatwiany oznacza wyegzekwowanie zaległych należności lub umorzenie postępowania egzekucyjnego 
na skutek bezskutecznej egzekucji lub zwrot wierzycielowi.

41 Urzędy skarbowe prowadzą egzekucję zaległości podatkowych głównie w VAT, PIT oraz CIT, a izby celne w podatku akcyzo-
wym. 
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4)  w przepisach prawnych nie zostały określone terminy i tryb przekazywania z rachunków progra-

mowych środków UE na dochody budżetu państwa; brak ten pozostawia Ministrowi Finansów 

swobodę wpływania na wynik finansowy budżetu państwa; regulacje te powinny zostać określone  

w ustawie o finansach publicznych, na co NIK zwracała uwagę w analizie wykonania budżetu pań-

stwa w 2007 r.42; 

5)  zaległości z tytułu podatków i innych należności budżetowych wzrosły w porównaniu do roku 2007 

o 8%; od kilku lat utrzymuje się niska efektywność pracy działów egzekucyjnych; wskaźnik efektyw-

ności egzekucji zaległości podatkowych obniżył się z 19,8% w 2007 r. do 19,1% w 2008 r.; 

6)  Minister Finansów monitorował skuteczność egzekucji zaległych należności, jednak nie doprowa-

dził do wyeliminowania istniejących barier w prowadzeniu postępowań egzekucyjnych; w ocenie 

NIK, celowym jest wprowadzenie rozwiązań mających na celu usunięcie istniejących ograniczeń  

w dochodzeniu należności pieniężnych w trybie egzekucji administracyjnej; po kontrolach przepro-

wadzonych w latach 2005–2007 NIK kilkakrotnie kierowała do Ministra Finansów wnioski o popra-

wę ściągalności należności, usprawnienie procesów egzekucji oraz zapobieganie przedawnieniom 

należności;

7)  w zaległościach podatkowych (18.440,5 mln zł) nastąpił wzrost należności zagrożonych przedaw-

nieniem; należności ujęte w ewidencji urzędów skarbowych, których termin płatności upłynął po-

nad 5 lat temu stanowiły na koniec 2008 r. kwotę 6.240,6 mln zł i wzrosły o 15,0% w stosunku  

do 2007 r.; ze względu na przedawnienie, w 2008 r. odpisano w urzędach skarbowych i izbach cel-

nych 1.154,8 mln zł zaległości;

8)  dochody z podatku dochodowego od osób prawnych w latach 2006–2008 wzrosły o 40,5%  

(z 19.337,5 mln zł do 27.159,7 mln zł), podczas gdy ogółem dochody podatkowe w tym czasie 

wzrosły o 25,5%; wysoki poziom dochodów z podatku dochodowego od osób prawnych był  

w decydującej mierze wynikiem dobrej koniunktury gospodarczej i wywiązywania się podatników 

z obowiązków podatkowych; nie odnotowano natomiast znaczącej poprawy w skuteczności egze-

kwowania przez urzędy skarbowe należności od podmiotów nierzetelnie wywiązujących się z zobo-

wiązań podatkowych; urzędy skarbowe nierzetelnie monitorowały składanie zeznań podatkowych 

oraz prawidłowość wpłacanych w ciągu roku zaliczek na podatek; niewystarczająca była także liczba 

kontroli wywiązywania się podatników z tego tytułu zobowiązań, w relacji do liczby podatników 

spełniających kryteria objęcia kontrolą. 

5.1. Realizacja dochodów podatkowych 
Zrealizowane dochody wyniosły 219.499,4 mln zł i w stosunku do ustawy budżetowej  

(228.194,4 mln zł) były niższe o 8.695,0 mln zł, tj. o 3,8%. W porównaniu do wykonania 2007 r. dochody 

podatkowe były wyższe o 13.114,2 mln zł, tj. o 6,4%, przy wzroście przyjętym na etapie planowania 

o 11,0%. Niższa od planowanej dynamika realizacji dochodów podatkowych to skutek niewykonania 

planowanych dochodów z podatków pośrednich. Realizację dochodów budżetu państwa z poszcze-

gólnych podatków przedstawiono w tabeli 13.

42 Analiza wykonania budżetu państwa i polityki pieniężnej w 2007 roku, NIK, Warszawa, czerwiec 2008 r.
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Tabela 13. Dochody podatkowe w latach 2007–2008

Wyszczególnienie
Wykonanie

2007

2008
4:2 4:3

Ustawa Wykonanie

 mln zł %

1 2 3 4 5 6

Dochody podatkowe, w tym: 206.385,2 228.194,4 219.499,4 106,4 96,2

Podatek od towarów i usług 96.349,8 111.700,0 101.782,7 105,6 91,1

Podatek akcyzowy 49.025,5 52.200,0 50.490,1 103,0 96,7

Podatek od gier 1.106,7 990,0 1.404,9 126,9 141,9

Podatek dochodowy od osób prawnych 24.540,2 27.150,0 27.159,7 110,7 100,0

Podatek dochodowy od osób fizycznych, w tym: 35.358,5 36.154,0 38.658,5 109,3 106,9

− zryczałtowany podatek dochodowy 5.924,7 6.759,5 5.936,2 100,2 87,8

−  podatek dochodowy z odpłatnego zbycia papierów 
wartościowych 

1.777,5 1.900,0 2.244,3 126,3 118,1

Źródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

Znacznie przekroczone zostały planowane dochody z podatku dochodowego od osób fizycz-

nych o 2.504,5 mln zł (o 6,9%) i podatku od gier o 414,9 mln zł (o 41,9%). Dochody z podatku docho-

dowego od osób prawnych wykonano w prognozowanej wysokości. Poniżej planu zostały wykonane 

dochody z VAT o 8,9% (o 9.917,3 mln zł) i podatku akcyzowego o 3,3% (o 1.709,9 mln zł). 

Do lipca 2008 r. realizacja dochodów podatkowych przebiegała zgodnie z opracowanym 

harmonogramem. W kolejnych miesiącach do budżetu państwa wpływały środki w kwotach niż-

szych od przyjętych w harmonogramie, np. po 8 miesiącach  92 mln zł mniej od przyjętych zało-

żeń, po 9 miesiącach o 1.827 mln zł, a po 10 o 3.068 mln zł. Na koniec listopada różnica ta wzrosła  

do 5.576 mln zł. W efekcie dochody podatkowe 2008 r. były o 8.695 mln zł niższe od planu przyjętego 

w ustawie budżetowej. Wykonanie dochodów podatkowych budżetu państwa w latach 2006–2008  

w układzie miesięcznym przedstawia wykres 11.

Źródło: Opracowanie własne na podstawie wyników kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.
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Pomimo spowolnienia gospodarki w drugim półroczu, kształtowanie się dochodów podatko-

wych przebiegało do listopada 2008 r. podobnie jak w latach poprzednich. Dopiero w grudniu nastąpił 

spadek i odchylenie w porównaniu do grudnia 2006 i 2007 r.

Dane dotyczące udziału poszczególnych podatków w dochodach budżetu państwa i w docho-

dach podatkowych przedstawiono w tabeli 14. 

Tabela 14. Udział podatków w dochodach budżetu państwa i dochodach podatkowych w latach 2007–2008 

Wyszczególnienie

Udział w dochodach  
podatkowych

Udział w dochodach  
budżetu państwa

2007 2008 2007 2008

Wykonanie Ustawa Wykonanie Wykonanie Ustawa Wykonanie

%

Dochody podatkowe 100,0 100,0 100,0 87,4 81,0 86,6

Podatki pośrednie 71,0 72,3 70,0 62,0 58,5 60,6

Podatek dochodowy od osób prawnych 11,9 11,9 12,4 10,4  9,6 10,7

Podatek dochodowy od osób fizycznych 17,1 15,8 17,6 15,0 12,8 15,3

Źródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

W porównaniu do 2007 r. zmniejszył się udział podatków pośrednich w dochodach budżetu 

państwa 2008 r. o 1,4 punktu procentowego, natomiast o 0,3 punktu procentowego zwiększył się 

udział dochodów z podatku dochodowego od osób prawnych oraz podatku dochodowego od osób 

fizycznych.

Podatek od towarów i usług

Dochody z podatku od towarów i usług w 2008 r. wyniosły 101.782,7 mln zł i były niższe  

od prognozy określonej w ustawie budżetowej o 9.917,3 mln zł, tj. o 8,9%. W porównaniu do 2007 r. 

dochody z VAT były wyższe o 5.432,9 mln zł (o 5,6%).

Na odbiegającą od założeń realizację planu dochodów z VAT wpływ miało zawyżenie przewidy-

wanego wykonania dochodów w 2007 r. (o 1.750,2 mln zł), brak dodatkowych dochodów z tytułu za-

kładanej poprawy efektywności podatkowej gospodarki, a także nietrafne oszacowanie zwrotów VAT 

w okresie przejściowym, jak i zwrotów VAT w budownictwie mieszkaniowym. Z dochodów 2008 r.,  

w styczniu 2009 r. dokonano zwrotu VAT w łącznej kwocie 3.299,2 mln zł, co stanowiło 173,5% analo-

gicznych zwrotów dokonanych z dochodów 2007 r. (1.902,0 mln zł). Z danych Ministerstwa Finansów, 

w tym z informacji o zadeklarowanych przez podatników kwotach zwrotów VAT43 nie wynika, że wpro-

wadzone w 2008 r.44 zmiany ustawy z dnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarów i usług45 mogły  

w istotny sposób wpłynąć na niewykonanie planu dochodów.

43 Dane Ministerstwa Finansów za 2008 r. z wybranych pozycji deklaracji VAT-7 z hurtowni danych VAT według stanu na  
13 marca 2009 r.

44 Ustawą z 7 listopada 2008 r. o zmianie ustawy o podatku od towarów i usług oraz niektórych innych ustaw (Dz.U. Nr 209, 
poz. 1320), która weszła w życie z dniem 1 grudnia 2008 r., a dotyczyła między innymi ujednolicenia terminu zwrotu nadwyżki 
podatku naliczonego nad należnym, wprowadzenia możliwości rozliczania podatku należnego z tytułu importu w niektórych 
procedurach uproszczonych w deklaracji VAT.

45 Dz.U. Nr 54, poz. 535 ze zm. 
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Zdaniem NIK, uwzględnianie dodatkowych dochodów z poprawy efektywności podatkowej 

gospodarki było zbyt optymistyczne. W ustawie budżetowej założono uzyskanie dodatkowych docho-

dów z VAT w kwocie 2.660 mln zł, co spowodowało podwyższenie spodziewanej dynamiki dochodów, 

w porównaniu do 2007 r. o 2,7 punktu procentowego46.

Wzrost dochodów z VAT w 2008 r. w porównaniu do wykonania 2007 r. wynikał głównie z czyn-

ników o charakterze makroekonomicznym.

Należności pozostałe do zapłaty ogółem w tym podatku na dzień 31 grudnia 2008 r. wy-

niosły 10.511,5 mln zł i zwiększyły się o 2,3% w porównaniu do 2007 r. Zaległości netto wyniosły  

9.958,4 mln zł i były wyższe o 3,1%. Relacja zaległości netto w VAT do wykonanych dochodów zmniej-

szyła się z 10,0% w 2007 r. do 9,8% w 2008 r. Organy podatkowe odpisały w 2008 r. z tytułu przedaw-

nienia się zaległości 655,4 mln zł.

W ogólnej kwocie należności na dzień 31 grudnia 2008 r. zaległości bieżące wyniosły 2.953 mln zł  

(w porównaniu do 2007 r. spadek o 0,2%), zaległości z lat ubiegłych 7.558 mln zł (wzrost o 3,3%). 

Wpływy na poczet zaległości z lat ubiegłych były wyższe o 12,9%. Wskaźnik efektywności egzekucji 

dla zaległości w podatku od towarów i usług poprawił się z 25,3% w 2007 r. do 27,0% w 2008 r. 

Z kwoty 10.511,5 mln zł należności pozostałych do zapłaty na koniec 2008 r., należności  

w postępowaniach ugodowych, upadłościowych i egzekucji sądowej wyniosły 1.531 mln zł (w 2007 r.  

1.617 mln zł), należności objęte wstrzymaniem wykonania decyzji, np. w związku ze skargą do WSA – 

147 mln zł (w 2007 r. – 233 mln zł), płatne w ratach i odroczone – 203 mln zł (w 2007 r. – 202 mln zł).

Umorzenia należności z VAT udzielone przez organy podatkowe, według stanu na dzień  

31 grudnia 2008 r. wyniosły 58,0 mln zł, z tego umorzenia dokonane z urzędu 52,4 mln zł (dotyczyły 

należności 1.756 podmiotów) i na wniosek podatnika 5,3 mln zł (450 podmiotów).

Podatek akcyzowy

Dochody z podatku akcyzowego wyniosły 50.490,1 mln zł, tj. 96,7% planu. Nie uzyskano planowa-

nych dochodów z podatku akcyzowego od wyrobów tytoniowych oraz paliw silnikowych, stanowiących 

70% dochodów z tego źródła. W porównaniu do wykonania 2007 r. dochody z podatku akcyzowego 

były nominalnie wyższe o 1.464,6 mln zł (o 3,0 %). Wykonanie dochodów z podatku akcyzowego w latach 

2007–2008, w podziale na główne grupy towarów przedstawiono w tabeli 15.

Dochody z podatku akcyzowego od wyrobów tytoniowych zrealizowano w 90,4%,  

tj. o 1.434,9 mln zł poniżej kwoty prognozowanej. Dochody wykonane zostały na poziomie roku 2007, 

chociaż zakładano ich wzrost aż o 20,6%47. Podstawą do tak optymistycznej prognozy było założenie 

o dodatkowych (około 2 mld zł) dochodach z tytułu wzrostu stawki podatku od wyrobów tytoniowych 

o 23,3% (przy sprzedaży 94,5% roku 2007) oraz poprawy efektywności podatkowej gospodarki (sku-

tek 0,5 mld zł). Ministerstwo Finansów nie zachowało ostrożności w szacowaniu dochodów, pomimo 

obserwowanego od kilku lat zjawiska tworzenia przez producentów wyrobów tytoniowych zapasów 

wyrobów opodatkowanych niższą stawką akcyzy i ich sprzedaży przez kilka miesięcy po podwyżce 

46 Prognoza dochodów w VAT 111.700 mln zł została ustalona przy przewidywanym wykonaniu dochodów w 2007 r. w wyso-
kości 98.100 mln zł.

47 Prognozę podatku akcyzowego od wyrobów tytoniowych na 2008 r. oszacowano na kwotę 14.895 mln zł, przy przewidywa-
nym wykonaniu dochodów w 2007 r. – 12.350 mln zł. Wykonane dochody w 2007 r. wyniosły 13.483,0 mln zł.
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podatku akcyzowego. Na wykonanie dochodów poniżej prognozy wpłynęła także zmiana struktury 

sprzedaży wyrobów tytoniowych w kierunku papierosów z dolnego segmentu cenowego.

Prognozę dochodów z akcyzy od paliw silnikowych zrealizowano w 96,9%, a na niższe  

(o 692,5 mln zł) dochody wpłynęła mniejsza od zakładanej sprzedaż paliw będąca efektem wysokich cen 

do lipca 2008 r. oraz pogarszająca się w IV kwartale sytuacja gospodarcza.

Należności w podatku akcyzowym pozostałe do zapłaty na dzień 31 grudnia 2008 r. wyniosły 

4.688 mln zł (wzrost o 17,2%), w tym należności bieżące – 1.280 mln zł (wzrost o 10,3%), zaległości 

z lat ubiegłych – 3.408 mln zł, które w porównaniu do stanu na koniec 2007 r. wzrosły o 20,1%. Zale-

głości netto zwiększyły się o 17,5% w stosunku do stanu na koniec 2007 r. Źródłem 87,7% zaległości 

w podatku akcyzowym w 2008 r. były przypisy należności dokonane po kontrolach przeprowadzonych 

przez urzędy kontroli skarbowej i urzędy celne.

Nadal była niska efektywność egzekucji w podatku akcyzowym. Z kwoty 2.190,6 mln zł zale-

głości objętych tytułami wykonawczymi w 2008 r. wyegzekwowano 22,7 mln zł, podczas gdy w 2007 r.  

wyegzekwowano 55,5 mln zł z kwoty 2.133,3 mln zł. Wskaźnik efektywności egzekucji w 2008 r.  

wyniósł 1,0% (w 2007 r. – 2,6%, w 2006 r. – 1,0%). 

Należności w różnych postępowaniach, na których dochodzenie organy podatkowe nie mia-

ły wpływu, wyniosły 1.155 mln zł i zwiększyły się w porównaniu do 2007 r., o 85,1% (o 531 mln zł).  

Na ich wzrost wpłynęło przede wszystkim zwiększenie stanu należności w postępowaniu ugodowym, 

upadłościowym i egzekucji sądowej o 416 mln zł.

Umorzenia zaległości w podatku akcyzowym dokonane przez organy podatkowe w 2008 r. 

wyniosły 2,9 mln zł i były o 8,0% niższe niż w roku 2007. Umorzeniami na wniosek podatnika objęto  

2,8 mln zł (9 podmiotów). Z tytułu przedawnienia izby celne odpisały zaległości na kwotę 302,5 mln zł 

(w 2007 r. – 461,5 mln zł, w 2006 r. – 262,9 mln zł).

Tabela 15. Dochody z podatku akcyzowego w latach 2007–2008

Wyszczególnienie

2007 2008

Wykonanie Ustawa Wykonanie 4:3 4:2

mln zł %

1 2 3 4 5 6

Dochody z podatku akcyzowego, w tym: 49.025,5 52.200,0 50.490,1 96,7 103,0

wyroby spirytusowe 5.309,7 5.358,2 5.880,7 109,8 110,8

wino 499,1 545,9 454,7 83,3 91,1

piwo 3.011,9 3.440,6 2.984,2 86,7 99,1

paliwa silnikowe 21.257,3 22.642,1 21.949,6 96,9 103,3

samochody 1.159,1 1.056,4 1.536,6 145,5 132,6

wyroby tytoniowe 13.483,0 14.895,0 13.460,1 90,4 99,8

energia elektryczna 2.630,8 2.420,3 2.665,0 110,1 101,3

oleje opałowe 450,6 474,8 379,5 79,9 84,2

gaz 1.227,1 1.292,4 1.172,3 90,7 95,5

Źródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.
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Podatek dochodowy od osób prawnych

Dochody z podatku dochodowego od osób prawnych wykonano w kwocie 27.159,7 mln zł,  

tj. w wielkości bardzo bliskiej prognozowanej i o 10,7% (o 2.619,5 mln zł) większej od wpływów  

z 2007 r. Wzrost tych dochodów wynikał głównie z czynników o charakterze makroekonomicznym, do-

brej kondycji finansowej przedsiębiorstw w pierwszych kwartałach 2008 r. oraz zmniejszenia, w związ-

ku z art. 1 i 12 ustawy z dnia 7 września 2007 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorządu 

terytorialnego48, udziału województw we wpływach z 15,9% do 14,0%.

Należności pozostałe do zapłaty na koniec 2008 r. wyniosły 1.204,9 mln zł i zwiększyły się o 7,7%  

w porównaniu do 2007 r. (1.118,9 mln zł). W stosunku do 2006 r. (1.272,5 mln zł) zmniejszyły się o 5,3%. 

Stan zaległości netto zwiększył się w porównaniu do 2007 r. o 12,2% i wyniósł 1.120,4 mln zł, a w po-

równaniu do 2006 r. zmniejszył się o 0,9%. Udział tych zaległości we wpływach z tego podatku wyniósł  

w 2008 r. – 3,2%, w 2007 r. – 3,1%, w 2006 r. – 4,5%. 

Wielkość należności i zaległości podatkowych na koniec 2008 r. nie jest w pełni porównywalna 

z danymi roku 2007. Wzrost zaległości w podatku dochodowym od osób prawnych wynikał głównie 

ze zmiany ustawy o podatku dochodowym od osób prawnych, która z dniem 1 stycznia 2007 r. zniosła 

obowiązek składania przez podatników miesięcznych deklaracji podatkowych. W 2007 r. urzędy skar-

bowe dokonywały przypisu w wysokości dokonanej wpłaty, w konsekwencji nie wystąpiły zaległości 

bieżące, w przypadkach gdzie wystąpił obowiązek zapłaty, a podatnik wpłaty nie dokonał. Przyjęte 

rozwiązanie skutkowało znacznym spadkiem na koniec 2007 r. (w porównaniu do 2006 r.) kwoty zale-

głości. Dopiero po zaewidencjonowaniu przez urzędy skarbowe zeznań rocznych za 2007 r., wykaza-

ne zostały zaległości z tytułu niezapłaconych zaliczek. Zniesienie obowiązku składania miesięcznych 

deklaracji ograniczyło możliwość monitorowania i egzekwowania przez urzędy skarbowe zaległości  

z tytułu zaliczek.

Kwota wyegzekwowanych zaległości wyniosła 94,9 mln zł i w porównaniu do 2007 r. wzrosła 

o 2,0% (w 2006 r. wyegzekwowano 108,6 mln zł). Wskaźnik efektywności egzekucji wyniósł 24,5%  

w 2008 r. (24,4% w 2007 r., 25,1% w 2006 r.). Kwota zaległości objętych procesami, które ograniczały 

możliwości ich dochodzenia zmniejszyła się o 9,4% – z 373 mln zł w 2007 r. do 338 mln zł w 2008 r.

Umorzenia zaległości w podatku dochodowym od osób prawnych dokonane przez urzędy 

skarbowe w 2008 r. wyniosły 5,4 mln zł były o 7,6 mln zł niższe od umorzeń w 2007 r. Umorzeniami 

z urzędu objęto 4,6 mln zł. Z tytułu przedawnienia urzędy skarbowe odpisały w 2008 r. zaległości  

na kwotę 53,5 mln zł (w 2007 r. 54,3 mln zł).

Przeprowadzona kontrola poboru podatku dochodowego od osób prawnych wykazała,  

że urzędy skarbowe nierzetelnie monitorowały składanie zeznań podatkowych oraz niewystarcza-

jąca była liczba kontroli wywiązywania się podatników z tych zobowiązań. Wysoki poziom do-

chodów z tego podatku – w okresie objętym kontrolą (lata 2006–2007 i I połowa 2008 r.) – był  

w decydującej mierze wynikiem dobrej koniunktury gospodarczej. Podatnicy samodzielnie obliczy-

li i dobrowolnie wpłacili na rachunki urzędów skarbowych 99,6% dochodów z CIT w 2006 r. oraz 

99,7% w 2007 r. i 2008 r.

48 Ustawa z dnia 7 września 2007 r. o zmianie ustawy o dochodach jednostek samorządu terytorialnego oraz ustawy o upraw-
nieniach do ulgowych przejazdów środkami publicznego transportu zbiorowego (Dz.U. Nr 191, poz. 1370 ze zm.).
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Ministerstwo Finansów koncentrowało kontrolę podatkową na grupach podatników w ob-

szarach o zwiększonym ryzyku nadużyć podatkowych. Urzędy skarbowe przeprowadzając kontrole  

we wskazanych obszarach uzyskiwały wysoki wskaźnik stwierdzenia nieprawidłowości i ustalały 

znaczne kwoty uszczupleń podatku. Z powodu ograniczeń kadrowych, w tym braku wyspecjalizo-

wanej kadry do kontroli podatników prowadzących księgi rachunkowe, liczba kontroli podatkowych 

była jednak niewystarczająca. Poza tym urzędy skarbowe w niewystarczającym stopniu kontrolowały 

prawidłowość wpłacanych zaliczek na CIT. Sprawdzenie czy podatnicy wpłacali zaliczki w prawidłowej 

wysokości od 1 stycznia 2007 r.49 było możliwe jedynie poprzez kontrolę dokumentacji u podatnika.  

W okresie 1,5 roku urzędy skarbowe przeprowadziły tylko 126 kontroli doraźnych w zakresie popraw-

ności zaliczek w podatku CIT, tj. co trzeci urząd skarbowy w kraju przeprowadził jedną kontrolę. 

Ponadto zgodnie z obowiązującymi zasadami przebiegało na ogół udzielanie ulg podatkowych 

w kontrolowanych urzędach. Najczęściej stosowanymi formami pomocy udzielanej przedsiębiorcom 

były: rozłożenie zaległości na raty lub odroczenie terminu płatności zobowiązania. 

Podatek dochodowy od osób fizycznych

Dochody z podatku dochodowego od osób fizycznych wykonano w kwocie 38.658,5 mln zł,  

wyższej od planu o 2.504,5 mln zł (o 6,9%). W porównaniu do wykonania 2007 r. dochody te wzro-

sły o 9,3%. Na wykonanie dochodów wyższych od kwoty przyjętej w ustawie budżetowej miało 

wpływ przede wszystkim niedoszacowanie czynników makroekonomicznych takich jak przecięt-

ne wynagrodzenie i zatrudnienie w gospodarce narodowej oraz o 18% wyższe od zakładanych 

wpływy z podatku z odpłatnego zbycia papierów wartościowych lub pochodnych instrumentów 

finansowych. 

Należności pozostałe do zapłaty z tego podatku wzrosły, w porównaniu do 2007 r., o 14,7%  

i na koniec 2008 r. wyniosły 3.284,5 mln zł, w tym zaległości netto – 3.022,7 mln zł (wzrosły  

o 13,2%)50. Relacja zaległości netto do wpływów z tego podatku wyniosła odpowiednio 4,5%  

(2008 r.) i 4,4% (2007 r.). 

Wzrost zaległości w tym podatku, podobnie jak w przypadku podatku dochodowego od osób 

prawnych, spowodowany był zniesieniem od 1 stycznia 2007 r. obowiązku składania miesięcznych 

deklaracji podatkowych. Urzędy skarbowe dokonywały w 2007 r. przypisu w wysokości dokonanej 

wpłaty. Ujawnienie zaległości nastąpiło dopiero po rocznym (za 2007 r.) rozliczeniu podatku i dokona-

niu przez urzędy skarbowe księgowań rocznych deklaracji.

Nastąpił również, w porównaniu do 2007 r., wzrost o 7,7% kwoty zaległości objętych tytułami 

wykonawczymi, natomiast  kwota wyegzekwowanych należności była niższa o 40,6 mln zł, tj. o 9,5%. 

Wskaźnik efektywności egzekucji pogorszył się z 21,8% w 2007 r. do 18,3%. 

W 2008 r. umorzono zaległe należności podatkowe w kwocie 20,5 mln zł, obejmowały one 

głównie umorzenia z urzędu – 14,3 mln zł i dotyczyły 29,0 tys. podmiotów. Urzędy skarbowe odpisały 

z tytułu przedawnienia kwotę 136,1 mln zł, tj. o 15,5% (o 18,2 mln zł) wyższą niż w 2007 r.

49 Od 2007 r. pobór zaliczek na podatek dochodowy od osób prawnych funkcjonował bez konieczności sporządzania i składa-
nia przez podatników w trakcie roku deklaracji (ustawa z dnia 16 listopada 2006 r. o zmianie ustawy o podatku dochodowym 
od osób prawnych (Dz.U. Nr 217, poz. 1589).

50 Należności w stosunku do 2006 r. wzrosły o 3,5%, a zaległości o 2,5%.
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5.2.  Dochody ze środków Unii Europejskiej i innych źródeł bezzwrotnej pomocy 
zagranicznej

Dochody ze środków z Unii Europejskiej i innych źródeł bezzwrotnej pomocy zagranicz-

nej zaplanowane w ustawie budżetowej w kwocie 35.282,1 mln zł51, zostały zrealizowane w wy-

sokości 14.739,0 mln zł (41,8% planu). Dochody pochodzące ze środków funduszy struktural-

nych i Funduszu Spójności przeznaczonych na realizację programów w ramach Narodowego Pla-

nu Rozwoju 2004–2006 oraz Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia 2007–2013 wyniosły  

3.483,2 mln zł, tj. 18,9% planu. Wpływy te były dwukrotnie wyższe niż w poprzednim roku. Do-

chody ze środków funduszy rolniczych UE zostały wykonane w kwocie 10.043,3 mln zł, tj. 66,6% 

wielkości przyjętej w ustawie budżetowej, w tym 4.006,2 mln zł z tytułu płatności obszarowych  

i interwencji rynkowych.

Na poziom wykonania dochodów ze środków Unii Europejskiej wpłynęło przede wszystkim 

niskie wykonanie zaplanowanych na 2008 r. zadań w ramach Narodowych Strategicznych Ram Odnie-

sienia oraz Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich 2007–2013.

Poza tym w 2008 r. na dochody budżetu państwa przekazano środki  w kwocie 253,6 mln zł, 

pochodzące z Norweskiego Mechanizmu Finansowego i Mechanizmu Finansowego Europejskiego 

Obszaru Gospodarczego.

Minister Finansów w wewnętrznych regulacjach określił procedury przekazywania środków 

UE z rachunków prowadzonych w euro na dochody budżetu państwa w ramach Narodowych Stra-

tegicznych Ram Odniesienia. Na dochody przekazywane były środki na podstawie harmonogramów 

wydatków przedstawianych przez dysponentów części budżetowych, a także z rozliczenia wydatków  

w okresach półrocznych. W 2008 r. nie było natomiast w Ministerstwie Finansów wewnętrznych pi-

semnych procedur określających zasady przekazywania na dochody budżetu państwa środków z fun-

duszy rolniczych UE. Środki z funduszy rolniczych były przekazywane w kwotach i terminach odpo-

wiadających zasileniom agencji płatniczych z rachunku wydatków Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi  

lub w dniu ich wpływu z Komisji Europejskiej. 

Zdaniem NIK, brak rozwiązań prawnych w 2008 r. dotyczących przekazywania na dochody 

budżetu państwa środków z Unii Europejskiej, gromadzonych na wyodrębnionych rachunkach ban-

kowych w NBP prowadzonych w euro, pozostawiał Ministrowi Finansów swobodę w kształtowaniu 

kwoty dochodów budżetowych, a tym samym wyniku budżetu państwa.

NIK podtrzymuje wniosek z kontroli wykonania budżetu w 2007 r. o potrzebie uregulowania 

trybu i terminów przekazywania środków z Unii Europejskiej na rachunek dochodów budżetu państwa 

w ustawie o finansach publicznych.

51 W części 77 – Podatki i inne wpłaty na rzecz budżetu państwa zaplanowano 34.257,2 mln zł i w części 35 – Rynki rolne  
zaplanowano dochody z tytułu tymczasowej składki restrukturyzacyjnej związanej z reformą rynku cukru – 1.024,9 mln zł. 
Dochody z tego tytułu w latach poprzednich były ujmowane w pozycji dochody jednostek budżetowych. Dochody z tytułu 
składki restrukturyzacyjnej związanej z reformą rynku cukru w 2008 r. wyniosły 958,6 mln zł.
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5.3. Dochody niepodatkowe 
Zrealizowane dochody wyniosły 19.308,9 mln zł i w porównaniu do planu (18.415,6 mln zł) 

były wyższe o 4,9% (o 893,3 mln zł). W porównaniu z rokiem poprzednim dochody niepodatkowe były 

niższe o 14,0% (o 3.139,3 mln zł). Dominującą pozycję wśród tych dochodów stanowiły dochody jed-

nostek budżetowych (57,4%), dochody z dywidendy i wpłat z zysku (17,2%) oraz dochody z ceł (9,0%). 

Dochody uzyskane zostały także z: 

−  wpłat jednostek samorządu terytorialnego na zwiększenie części równoważącej subwencji ogólnej 

– 2.164,8 mln zł, 

−  dochodów zagranicznych, które pochodziły głównie z nieprognozowanych wpływów ze sprzedaży 

amerykańskich obligacji zerokuponowych, a także z odsetek i opłat od udzielonych pożyczek i kredy-

tów zagranicznych oraz od rachunków specjalnych – 298,7 mln zł, 

−  pozostałych dochodów niepodatkowych, na które składały się głównie różnego rodzaju wpłaty  

o charakterze sankcyjnym, w tym odsetki od nieterminowych wpłat z tytułu podatków i opłat –  

704,8 mln zł. 

Realizację dochodów niepodatkowych prezentują dane zawarte w tabeli 16.  

Tabela 16. Dochody niepodatkowe w latach 2007–2008 

Wyszczególnienie

2007 2008
4:2 4:3

Wykonanie Ustawa Wykonanie

mln zł %

1 2 3 4 5 6

Dochody niepodatkowe, z tego: 22.448,2 18.415,6 19.308,9 86,0 104,9

dywidendy i wpłaty z zysku 3.622,5 3.510,0 3.319,8 91,6 94,6

wpłaty z zysku NBP 2.478,3 – – – –

dochody z ceł 1.747,6 1.993,0 1.728,8 98,9 86,7

dochody jednostek budżetowych 11.795,3 9.841,0 11.091,9 94,0 112,7

pozostałe dochody niepodatkowe   604,8 730,0 704,9 116,5 96,6

wpłaty jednostek samorządu terytorialnego 1.865,9 2.164,6 2.164,8 116,0 100,0

dochody zagraniczne   333,8 176,9 298,7 89,5 168,8

Źródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

W ustawie budżetowej nie prognozowano wpłaty z zysku NBP z uwagi na planowany ujemny 

wynik finansowy NBP w 2007 r. Faktycznie z tego tytułu w 2008 r. nie pozyskano dochodów.

Dywidendy i wpłaty z zysku

Dochody z dywidend i wpłat z zysku zrealizowane zostały w kwocie 3.319,8 mln zł, tj. 94,6% 

planu (3.510,0 mln zł). Obejmowały one wpłaty z zysku przedsiębiorstw państwowych i jednooso-

bowych spółek Skarbu Państwa (669,5 mln zł) oraz dywidend (2.650,3 mln zł), co przedstawiono  

w tabeli 17. 
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Tabela 17. Dochody z tytułu wpłat z zysku i dywidend w latach 2007–2008  

Wyszczególnienie 

2007 2008
4:2 4:3

Wykonanie Plan Wykonanie 

mln zł %%

1 2 3 4 5 6

Dywidendy i wpłaty z zysku, z tego 3.622,5 3.510,0 3.319,8 91,6 94,6

Wpłaty z zysku: 674,3 600,0 669,5 99,3 111,6

przedsiębiorstw państwowych 46,4 40,0 38,9 83,8 97,3

jednoosobowych spółek SP 628,0 560,0 630,6 100,2 112,6

Dywidendy 2.948,2 2.910,0 2.650,3 89,9 91,1

Źródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.  

Dochody z dywidend stanowiły 91,1% wykonania 2007 r. oraz 89,9% planu na 2008 r. Wpłaty 

dywidend z tytułu posiadanych przez Skarb Państwa akcji i udziałów w spółkach dotyczyły rozliczenia 

zysków osiągniętych w 2007 r. Największe wpłaty do budżetu z tytułu dywidend w 2008 r. przekazały: 

KGHM „Polska Miedź” SA – 752,3 mln zł, Bank PKO BP SA – 561,3 mln zł, PGE Polska Grupa Energe-

tyczna SA – 300,0 mln zł, Totalizator Sportowy Sp. z o.o. – 136,0 mln zł, Bank PEKAO SA – 99,5 mln zł. 

O stopniu realizacji dochodów budżetu państwa z dywidend zadecydowały wpłaty uzyskane od nie-

wielkiej liczby spółek o wysokiej dywidendzie jednostkowej. Dywidendy otrzymane od wymienionych 

pięciu spółek stanowiły 69,8% dochodów budżetu z tego tytułu. 

Ponadto Skarb Państwa otrzymał dywidendy w postaci niepieniężnej o łącznej wartości  

1.097,4 mld zł od PGNiG SA i PGE Polska Grupa Energetyczna SA w wysokości odpowiednio: 950 mln zł  

i 147,4 mln zł. 

NIK wskazuje na istotne rozbieżności co do podziału zysku, występujące pomiędzy Mini-

strem Skarbu a radami nadzorczymi i zarządami spółek z dominującym udziałem Skarbu Państwa. 

Stwierdzono, podobnie jak w roku ubiegłym, przypadki pobrania przez Skarb Państwa dywidendy 

wielokrotnie wyższej niż proponowały rady nadzorcze i zarządy spółek. Skarb Państwa pobierał także 

dywidendy, mimo że organy spółek proponowały pozostawienie całego zysku w spółkach z prze-

znaczeniem głównie na inwestycje. Zdaniem NIK, w każdym przypadku poboru dywidendy wyższej 

niż zaproponowana przez spółkę, Minister Skarbu Państwa powinien brać pod uwagę sytuację eko-

nomiczno-finansową spółki, od której dywidenda jest pobierana oraz czy nie stoi to w sprzeczności  

z potrzebami inwestycyjnymi zapewniającymi rozwój spółki. Ma to szczególne znaczenie w okre-

sie sytuacji kryzysowych w gospodarce, kiedy dostęp spółek do zewnętrznych źródeł finansowania  

(np. kredytów) jest utrudniony.

Wpłaty z zysku przedsiębiorstw państwowych i jednoosobowych spółek SP zrealizowane zo-

stały w wysokości 669,5 mln zł (111,6% planu) i w porównaniu do wykonania roku ubiegłego były 

niższe o 0,7%. Przekroczenie planu dochodów spowodowała wyższa od przewidywań wpłata z zysku 

od Jastrzębskiej Spółki Węglowej SA.

Należności pozostałe do zapłaty z dywidend i wpłat z zysku na 31 grudnia 2008 r. wyniosły  

27 mln zł i zmniejszyły się o 11,8% w stosunku do 2007 r. (30,6 mln zł). Zaległości netto wyniosły  

26,6 mln zł i w porównaniu do roku ubiegłego zmniejszyły się o 3,8 mln zł, tj. o 3,8%. 
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Dochody z cła

Dochody z cła zrealizowano w wysokości 1.728,8 mln zł, tj. 86,7% planu (1.993,0 mln zł).  

W porównaniu do 2007 r. dochody z cła były niższe o 18,8 mln zł (o 1,1%). Główną przyczyną różnicy 

pomiędzy prognozą tych dochodów, a ich realizacją był niższy od założeń średni kurs euro. Na koniec 

grudnia 2008 r. należności pozostałe do zapłaty wyniosły 659,3 mln zł, w tym zaległości 555,3 mln zł.  

W porównaniu do 2007 r. były one odpowiednio niższe o 91,5 mln zł (o 12,2%) i o 88,2 mln zł (o 13,7%). 

Na zmniejszenie w 2008 r. zaległości z ceł wpłynęło odpisanie należności z tytułu przedawnień w wy-

sokości 33,7 mln zł. W 2008 r. nie wystąpiły przypadki rozłożenia na raty należności celnych. W porów-

naniu do 2007 r. zmniejszyły się kwoty należności odroczonych z 82,2 mln zł do 37,0 mln zł. 

Tytułami wykonawczymi objęto zaległości na kwotę 384,7 mln zł, tj. niższą o 8,4 mln zł w po-

równaniu do 2007 r. Wyegzekwowano kwotę 4,6 mln zł, tj. o 5,7 mln zł niższą niż w 2007 r. Wskaźnik 

efektywności egzekucji uległ zmniejszeniu o 1,4 punktu procentowego (z 2,6% w 2007 r. do 1,2%  

w 2008 r.). Wskaźnik realizacji tytułów wykonawczych wyniósł 26,5% i poprawił się w stosunku  

do 2007 r. o 6,8 punktów procentowych. 

W izbach celnych stwierdzono 61 przypadków nieprzestrzegania obowiązku systematycznej 

kontroli terminowości zapłaty zobowiązań pieniężnych i niezwłocznego wysyłania do zobowiązanych 

upomnień, a także opieszałość w wystawianiu tytułów wykonawczych oraz w podejmowaniu czynno-

ści egzekucyjnych. Ponadto wskazano na problemy w funkcjonowaniu Systemu Rozliczeń Celno-Po-

datkowych i Finansowo-Księgowego Zefir, wynikające ze znacznego obciążenia serwerów. Przyczyną 

zaistniałej sytuacji był brak technicznych możliwości modernizacji tych serwerów. Zdaniem NIK, może 

nastąpić dalsze spowolnienie pracy systemu, ponieważ na skutek ograniczenia wydatków w 2009 r. 

zmniejszony został plan zakupów z kilkudziesięciu nowych serwerów do trzech. Jednocześnie NIK 

wskazała, że na prowadzonym w Ministerstwie Finansów rachunku Polskiego Funduszu Stabilizacyj-

nego, na koniec 2008 r. znajdowały się środki przeznaczone między innymi na sfinansowanie informa-

tyzacji w Ministerstwie Finansów i w jednostkach podległych, w kwocie 22,5 mln zł52. Mimo to nie 

zostały podjęte działania w zakresie zapewnienia izbom celnym sprzętu niezbędnego do sprawnego  

i prawidłowego funkcjonowania systemu informatycznego.

Dochody jednostek budżetowych 

Dochody jednostek budżetowych wyniosły 11.091,9 mln zł i były wyższe od kwoty planowanej 

o 12,7%, a niższe od wykonania 2007 r. o 6% (11.795,3 mln zł). 

Najwyższe kwoty dochodów w 2008 r. zrealizowane zostały w części 15 – Sądy powszechne 

– 2.034,3 mln zł, 85/02–32 – Budżety wojewodów – 1.880,2 mln zł, 79 – Obsługa długu krajowego 

– 1.268,7 mln zł, 32 – Rolnictwo – 968,8 mln zł oraz w części 76 – Urząd Komunikacji Elektronicznej – 

905,1 mln zł. Były to głównie dochody budżetu państwa z tytułu grzywien, mandatów i innych kar pie-

niężnych od osób fizycznych i osób prawnych (1.561,4 mln zł), krajowych skarbowych papierów warto-

ściowych oraz krajowych pożyczek i kredytów (1.227,8 mln zł), realizacji zadań zlecanych jednostkom 

samorządu terytorialnego (1.059,1 mln zł), różnych opłat (3.015,5 mln zł). Dochody z wymienionych 

tytułów stanowiły 61,9% dochodów jednostek budżetowych ogółem. 

52 Na koniec marca 2009 r. na rachunku było 25,6 mln zł.
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Realizację dochodów jednostek budżetowych w pięciu wybranych działach klasyfikacji budże-

towej, które stanowiły 75,9% ogólnej ich kwoty prezentują dane zawarte w tabeli 18. 

Tabela 18. Dochody jednostek budżetowych w wybranych działach w latach 2007–2008

Wyszczególnienie
Wykonanie 

2007 
2008 

4:2 4:3
Ustawa Wykonanie

mln zł %

1 2 3 4 5 6

Dochody jednostek budżetowych  
ogółem, w tym dział

11.795,3 9.841,0 11.091,9 94,0 112,7

755 Wymiar sprawiedliwości 1.995,4 1.943,1 2.098,5 105,2 108,0

700 Gospodarka mieszkaniowa 2.226,4 1.731,2 2.058,7 92,5 118,9

750 Administracja publiczna 2.292,1 1.330,1 1.936,8 84,5 145,6

757 Obsługa długu publicznego 2.238,4 2.722,1 1.268,7 56,7 46,6

600 Transport i łączność 886,8 645,1 1.051,0 118,5 162,9

Źródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

Na koniec 2008 r. należności pozostałe do zapłaty w dochodach jednostek budżetowych wy-

niosły 4.810,1 mln zł, w tym zaległości netto 4.395,0 mln zł. W odniesieniu do roku 2007 zaległo-

ści wzrosły o 446,7 mln zł (o 11,3%) i stanowiły 17,6% ogólnej kwoty zaległości budżetu państwa  

(25.002,8 mln zł). Wzrosły głównie zaległości z tytułu wypłaconych świadczeń alimentacyjnych  

(o 382,9 mln zł). Relacja zaległości do wykonanych dochodów jednostek budżetowych wyniosła  

39,6% (w 2007 r. – 33,5%). Największe zaległości wystąpiły w częściach 85/02-32 – Budżety woje-

wodów (2.301,2 mln zł), 79 – Obsługa długu krajowego (681,4 mln zł), 19 – Budżet, finanse publiczne  

i instytucje finansowe (633,3 mln zł), 15 – Sądy powszechne (482,9 mln zł). 

Dochody w dziale 700 – Gospodarka mieszkaniowa zrealizowano w kwocie 2.058,7 mln zł, 

tj. o 18,9% wyższej od planu. W porównaniu do wykonania 2007 r. były one niższe o 7,5%. Uzyskanie 

ponadplanowych dochodów wynikało głównie z wyższej o 129,0 mln zł (o 16,1%) wpłaty od Agen-

cji Nieruchomości Rolnych, stanowiącej różnicę pomiędzy środkami uzyskanymi z gospodarowania 

mieniem Zasobu Własności Rolnej Skarbu Państwa a środkami wydatkowanymi na realizację zadań 

Agencji. Zaległości na koniec 2008 r. wyniosły 480,0 mln zł i w stosunku do roku 2007 zmniejszyły się 

o 15,6 mln zł, tj. o 3,1%. Dotyczyły one głównie opłat za wieczyste użytkowanie nieruchomości Skarbu 

Państwa. 

Dochody w dziale 757 – Obsługa długu publicznego (krajowego) wykonane zostały w kwo-

cie 1.268,7 mln zł, były niższe o 46,6% od planu i o 43,3% od wykonania 2007 r. Niższe wykonanie 

dochodów to skutek zmiany struktury finansowania potrzeb pożyczkowych budżetu państwa, wywo-

łany sytuacją na rynkach finansowych. Wystąpił spadek popytu na instrumenty średnio- i długotermi-

nowe, który przełożył się na ograniczenie sprzedaży kuponowych obligacji hurtowych53, co wpłynęło  

na realizację dochodów z tytułu wykupywanych przez inwestorów narosłych odsetek. Poza tym wyższa  

od planowanej rentowność skarbowych papierów wartościowych skutkowała ograniczeniem do-

53 Na 2008 r. zaplanowano emisję tych papierów wartościowych w wysokości 84 mld zł, faktyczna sprzedaż wyniosła nato-
miast 50,7 mld zł, tj. 60,3% planu. 
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chodów z tytułu premii54. Ubytek dochodów z wymienionych tytułów w wysokości 1.470,8 mln zł zo-

stał tylko w 1,2% zrekompensowany przez wyższe od planowanych dochody z poręczeń i gwarancji  

(o 15,0 mln zł) oraz z krajowych pożyczek i kredytów udzielonych pozostałym jednostkom sektora fi-

nansów publicznych (o 2,4 mln zł). Zaległości na koniec 2008 r. wyniosły 681,4 mln zł i zwiększyły się  

w porównaniu do 2007 r. (622,7 mln zł) o 58,7 mln zł, tj. o 9,4%. 

Dochody w dziale 600 – Transport i łączność wykonano na kwotę 1.051,0 mln zł,  

tj. o 62,9% wyższą od planowanej i o 18,5% od wykonania w 2007 r. Głównym źródłem dochodów 

były opłaty za prawo do wykorzystywania częstotliwości (669,8 mln zł), koncesje telekomunikacyjne  

(154,0 mln zł) oraz opłaty za prawo do wykorzystywania zasobów numeracji (66,9 mln zł). Według sta-

nu na 31 grudnia 2008 r. zaległości netto wyniosły 104,8 mln zł (w tym odsetki 31,2 mln zł) i były o 80% 

niższe w porównaniu do 2007 r., w wyniku wyksięgowania (w kwietniu 2008 r.) należności za koncesje 

telekomunikacyjne z lat 1997-1999, które uległy przedawnieniu z końcem lat 2006 i 2007. Przedaw-

nione należności w 99,5% dotyczyły spółki Telefonia Południe „Potel”, spółek Politel SA, Telekom SA, 

Elterix SA i Exatel SA55. 

Dochody w dziale 750 – Administracja publiczna zrealizowano w kwocie 1.936,8 mln zł,  

tj. wyższej o 45,6% od planu. W porównaniu do 2007 r. dochody były niższe o 355,3 mln zł,  

tj. o 15,5%. Głównym źródłem były dochody z tytułu grzywien, mandatów i kar od ludności – 602,6 mln zł,  

wpływy ze zwrotu niewykorzystanych wydatków roku 2007 – 451,0 mln zł, wpływy z różnych opłat –  

130,3 mln zł. Najwyższe dochody zrealizowane zostały w częściach: 

−  85/02-32 – Budżety wojewodów – 719,7 mln zł (37,2% działu), w tym z tytułu grzywien, mandatów  

i kar od ludności (518,8 mln zł) i wpływów z różnych opłat (111,5 mln zł),

−  77 – Podatki i inne wpłaty do budżetu państwa – 451,0 mln zł (23,3% działu), z tytułu zwrotów przez 

państwowe jednostki budżetowe niewykorzystanych w terminie środków ujętych w wykazie wydat-

ków niewygasających 2007 r.,

−  19 – Budżet, finanse publiczne, instytucje finansowe – 229,6 mln zł (11,9% działu), w tym z tytułu 

grzywien, mandatów i kar od ludności (83,8 mln zł), wpłat do budżetu państwa nadwyżek docho-

dów własnych (80,2 mln zł), wpływów z różnych dochodów (31,4 mln zł) i wpływów z różnych opłat  

(18,8 mln zł),

−  45 – Sprawy zagraniczne – 97,8 mln zł (5% działu). 

Zaległości na 31 grudnia 2008 r. w dziale 750 wyniosły 723,5 mln zł. W porównaniu do 2007 r.  

zwiększyły się o 12,1% (o 78,1 mln zł). Dominującą pozycję (67,9%) stanowiły zaległości w czę-

ściach 85/02-32 – Budżety wojewodów z tytułu grzywien, mandatów i kar od ludności, które wyniosły  

491,5 mln zł. Najwyższe zaległości z tego tytułu występowały w województwie mazowieckim, po-

morskim, warmińsko-mazurskim i lubelskim. Z powodu przedawnienia najwyższe kwoty odpisano  

z ewidencji należności w województwie mazowieckim (22,9 mln zł), pomorskim (6,8 mln zł), wielko-

polskim (5,6 mln zł) i lubelskim (3,6 mln zł).

54 Rentowność obligacji stałoprocentowych zaplanowano w wysokości 5,0–5,2%. Faktyczna rentowność tych obligacji wynio-
sła 6,0%.

55 Dokumentacja finansowo-księgowa dotycząca należności z tytułu opłat za koncesje telekomunikacyjne przekazana została 
do UKE w październiku 2006 r. z części 26 – Łączność.
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Wydatki budżetu państwa w 2008 r. wyniosły 277.893,5 mln zł i w porównaniu do kwoty 

zaplanowanej w ustawie budżetowej (308.982,7 mln zł) były niższe o 31.089,2 mln zł, tj. o 10,1%.  

W porównaniu do 2007 r. wydatki były wyższe o 25.569,6 mln zł, tj. o 10,1%. 

W relacji do PKB wydatki budżetu państwa w 2008 r. stanowiły 21,9%. Wskaźnik ten był wyż-

szy niż w roku poprzednim o 0,4 punktu procentowego. Relację wydatków budżetu państwa do PKB 

w latach 2000–2008 przedstawiono na poniższym wykresie 12.

Źródło: Opracowanie własne na podstawie wyników kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

W 2008 r. dokonane zostały zmiany w budżecie państwa na łączną kwotę 19.323,8 mln zł. 

Zwiększeń wydatków dokonano łącznie w 132 częściach (w tym w 16 budżetach wojewodów, 45 budże-

tach samorządowych kolegiów odwoławczych i w 11 budżetach sądów apelacyjnych). Najwyższe kwoty 

zwiększeń wystąpiły w częściach: 85/02–32 Budżety wojewodów o 7.428,9 mln zł, 39 – Transport  

o 3.787,0 mln zł i dotyczyły głównie przekazania środków z rezerw celowych na współfinansowanie 

i finansowanie programów oraz projektów ze środków UE, sfinansowanie zobowiązań wymagalnych 

Skarbu Państwa oraz uruchomienie środków z rezerwy ogólnej przyznanych uchwałami Rady Mini-

strów na realizację przedsięwzięć inwestycyjnych (między innymi na budowę Stadionu Narodowego 

oraz budowę i rozbudowę budynków Wydziału Prawa i Administracji Uniwersytetu Łódzkiego i Uniwer-

sytetu Mikołaja Kopernika w Toruniu). 

W wyniku dokonanych w 2008 r. zmian wydatki części 85/02–32 wyniosły ogółem  

24.606,1 mln zł i były wyższe o 5.972,4 mln zł, tj. o 32,1% od kwoty zaplanowanej w ustawie budżeto-

wej. W porównaniu do 2007 r. wydatki wzrosły o 2.160,3 mln zł, tj. o 9,6%. 

Na koniec 2008 r. funkcjonowało w sektorze rządowym 3.377 państwowych jednostek bu-

dżetowych, 64 zakłady budżetowe oraz 397 gospodarstw pomocniczych, tym w  budżetach wojewo-
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dów (część 85/02–32) – 567 jednostek budżetowych, 8 zakładów budżetowych oraz 60 gospodarstw.  

W stosunku do 2007 r. zwiększyła się liczba jednostek budżetowych o 73, natomiast zmniejszyła się 

liczba zakładów budżetowych o 3 oraz gospodarstw pomocniczych o 10. Największe zmiany wystą-

piły w części 20 – Gospodarka, w której liczba jednostek budżetowych zwiększyła się o 5156, części  

32 – Rolnictwo, w której nastąpił wzrost o 28 jednostek57, części 41 – Środowisko – wzrost o 27 jedno-

stek58 oraz w części 29, gdzie zlikwidowano 28 gospodarstw pomocniczych.

Według stanu na koniec 2008 r. saldo rachunku bankowego służącego do ewidencji wydatków 

budżetu państwa wynosiło 279.210,6 mln zł. Z kwoty tej środki w wysokości 275.302,9 mln zł prze-

kazane zostały dysponentom części budżetowych, a 3.907,6 mln zł przeniesiono w dniu 31 grudnia  

2008 r. na wyodrębniony rachunek środków wydatków niewygasających z upływem roku budżetowe-

go. Z otrzymanych środków dysponenci po zakończeniu roku budżetowego w okresie od 1 stycznia 

do 25 lutego 2009 r., zwrócili na centralny bieżący rachunek budżetu państwa niewykorzystane środki 

w wysokości 1.317,0 mln zł, w tym z części 34 – Rozwój regionalny (565,4 mln zł z tytułu zwróconych 

przez beneficjentów niewykorzystanych kwot dotacji rozwojowych) i części 85/02–32 Budżety wo-

jewodów (466,7 mln zł – niewykorzystane dotacje na zadania własne i powierzone). Po uwzględnie-

niu dokonanych zwrotów saldo końcowe rachunku wyniosło 273.985,9 mln zł i było zgodne z kwotą  

zrealizowanych w 2008 r. wydatków.

W trakcie roku budżetowego 2008 dokonano blokad wydatków na łączną kwotę 5.324,6 mln zł, 

w 47 częściach budżetu państwa, w tym w 16 budżetach wojewodów.

Największe blokady wydatków wystąpiły w części:

−  79 – Obsługa długu krajowego (1.540,0 mln zł), w związku z niższym przewidywanym wykonaniem 

wydatków, w tym 1.369 mln zł stanowiły wydatki pierwotnie przewidziane na obsługę skarbowych 

papierów wartościowych, a 171 mln zł na obsługę poręczeń i gwarancji,

−  73 – Zakład Ubezpieczeń Społecznych (713,6 mln zł) z tytułu nadmiaru środków z powodu zmniejsze-

nia liczby osób pobierających zasiłki i świadczenia emerytalne,

−  85/02–32 Budżety wojewodów (608,5 mln zł), w tym 486,1 mln zł z tytułu nadmiaru środków 

przeznaczonych na dotacje celowe dla samorządów na pomoc społeczną i na wypłaty świadczeń 

rodzinnych,

−  78 – Obsługa zadłużenia zagranicznego (630,0 mln zł), w związku z przewidywanym niższym ich wy-

konaniem niż przyjęte w ustawie budżetowej,

−  34 – Rozwój regionalny (541,0 mln zł) głównie z tytułu zwrotów przez samorządy województw nie-

wykorzystanych środków dotacji rozwojowych na realizację Regionalnych Programów Operacyjnych 

oraz Komponentu Regionalnego Programu Operacyjnego Kapitał Ludzki.

56 W wyniku uwzględnienia w liczbie jednostek 47 Wydziałów Promocji Handlu i Inwestycji za granicą RP oraz 4 stałych przed-
stawicielstw przy organizacjach międzynarodowych.

57 Poprzez przejęcie od 1 stycznia 2008 r. 28 zespołów szkół rolniczych.
58 Wskutek utworzenia z dniem 15 listopada 2008 r. Generalnej Dyrekcji Ochrony Środowiska i 16 dyrekcji regionalnych  

na podstawie ustawy z dnia 3 października 2008 r. o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale spo-
łeczeństwa w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na środowisko (Dz.U. Nr 199, poz. 1227) oraz przejęcia  
10 szkół leśnych na podstawie porozumień zawartych między Ministrem Środowiska a powiatami na mocy art. 5 ust. 5e ustawy  
z dnia 7 września 1991 r. o systemie oświaty (Dz.U. z 2004 r. Nr 256, poz. 2572 ze zm.). 
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Niższe o 31.089,2 mln zł wykonanie wydatków budżetu państwa od kwoty planowanej dotyczy-

ło części:

•  83 – Rezerwy celowe (o 15.875,6 mln zł), w tym z tytułu przeszacowania wysokości rezerw na eta-

pie opracowania ustawy budżetowej oraz niskiego zapotrzebowania na środki zgłoszonego przez 

dysponentów części budżetowych, między innymi przez ministra właściwego do spraw rozwoju re-

gionalnego i ministra do spraw rolnictwa na realizację projektów z udziałem środków Unii Europej-

skiej (14.940,8 mln zł) oraz niższej kwoty wypłaconych świadczeń rodzinnych, zaliczki alimentacyjnej  

oraz świadczeń z funduszu alimentacyjnego,

•  29 – Obrona narodowa (o 3.397,7 mln zł) i wynikało ze zmniejszonego w stosunku do maksymalnego 

limitu o 64,6% (3.363,2 mln zł) zasilenia w środki budżetowe w grudniu 2008 r., 

•  79 – Obsługa długu krajowego (o 1.890,3 mln zł), było wynikiem niewykorzystania limitu wydatków 

na operacje na instrumentach pochodnych typu swap, zmian w strukturze finansowania potrzeb po-

życzkowych, odmiennego od planowanego wyniku operacji zamiany obligacji oraz niższych od planu 

wydatków z tytułu poręczeń i gwarancji, 

•  34 – Rozwój regionalny (o 1.242,6 mln zł), z powodu opóźnień w realizacji programów operacyjnych 

nowej perspektywy finansowej NSRO 2007–2013, głównie z uwagi na późne ich zatwierdzanie przez 

Komisję Europejską oraz przeciągające się prace legislacyjne w zakresie miedzy innymi procedur 

oceny oddziaływania na środowisko; w związku z tym przesunięciu uległy harmonogramy ogłaszania 

konkursów naboru wniosków i podpisywania umów z beneficjentami; skutkiem tego były zwroty, 

dokonywane przez samorządy województw, znacznych kwot niewydatkowanych w trakcie 2008 r. 

dotacji rozwojowych na realizację regionalnych Programów Operacyjnych oraz komponentu regio-

nalnego PO Kapitał Ludzki. 

Realizacja wydatków w trzech pierwszych kwartach 2008 r. była stabilna, w I kwartale wydatko-

wano 62.856,6 mln zł (22,6% planu), w II kwartale – 68.230,0 mln zł, (24,6%), w III kwartale – 65.515,8 mln zł  

(23,6%). Wydatki w IV kwartale, analogicznie jak w latach ubiegłych, były zdecydowanie najwyższe  

i wyniosły 81.291,1 mln zł (29,3%). 

Dane dotyczące wykonania wydatków budżetu państwa według podstawowych grup ekono-

micznych przedstawiono w tabeli 19.

Tabela 19. Wydatki budżetu państwa w latach 2007–2008

Wyszczególnienie

2007 2008

5:2 5:3 5:4
Wykonanie* Ustawa

Plan po 
zmianach

Wykonanie

w tym:

wydatki 
niewyga- 

sające

mln zł %%

1 2 3 4 5 6 7 8 9

Dotacje i subwencje** 114.868,9 132.789,6 133.449,0 130.788,4 6,6 113,9 98,5 98,0

Świadczenia na rzecz osób 
fizycznych

22.994,1 22.237,5 22.116,9 21.172,3 0,0 92,1 95,2 95,7

Wydatki bieżące jednostek 
budżetowych

45.489,8 51.842,4 51.414,6 48.505,7 139,7 106,6 93,6 94,3

Wydatki majątkowe 13.260,4 16.941,6 18.729,9 14.919,6 510,4 112,5 88,1 79,7

Wydatki budżetu państwa
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1 2 3 4 5 6 7 8 9

Obsługa długu publicznego 27.499,9 27.809,6 27.709,5 25.116,7 0,0 91,3 90,3 90,6

Środki własne Unii Euro-
pejskiej

10.628,7 12.091,8 12.224,9 12.224,0 0,0 115,0 101,1 100,0

Finansowanie projektów 
z udziałem środków Unii 
Europejskiej

17.582,1 45.270,3 43.338,0 25.166,7 3.250,9 143,1 55,6 58,1

OGÓŁEM 252.323,9 308.982,7 308.982,7 277.893,5 3.907,6 110,1 89,9 89,9

*   Łącznie z wydatkami niewygasającymi.
**   Począwszy od 2008 r. grupa ekonomiczna „Rozliczenia z bankami” została zniesiona, a wydatki w niej prezentowane  
zostały włączone do grupy „Dotacje i subwencje”. Dla porównywalności  „Dotacje i subwencje” 2007 r. zostały zwiększone  
o 1.192,6 mln zł, tj. o wydatki grupy „Rozliczenia z bankami” .
Źródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

W porównaniu do założeń przyjętych w ustawie budżetowej niższe były wydatki w sześciu 

grupach ekonomicznych, w tym: w grupie Finansowanie projektów z udziałem środków Unii Europej-

skiej – o 44,4%, Wydatki majątkowe – o 11,9%, Obsługa długu publicznego – o 9,7%, Wydatki bieżące 

jednostek budżetowych – o 6,4%, Świadczenia na rzecz osób fizycznych – o 4,8% oraz w grupie Dotacje  

i subwencje – o 1,5%. Wzrosły wydatki w grupie Środki własne UE o 1,1%. Strukturę wydatków w 2008 r.  

przedstawiono na wykresie 13.

Głównymi przyczynami zmian w strukturze wydatków było rozdysponowanie środków z re-

zerw budżetu państwa nieadekwatne do grup ekonomicznych zaplanowanych w ustawie budżetowej, 

zmiany przeznaczenia rezerw celowych skutkujące zmianą grup ekonomicznych, utworzenie nowych 

pozycji rezerw celowych ze zgłoszonych blokad oraz przeniesienia wydatków dokonywane na podstawie  

art. 148 ustawy o finansach publicznych.

Źródło: Opracowanie własne NIK.
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W ustawie budżetowej zaplanowano wydatki na zadania finansowane w całości z dochodów 

krajowych w poszczególnych grupach ekonomicznych dotacje i subwencje, wydatki majątkowe, wy-

datki bieżące, świadczenia na rzecz osób fizycznych, środki własne UE, obsługa długu publicznego. Do-

datkowo, począwszy od 2007 r., w oddzielnej grupie Finansowanie projektów z udziałem środków Unii  

Europejskiej zostały zaplanowane wydatki bez względu na ich charakter ekonomiczny. W efekcie prowa-

dzi to do sytuacji, w której na podstawie sprawozdania z wykonania budżetu państwa nie jest możliwe 

odczytanie, na przykład wysokości całkowitych wydatków majątkowych, czy też pełnej wartości dotacji  

i subwencji. Taki układ planu wydatków budżetu państwa jest nieprzejrzysty. Wymaga to wprowadze-

nia takich rozwiązań, które umożliwiłyby  wyodrębnienie w bezpośredni sposób wydatków ze względu 

na ich charakter ekonomiczny.

Dane dotyczące wykonania wydatków budżetu państwa z wyłączeniem grupy Finansowanie 

projektów z udziałem środków Unii Europejskiej przedstawiono w tabeli 20.

Tabela 20. Wydatki budżetu państwa w latach 2007–2008 

Wyszczegól-
nienie

2007 2008

5:2 5:3 5:4

2007 2008

Wykona-
nie*

Ustawa
Plan  
po  

zmianach
Wykonanie

w tym:

Strukturawydatki 
niewyga-

sające

mln zł %%

1 2 3 4 5 5a 6 7 8 9 10

Dotacje  
i subwencje

126.364,7 150.872,2 152.167,5 148.058,7 2.226,7 117,2 98,1 97,3 50,1 53,3

Świadczenia 
na rzecz osób 
fizycznych

22. 994,1 22.238,5 22.117,9 21.173,3 0,9 92,1 95,2 95,7 9,1 7,6

Wydatki bieżące 
jednostek  
budżetowych

46.490,4 74.270,8 67.743,4 49.444,8 253,1 106,4 66,6 73,0 18,4 17,8

Wydatki  
majątkowe

18.346,1 21.700,0 27.019,6 21.875,9 1.426,9 119,2 100,8 81,0 7,3 7,9

Obsługa długu 
publicznego

27.499,9 27.809,6 27.709,5 25.116,7 0,0 91,3 90,3 90,6 10,9 9,0

Środki własne 
Unii Europejskiej

10.628,7 12.091,8 12.224,9 12.224,0 0,0 115,0 101,1 100,0 4,2 4,4

OGÓŁEM 252.323,9 308.982,7 308.982,7 277.893,5 3.907,6 110,1 89,9 89,9 100,0 100,0

* Łącznie z wydatkami niewygasającymi.
Źródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

W porównaniu do roku 2007 r. zmianie uległa struktura  wydatków budżetu państwa według 

działów. Znaczny wzrost wydatków w dziale 600 Transport i łączność o 65,9% i w dziale 010 Rolnictwo 

i łowiectwo o 34% wynikał z otrzymania środków na realizację zadań z budżetu Unii Europejskiej. 
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Rezerwy celowe i rezerwa ogólna

Rezerwy celowe, w ustawie budżetowej na 2008 r. – 32.013,0 mln zł, stanowiły 10,4% plano-

wanych wydatków budżetu państwa (w 2007 r. – 8,6%). W porównaniu do 2007 r. były one wyższe  

o 31,9%. Wzrost ten, podobnie jak w roku poprzednim, wynikał głównie ze zwiększenia wysokości 

kwot ujętych w rezerwach celowych na finansowanie projektów z udziałem środków z Unii Europej-

skiej. W trakcie roku planowane wydatki rezerw zostały zwiększone do 32.113,0 mln zł, z których roz-

dysponowano 16.237,4 mln zł, tj. 50,6% planowanych kwot. 

Rozdysponowanie rezerw celowych w 2008 r. znacznie odbiegało od tego, co określono  

w ustawie budżetowej. Największa różnica między planem a wykonaniem wystąpiła w rezerwie  

na finansowanie projektów z udziałem środków z Unii Europejskiej. Negatywnie należy ocenić stopień 

wykorzystania środków na ten cel. Rozdysponowano 6.278,1 mln zł, tj. o 14.940,8 mln zł (o 70,4%) 

mniej niż zaplanowano. Przyczyną było przeszacowanie wysokości tej rezerwy na etapie opracowania 

ustawy budżetowej oraz niskie zapotrzebowanie na środki zgłoszone przez dysponentów części bu-

dżetowych, w tym ministra właściwego do spraw rozwoju regionalnego i ministra do spraw rolnictwa. 

Planując finansowanie z rezerwy celowej Wspólnej Polityki Rolnej i Rybackiej, programów operacyj-

nych oraz innych programów finansowanych z budżetu Unii Europejskiej nie dokonano podziału środ-

ków w przypadku 11 na 14 zaplanowanych projektów. 

Duża różnica między planem a wykonaniem wystąpiła także w rezerwach celowych przezna-

czonych na dotacje i subwencje, co dotyczyło głównie niskiego wykorzystania rezerw na zwiększenie 

dotacji celowych na realizację świadczeń rodzinnych, zaliczki alimentacyjnej i wdrożenie centralnego 

rejestru dłużników alimentacyjnych. Na skutek braku wniosków Ministra Pracy i Polityki Społecznej 

oraz wojewodów, z kwoty 1.023,7 mln zł rozdysponowano na te zadania 91,8 mln zł, tj. o 931,9 mln zł  

(o 91%) mniej niż zaplanowano. Wynikało to z późnego (z dniem 1 października 2008 r.) wejścia  

w życie ustawy o pomocy osobom uprawnionym do alimentów oraz rezygnacji z centralnego rejestru 

dłużników alimentacyjnych.

Przyznane środki z rezerw celowych nie zostały w pełni wykorzystane. Niewykorzystane środki 

były zwracane do budżetu państwa lub przeniesione do wykorzystania w 2009 r. Na przykład w czę-

ści: 

−  42 – Sprawy wewnętrzne, Straż Graniczna nie wykorzystała środków z dwóch rezerw celowych  

w wysokości 20,6 mln zł, przeznaczonych na sfinansowanie rozbudowy infrastruktury Centralnego 

Węzła Teleinformatycznego Straży Granicznej w Warszawie (20,0 mln zł) oraz na sfinansowanie zadań 

związanych z wykonaniem i wdrożeniem Podsystemu Weryfikacji i Kontroli Małego Ruchu Granicz-

nego (0,6 mln zł); z kwoty 7,1 mln zł, przeznaczonej na utworzenie Biura Systemu Informacyjnego 

Schengen i Systemu Informacji Wizowej, nie wykorzystano 6,1 mln zł, tj. 68,7% środków; skutkiem 

powyższego było nieutworzenie tego biura,

−  32 – Rolnictwo, 33 – Rozwój wsi, 35 – Rynki rolne i 62 – Rybołówstwo, dla których dysponentem 

jest Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi, z przyznanej kwoty 745,2 mln zł nie wykorzystano 76,7 mln zł,  

tj. 10,3%, w tym 70,8 mln zł na ubezpieczenie upraw rolnych i zwierząt gospodarskich, a wydatki  

w kwocie 62,3 mln zł przeznaczone na finansowanie Wspólnej Polityki Rolnej i Rybackiej zostały 

przeniesione do wydatków niewygasających 2008 r.;
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−  34 – Rozwój regionalny, z kwoty 617,9 mln zł (wykorzystano 443,0 mln zł) przeniesiono 15,3%  

(94,6 mln zł) do wykorzystania w roku 2009; nie wykorzystano między innymi 158,0 tys. zł na finan-

sowanie zadań w ramach Programu Operacyjnego Kapitał Ludzki;

−  39 – Transport, dokonano zwrotu do budżetu kwoty 205,9 mln zł, w tym na realizację projektów finan-

sowanych z Funduszu Spójności (85,7 mln zł) i Programu Operacyjnego Infrastruktura i Środowisko 

(84,0 mln zł).

Pozytywnie należy ocenić zmniejszenie kwoty wydatków uruchomionych z rezerw celowych, 

które zostały przeniesione do wykorzystania w 2009 r. Dysponenci części budżetowych wnioskowali  

o ujęcie w rozporządzeniu Rady Ministrów w sprawie wydatków budżetu państwa, które nie wygasają 

z upływem 2008 r. 107 zadań finansowanych z rezerw celowych na kwotę 272,2 mln zł. Uwzględnione 

zostały tylko trzy z tych zadań na kwotę 17,5 mln zł. W porównaniu do 2007 r. ilość zadań oraz kwo-

ta wydatków, które nie wygasły z upływem 2008 r. zmniejszyła się z 41 zadań na kwotę co najmniej  

300,9 mln zł do trzech zadań na kwotę 17,5 mln zł, tj. o 94,2%. 

Ujmowanie rezerw celowych w osobnym dziale klasyfikacji budżetowej i ich wysoki udział  

w wydatkach budżetu państwa, który w 2008 r. zwiększył się do 10,4%, negatywnie wpływa na przej-

rzystość ustawy budżetowej. Nierealistyczne zaplanowanie rezerw na finansowanie projektów z udzia-

łem środków UE oraz odpowiadających tym wydatkom dochodów budżetowych spowodowało znie-

kształcenie budżetu państwa za 2008 r.  

Rezerwa ogólna, zaplanowana w wysokości 90 mln zł stanowiła zaledwie 0,03% planowa-

nych wydatków budżetu państwa. Była prawie siedmiokrotnie niższa od górnej granicy określonej  

w art. 102 ustawy o finansach publicznych. Planowane środki z tej rezerwy zostały rozdysponowane59 

w kwocie 85,3 mln zł w większości na zadania o mniejszym znaczeniu, które powinny być zaplanowane 

w budżetach dysponentów części. Z rezerwy tej uruchomione zostały środki na zadania, które mogły 

być zaplanowane na etapie opracowywania ustawy budżetowej w odpowiednich częściach budżetu 

państwa. Stwierdzono przypadki wnioskowania przez trzy ostatnie lata o dofinansowanie tego samego 

celu, np. Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego trzeci rok z rzędu wnioskował o przyznanie środ-

ków na dofinansowanie organizowanych corocznie festiwali kultury, a Minister Edukacji Narodowej na 

dofinansowanie programu pomocy wybitnie uzdolnionym uczniom w Polsce.

Wydatki niewygasajace z upływem roku budżetowego

W rozporządzeniu Rady Ministrów z dnia 11 grudnia 2007 r. w sprawie wydatków budżetu 

państwa, które w 2007 r. nie wygasają z upływem roku budżetowego60, określona została kwota tych 

wydatków w wysokości 2.669,1 mln zł, z tego:

−  ustalone przez Radę Ministrów na mocy uprawnienia przysługującego na podstawie art. 157 ust. 3 

ustawy o finansach publicznych – 1.242,0 mln zł,

−  na realizację projektów i programów ze środków zagranicznych, które nie wygasają z mocy ustawy – 

art. 157 ust. 2 ustawy o finansach publicznych – 1.427,1 mln zł.

59 Rozdysponowanie nastąpiło na podstawie 9 uchwał Rady Ministrów, 30 zarządzeń Prezesa Rady Ministrów i 19 decyzji 
Ministra Finansów.

60 Dz.U. Nr 241, poz. 1760.
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Ze środków przeniesionych na 2008 rok wykorzystano łącznie 2.218,8 mln zł, tj. 83,1% kwoty 

planowanej, wobec 70,7% w roku poprzednim. Na rachunek dochodów budżetu państwa przekazano 

450,3 mln zł, w tym 319,8 mln zł, na które dysponenci części budżetowych nie zgłosili zapotrzebowania.

Szczególnie niskie wykonanie wydatków niewygasających wystąpiło w następujących czę-

ściach:

−  37 – Sprawiedliwość, z kwoty 3,5 mln zł wydatkowano 7,4 tys. zł, tj. 0,2% planu; powyższe wynikało 

z faktu, iż z czterech zadań przewidzianych do realizacji w ramach wydatków niewygasających, dwa 

zostały sfinansowane ze środków na wydatki Ministerstwa Sprawiedliwości w 2007 r. (2,3 mln zł),  

a trzecie obciążyło budżet Ministerstwa na 2008 r. (1,1 mln zł);

−  42 – Sprawy wewnętrzne, nie wykorzystano środków w  kwocie 57,8 mln zł, tj. 20,9% planu,  

w tym na realizację  dwóch zadań dotyczących Zautomatyzowanego Systemu Radarowego Nadzoru  

(II i III etap) polskich obszarów morskich (46,2 mln zł) z powodu niewywiązania się kontrahenta ze 

zobowiązań umownych, 

−  20 – Gospodarka, nie wydatkowano 48,2 mln zł, tj. 31,6% planu, w tym z powodu niepodpisania 

przez inwestora umowy o udzielenie pomocy publicznej, co uniemożliwiło wsparcie finansowe in-

westycji (21,0 mln zł),

−  74 – Prokuratoria Generalna Skarbu Państwa, niewykorzystane środki w wysokości 3,4 mln zł (73,4% 

planu); środki przeznaczone na wynagrodzenie spółki Deloitte Advisory Sp. z o.o.61 nie zostały osta-

tecznie wykorzystane, gdyż kolejna umowa na doradztwo finansowe w sporze z Eureko B.V. z ban-

kiem inwestycyjnym Lehman Brothers zawarta została przez Ministra Skarbu Państwa, nie zaś przez 

Prokuratorię Generalną,

−  15 – Sądy powszechne, nie wykorzystano 9,2 mln zł, tj. 66,9% planu, dotyczyły głównie instalacji 

i uruchomienia systemu do dźwiękowej rejestracji rozpraw sądowych na 3.196 salach (8,5 mln zł); 

zamawiający unieważnił postępowanie i odstąpił od realizacji tego zadania,

−  22 – Gospodarka wodna, niewykorzystana kwota to 1,6 mln zł (3,1% planu), w tym na „Zabezpie-

czenie skarpy przed dalszym postępowaniem osuwiska w miejscowości Wyszogród – dolny etap  

(w ramach Komponentu A projektu „Osłona Przeciwosuwiskowa”); niepełna realizacja zadania na-

stąpiła wskutek uchylenia przez Wojewódzki Sąd Administracyjny w Warszawie decyzji Wojewody 

Mazowieckiego zezwalającej na wykonanie prac (1,1 mln zł),

−  16 – Kancelaria Prezesa Rady Ministrów, niepełna realizacja wydatków w kwocie 1,1 mln zł (73,2% 

planu), w tym na zagraniczne staże administracyjne dla słuchaczy KSAP; środki nie mogły zostać 

przekazane beneficjentowi ze względu na brak umowy o dofinansowaniu projektu62 (0,9 mln zł),

−  24 – Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego, niezrealizowane wydatki w wysokości 8,8 mln zł 

(61,8% planu), w tym na renowację obiektów dziedzictwa kulturowego na terenie Wyspy Młyń-

skiej w Bydgoszczy; niepełne wykonanie wydatków było spowodowane poniesieniem i wykazaniem  

we wniosku o refundację przez Miasto Bydgoszcz wydatków o charakterze majątkowym, a nie konser-

watorskim, co nie zostało zaakceptowane przez Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego, 

61 Przeznaczone były na realizacje kosztów związanych ze świadczeniem usług doradztwa na potrzeby postępowań arbitrażo-
wych w stosunkach międzynarodowych.

62 Krajowa Szkoła Administracji Publicznej nie posiadała umów o współpracy ponadnarodowej, zatem umowa o dofinansowa-
niu projektu nie mogła zostać zawarta, a tym samym środki nie mogły zostać przekazane do KSAP-u.
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−  23 – Integracja europejska, nie zrealizowano wydatków w kwocie 1,8 mln zł (38,9% planu); brak wy-

datkowania środków wynikał z niezakończenia postępowania o udzielenie zamówienia publicznego 

na zadanie „Wdrożenie procedury transpozycji aktów prawnych do polskiego porządku prawnego”.

Niepełne wykorzystanie środków miało różne przyczyny, ale głównie wynikało z nierzetelnego 

planowania tych wydatków. W wykazie wydatków, które nie wygasają z upływem roku budżetowego 

ujęto zadania, których stopień przygotowania nie pozwalał na ich wykonanie w terminach określonych 

w rozporządzeniu Rady Ministrów.

Wydatki niewygasające z upływem 2008 r.63 wyniosły 3.907,6 mln zł. W porównaniu do 2007 r.  

zwiększyły się one o 1.238,5 mln zł, tj. o 46,4%. Wzrost ten wynikał ze zwiększenia o 1.865,1 mln zł,  

tj. o 130,7% wydatków przeznaczonych na finansowanie zadań, programów i projektów z udziałem środ-

ków z Unii Europejskiej. Pozytywnie należy ocenić zmniejszenie pozostałych wydatków niewygasających,  

z kwoty 1.242,0 mln zł w 2007 r. do 615,4 mln zł w 2008 r. Ograniczenie wysokości tych wydatków zmniej-

szy koszty obsługi pożyczkowych potrzeb budżetu państwa. Przeniesione do wykorzystania w 2009 r. 

wydatki stanowiły 1,3% planowanych na 2008 r. wydatków budżetu państwa. Analiza zaawansowania 

realizacji powyższych wydatków za I kwartał 2009 r. pozwala sądzić, iż wydatki niewygasające w 2008 r.  

z upływem roku budżetowego zostaną wykorzystane przez dysponentów w bardzo wysokim stopniu. 

Do 31 marca 2009 r. plan wydatków pozostałych (załącznik nr 1 rozporządzenia) został zrealizowany  

w 56,6% (dysponentom przekazano łączną kwotę 348,5 mln zł), a na realizację projektów i programów 

ze środków zagranicznych w 63,2% (dysponentom przekazano kwotę 2.468,4 mln zł).

Przenoszenie wydatków do wykorzystania w roku następnym spowodowane było, podob-

nie jak w latach poprzednich, zbyt późnym wszczynaniem postępowań przetargowych, odwołaniami  

od przetargów, unieważnianiem i ponownym wszczynaniem postępowań przetargowych oraz późny-

mi wystąpieniami dysponentów o przyznanie środków finansowych.

Minister Finansów dokonując weryfikacji wniosków dążył do ujmowania w wykazie tylko ta-

kich zadań, dla których procedury przetargowe zostały zakończone. Kwota wynikająca ze złożonych 

wniosków przez  dysponentów – 4.753,1 mln zł, została zmniejszona do 3.782,0 mln zł, a następnie 

zwiększona przez Radę Ministrów o 125,6 mln zł. 

Podobnie jak w latach poprzednich, w 2008 r. dysponenci części budżetowych, na podstawie 

rozporządzenia Rady Ministrów64, korzystali z możliwości uzyskania od Ministra Finansów zapewnie-

nia finansowania z budżetu państwa przedsięwzięć realizowanych z udziałem środków pochodzących  

z Unii Europejskiej. Minister Finansów wydał decyzje  na kwotę ponad 400 mln zł. Z kwoty tej  

w 2008 r. na podstawie wniosków dysponentów, uruchomione zostały środki w wysokości 355,1 mln zł.  

W odniesieniu do 2007 r. uruchomiona kwota zapewnień zmniejszyła się o 58,6%.

W ocenie Najwyższej Izby Kontroli, należy dążyć do maksymalnego wykorzystywania przez 

dysponentów części budżetowych instytucji zapewnienia finansowania z budżetu państwa projektów 

realizowanych z udziałem środków z UE. 

63 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 15 grudnia 2008 r. w sprawie wydatków budżetu państwa, które w 2008 r. nie wyga-
sają z upływem roku budżetowego (Dz.U. Nr 224, poz. 1478).

64 Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 18 czerwca 2007 r. w sprawie decyzji dotyczących zapewnienia finansowania  
z budżetu państwa projektów finansowanych z udziałem środków pochodzących z budżetu UE oraz niepodlegających zwro-
towi środków z pomocy udzielonej przez państwa członkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu (EFTA) –  
Dz.U. Nr 109, poz. 748. 
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Zobowiązania państwowych jednostek budżetowych

Zobowiązania państwowych jednostek budżetowych z tytułu niezrealizowanych wydatków, 

według stanu na 31 grudnia 2008 r., wyniosły 9.443,7 mln zł i były o 5.679,1 mln zł, tj. o 156,7% wyż-

sze niż na koniec 2007 r. Najwyższe kwoty zobowiązań ogółem powstały z tytułu wydatków na zakupy 

inwestycyjne jednostek budżetowych (2.115,3 mln zł), zakupu usług pozostałych (1.277 mln zł) oraz  

z tytułu dodatkowego wynagrodzenia rocznego pracowników (1.668 mln zł), w tym dodatkowego upo-

sażenia żołnierzy i nagród rocznych dla funkcjonariuszy (667,9 mln zł). Ponad 70% zobowiązań ogółem 

(łącznie 7.157,6 mln zł) dotyczyło czterech części budżetu państwa, tj. części 29 – Obrona narodowa 

(3.542,5 mln zł), 28 – Nauka (1.283,7 mln zł), 39 – Transport (1.200,2 mln zł), 42 – Sprawy wewnętrzne 

(1.122,1 mln zł). Zobowiązania zostały zawyżone o 1.351,8 mln zł, tj. o 14,4%, w tym o 1.331,5 mln zł 

na skutek ujęcia w ewidencji bilansowej kwot wydatków wynikających z wieloletnich umów na wyko-

nanie projektów badawczych w latach 2009–2013.

Główną przyczyną znacznego wzrostu zobowiązań, w porównaniu do poprzedniego roku, 

było niższe niż  zaplanowane w ustawie budżetowej przekazanie środków pod koniec 2008 r. Decyzje  

o niższym przekazaniu środków, niż wynikało to z harmonogramu wydatków, dotyczyły w pierwszej 

kolejności podmiotów, które nie wykorzystywały środków na rachunkach, np. Ministerstwo Obrony 

Narodowej (MON), które na koniec listopada posiadało 313,7 mln zł i Ministerstwo Spraw Wewnętrz-

nych i Administracji (MSWiA) – 408,2 mln zł. 

Ministerstwo Obrony Narodowej w trakcie roku dokonywało zmian w przyjętym harmonogra-

mie wydatków, w wyniku czego do wydatkowania w grudniu pozostało 5.206,8 mln zł, tj. 22,6% pla-

nu wydatków po zmianach. Ministerstwo Finansów w grudniu przekazało do MON 1.843,6 mln zł,  

a do MSWiA 1.734,4 mln zł, tj. odpowiednio mniej o 3.393,2 mln zł i o 386,7 mln zł niż kwoty zapotrze-

bowań i maksymalnego limitu wydatków. 

W strukturze zobowiązań wymagalnych (1.045,9 mln zł) dominowały zobowiązania z tytułu 

wydatków na zakupy inwestycyjne jednostek budżetowych (450,8 mln zł), zakupu usług remontowych 

(95,2 mln zł), wydatków inwestycyjnych jednostek budżetowych (55,5 mln zł), zakupu materiałów  

i wyposażenia (45,9 mln zł) oraz zakupu usług pozostałych (33,7 mln zł).

Zobowiązania wymagalne wystąpiły w 22 częściach budżetowych (w tym w 7 budżetach woje-

wodów). Najwyższe odnotowano w części 29 – Obrona narodowa (726,2 mln zł, z tytułu nieopłaconych 

dostaw w ramach realizacji zaplanowanych na 2008 r. zadań Planu Modernizacji Technicznej Sił Zbroj-

nych), 35 – Rynki rolne (72,0 mln zł z tytułu nieprzekazania środków na działalność statutową Agencji 

Rynku Rolnego – 37,3 mln zł oraz na realizację zadań w ramach Wspólnej Polityki Rolnej – 34,7 mln zł, 

32 – Rolnictwo (68,0 mln zł z tytułu nieprzekazania środków na ubezpieczenia upraw rolnych i zwierząt 

gospodarskich – 51,0 mln zł, postęp biologiczny w produkcji zwierzęcej – 11,8 mln zł oraz na rolnictwo 

ekologiczne – 4,5 mln zł).

W kwocie zobowiązań wymagalnych, zobowiązania powstałe w latach ubiegłych wyniosły  

77,9 mln zł, w tym 76,7 mln zł (wraz z odsetkami w kwocie 23,3 mln zł) stanowiły zobowiązania Urzędu 

Morskiego w Szczecinie, z tytułu niezapłacenia podatku od nieruchomości za lata 2004–2006. 
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6.1. Dotacje i subwencje
W porównaniu z 2007 r. wydatki na subwencje i dotacje były wyższe o 15.919,6 mln zł  

(o 13,9%) i wyniosły 130.788,4 mln zł, tj. 98,0% planu po zmianach. Najwięcej  wydatkowano na dota-

cje i subwencje dla jednostek samorządu terytorialnego – 58.613,0 mln zł (44,8%), dotacje do fundu-

szy celowych – 48.994,4 mln zł (37,5%) i dotacje podmiotowe – 14.788,9 mln zł (11,3%). 

Wykonanie wydatków budżetu państwa na subwencje i dotacje przedstawiono w tabeli 21.

Tabela 21. Wydatki budżetu państwa na subwencje i dotacje w latach 2007–2008

Wyszczególnienie
Wykonanie 

2007  

2008 
5:2 5:3 5:4

Plan
Plan po 

zmianach
Wykona-

nie

 mln zł %%

1 2 3 4 5 6 7 8

Subwencje ogólne dla jednostek sa-
morządu terytorialnego

36.756,21/ 40.684,9 40.477,22/ 40.459,73/ 110,1 99,4 100,0

Dotacje dla funduszy celowych 39.034,8 49.161,9 49.323,9 48.994,4 125,5 99,7 99,3

Dotacje celowe dla jednostek samorzą-
du terytorialnego

16.835,0 16.120,4 19.216,8 18.153,3 107,8 112,6 94,5

Dotacje przedmiotowe 547,2 562,5 561,0 532,1 97,2 94,6 94,8

Dotacje podmiotowe 17.194,2 13.930,0 15.050,3 14.788,9 86,0 106,2 98,3

Dotacje dla gospodarstw pomocni-
czych na pierwsze wyposażenie w 
środki obrotowe 

1,6 0,0 2,7 2,7 168,8 – 100,0

Dotacje dla jednostek niezaliczanych 
do sektora finansów publicznych

1.055,9 2.242,7 2.599,6 2.478,1 234,6 110,4 95,3

Pozostałe rozliczenia z bankami 1.121,54/ 1.095,6 1.118,2 1.026,0 91,5 93,6 91,8

Dotacje celowe na finansowanie zadań 
bieżących dla pozostałych jednostek 
sektora finansów publicznych

1.580,1 658,2 2008,2 1.914,4 121,2 290,9 95,3

Dotacje na finansowanie i dofinanso-
wanie prac remontowych i konserwa-
torskich

149,1 168,7 160,6 151,8 101,8 90,0 94,5

Dotacje celowe dla pozostałych jedno-
stek sektora finansów publicznych

151,5 1.901,1 2.028,7 1.939,5 1.280,2 102,0 95,6

Rekompensaty utraconych dochodów 
w podatkach oraz opłatach lokalnych

6,3 0,0 6,0 6,0 95,2 – 100,0

Pomoc zagraniczna 9,3 0,0 26,3 23,5 252,7 – 89,4

Zwrot kosztów obsługi świadczeń zle-
conych do wypłaty przez ZUS i KRUS 
oraz dotacja dla Funduszu Kościelnego

257,0 223,5 223,5 213,6 83,1 95,6 95,6

Subwencje dla partii politycznych 94,8 0,0 104,2 104,2 109,9 – 100,0

Rezerwy 0,0 6.039,9 541,8 0,0 – – –

Razem 114.868,9 132.789,6 133.449,0 130.788,4 113,9 98,5 98,0

1/   Z pozycji „Subwencje ogólne dla jednostek samorządu terytorialnego” w 2007 r. wyłączono kwotę 3,0 mln zł (rozdział  
75814 Różne rozliczenia finansowe).

2/  Bez wydatków majątkowych (§ 618) w wysokości 207,8 mln zł.
3/  Bez wydatków majątkowych (§ 618) w wysokości 207,7 mln zł.
4/   W celach porównawczych zwiększono wykonanie 2007 r. o wydatki zaliczone do grupy ekonomicznej Rozliczenia z bankami 

w kwocie 1.192,6 mln zł.
Źródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.
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Wydatki na dotacje i subwencje wraz z wydatkami na ten sam cel ujętymi w Finansowaniu 

projektów z udziałem środków Unii Europejskiej wyniosły łącznie 142.447,9 mln zł.

Dotacje z budżetu państwa dla funduszy celowych wyniosły 48.994,4 mln zł, tj. 99,3% planu 

po zmianach65. W porównaniu do wykonania w 2007 r. były one wyższe o 25,5%. Zwiększeniu uległy 

także wydatki na pozostałe dotacje z budżetu państwa o 6,5%, dotacje celowe dla jednostek samorzą-

du terytorialnego o 7,8%, dotacje celowe na finansowanie zadań bieżących dla pozostałych jednostek 

sektora finansów publicznych o 21,2%. 

Subwencje ogólne i dotacje dla jednostek samorządu terytorialnego

Udział subwencji i dotacji celowych z budżetu państwa dla jednostek samorządu terytorial-

nego66 w dochodach budżetów samorządowych zwiększył się z 43,6% w 2007 r. do 45,1% w 2008 r.  

Dochody budżetów jednostek samorządu terytorialnego67 w 2008 r. wyniosły 142.569,0 mln zł  

(97,5% planu po zmianach) i w porównaniu do 2007 r. wzrosły o 11.188,8 mln zł, tj. o 8,5%. Wzrost 

ten spowodowany był wzrostem otrzymywanej subwencji ogólnej (o 3.704,2 mln zł) oraz dotacji  

(o 3.324,7 mln zł). Pozostałe dotacje były niższe niż w 2007 r. o 50,6 mln zł. Dochody własne jednostek 

samorządu terytorialnego były wyższe o 4.210,4 mln zł, tj. o 5,7%.

W 2008 r. budżety jednostek samorządu terytorialnego zamknęły się deficytem w wysokości 

2.613,6 mln zł, wobec 2.267,1 mln zł nadwyżki w 2007 r. Wskaźnik udziału zadłużenia w kwocie docho-

dów jednostek samorządu terytorialnego ogółem wyniósł 20,2% (od 15,9% w powiatach do 25,8%  

w województwach).

Subwencje ogólne 

Wydatki na subwencje ogólne wyniosły 40.667,4 mln zł, tj. 99,9% planu po zmianach. W po-

równaniu do 2007 r. były wyższe o 10,6%. Ogółem gminom przekazano 24.300,0 mln zł, powiatom 

14.068,5 mln zł, a województwom 2.299,0 mln zł. Wyliczenie przez Ministerstwo Finansów kwot na-

leżnych jednostkom samorządu terytorialnego części subwencji ogólnej oraz wpłat na zwiększenie 

części równoważącej (regionalnej) dokonane zostało zgodnie z obowiązującymi w 2008 r. przepisa-

mi68. Informacje o planowanych i wynikających z ustawy budżetowej kwotach części subwencji ogól-

nej i wpłatach, a także o zmianach kwot w wyniku podziału rezerw, były przekazywane jednostkom 

samorządu terytorialnego zgodnie z art. 33 ustawy o dochodach jednostek samorządu terytorialne-

go. W trakcie roku decyzją Ministra Finansów zablokowano środki w wysokości 17,5 mln zł. Decyzja  

ta została poprzedzona analizą wniosków gmin, z której wynikało, że mniejsza od zaplanowanej będzie 

realizacja wydatków na część rekompensującą subwencji ogólnej, na wyrównanie ubytków dochodów 

wynikających ze zwolnienia z podatku od nieruchomości gruntów, budowli i budynków położonych  

na terenie specjalnych stref ekonomicznych. Ponadto w trakcie roku budżetowego dokonano przenie-

sień wydatków między rozdziałami i paragrafami klasyfikacji budżetowej na łączną kwotę 336,1 mln zł.  

65 Omówienie wykonania planów finansowych funduszy celowych zamieszczono w rozdziale 8 analizy.
66 Łącznie z otrzymanymi dotacjami na inwestycje.
67 Dane dotyczące jednostek samorządu terytorialnego na podstawie sprawozdań jednostek samorządu terytorialnego. Re-

gulacje prawne określające źródła i szczegółową konstrukcję dochodów zawarte są w ustawie z dnia 13 listopada 2003 r.  
o dochodach jednostek samorządu terytorialnego (Dz.U. Nr 203, poz. 1966 ze zm.).

68 Art. 20–26 i 28–32 ustawy o dochodach jednostek samorządu terytorialnego w brzmieniu obowiązującym w 2008 r.
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Przeniesienia dokonane zostały z zachowaniem zasad określonych w art. 148 ustawy o finansach pu-

blicznych. Były celowe i właściwie udokumentowane. 

Dane dotyczące struktury zrealizowanych w latach 2007–2008 subwencji dla jednostek samo-

rządu terytorialnego przedstawiono w tabeli 22.

Tabela 22. Subwencje dla jednostek samorządu terytorialnego w latach 2007–2008

Wyszczególnienie

2007 2008 
4:2

Wykonanie Struktura Wykonanie Struktura

mln zł % mln zł % %

1 2 3 4 5 6

Subwencje ogólne dla jednostek samorządu 
terytorialnego

36.759,2 100,0 40.667,4 100,0 110,6

−  część oświatowa subwencji ogólnej dla j.s.t. 28.204,9 76,7 30.910,6 76,0 109,6

− uzupełnienie subwencji ogólnej dla j.s.t. 463,3 1,2 366,1 0,9 83,9

− część wyrównawcza dla powiatów 1.013,2 2,8 1.212,1 3,0 119,6

− część wyrównawcza dla województw 849,6 2,3 936,5 2,3 110,2

− część rekompensująca dla gmin 12,6 0,04 12,5 0,03 98,8

− część wyrównawcza dla gmin 4.349,7 11,8 5.089,9 12,5 117,0

− różne rozliczenia finansowe 3,0 0,01 – – –

− część równoważąca dla gmin 473,7 1,3 533,3 1,3 112,6

− część równoważąca dla powiatów 773,8 2,1 885,9 2,2 114,5

− część regionalna dla województw 642,3 1,7 720,7 1,8 112,2

Źródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

Z części oświatowej subwencji ogólnej łącznie przekazano na rachunki jednostek samorządu 

terytorialnego69 środki w wysokości 30.910,6 mln zł, z tego gminom – 18.619,1 mln zł, powiatom – 

11.678,6 mln zł, a województwom – 612,9 mln zł. 

Wydzieloną – zgodnie z art. 28 ust. 2 ustawy o dochodach jednostek samorządu terytorial-

nego – z kwoty części oświatowej subwencji ogólnej rezerwę na 2008 r. (0,6% części) w wysokości  

213,3 mln zł Minister Finansów wypłacił zgodnie z art. 28 ust. 3 wymienionej ustawy, po zasięgnięciu 

opinii Ministra Edukacji Narodowej i reprezentacji jednostek samorządu terytorialnego. 

Dotacje celowe dla jednostek samorządu terytorialnego70

Wydatki budżetu państwa na dotacje celowe dla jednostek samorządu terytorialnego wynio-

sły 20.287 mln zł, tj. 7,3% ogółu wydatków z budżetu państwa w 2008 r., w porównaniu do planu  

po zmianach zostały wykonane w 94%.

W ogólnej kwocie dotacji, wydatki bieżące stanowiły 18.231,2 mln zł (w tym wydatki nie-

wygasające – 15,2 mln zł), a wydatki inwestycyjne 2.055,9 mln zł (w tym wydatki niewygasające –  

18,6 mln zł). Na dotacje na finansowanie projektów z udziałem środków Unii Europejskiej wydatkowa-

69 Szczegółowe informacje dotyczące podziału na poszczególne części subwencji zostały przedstawione w informacji o wy-
nikach kontroli wykonania budżetu państwa w 2008 r. część 82 – Subwencje ogólne dla j.s.t., NIK Warszawa, maj 2009 r.,  
Nr ewid. 116/2009/P/08//018/KAP 

70 Dotacje celowe dla j.s.t. zostały przedstawione z uwzględnieniem wydatków w grupie finansowanie projektów z udziałem 
środków z Unii Europejskiej.
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no łącznie 171,2 mln zł, tj. 83,9% planu po zmianach, w tym między innymi na: wydatki inwestycyjne 

na melioracje wodne – 43,8 mln zł, prace geodezyjno-urządzeniowe – 33,6 mln zł, rozwój przedsię-

biorczości – 18,5 mln zł. Niższy stan realizacji wydatków wynikał między innymi z opóźnień w realizacji 

projektów przez beneficjentów wskutek przedłużających się formalności związanych z podpisywaniem 

umów w sprawie realizacji projektów, a następnie procedur przetargowych w realizacji programów  

z udziałem środków UE.  

W porównaniu do 2007 r. wydatki na dotacje celowe dla jednostek samorządu terytorialnego 

wzrosły o 1.359,9 mln zł, tj. o 7,2%, przy czym dla gmin zwiększyły się o 407,6 mln zł, tj. o 3,1%, a dla po-

wiatów i samorządów województw odpowiednio o 576,1 mln zł (13,1%) i o 376,3 mln zł (28,5%). W 2008 r.  

udział wydatków na dotacje dla gmin stanowił 67,1%, na dotacje dla powiatów 24,5%, a na dotacje dla 

samorządów województw – 8,4% w dotacjach ogółem dla jednostek samorządu terytorialnego.

Wydatkowano w 2008 r. więcej na działalność powiatowych komend Państwowej Straży Po-

żarnej, zasiłki okresowe dla bezrobotnych, dopłaty do krajowych pasażerskich przewozów autobuso-

wych, realizację zadań objętych kontraktami wojewódzkimi z zakresu ochrony zdrowia oraz zmiany 

podstawy wymiaru składki na ubezpieczenie zdrowotne, między innymi za bezrobotnych bez prawa 

do zasiłku lub stypendium. 

W ujęciu rodzajowym, podobnie jak w 2007 r., dotacje celowe na zadania z zakresu administra-

cji rządowej i inne zlecone ustawami (14.563,2 mln zł) stanowiły 71,8%, na zadania własne – 27,1% 

(5.509,7 mln zł), a na zadania realizowane na podstawie porozumień z organami administracji rządo-

wej – 1,1% (214,1 mln zł). Zwiększeniu w porównaniu do 2007 r. uległy dotacje na zadania z zakresu 

administracji rządowej o 892,2 mln zł (o 6,5%), na zadania własne o 593,0 mln zł (o 12,1%), natomiast 

zmniejszeniu uległy dotacje na zadania realizowane na podstawie porozumień z organami admini-

stracji rządowej o 125,3 mln zł (o 36,9%). Szczegółowe informacje dotyczące dotowania jednostek 

samorządu terytorialnego z budżetu państwa zostały przedstawione w informacji o wynikach kontroli 

powiązań budżetów jednostek samorządu terytorialnego z budżetem państwa w 2008 r.71

Plan dotacji celowych przeznaczonych na pomoc społeczną, świadczenia rodzinne, zaliczki 

alimentacyjne oraz składki na ubezpieczenia emerytalne i rentowe z ubezpieczenia społecznego został 

przeszacowany w stopniu znacznie mniejszym niż w roku poprzednim. Stwierdzono jednak, że szes-

nastu wojewodów72, ze względu na nadmiar pozostających do dyspozycji środków przekazywanych  

w formie dotacji celowych jednostkom samorządowym miedzy innymi na pomoc społeczną, świadcze-

nia rodzinne i zaliczki alimentacyjne, dokonało blokad w łącznej kwocie 608,5 mln zł, tj. 2,8% planu po 

zmianach. W porównaniu do poprzedniego roku kwota blokad środków dotacji celowych zmniejszyła 

się o 51%. Główną przyczyną blokowania wydatków na dotacje celowe w 2008 r. było zmniejszenie się 

liczby osób uprawnionych do korzystania z pomocy społecznej. 

Stwierdzone nieprawidłowości związane z planowaniem, wykorzystaniem i rozliczaniem do-

tacji celowych dla jednostek samorządu terytorialnego wystąpiły w ośmiu województwach. Dotyczy-

71 NIK, Warszawa, maj 2009, Nr ewidencyjny102/2009/P08006/KAP.
72 Mazowiecki (37,1 mln zł), świętokrzyski (22,1 mln zł), kujawsko-pomorski (31,7 mln zł), podlaski (54,4 mln zł), pomorski  

(40,4 mln zł), małopolski (23,6 mln zł), łódzki (34,8 mln zł), lubelski (83,1 mln zł), opolski (24,8 mln zł), lubuski (20,1mln zł), 
podkarpacki (46,5 mln zł), dolnośląski (86,4 mln zł), śląski (35,6 mln zł), warmińsko-mazurski (11,6 mln zł), wielkopolski  
(24,7 mln zł), zachodniopomorski (31,6 mln zł).
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ły one zaciągania przez wojewodów zobowiązań wyższych od planu wydatków na dotacje celowe  

w budżetach wojewodów, nielegalnego przekazywania dotacji celowych jednostkom samorządu tery-

torialnego, a także nieterminowego ich rozliczania. 

Dotacje podmiotowe 

Wydatki na dotacje podmiotowe w 2008 r. ustalone w wysokości 13.930,0 mln zł były niższe  

o 19,0% od wykonania w 2007 r. (17.194,4 mln zł). Wydatki te zostały w trakcie roku zwiększone  

o 8,0% do kwoty 15.050,3 tys. zł.

Dotacje podmiotowe przekazywane były przez dysponentów 36 części budżetu państwa,  

w tym przez wojewodów, wymienionych w załączniku nr 9 do ustawy budżetowej. W 2008 r. na ten 

cel wydatkowano 14.788,9 mln. zł, tj. 98,4% planu po zmianach. Dotacje podmiotowe przeznaczone 

zostały na dofinansowanie zadań realizowanych przez państwowe szkoły wyższe (9.847,4 mln zł), jed-

nostki naukowe (1.344,6 mln zł), pozostałe jednostki spoza sektora finansów publicznych (710,8 mln zł)  

i jednostki badawczo-rozwojowe (609,6 mln zł).

Wybrane dotacje podmiotowe w latach 2007–2008 przedstawiono na wykresie 14.

Źródło: Opracowanie własne NIK.

Udzielone w części 38 – Szkolnictwo wyższe i części 46 – Zdrowie dotacje podmiotowe  

w kwocie 9.576,0 mln zł, stanowiły 97,2% ogólnej kwoty dotacji przekazanych szkołom wyższym.  

Na dotacje na finansowanie działalności dydaktycznej 95 publicznych uczelni akademickich i zawo-

dowych nadzorowanych przez Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyższego (część 38) przeznaczono 

6.791,2 mln zł, pięciu uczelni Kościoła Katolickiego73, trzech akademii wojskowych, a także na zadania 

73 Katolicki Uniwersytet Lubelski, Papieska Akademia Teologiczna w Krakowie, Papieski Wydział Teologiczny w Warszawie, 
Papieski Wydział Teologiczny we Wrocławiu, Wyższa Szkoła Pedagogiczna Ignatianum w Krakowie.
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związane z kształceniem i rehabilitacją leczniczą studentów niepełnosprawnych, na pomoc materialną 

dla studentów i doktorantów (1.512,4 mln zł) oraz na finansowanie funkcjonowania Parlamentu Stu-

dentów RP (0,6 mln zł). Natomiast Minister Zdrowia przekazał uczelniom medycznym dotacje na dzia-

łalność dydaktyczną w kwocie 1.185,6 mln zł oraz na pomoc materialną dla studentów (86,1 mln zł). 

W 2008 r. realizowany był w niepełnym zakresie, wynikający z art. 18 ust. 1 pkt 2 ustawy  

z dnia 8 października 2004 r. o zasadach finansowania nauki74, obowiązek ogłaszania w dzienniku urzę-

dowym komunikatów o przyznanych dotacjach. W 2008 r. nie ogłoszono komunikatów w Dzienniku 

Urzędowym Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego o przyznaniu w 2008 r. dotacji podmiotowych dla 

Narodowego Centrum Badań i Rozwoju, a także dla Centrum Nauki Kopernik. 

Dotacje przedmiotowe

Wydatki na dotacje przedmiotowe zrealizowane zostały w wysokości 532,1 mln zł, tj. 94,8% 

planu po zmianach (561,0 mln zł). Były one niższe o 15,1 mln zł, tj. o 2,8% w porównaniu do 2007 r. 

(547,2 mln zł). Do jednostek nie zaliczanych do sektora finansów publicznych przekazano 487,9 mln zł, 

tj. 91,7% kwoty zaplanowanej na 2008 r. i mniej o 3,8% niż w 2007 r. (507,2 mln zł). 

Dane dotyczące realizacji wydatków na dotacje przedmiotowe w latach 2007–2008, określone 

w art. 19, 20, 21 ustawy budżetowej, przedstawiono w tabeli 23.

Tabela 23. Dotacje przedmiotowe w latach 2007–2008

Wyszczególnienie

2007* 2008
4:2 4:3Wyko-

nanie
Plan po 

zmianach
Wyko-
nanie

mln zł %%

1 2 3 4 5 6

Dotacje przedmiotowe ogółem, w tym: 547,2 561,0 532,1 97,2 94,8

dofinansowanie krajowych pasażerskich przewozów kolejowych 361,2 370,0 360,9 99,9 97,5

dofinansowanie podręczników szkolnych do kształcenia zawodo-
wego i kształcenia specjalnego oraz podręczników akademickich

8,9 10,5 10,5 101,0 100,0

dofinansowanie posiłków sprzedawanych w barach mlecznych 17,9 22,0 21,9 122,3 99,5

dofinansowanie przesyłek ustawowo zwolnionych z opłat pocztowych 1,6 1,7 1,7 106,3 100,0

na korzystanie z usług w zakresie szkolenia sportowego świad-
czonych przez Centralny Ośrodek Sportu

17,5 17,9 17,9 102,3 100,0

na wdrażanie do pracy społecznie użytecznej i przygotowywanie 
do zawodu w warsztatach szkolnych prowadzonych przy zakła-
dach poprawczych i schroniskach dla nieletnich

0,7 0,6 0,6 85,7 100,0

na ochronę gospodarki leśnej, rezerwatowej oraz przyrody pro-
wadzoną przez gospodarstwa pomocnicze przy parkach narodo-
wych, na gruntach będących w zarządzie parków narodowych

1,8 0,5 0,5 27,8 100,0

na korzystanie z usług w zakresie szkolenia z dziedziny ochrony 
radiologicznej pacjenta świadczonych przez Krajowe Centrum 
Ochrony Radiologicznej

0,2 0,1 0,1 50,0 100,0

na dofinansowanie niektórych zadań wykonywanych na rzecz 
rolnictwa

137,4 137,8 118,2 86,0 85,8

* W roku 2007 wykonanie dotacji przedmiotowych określonych w ustawie budżetowej dotyczyło również art. 19, 20 i 21.
Źródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

74 Dz.U. z 2008 r. Nr 169, poz.1049.
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Na dopłaty do kolejowych przewozów pasażerskich przekazano 360,9 mln zł, tj. o 0,3 mln zł 

mniej niż w 2007 r. Ministerstwo Infrastruktury przekazało w 2008 r. poszczególnym spółkom przewo-

zowym, jako rekompensatę za ubytek przychodów z tytułu honorowania ulg następujące kwoty dotacji 

przedmiotowej: 

− PKP Przewozy Regionalne Sp. z o.o. 250,3 mln zł,

− PKP Intercity Sp. z o.o. 62,0 mln zł,

− KM – Koleje Mazowieckie Sp. z o.o. 26,9 mln zł,

− PKP SKM w Trójmieście Sp. z o.o. 16,6 mln zł,

− Warszawska Kolej Dojazdowa Sp. z o.o. 2,6 mln zł,

− PCC RAIL SA   2,6 mln zł75

Na dofinansowanie niektórych zadań na rzecz rolnictwa przeznaczono 137,8 mln zł, z czego 

wydatkowano 118,2 mln zł. W porównaniu do 2007 r. (137,4 mln zł) wydatki te były niższe o 14,0%. 

Nie przekazano 13,8 mln zł dotacji na prowadzenie badań z zakresu rolnictwa ekologicznego (realizację 

28 tematów w kwocie 4,5 mln zł dla 16 jednostek) oraz na postęp biologiczny w produkcji zwierzęcej 

(11,8 mln zł). 

W części 38 – Szkolnictwo wyższe wydatkowano 91,1% na dotacje przedmiotowe do pod-

ręczników akademickich (9,6 mln zł). Środki wykorzystano na wydanie 274 tytułów specjalistycz-

nych podręczników akademickich o łącznym nakładzie 366,8 tys. egzemplarzy i łącznej objętości  

9.360,3 arkuszy wydawniczych. Średnia dotacja do tytułu wyniosła 34,9 tys. zł, a średnie dofinanso-

wanie egzemplarza dotowanego tytułu – 26 zł. Dotacje otrzymało 36 wydawców, w tym 31 wydaw-

ców niezaliczanych do jednostek sektora finansów publicznych, którym przekazano dotacje w kwocie  

8,2 mln zł. Pięciu wydawcom zaliczanym do pozostałych jednostek sektora finansów publicznych prze-

kazano dotacje w kwocie 1,4 mln zł.

6.2. Świadczenia na rzecz osób fizycznych
Wydatki na świadczenia na rzecz osób fizycznych wyniosły 21.172,3 mln zł, tj. 95,7% planu po 

zmianach (21.116,9 mln zł) i 7,6% wydatków budżetu państwa. W porównaniu do wykonania 2007 r. 

wydatki były niższe o 1.821,8 mln zł. 

Najwyższe wydatki (wykres 15) w tej grupie poniesiono na:

−  świadczenia społeczne, które wyniosły 19.070,0 mln zł, w tym 4.701,4 mln zł w części 29 – Obrona 

narodowa, 5.106,1 mln zł w części 42 – Sprawy wewnętrzne i 7.449,8 mln zł w części 73 – Zakład 

Ubezpieczeń Społecznych, między innymi na świadczenia emerytalno-rentowe.

−  wydatki osobowe niezaliczane do uposażeń wypłacanych żołnierzom i funkcjonariuszom –  

1.330,7 mln zł,

−  wydatki osobowe nie zaliczane do wynagrodzeń – 299,1 mln zł.

75 Wydatki te nie obejmują wydatków bieżących wykazanych w grupie Finansowanie projektów z udziałem środków Unii Euro-
pejskiej (939,0 tys. zł).
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6.3. Wydatki bieżące jednostek budżetowych
W 2008 r. wydatki bieżące jednostek budżetowych wyniosły 48.505,7 mln zł76, tj. 94,3% planu 

po zmianach i 17,5% wydatków budżetu państwa.

Źródło: Opracowanie własne NIK.

W ogólnej kwocie wydatków bieżących jednostek budżetowych (wykres 16) najwyższe pozy-

cje stanowiły:

−  wynagrodzenia i pochodne od wynagrodzeń – 30.135,9 mln zł77,

−  zakupy towarów i usług – 13.334,3 mln zł78,

76 Wydatki te nie obejmują wydatków bieżących wykazanych w grupie Finansowanie projektów z udziałem środków Unii Euro-
pejskiej (939,0 tys. zł).

77 Bez odpisów na ubezpieczenie zdrowotne i PFRON.
78 Wydatki ujęte w paragrafach: 421–430, 434–440, 474–475.

Źródło: Opracowanie własne NIK.
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−  pozostałe wydatki – 5.035,5 mln zł, w tym między innymi: składki do organizacji międzynarodowych 

(494,9 mln zł), koszty postępowania sądowego i prokuratorskiego (477,3 mln zł), odpisy na ubezpieczenie 

zdrowotne i PFRON (425,6 mln zł), odpisy na zakładowy fundusz świadczeń socjalnych (376,1 mln zł), 

podatek od nieruchomości (262,6 mln zł), kary i odszkodowania na rzecz osób fizycznych (253,6 mln zł).

Badaniem pod względem legalności, gospodarności, celowości i rzetelności objęto wybra-

ne pozycje wydatków, tj. zakupy materiałów i wyposażenia (§ 4210), pomoce naukowe, dydaktyczne  

i książki (§ 4240), zakup sprzętu i uzbrojenia (§ 4250), zakup energii (§ 4260), zakup usług pozostałych 

(§ 4300), zakup usług remontowo-konserwatorskich dotyczących obiektów zabytkowych będących  

w użytkowaniu jednostek budżetowych (§ 4340), zakup usług dostępu do sieci Internet (§ 4350), zakup 

usług telekomunikacyjnych telefonii komórkowej (§ 4360), zakup usług telekomunikacyjnych telefonii 

stacjonarnej (§ 4370), zakup usług obejmujących tłumaczenia (§ 4380), zakup usług obejmujących 

wykonanie ekspertyz, analiz i opinii (§ 4390), opłaty za administrowanie i czynsze za budynki, lokale  

i pomieszczenia garażowe (§ 4400), zakup materiałów papierniczych do sprzętu drukarskiego (§ 4740), 

zakup akcesoriów komputerowych, w tym urządzeń, programów i licencji (§ 4750). Skala stwierdzo-

nych nieprawidłowości, podobnie jak w roku ubiegłym, była niewielka.

W 2008 r. w 11 częściach budżetu państwa79 zrealizowane zostały wydatki z funduszu dyspozy-

cyjnego (§ 4710 klasyfikacji budżetowej) w kwocie 104,6 mln zł. Większość tych środków (76,5 mln zł)  

została przeznaczona w Kancelarii Sejmu i Kancelarii Senatu oraz wydatki związane z obsługą biur 

poselskich, klubów i kół parlamentarnych, a pozostałe dotyczyły głównie różnych wydatków o charak-

terze reprezentacyjnym. 

Po kontroli wykonania budżetu państwa w 2006 r., NIK wskazywała, że wydatki – ze względu 

na swoją specyfikę – na utrzymanie biur poselskich oraz kół i klubów parlamentarnych, nie powinny 

być finansowane z funduszu dyspozycyjnego, lecz ujmowane w odrębnych paragrafach klasyfikacji 

budżetowej. Analiza obowiązującego stanu prawnego wykazała, że brak jest odrębnych przepisów 

normujących zasady tworzenia i wydatkowania funduszu dyspozycyjnego. Jedynym powszechnie 

obowiązującym aktem prawnym, w którym mówi się o funduszu dyspozycyjnym jest załącznik do 

rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 14 czerwca 2006 r. w sprawie szczegółowej klasyfikacji do-

chodów, wydatków, przychodów i rozchodów oraz środków pochodzących ze źródeł zagranicznych80, 

zgodnie z którym ustala się klasyfikację budżetową § 4710 Fundusz dyspozycyjny z wyjaśnieniem, 

że obejmuje on wydatki dyspozycyjne, planowane wyłącznie na podstawie szczególnych przepisów. 

Przepisy takie nie zostały wydane. W Kancelarii Prezydenta RP przyjęto, że zarządzenie Prezydenta 

oraz wydane zasady uruchamiania niektórych wypłat dotyczących zadań o charakterze szczególnym 

z funduszu dyspozycyjnego81, stosownie do decyzji dysponenta mogą stanowić podstawę dokonania 

każdego rodzaju wydatku, w tym na nagrody. 

79  Kancelaria Prezydenta RP (cz. 01), Kancelaria Sejmu (cz. 02), Kancelaria Senatu (cz. 03), Trybunał Konstytucyjny (06), Najwyż-
sza Izba Kontroli (07), Rzecznik Praw Obywatelskich (08), Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji (09), Krajowe Biuro Wyborcze 
(cz. 11), Instytut Pamięci Narodowej – Komisja ścigania zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu (cz. 13), Kancelaria Prezesa 
Rady Ministrów (cz. 16), Sprawy zagraniczne (cz. 45).

80  Dz.U. Nr 107 poz. 726 ze zm.
81  Zarządzenie nr 90 Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 25 lipca 1997 r. w sprawie wykorzystania funduszu dyspozycyj-

nego Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej oraz „Zasady uruchamiania niektórych wypłat dotyczących zadań o charakterze 
szczególnym z Funduszu dyspozycyjnego” z dnia 16 listopada 1996 r.  
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W 2008 r. wydatkowano 3,3 mln zł z funduszu dyspozycyjnego na nagrody, w tym na nagrody 

dla pracowników Kancelarii Prezydenta RP i Gospodarstwa Pomocniczego oraz funkcjonariuszy Biura 

Ochrony Rządu, a w Kancelarii Sejmu i Kancelarii Senatu – na nagrody dla funkcjonariuszy BOR.

Zdaniem NIK fakt, że przepisy prawa nie określają przeznaczenia wydatków z funduszu dys-

pozycyjnego nie stanowi podstawy do przyjęcia, iż wydatki tego rodzaju mogą być przeznaczone  

na dowolny cel. 

Dalsze funkcjonowanie funduszu dyspozycyjnego, w ocenie NIK, wymaga wprowadzenia 

ustawowych podstaw do jego tworzenia i wydatkowania środków, w tym określenia podmiotów, 

które mogą go tworzyć. Proponuje się także rozważenie uelastycznienia wydatkowania środków  

z tego funduszu poprzez stworzenie możliwości wydatkowania ich na zadania publiczne, nie na-

leżące bezpośrednio do kompetencji niektórych organów. W szczególności uwaga ta odnosi się  

do Kancelarii Prezydenta RP, Kancelarii Sejmu i Kancelarii Senatu.

W Kancelarii Sejmu stwierdzono, że od powierzchni wynajmowanej na prowadzenie działalno-

ści gospodarczej zarówno wynajmujący, tj. Kancelaria Sejmu, jak i najemcy nie odprowadzali podatku 

od nieruchomości. Od części powierzchni Kancelaria Sejmu odprowadziła podatek według niższych 

stawek właściwych dla powierzchni budynków pozostałych, a nie jak od powierzchni gruntów związa-

nych z działalnością gospodarczą. Uszczuplenie w podatku od nieruchomości tylko za 2008 r. wyniosło 

48 tys. zł (bez odsetek). 

Należy jednak zauważyć, że w orzecznictwie sądowym i organów podatkowych powstały 

rozbieżności odnośnie właściwej interpretacji dyspozycji art. 3 ustawy z dnia 12 stycznia 1991 r. 

o podatkach i opłatach lokalnych82, tj. ustalenia na którym z podmiotów ciąży obowiązek zapłaty 

podatku od nieruchomości – na wynajmującym czy na najemcy. Obecne brzmienie art. 3 tej ustawy 

określa, że podatnikiem podatku od nieruchomości, stanowiących własność Skarbu Państwa jest 

posiadacz nieruchomości, jeżeli posiadanie wynika z umowy zawartej z właścicielem. W przypadku 

jednostek budżetowych, gdzie właścicielem jest Skarb Państwa istnieją wątpliwości, czy posiada-

czem jest jednostka budżetowa, która obejmuje nieruchomość w posiadanie na mocy decyzji odda-

jącej jej nieruchomość w trwały zarząd, czy też posiadaczem jest wynajmujący na podstawie umowy 

z trwałym zarządcą.

Zdaniem NIK, trudności interpretacyjne i rozbieżne orzecznictwo, wskazują na potrzebę 

zmian ustawy o podatkach i opłatach lokalnych, aby pozwalała w sposób jednoznaczny określić  

na kim spoczywa obowiązek podatkowy w przypadku wynajmowanych powierzchni przez jednostki 

budżetowe.

82 Dz.U. z 2006 r., Nr 121, poz. 844 ze zm.
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Zatrudnienie i wydatki na wynagrodzenia

W 2008 r. przeciętne zatrudnienie w państwowej sferze budżetowej wyniosło 489.395 

osób83. W porównaniu do 2007 r. przeciętne zatrudnienie w państwowej sferze budżetowej 

wzrosło o 13.900 osób, tj. o 2,9%. W jednostkach budżetowych zatrudnienie w 2008 r. wzrosło  

o 14.423 osoby, tj. o 3,1%. Wzrost spowodowany był zwiększeniem o 13.362 osoby (z 348.606  

do 361.968 osób) zatrudnienia w grupie osób objętych mnożnikowym systemem wynagrodzeń 

oraz o 1.061 osób (z 111.442 do 112.503 osób) nieobjętych mnożnikowym systemem wynagro-

dzeń. W zakładach budżetowych i gospodarstwach pomocniczych niedotowanych przeciętne za-

trudnienie zmniejszyło się o 523 osoby.

Dane dotyczące przeciętnego zatrudnienia i wynagrodzeń w latach 2007–2008 w państwowej 

sferze budżetowej (według sprawozdania Rb-70) dla poszczególnych form organizacyjno-prawnych 

(bez ABW, AW i w 2008 r. Służby Wywiadu Wojskowego)84 przedstawiono w tabeli 24.

Tabela 24. Zatrudnienie i wynagrodzenia w państwowej sferze budżetowej w latach 2007–2008
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osoby mln zł zł osoby mln zł zł %%

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11

Jednostki budżetowe 460.048 18.239,8 1,0 3.304,0 474.471 21.750,9 1,3 3.820,2 103,1 115,6

Zakłady budżetowe  
i gospodarstwa  
pomocnicze  
niedotowane 

15.447 457,0 4,1 2.465,3 14.924 495,3 3,6 2.765,5  96,6 112,2

OGÓŁEM 475.495 18.696,8 5,1 3.276,7 489.395 22.246,2 5,0 3.788,0 102,9 115,6

*   Zgodnie z rozporządzeniem w sprawie określenia przypadków, w których wynagrodzenia w jednostkach państwowej sfery 
budżetowej mogą być wypłacane ponad ustalony poziom wynagrodzeń. 

Źródło: Wyniki kontroli w Ministerstwie Finansów.

W 2008 r. w państwowej sferze budżetowej nadal wystąpiły rozbieżności pomiędzy wielkościa-

mi planistycznymi zatrudnienia a rzeczywistym jego wykonaniem. Różnica ta w porównaniu do 2007 r. 

wyniosła 44.190 osób i zmniejszyła się zaledwie o 46 osób.

83 W przeliczeniu na pełne etaty. Liczba ta obejmuje dwie grupy pracowników osoby objęte mnożnikowymi systemami wyna-
grodzeń, dla których limit zatrudnienia został określony w ustawie budżetowej oraz osoby nieobjęte tymi systemami.

84 Informacje te opatrzone są klauzulą „tajne” na podstawie art. 2 pkt 1 (załącznik nr 1 pkt II pakt 30) ustawy z dnia 22 stycznia 
1999 r. o ochronie informacji niejawnych (Dz.U. z 2005 r. Nr 196, poz. 1631).
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W ustawie budżetowej na 2008 r. założono średnioroczny wskaźnik wzrostu wynagrodzeń 

dla pracowników państwowej sfery budżetowej objętych mnożnikowymi i niemnożnikowymi syste-

mami wynagrodzeń w wysokości nie niższej niż 102,3%. Zgodnie z art. 5 ustawy z dnia 23 grudnia 

1999 r. o kształtowaniu wynagrodzeń w państwowej sferze budżetowej oraz o zmianie niektórych 

ustaw85 pracownikami państwowej sfery budżetowej są osoby objęte mnożnikowymi systemami 

wynagrodzeń (m.in. osoby zajmujące kierownicze stanowiska państwowe, członkowie korpusy służ-

by cywilnej, osoby zajmujące wysokie stanowiska państwowe) oraz osoby nieobjęte takimi syste-

mami wynagrodzeń.

Kwota wynagrodzeń wypłaconych w 2008 r. w państwowej sferze budżetowej86 wyniosła 

22.241,2 mln zł i w porównaniu do planu po zmianach (22.448,4 mln zł) była niższa o 207,2 mln zł.  

W porównaniu do 2007 r. (18.696,8 mln zł) wynagrodzenia ogółem w państwowej sferze budżetowej 

w 2008 r. wzrosły nominalnie o 3.549,4 mln zł, tj. o 19,0%. 

Przeciętne miesięczne wynagrodzenie (z dodatkowym wynagrodzeniem rocznym) wyniosło 

3.788,0 zł i wzrosło o 15,6% w porównaniu do 2007 r., kiedy wynosiło 3.276,7 zł.

Wzrost wynagrodzeń wynikał między innymi z tytułu:

−  podwyżek wynagrodzeń w 2008 r. oraz naliczenia wyższego niż w 2007 r. dodatkowego wynagrodze-

nia rocznego,

−  wzrostu uposażeń z tytułu wzrostu wskaźnika wielokrotności kwoty bazowej: o 0,22 pkt dla żołnie-

rzy zawodowych, o 0,13 pkt dla funkcjonariuszy Służby Kontrwywiadu Wojskowego, o 0,19 pkt dla 

Służby Wywiadu Wojskowego oraz wzrostu o 0,33 pkt wskaźnika wielokrotności kwoty bazowej 

funkcjonariuszy Służby Więziennej,

−  wzrostu uposażeń wynikających z ustawy z dnia 29 czerwca 2007 r. o zmianie ustawy Prawo o ustro-

ju sądów powszechnych oraz niektórych innych ustaw, 

−  realizacji w 2008 r. zadania pn. „Wzmocnienie motywacyjnego systemu uposażeń” wynikającego  

z „Programu modernizacji Policji, Straży Granicznej, Państwowej Straży Pożarnej i Biura Ochrony 

Rządu w latach 2007–2009”, poprzez podwyższenie wskaźników wielokrotności kwoty bazowej sta-

nowiącej przeciętne uposażenie funkcjonariuszy w stosunku do roku poprzedniego dla poszczegól-

nych formacji: o 0,30 pkt w Policji, o 0,30 pkt w Straży Granicznej, o 0,35 pkt w Państwowej Straży 

Pożarnej, o 0,30 pkt w Biurze Ochrony Rządu,

−  przyznania członkom korpusu służby cywilnej dodatków specjalnych oraz podwyższenia wynagro-

dzeń w związku z przeprowadzonym procesem wartościowania stanowisk pracy,

−  wzrostu wynagrodzeń osób zajmujących się obsługą środków z Unii Europejskiej.

Wykonanie planu zatrudnienia i wynagrodzeń w państwowej sferze budżetowej w latach  

2004–2008 przedstawiono na wykresie 17.

85 Dz.U. Nr 110, poz. 1255 ze zm.
86 Po pomniejszeniu o kwotę 5,0 mln zł zrealizowaną ponad ustalony poziom wynagrodzeń na podstawie rozporządzenia Rady 

Ministrów z 29 listopada 2005 r. w sprawie określenia przypadków, w których wynagrodzenia w jednostkach państwowej 
sfery budżetowej mogą być wypłacone ponad ustalony poziom wynagrodzeń (Dz.U. Nr 239, poz. 2012 ze zm.).
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Dla państwowych jednostek budżetowych w 2008 r. ustalono limit zatrudnienia dla osób ob-

jętych mnożnikowymi systemami wynagrodzeń w liczbie 400.934 osób87, wyższy o 3,7% od limitu  

na 2007 r. Zatrudnienie w państwowych jednostkach budżetowych osób objętych mnożnikowymi sys-

temami wynagrodzeń88 wyniosło 361.968 osób i w porównaniu do 2007 r. zwiększyło się o 13.362 osób, 

tj. o 3,8%, było jednak o 31.762 osoby niższe od planu po zmianach. Zatrudnienie w tej grupie stano-

wiło 74,0% liczby pracowników państwowej sfery budżetowej (489.395 osób) objętych ustawą z dnia  

23 grudnia 1999 r. o kształtowaniu wynagrodzeń w państwowej sferze budżetowej (w 2007 r. – 73,3%). 

Zaplanowane w ustawie budżetowej wydatki na wynagrodzenia w państwowych jednostkach 

budżetowych w kwocie 22.298,4 mln zł (z wyłączeniem planu dla ABW i AW), po zmianach centralnych 

– 22.146,1 mln zł, zrealizowano w wysokości 21.750,9 mln zł, w tym na wynagrodzenia dla osób:

−  objętych mnożnikowymi systemami wynagrodzeń wyniosło 17.949,9 mln zł, co stanowiło 97,3% 

planu po zmianach centralnych (18.445,1 mln zł), 

−  nieobjętych mnożnikowymi systemami wynagrodzeń – 3.801,0 mln zł, tj. 120,7% planu po zmianach 

centralnych (3.701,0 mln zł).

Dla osób objętych mnożnikowymi systemami wynagrodzeń przeciętne miesięczne wynagro-

dzenie wyniosło 4.132,5 zł i wzrosło o 14,4% w porównaniu do 2007 r., a dla osób nieobjętych tymi 

systemami wynagrodzeń – 2.815,5 zł i było o 20,6% wyższe niż w 2007 r. 

Dane dotyczące przeciętnego zatrudnienia i wynagrodzeń (wykonanie wg sprawozdania  

Rb-70) w państwowych jednostkach budżetowych dla osób objętych mnożnikowymi systemami wy-

nagrodzeń89 przedstawiono w tabeli 25.

87 Łącznie z zatrudnieniem 1.106 osób przewidzianym na nowe zadania w części 83 – Rezerwy celowe.
88 Bez ABW i AW.
89 Bez ABW, AW i w 2008 r. Służby Wywiadu Wojskowego.

Źródło: Opracowanie własne na podstawie wyników kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.
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Tabela 25. Zatrudnienie i wynagrodzenia w państwowych jednostkach budżetowych w latach 2007–2008

Wyszczegól-
nienie

2007 2008

7:2 8:3 9:4
Prze-

ciętne 
zatrud-
nienie 

Wyna-
grodze-

nia 

Przecięt-
ne mie-
sięczne 

wynagro-
dzenie

Zatrudnie-
nie 

Wyna-
grodze-

nia 

Prze-
ciętne 
zatrud-
nienie 

Wyna-
grodze-

nia 

Przecięt-
ne mie-
sięczne 

wynagro-
dzenie 

osoby mln zł zł osoby mln zł osoby mln zł zł
%%2/

Wykonanie wg Rb-70
Plan po zmianach 

centralnych 
Wykonanie wg Rb-70

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12

Członkowie 
korpusu służby 
cywilnej

107.506 4.705,0 3.647,06 125.537,0 5.849,9 111.966 5.730,9 4.265,35 104,1 121,8 117,0

Osoby  
zajmujące 
kierownicze 
stanowiska 
państwowe

238 37,7 13.197,13 255,0 42,3 239 36,2 12.627,27 100,4 96,0 95,7

Etatowi  
członkowie 
SKO

483 46,4 8.001,04 513,0 49,5 490 48,3 8.217,86 101,5 104,1 102,7

Funkcjonariusze 
służby celnej

13.595 595,5 3.650,09 14.050,0 693,1 13.660 688,9 4.202,92 100,5 115,7 115,2

Żołnierze  
i funkcjona-
riusze

218.575 8.987,2 3.426,44 250.863,0 11.327,3 227.140 10.629,4 3.899,74 103,9 118,3 113,8

Orzecznicy1/ 6.229 538,1 7.198,91 6.681,0 627,6 6.464 574,9 7.411,38 103,8 106,8 103,0

Pracownicy 
Rządowego 
Centrum  
Legislacji

115 11.3 8.172,46 126,0 9,3 110 9,2 6.937,12 95,7 81,2 84,9

Eksperci  
Urzędu  
Patentowego 
RP

175 11,6 5.505,71 200,0 13,1 186 12,7 5.708,33 106,3 109,5 103,7

Etatowi  
członkowie 
kolegiów RIO

197 15,7 6.651,02 237,0 18,3 202 17,4 7.162,13 102,5 110,8 107,7

Osoby  
zajmujące  
wysokie  
stanowiska 
państwowe

1.491 169,3 9.461,66 1.767,0 204,0 1.489 199,6 11.170,53 99,9 117,9 118,1

Członkowie KIO 
przy Prezesie 
UZP

2 0,2 6.583,33 25,00 2,5 22 2,4 9.140,15 1.100,0 1.200,0 138,8

RAZEM 348.606 15.117,8 3.613,88 400.253,69 18.836,8 361.968 17.949,9 4.132,49 103,8 121,8 114,4

1/   Sędziowie delegowani do Ministerstwa Sprawiedliwości lub innej jednostki organizacyjnej podległej Ministrowi Sprawiedliwo-
ści albo przez niego nadzorowanej, prokuratorzy oraz asesorzy i aplikanci prokuratorscy.

2/   Dynamika wyliczona została na podstawie wielkości, po zaokrągleniu do mln zł.
Źródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.
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W 2008 r. – podobnie jak w latach poprzednich – wystąpiły przypadki niewykorzystania przez 

dysponentów ustalonych w ustawie budżetowej limitów zatrudnienia przy jednoczesnym wykorzy-

staniu środków na wynagrodzenia. Główną przyczyną, w opinii dysponentów, był brak kandydatów 

spełniających postawione kryteria, wysokość wynagrodzenia jaką można było zaproponować poten-

cjalnym kandydatom, jak również fluktuacja kadr. Najniższe wykorzystanie planowanego limitu zatrud-

nienia wystąpiło w części:

−  29 – Obrona narodowa, niższe niż planowano zatrudnienie żołnierzy zawodowych wynikało ze zwol-

nienia ze służby na podstawie wypowiedzenia stosunku służbowego przez 3.624 żołnierzy,

−  42 – Sprawy wewnętrzne, niższe od planowanego zatrudnienie w Policji (o 7.110 stanowisk), w Stra-

ży Granicznej (o 1.547 stanowisk) i w Biurze Ochrony Rządu (o 328 stanowisk) wynikało z utrzymują-

cej się tendencji zwalniania się policjantów ze służby.

Występowanie zjawiska stałego zawyżania limitu zatrudnienia potwierdzają także wyniki kon-

troli przeprowadzonej przez Najwyższą Izbę Kontroli w urzędach wojewódzkich90.  Nierzetelne plano-

wanie zatrudnienia stwierdzono również w jednostkach podległych wojewodom91, w których wykorzy-

stanie limitu wyniosło od 77% do 86%. Szczególnie niskie wykonanie dotyczyło kuratoriów oświaty, 

wojewódzkich inspektoratów farmaceutycznych i gospodarstw pomocniczych. 

Najwyższa Izba Kontroli formułowała wielokrotnie wnioski dotyczące urealnienia limitu zatrud-

nienia i wyeliminowania odchyleń pomiędzy wielkościami planistycznymi zatrudnienia a rzeczywistym 

jego wykonaniem. Zostały one zrealizowane przez zmianę przepisów ustawy z dnia 23 grudnia 1999 r. 

o kształtowaniu wynagrodzeń w państwowej sferze budżetowej92, wprowadzoną przez art. 160 ustawy 

o służbie cywilnej z dnia 21 listopada 2008 r.93, na mocy których z dniem 31 grudnia 2009 r. zniesione 

zostanie ustalanie limitów zatrudnienia w ustawie budżetowej. Jednocześnie dla państwowej sfe-

ry budżetowej wprowadzono zasadę, że podstawę do określenia wynagrodzeń w roku budżetowym 

stanowią wynagrodzenia z roku poprzedniego, zwaloryzowane średniorocznym wskaźnikiem wzro-

stu wynagrodzeń, ustalonym w ustawie budżetowej. Zdaniem NIK, zniesienie limitów zatrudnienia 

bez jednoczesnego dokonania zmian w innych regulacjach dotyczących zatrudnienia i wynagradzania  

w instytucjach publicznych – takich jak zasady określania potrzeb kadrowych i standardów wynagro-

dzeń, nie zapewni radykalnej poprawy planowania i wykorzystania środków na wynagrodzenia.  

Ponadto zbadane zostały procedury przyznawania w latach 2004–2008 nagród osobom zajmującym 

kierownicze stanowiska państwowe94 w jednostkach administracji rządowej oraz w jednostkach, których pla-

ny finansowe na podstawie art. 121 ust. 2 ustawy o finansach publicznych włączane są do ustawy budżeto-

wej. Kontrola wykazała, że dla osób zajmujących kierownicze stanowiska państwowe w administracji rządo-

wej centralnej i wojewódzkiej przyznawane były, na podstawie decyzji Premiera, nagrody ze środków ujętych 

w załączniku nr 10 do ustawy budżetowej w części 16 – Kancelaria Prezesa Rady Ministrów (dział 750).

90 Informacja o wynikach kontroli zatrudnienia i wynagrodzeń w urzędach wojewódzkich, NIK Warszawa, kwiecień 2009 r., 
Nr ewid. 37/2009/P08027/KBF. Kontrola przeprowadzona została w 13 urzędach wojewódzkich łódzkim, śląskim, lubelskim, 
podkarpackim, podlaskim, świętokrzyskim, lubuskim, zachodnio-pomorskim, dolnośląskim, opolskim, kujawsko-pomor-
skim, warmińsko-mazurskim.

91 Administracja zespolona, jednostki podporządkowane, gospodarstwa pomocnicze.
92 Dz.U. Nr 110, poz. 1255 ze zm.
93 Dz.U. Nr 227, poz. 1505.
94 W rozumieniu art. 2 ustawy z dnia 31 lipca 1981 r. o wynagrodzeniach osób zajmujących kierownicze stanowiska państwo-

we (Dz.U. Nr 20, poz. 101 ze zm.).
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podejmuje decyzję o wypłaceniu nagrody. Szczególnego znaczenia nabiera ten problem w odniesieniu 

do osób pełniących funkcje, w stosunku do których nie sposób wskazać organu „nadrzędnego” –  

np. Marszałek Sejmu, Marszałek Senatu, Rzecznik Praw Obywatelskich. 

6.4. Wydatki majątkowe
Wydatki majątkowe w 2008 r. stanowiły 5,4% wydatków budżetu państwa i wyniosły  

14.919,6 mln zł, tj. 79,7% planu po zmianach (18.729,9 mln zł). Łącznie z wydatkami (6.956,3 mln zł), 

które zostały zakwalifikowane do grupy Finansowanie projektów z udziałem środków Unii Europej-

skiej97, wydatki majątkowe wyniosły 21.875,9 mln zł, w tym wydatki przeniesione do wykorzystania  

w 2009 r. – 1.426,9 mln zł. W porównaniu do 2007 r. wydatki te wzrosły o 3.529,8 mln zł, tj. o 19,2%,  

a ich udział w wydatkach budżetu państwa wyniósł 7,9% (w 2007 r. 6,6%).  

W ramach wydatków majątkowych sfinansowano lub dofinansowano inwestycje budowlane 

oraz zakup gotowych dóbr inwestycyjnych jednostek budżetowych (10.133,7 mln zł), inwestycje oraz 

zakupy inwestycyjne pozostałych jednostek (281,6 mln zł), inwestycje na drogach publicznych powia-

towych i wojewódzkich oraz na drogach powiatowych, wojewódzkich i krajowych w granicach miast 

na prawach powiatu (207,7 mln zł), inwestycje realizowane z dotacji, w tym przez jednostki samorządu 

terytorialnego, jednostki niezaliczane do sektora finansów publicznych (3.968,3 mln zł).

Stwierdzono, podobnie jak w latach poprzednich, przypadki nierzetelnego planowania wydat-

ków majątkowych przez dysponentów części, na przykład:

−  20 – Gospodarka, w której na modernizację budynku przeznaczonego na siedzibę Polskiej Agencji 

Rozwoju Przedsiębiorczości zaplanowano i wprowadzono do planu rzeczowo-finansowego wydatki 

w kwocie 8,8 mln zł, pomimo że już na początku grudnia 2007 r. wiadomo było, że zadanie to nie 

zostanie wykonane; niewykorzystana kwota została objęta blokadą środków dokonaną w listopadzie 

2008 r.;

−  24 – Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego, zaplanowane wydatki majątkowe zostały w trak-

cie roku zwiększone z kwoty 154,6 mln zł do 275,4 mln zł, w tym w wyniku przeniesień wydatków 

między rozdziałami i paragrafami klasyfikacji budżetowej (o 43,5 mln zł) oraz z rezerw celowych  

(o 77,3 mln zł); w grudniu 2008 r. Minister Kultury i Dziedzictwa Narodowego zablokował ponad 5% 

planowanych wydatków (15,2 mln zł), pomimo że harmonogram realizacji zadań oraz stopień ich 

wykonania w kolejnych miesiącach 2008 r. wskazywał, że środki te nie zostaną wykorzystane.

Poza tym ustalenia kontroli wskazują na przypadki uzyskania mniejszych niż zakładano,  

w uzasadnieniu do ustawy budżetowej na rok 2008, efektów rzeczowych. Na przykład w części 39 

– Transport, z przyjętych w uzasadnieniu do ustawy budżetowej założeń w zakresie transportu drogo-

wego, nie wykonano i nie przekazano do eksploatacji części zadań. Niższe  efekty rzeczowe wystą-

piły przy budowie autostrad o 27,3 km (tj. o 29%), dróg ekspresowych wraz obwodnicami o 1,2 km  

(o 0,9%), obwodnic miast o 53,7 km (o 53,7%) i przebudowanych dróg krajowych w ramach wzmocnień  

o 107,1 km (o 36,4%). Niepełne było także wydatkowanie środków na inwestycje wieloletnie finanso-

wane z wydatków tej części, tj. wydatki na budowę obwodnicy Wrocławia A8 (budowa mostu przez 

97 W grupie tej zostały ujęte paragrafy z czwartą cyfrą 5, 6, 8 i 9. 
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Odrę wraz z drogami dojazdowymi) zostały wykorzystane w 83,7% (bez wydatków niewygasających 

– 70,9%), z uwagi na trwającą 13 miesięcy procedurę przetargową, zaś wydatki na modernizację linii 

kolejowej E59 zostały w 100% zablokowane z powodu opóźnień wynikających z problemów z ochroną 

środowiska (z uwagi niezgodności prawa polskiego z prawem wspólnotowym)

Najniższe wykorzystanie wydatków majątkowych (bez wydatków, które nie wygasły z upływem 

roku budżetowego 2008) stwierdzono w częściach: 72 – Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego 

(0,7%), 41 – Środowisko (3,6%), 34 – Rozwój regionalny (8,6%), 23 – Integracja europejska (26,0%), 

02 – Kancelaria Sejmu (28,6%).

Przyczyną niewykonania wydatków w części 72 – Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego 

były opóźnienia, spowodowane między innymi opieszałym wdrażaniem planu zamówień publicznych, 

w tym również dla Poakcesyjnego Programu Wsparcia Obszarów Wiejskich. W efekcie niewykorzysta-

ne środki w 99,3% przeniesiono do wykorzystania w roku 2009.

W części 41 – Środowisko, niewykorzystanie 96,4% środków wynikało ze znacznego opóź-

nienia realizacji zadań w ramach Programu Operacyjnego Infrastruktura i Środowisko (POIiŚ) oraz nie-

zakończenia audytu zgodności prowadzonego przez Instytucję  Certyfikującą w Ministerstwie Roz-

woju Regionalnego; skutkowało to zablokowaniem przez Ministra Środowiska wydatków w kwocie  

311,6 mln zł. Pozostała kwota 0,6 mln zł została ujeta w wydatkach, które nie wygasły z upływem  

2008 roku.

Niewykonanie wydatków w części 34 – Rozwój regionalny to głównie opóźnienia w realizacji 

programów operacyjnych nowej perspektywy finansowej NSRO 2007–2013, między innymi przez póź-

ne ich zatwierdzanie przez Komisję Europejską oraz przeciągające się prace legislacyjne dotyczące 

procedur oceny oddziaływania na środowisko. Przesunięciu uległy harmonogramy ogłaszania konkur-

sów naboru wniosków i podpisywania umów z beneficjentami, skutkujące zwrotami znacznych kwot 

dotacji rozwojowych niewydatkowanych w trakcie 2008 r., dokonywanymi głównie przez samorządy 

województw. W ocenie NIK, na powyższe wpływ miało również przyjęcie zbyt optymistycznych zało-

żeń na etapie planowania budżetu co do możliwości wdrożenia programów Narodowych Strategicz-

nych Ram Odniesienia na lata 2007–2013 oraz nieskuteczna realizacja zadań w zakresie zarządzania  

i koordynacji przez odpowiedzialne instytucje. Niewykorzystane środki w 61% zaliczono do wydatków 

niewygasających z upływem roku budżetowego 2008.

W części 23 – Integracja europejska, niższe niż planowano wykonanie wydatków było wyni-

kiem niedokonania zakupu dwóch samochodów osobowych z powodu przewidywanego zakupu cen-

tralnego przez Kancelarię Prezesa Rady Ministrów oraz wstrzymania rozbudowy systemu Elektronicz-

na Wymiana Dokumentów – Polska EWD-P, gdyż dopiero w grudniu 2008 r. Rada Ministrów przyjęła 

ustalenia dotyczące dalszego rozwoju tego systemu. 

Ponadto ustalono, że w części 27 – Informatyzacja, w 2008 r. po raz kolejny nie wykorzystano 

środków w kwocie 6,6 mln zł, zaplanowanych na wydatki majątkowe  w ramach dotacji celowych dla jed-

nostek samorządu terytorialnego i podmiotów służby zdrowia realizujących projekty informatyczne. W od-

niesieniu do części niewykorzystanych środków przyczyną było nierzetelne działanie Ministerstwa Spraw 

Wewnętrznych i Administracji, które spowodowało, że realizacja przewidzianych do sfinansowania zadań 

została znacznie opóźniona. Pomimo zakończenia, już w marcu 2008 r., naboru znacznej części wniosków 
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o przyznanie dotacji, pierwszych dotacji udzielono dopiero w październiku, tj. po upływie siedmiu miesięcy. 

Ze względu na krótki okres, jaki pozostawał do ich wykorzystania (około 2,5 miesiąca) część dotacjobior-

ców zrezygnowała z dotacji. W konsekwencji dotacje wykorzystano w 27,1%. W ocenie NIK Ministerstwo 

nie podjęło wystarczająco skutecznych działań w celu pełnego wykorzystania środków zaplanowanych  

na powyższe dotacje. Dopiero w czerwcu i w lipcu wystąpiono do Ministra Finansów o zwiększenie planu 

wydatków na ten cel (z rezerw celowych). Dalsza zwłoka nastąpiła na etapie uzgadniania w Ministerstwie 

treści umów, które zawierano po upływie 1–2 miesięcy od zwiększenia planu wydatków. Aktualnym pozo-

staje więc wniosek sformułowany po kontroli wykonania budżetu państwa w latach 2005–2007 r. odnośnie 

planowania zadań i wydatków w części 27 z uwzględnieniem możliwości ich realizacji98. 

Poza tym, w części 24 – Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego, w wyniku niezgodnego  

z obowiązującymi przepisami sklasyfikowania wydatków, kwota wydatków majątkowych została zawy-

żona o 33,3 mln zł (13,3% wydatków zrealizowanych), zaniżając  o tę samą kwotę wydatki bieżące na 

remonty i konserwacje obiektów zabytkowych.

W wyniku kontroli negatywnie oceniono nadzór sprawowany przez dysponentów środków nad 

planowaniem, przygotowaniem i finansowaniem inwestycji budowlanych ze środków budżetu państwa.

Na etapie opracowywania projektu ustawy budżetowej na rok 2008 zaplanowano 1.921  

inwestycji podlegających realizacji na podstawie projektu budowlanego99, dla których przewidzia-

no nakłady w kwocie 7.698,5 mln zł. W trakcie roku budżetowego ich wartość uległa zwiększeniu  

o 62,9%, (tj. do 12.538,7 mln zł). Ponadto dysponenci 48 spośród 50 części budżetu państwa, którzy 

ujęli w planach wydatki na realizację tych inwestycji, dokonywali wielokrotnych zmian ich planów.  

W efekcie tych zmian w 2008 r. zaplanowano realizację 3.120 inwestycji, na które przeznaczono  

z budżetu państwa 13.875,9 mln zł. Środki te zostały wykorzystane w 86,7% (12.025,2 mln zł)  

na realizację 2.989 inwestycji. 

Spośród 1.921 inwestycji budowlanych, ujętych w materiałach do projektu ustawy budżeto-

wej i zaplanowanych do finansowania ze środków budżetu państwa, dla 992 inwestycji inwestorzy  

nie sporządzili programów inwestycji lub programy inwestycji nie zostały zaakceptowane. Wydatki  

na ten cel zostały zaplanowane na podstawie niepełnych danych, w tym między innymi na podstawie 

niekompletnych programów inwestycji100 lub na podstawie innych dokumentów, np. ekspertyz, notatek 

służbowych, niezawierających wszystkich elementów określonych w rozporządzeniu Rady Ministrów  

z dnia 3 lipca 2006 r., a nawet bez dokumentów, które zawierałyby co najmniej elementy programu inwe-

stycji. Stwierdzono także przypadki zaplanowania inwestycji na podstawie ustnych informacji.

Decyzje o podjęciu finansowania ze środków budżetu państwa 992 spośród 1921 zaplanowa-

nych inwestycji, tj. 51,6%, bez sporządzenia programów inwestycji oraz bez posiadania przez inwesto-

98 Na niezrealizowanie zadań i wydatków w części 27, NIK wskazywała również po kontroli wykonania budżetu państwa  
w 2005 r., 2006 r. i 2007 r. w opracowanej przez Departament Nauki, Oświaty i Dziedzictwa Narodowego NIK Informacji 
o wynikach kontroli wykonania budżetu państwa w 2005 roku w części 27 – Informatyzacja, Nr ewid.: 110/2006/P/05/163/
KNO oraz opracowanej przez Departament Administracji Publicznej NIK Informacji o wynikach kontroli wykonania budże-
tu państwa w 2006 i 2007 r. roku w części 27 – Informatyzacja Nr ewid. 56/2007/P/06/012/KAP oraz P/07/014 Nr ewid. 
59/2008/P/07/014/KAP.

99 Inwestycje budowlane to inwestycje podlegające realizacji na podstawie projektu budowlanego, o którym mowa w art. 34 
ustawy z dnia 7 lipca 1994 r. Prawo Budowlane (Dz.U. z 2006 r., Nr 156, poz. 1118 ze zm.).

100 Warunkiem do ujęcia finansowania inwestycji ze środków budżetu państwa w materiałach do projektu ustawy budżetowej 
jest między innymi posiadanie zaakceptowanego przez dysponenta części budżetowej programu inwestycji.
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rów niezaakceptowanych programów inwestycji, dysponenci części budżetowych podjęli niezgodnie 

z § 5 rozporządzenia Rady Ministrów z dnia 3 lipca 2006 r.101 Stwierdzono ponadto, że dysponen-

ci dwóch części budżetowych przyjęli programy inwestycji zaakceptowane przez sporządzających  

te programy, tj. przez inwestorów, a dysponenci pięciu części budżetowych podjęli decyzję o finanso-

waniu inwestycji ze środków budżetu państwa, pomimo nieposiadania przez inwestorów dokumen-

tów stwierdzających prawo dysponowania nieruchomością na cele budowlane. 

Po raz kolejny Minister Nauki i Szkolnictwa Wyższego w materiałach do projektu ustawy 

budżetowej na rok 2008 w części 28 – Nauka zaplanował finansowanie inwestycji budowlanych  

(52 inwestycje o łącznej wartości 107,3 mln zł), pomimo że inwestorzy nie opracowali programów  

dla tych inwestycji. Zostały one zaplanowane do finansowania ze środków budżetu państwa na pod-

stawie wniosków102 o przyznanie dotacji na inwestycję budowlaną, złożonych przez jednostki naukowe 

na podstawie § 24 ust. 1 pkt 1 rozporządzenia Ministra Nauki i Informatyzacji z dnia 4 sierpnia 2005 r.  

w sprawie kryteriów i trybu przyznawania i rozliczania środków finansowych na naukę103

Niewłaściwie planowanie wydatków przeznaczonych na inwestycje budowlane skutkowało  

ich niewykonaniem także w Ministerstwie Pracy i Polityki Społecznej, w którym z 25 planowanych 

zadań (o wartości 2,3 mln zł) zrealizowano 10 (o łącznej wartości 1,5 mln zł),  dla objętych badaniem  

19 zadań inwestor nie sporządził programów inwestycji. 

Nadal, podobnie jak w latach ubiegłych, nadzór dysponentów części budżetowych nad inwe-

stycjami finansowanymi ze środków budżetu państwa, na etapie planowania był niewystarczający. 

Spowodowało to, że do projektu ustawy budżetowej wprowadzone zostały inwestycje budowlane 

niespełniające wymagań określonych w rozporządzeniu Rady Ministrów z dnia 3 lipca 2006 r. Nie-

przestrzeganie zasad dotyczących sposobu i trybu finansowania inwestycji z budżetu państwa, okre-

ślonych w wymienionym rozporządzeniu, spowodowało przedłużanie terminów realizacji i zakończe-

nia inwestycji, a także skutkowało nieefektywnym wykorzystaniem środków na te inwestycje. 

Negatywnie oceniono przygotowanie i realizację inwestycji wieloletnich, natomiast pozytyw-

nie, pomimo stwierdzonych nieprawidłowości, realizację inwestycji finansowanych w ramach kontrak-

tów wojewódzkich oraz innych inwestycji, zaplanowanych i finansowanych przez dysponentów części 

budżetowych.

W ustawie budżetowej na 2008 r. (załącznik nr 6) na realizację 12 inwestycji wieloletnich –  

10 inwestycji kontynuowanych i 2 rozpoczęte w 2008 r., przewidziano 1.757,4 mln zł, w tym dota-

101 Dz.U. Nr 120, poz. 831. W § 5 rozporządzenia określone zostały następujące warunki: 1) z analizy informacji i dokumentów 
przedstawionych przez jednostkę organizacyjną podejmującą realizację inwestycji wynika m.in., że uzasadnione jest realizo-
wanie inwestycji w planowanym terminie i zakresie rzeczowym, inwestycja podlegająca realizacji na podstawie projektu bu-
dowlanego, o którym mowa w art. 34 Prawa budowlanego, jest przygotowana do realizacji co najmniej w zakresie określonym  
w § 6 rozporządzenia, inwestor dysponuje środkami finansowymi lub ma zapewnienie ich otrzymania w wysokości umożli-
wiającej zrealizowanie, w planowanym okresie, efektów rzeczowych inwestycji; 2) finansowanie inwestycji jest możliwe przy 
uwzględnieniu: poziomu zaangażowania budżetu państwa w finansowanie już realizowanych inwestycji budowlanych oraz 
uzasadnionego zapotrzebowania inwestorów na środki budżetu państwa przeznaczane na finansowanie innych inwestycji; 
potrzeby przyznania inwestorowi środków budżetu państwa w kwocie umożliwiającej terminowe regulowanie zobowiązań 
finansowych i terminowe zakończenie inwestycji.

102 We wnioskach o dofinansowanie inwestycji budowlanych jednostki naukowe mogły aplikować o przyznanie dofinansowania 
na jeden rok, ale również na kolejne lata – w zależności od planowanego okresu realizacji inwestycji.

103 Dz.U. Nr 161, poz. 1359. Rozporządzenie utraciło moc obowiązującą z dniem 1 lipca 2007 r. Od 14 listopada 2007 r. obowią-
zuje rozporządzenie Ministra Nauki i Szkolnictwa Wyższego z dnia 16 października 2007 r. w sprawie kryteriów i trybu przy-
znawania oraz rozliczania środków finansowych na inwestycje służące potrzebom badań naukowych lub prac rozwojowych 
(Dz.U. Nr 201, poz. 1453).
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cje budżetowe (754,6 mln zł). W wyniku dokonanych zmian, wysokość dotacji zmniejszono do kwo-

ty 720,4 mln zł i wydatkowano 557,2 mln zł, tj. 77,3% planowanej kwoty, w tym do wykorzystania  

w 2009 r. przeniesiono wydatki w kwocie 154,2 mln zł. 

W ramach kontroli wykonania budżetu państwa przeprowadzono kontrolę realizacji inwestycji 

budowlanych finansowanych ze środków publicznych104. Skontrolowano dysponentów części budżeto-

wych w zakresie planowania, przygotowania i finansowania 21 inwestycji, w tym trzech inwestycji ujętych  

w załączniku nr 6 do ustawy budżetowej, sześciu realizowanych w ramach kontraktów wojewódzkich oraz 

12 innych inwestycji współfinansowanych z środków Funduszu Rozwoju Kultury Fizycznej, Krajowego Fun-

duszu Drogowego, o łącznej wartości kosztorysowej 9.231,4 mln zł. Na 2008 r. zaplanowano nakłady w wy-

sokości 1.633,9 mln zł. Plan wydatków, w wyniku wprowadzonych w ciągu roku zmian, został zmniejszony 

do kwoty 1.500,0 mln zł i zrealizowany w wysokości 847,9 mln zł, tj. w  56,9%. 

Dla 11 inwestycji (dotyczących szkolnictwa wyższego, służby zdrowia, sportu, sądownictwa i trans-

portu) spośród 21 skontrolowanych, inwestorzy nie posiadali kompletnych programów inwestycji. W opra-

cowanych programach inwestycji zakres rzeczowy i wartość kosztorysowa inwestycji oraz dane o planowa-

nych środkach z poszczególnych źródeł na finansowanie inwestycji były nieaktualne. Pomimo niewłaściwego 

przygotowania programów inwestycji, dysponenci części budżetowych zaplanowali na ich realizację środki  

z budżetu państwa w wysokości 125,4 mln zł, z których wydatkowano 108,1 mln zł, tj. 86,2% planu.

Inwestorzy 10 inwestycji rozpoczęli realizację niektórych robót budowlanych, pomimo nieposia-

dania decyzji o pozwoleniu na budowę lub niedokonania zgłoszenia robót budowlanych właściwym or-

ganom. Było to niezgodne z art. 28 ust. 1 i art. 30 ust. 1 ustawy – Prawo budowlane. Dotyczyło to między 

innymi modernizacji linii kolejowej E-59 na odcinku Warszawa – Gdynia etap II, do realizacji której inwestor  

nie posiadał decyzji o pozwoleniu na budowę dla 55 obiektów budowlanych inwestycji. Ponadto, w przy-

padku jednej inwestycji przystąpiono do użytkowania obiektów budowlanych, pomimo że inwestor nie 

uzyskał decyzji o pozwoleniu na użytkowanie, co było niezgodne z art. 55 ustawy Prawo budowlane.

Wydatki na programy wieloletnie

Na realizację 55 programów wieloletnich105 wydatkowano 4.659,4 mln zł, tj. 85,8% planu po zmia-

nach (5.428,8 mln zł). W porównaniu do 2007 r. wydatki te były wyższe o 70,2%. Na poziom realizacji wydat-

ków na programy wieloletnie wpływ miała między innymi niepełna realizacja następujących programów:

−  Modernizacji Policji, Straży Granicznej, Państwowej Straży Pożarnej i Biura Ochrony Rządu w latach 

2007–2009, w którym nie zrealizowano wydatków na kwotę 474,5 mln zł, tj. 18,8% łącznego planu 

po zmianach (2.528,4 mln zł), 

−  Wyposażenia Sił Zbrojnych RP w samoloty wielozadaniowe, na który nie wydatkowano 160,9 mln zł, 

tj. 17,1% planu po zmianach (943,1 mln zł),

−  Narodowego Programu Zwalczania Chorób Nowotworowych106, na realizację zadań wykonanych  

w ramach tego planu nie wydatkowano 41,1 mln zł, tj. 16,4% planu po zmianach (250,3 mln zł).

104 Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa – Realizacja wydatków ze środków publicznych na 
inwestycje budowlane; NIK, Warszawa maj 2009 r., Nr ewid.73/2009/P08/118/KSR.

105 W załączniku nr 12 do ustawy budżetowej na rok 2008.
106 NIK przeprowadziła kontrolę Realizacja wybranych zadań Narodowego Programu Zwalczania Chorób Nowotworowych  

w latach 2006–2008 (I półrocze).
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W przypadku 39 z 55 programów wieloletnich zaplanowane na 2008 r. wydatki zrealizowano 

powyżej 90% planu po zmianach (w tym w 19 w 100%), dla trzech programów od 80% do 90%,  

dla sześciu od 70% do 80% planu po zmianach, a dla czterech poniżej 70% planu po zmianach.  

W przypadku trzech programów wieloletnich nie zrealizowano żadnych wydatków (łącznie 6,6, mln zł). 

Dotyczyły one wsparcia finansowego inwestycji realizowanych w ramach części 20 – Gospodarka.

Wykonanie wydatków przeznaczonych na realizację 19 z 22 programów wieloletnich wsparcia 

finansowego wybranych inwestycji o dużym znaczeniu dla gospodarki polskiej, wykazanych w załącz-

niku nr 12 do ustawy budżetowej w części 20 – Gospodarka, wyniosło 132,2 mln zł, tj. 77,7% planu po 

zmianach. Niepełne wykonanie planu to skutek niezrealizowania przez inwestora warunków programu 

wieloletniego, przedłużających się uzgodnień z inwestorem, braku decyzji Komisji Europejskiej (notyfi-

kacji), zezwalającej na udzielenie pomocy publicznej niektórym inwestorom.

Dla programów tych przewidziana była pomoc publiczna, udzielana w formie dotacji z budżetu 

państwa na podstawie dwustronnej umowy ramowej zawartej między Ministrem Gospodarki a inwe-

storem, w oparciu o uchwałę podjętą przez Radę Ministrów o ustanowieniu programu wieloletniego 

dla realizacji inwestycji (dokument pn. „System finansowego wsparcia dużych projektów inwestycyj-

nych”), na podstawie art. 117 ust. 2 ustawy o finansach publicznych. Celem ustanowienia programów 

wieloletnich jest rozwój gospodarczy regionów, w których programy będą realizowane, zmniejszenie 

bezrobocia poprzez tworzenie nowych miejsc pracy i utrzymanie ich przez okres co najmniej 5 lat  

od zakończenia inwestycji. Maksymalna wielkość wsparcia nie może przekroczyć dopuszczalnych pra-

wem wspólnotowym pułapów pomocy publicznej. 

Negatywnie oceniono realizację w ramach części 46 – Zdrowie, programu wieloletniego 

„Wzmocnienie Bezpieczeństwa Zdrowotnego Obywateli”. Stwierdzono brak przepisów prawnych 

upoważniających Ministra Zdrowia do wydatkowania środków. Program wieloletni nie stanowił sa-

moistnej podstawy prawnej do finansowania zadań z budżetu państwa. W 2008 r. nie istniały żadne 

odrębne regulacje ustawowe, umożliwiające Ministrowi przekazywanie dotacji na spłatę zobowiązań 

samodzielnym publicznym zakładom opieki zdrowotnej. Należy jednak zauważyć, że Minister Zdrowia 

przygotował projekt ustawy o zakładach opieki zdrowotnej, uchwalonej przez Sejm w dniu 6 listopada 

2008 r., która zawierała podstawę prawną umożliwiającą otrzymanie przez spółkę z ograniczoną odpo-

wiedzialnością lub akcyjną prowadzącą zakład opieki zdrowotnej środków finansowych na realizację 

celów określonych w programach wieloletnich w rozumieniu przepisów ustawy o finansach publicz-

nych. Ustawa ta nie weszła w życie, gdyż Prezydent RP odmówił jej podpisania, a w Sejmie nie została 

uzyskana większość głosów pozwalająca na odrzucenie weta. W tej sytuacji Minister Zdrowia zapro-

ponował stosowny przepis w projekcie ustawy Przepisy wprowadzające ustawę o finansach publicz-

nych. Projekt ten jest obecnie przedmiotem prac Sejmowej Komisji Finansów Publicznych. Negatyw-

nie ocenione zostały także kryteria podziału środków na realizację tego programu. W I półroczu 2008 r.  

o wysokości wsparcia decydowała jedynie wielkość zadłużenia. Nie miała natomiast znaczenia efek-

tywność działań podjętych na rzecz jego zmniejszenia, do czego zobowiązali się w umowach dyrek-

torzy placówek, które otrzymały wsparcie w 2007 r. Takie ustalenie kryteriów było niezgodne z zasadą 

uzyskiwania najlepszych efektów z danych nakładów, określoną w art. 35 ust. 3 pkt 1 ustawy o finan-

sach publicznych. Środki z puli dla jednostek, których organami założycielskimi były jednostki samo-
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rządu terytorialnego, w kwocie 150 mln zł otrzymały tylko te szpitale, które posiadały przynajmniej  

400 łóżek, co spowodowało, iż pomoc otrzymały także te zakłady, które mogły bez wsparcia finansowe-

go Ministerstwa Zdrowia uzyskać korzystne wyniki finansowe. Ponadto została wydłużona procedura 

podziału środków z powodu błędów popełnianych przy ustalaniu listy zakładów, które miały otrzymać 

dotację. Program nie zawierał żadnych mierników pozwalających na monitorowanie jego realizacji.

W ramach „Programu modernizacji Policji, Straży Granicznej, Państwowej Straży Pożarnej (PSP) 

i Biura Ochrony Rządu w latach 2007–2009” wydatkowano 2.053,9 mln zł, tj. 81,2% planu. Środki 

przeznaczono na wzmocnienie motywacyjnego systemu uposażeń funkcjonariuszy (898,8 mln zł)  

i zastąpienie funkcjonariuszy pracownikami cywilnymi (36,2 mln zł), a także na budowę nowych 

oraz modernizację użytkowanych obiektów, zakup i wymianę sprzętu i wyposażenia (1.118,8 mln zł).  

W najwyższym stopniu wykorzystał środki Komendant Główny Państwowej Straży Pożarnej (312,7 mln zł,  

tj. w 98,6%), w najniższym Komendant Główny Straży Granicznej (278 mln zł, tj. 76%). 

Komendant Główny Policji w 2008 r. nie zrealizował wydatków w kwocie 262,5 mln zł, co wy-

nikało z ograniczenia zasileń w środki budżetowe oraz 120 mln zł na skutek opóźnień w zawieraniu 

umów na dostawy sprzętu transportowego, umundurowania, kamizelek kuloodpornych, uzbrojenia, 

budownictwa specjalnego, których terminy realizacji zostały ustalone na 2009 r. Ponadto wystąpiły 

opóźnienia dostaw sprzętu transportowego z winy dostawców, a wyłoniony dostawca sprzętu kom-

puterowego do systemu SWOP (systemu informatycznego wspomagającego realizację obsługi finan-

sowo-księgowej) odmówił podpisania umowy. Zrezygnował także z realizacji zadania pn. moderniza-

cja systemu obserwacji lotniczej na śmigłowcu W-3A z powodu nieodpłatnego pozyskania systemu  

ze Straży Granicznej.

W Straży Granicznej niepełne zrealizowanie wydatków z programu modernizacji – nastąpiło 

na skutek długotrwałego wyboru wykonawcy zadania utworzenie aplikacji komputerowej do obsługi 

procesów funkcjonalnych PSP w ramach integracji teleinformatycznej formacji w związku z rozbudo-

wą Centralnego Węzła Telekomunikacyjnego Straży Granicznej). Poza tym, nie wydatkowano w 2008 r.  

20,0 mln zł przeznaczonych dla jednostek Państwowej Straży Pożarnej (PSP). Kwotę tę przeniesio-

no do planu realizowanego przez Komendanta Głównego Straży Granicznej. Była ona przeznaczona 

na potrzeby tworzonej aplikacji komputerowej do obsługi procesów funkcjonalnych PSP, w ramach 

integracji teleinformatycznej obu formacji – rozbudowa Centralnego Węzła Teleinformatycznego Stra-

ży Granicznej. Umowa na wykonanie prac została zawarta 22 grudnia 2008 r. z terminem realizacji  

do 4 miesięcy od jej podpisania. Przedmiot umowy (oprogramowanie) zostało dostarczone 31 grudnia 

2008 r. wraz z fakturą na kwotę 11,9 mln zł, z terminem płatności – 31 stycznia 2009 r. Zapłaty doko-

nano z budżetu Straży Granicznej w 2009 r., pozostały zakres umowy o wartości 8,1 mln zł obciążył 

budżet roku 2009. 

Na realizację programu „Wyposażenie Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej w samoloty wie-

lozadaniowe” wydatkowano kwotę 782,2 mln zł, tj. 82,9% planu po zmianach, w tym 444,6 mln zł 

przeznaczono na sfinansowanie podatku od towarów i usług. Niższe niż planowano wykorzystanie 

środków wynikało głównie ze zmniejszenia przez Ministra Obrony Narodowej wydatków zaplanowa-

nych w rezerwach celowych na sfinansowanie podatku VAT w związku z realizacją tego programu  

(z kwoty 705,0 mln zł do 480,0 mln zł), a także korzystniejszego niż planowano kursu USD do PLN  
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oraz niższą od planowanej wartością zrealizowanych dostaw sprzętu (w związku z tym niższe nalicze-

nie podatku VAT o 10,9 mln zł).

Plan modernizacji technicznej Sił Zbrojnych107 zrealizowano w 2008 r. na łączną kwotę  

3.234,8 mln zł, co stanowiło 61,9% planu (5.229,0 mln zł) i 55,6% planu po zmianach (5.813,9 mln zł).  

Na wydatki majątkowe przeznaczono 2.701,5 mln zł (55,9% planu po zmianach), natomiast wy-

datki bieżące na kwotę 533,3 mln zł, tj. 54,4% planu po zmianach. Ustawa z dnia 25 maja 2001 r.  

o przebudowie i modernizacji technicznej oraz finansowaniu Sił Zbrojnych RP108 w art. 7 ust. 1 stanowi,  

iż na finansowanie potrzeb obronnych Rzeczypospolitej Polskiej przeznacza się corocznie wydatki  

z budżetu państwa w wysokości nie niższej niż 1,95% Produktu Krajowego Brutto z roku poprzedniego. 

Wydatki te obejmują wydatki budżetowe w części budżetu państwa „obrona narodowa” oraz wydatki 

budżetowe w dziale „obrona narodowa” w innych częściach budżetu państwa (ust. 2), a udział wy-

datków majątkowych w wielkościach, o których mowa w ust. 1, wyniesie co najmniej 20% w 2006 r.  

i latach następnych (ust. 3). W ustawie budżetowej na rok 2008 udział wydatków na finansowanie po-

trzeb obronnych RP został określony w wysokości 1,95% PKB za 2007 r. (do wyliczenia zastosowano 

wartość PKB przewidywanego wykonania w 2007 r. – 1.156,9 mld zł). Zmniejszone zasilanie w części 

29 w grudniu 2008 r. spowodowało, iż łączna kwota wydatków przeznaczonych na ten cel wyniosła 

19.233,4 mln zł, tj. 1,66% przewidywanego wykonania i 1,64% faktycznego wykonania PKB w 2007 r. 

Udział wydatków majątkowych w wydatkach obronnych wyniósł 2.882,6 mln zł, tj. 15%.

Nie osiągnięto w 2008 r. podstawowego celu modernizacji technicznej Sił Zbrojnych wyznaczo-

nego w art. 1 ust. 2 ustawy o przebudowie i modernizacji technicznej oraz finansowaniu Sił Zbrojnych 

RP, tj. osiągnięcia w terminie do dnia 31 grudnia 2008 r., przez co najmniej 1/3 Sił Zbrojnych pełnej in-

teroperacyjności w ramach Organizacji Traktatu Północnoatlantyckiego oraz standardów pozostałych 

państw członków tej organizacji w zakresie uzbrojenia, wyposażenia, mobilności i możliwości prowa-

dzenia działań wojskowych w każdych warunkach. 

Jakkolwiek przedsięwzięcia ukierunkowane były na realizację priorytetów i głównych zamie-

rzeń modernizacji technicznej Sił Zbrojnych ujętych w „Programie rozwoju Sił Zbrojnych RP w latach 

2007–2012”, to nie zostały zrealizowane niektóre z zasadniczych zadań, przyjętych w tym programie. 

Nie zrealizowano między innymi dostaw śmigłowców Mi-24 (w 2008 r. planowano zakup 12 sztuk  

za 60,0 mln zł), śmigłowców Mi-17 (3 szt, 15,0 mln zł), lekkich opancerzonych samochodów patrolo-

wych (40 szt., 40,0 mln zł), 30 kompletów opancerzenia do kołowych transporterów opancerzonych 

Rosomak oraz bezpilotowych samolotów rozpoznawczych. Zamiast 62 kołowych transporterów opan-

cerzonych Rosomak w 2008 r. odebrano tylko 46 sztuk (74%), co – łącznie z opóźnieniami w realizacji 

dostaw z lat poprzednich – w zdecydowany sposób wpłynęło na opóźnienie osiągnięcia gotowości 

bojowej 12 BZ w Szczecinie i 17 BZ w Międzyrzeczu.

W 2008 r. nadal utrzymywało się niekorzystne zjawisko wprowadzania do planu przed-

sięwzięć nieprzygotowanych i niemożliwych do realizacji. Na błędne rozpoznanie możliwości re-

alizacji dostaw wskazuje liczba 35 zmian planu dokonanych w trakcie 2008 r., w odniesieniu do  

107 Plan modernizacji technicznej Sił Zbrojnych RP w 2008 roku zatwierdzony przez Ministra Obrony Narodowej w dniu 11 mar-
ca 2008 r.

108 Dz.U. 2009, Nr 67, poz. 570.
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2.304 pozycji planu (75% łącznej liczby przedsięwzięć), zaś liczbę pozycji w planie zwiększono  

z 2.436 do 3.075. W trakcie 2008 r. usunięto z planu 489 zadań „niemożliwych do realizacji”  

o łącznej wartości 669,9 mln zł (w 2007 r. było 406 takich zadań o wartości ponad 900,0 mln zł).  

Dotychczasowe działania na rzecz wyeliminowania powtarzających się negatywnych zjawisk  

w planowaniu i realizacji zakupów uzbrojenia i sprzętu wojskowego były nieskuteczne, co wska-

zuje na pilną potrzebę wprowadzenia zmian w funkcjonowaniu systemu określania potrzeb, plano-

wania i realizacji wymienionych zakupów.

Poza tym, w ocenie NIK wartość kontraktu na dostawę 12 samolotów typu M28B/PT Bryza, 

zawartego w dniu 10 grudnia 2008 r. pomiędzy Ministrem Obrony Narodowej a Polskimi Zakładami 

Lotniczymi Sp. z o.o. nie została wyraźnie powiązana z rzeczywistymi kosztami jego realizacji przez 

wykonawcę. Przyjęty przez Ministerstwo Obrony Narodowej sposób określenia wartości kontrak-

tu, w sytuacji zmiany wartości złotego w stosunku do walut obcych109, choć wydaje się obecnie 

korzystny dla MON, jest w ocenie NIK ryzykowny – trudno bowiem przewidzieć jak kwestia ta bę-

dzie się kształtować w perspektywie wieloletniej. Zdaniem Izby bezpieczniejszym pod względem 

ekonomicznym rozwiązaniem przy zawieraniu kontraktów wieloletnich, jest rozliczanie ostatecz-

nych kosztów i końcowe ustalanie cen po wykonaniu prac lub okresowe indeksowanie wartości 

zamówienia wskaźnikiem opartym na rzeczywistych zmianach kosztów produkcji, kursów walut  

i innych tego typu miernikach110. 

Zastrzeżenia NIK dotyczą również brzmienia umowy na dostawę samolotów. Z analizy har-

monogramu dostaw i płatności określonego w umowie wynika, iż po 31 grudnia 2011 r., różni-

ca między faktycznie zapłaconymi kwotami, a wartością dostaw wyniesie 90,45 mln zł, będzie 

więc co najmniej o 20,6 mln zł większa, niż wartość udzielonych gwarancji bankowych, zabezpie-

czających zwrot środków przekazanych w formie przedpłat. Naraża to MON na ryzyko związane  

z niemożnością odzyskania pełnej wysokości przekazanych środków w przypadku np. upadłości  

PZL Mielec.

W ocenie NIK należałoby rozważyć uzyskanie dodatkowego zabezpieczenia, na przykład  

w postaci gwarancji bankowej, zapewniającego odzyskanie przekazanych środków w pełnej  

wysokości.

Środki planowane na realizację kontraktu w 2008 r. wyniosły ogółem 184,2 mln zł (w stosun-

ku do planu pierwotnego zostały zwiększone o 124,2 mln zł, tj. o 207%). Kwota przewidziana na ten 

cel była równa wysokości zaliczki przewidywanej do zapłaty w terminie do dnia 19 stycznia 2009 r. 

Do dnia zakończenia kontroli, ze względu na ograniczone zasilanie w środki budżetowe, płatności 

nie dokonano. Wysokość potencjalnych odsetek wynosi 65,6 tys. zł za każdy dzień zwłoki. Według 

stanu na dzień 31 marca 2009 r. ich wysokość wynosiła 4.656,7 tys. zł.

109 Istotna część zamówienia zostanie zrealizowana w drodze zakupów u kooperantów zagranicznych – między innymi silniki, 
awionika, systemy obrony biernej.

110 Przyjęcie pierwszego rozwiązania wyeliminowałoby konieczność opierania się przy określeniu ostatecznej wartości zamó-
wienia głównie na szacunkach oferenta, które ze swej istoty są trudne do zweryfikowania. Z kolei przyjęcie drugiego rozwią-
zania pozwoliłoby przynajmniej na zmniejszenie ryzyka, związanego z koniecznością prognozowania zmian cen już w chwili 
zawierania umowy, a więc z wieloletnim wyprzedzeniem.
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6.5. Obsługa długu publicznego
Wydatki budżetu państwa na obsługę długu publicznego w 2008 r. wyniosły 25.116,7 mln zł111  

i były o 2.464,3 mln zł (tj. o 8,9%) niższe niż w roku poprzednim. Obniżenie kosztów było wyni-

kiem przeprowadzenia przez Ministra Finansów w grudniu 2007 r. dodatkowych operacji swap, 

polegających na dokonaniu na rzecz banków płatności w 2007 r. (2.978,8 mln zł) w celu pomniej-

szenia części płatności odsetkowych przypadających do zapłaty w 2008 r. (3.070,8 mln zł). Bez 

tych operacji koszty obsługi długu w 2008 r. byłyby o 3.585,3 mln zł wyższe niż w 2007 r., nastąpił 

bowiem zarówno wzrost zadłużenia Skarbu Państwa, jak i rentowności skarbowych papierów war-

tościowych na rynku krajowym, na którym pozyskiwana jest większość środków na finansowanie 

potrzeb pożyczkowych. 

Udział wydatków z tytułu obsługi długu w wydatkach ogółem budżetu państwa wyniósł 9,0% 

i był o 1,9 punktu procentowego niższy niż 2007 r. Na obsługę długu przeznaczono 9,9% dochodów 

budżetu państwa, tj. o 1,8 punktu procentowego mniej niż w roku 2007.

W wyniku spadku kosztów obsługi długu ogółem i wzrostu produktu krajowego brutto relacja 

kosztów obsługi długu do PKB uległa obniżeniu z 2,3% w 2007 r. do 2,0% w 2008 r.

Obsługa zobowiązań Skarbu Państwa z tytułu skarbowych papierów wartościowych, kredytów 

i pożyczek zarówno krajowych, jak i zagranicznych była w 2008 r. prawidłowa, realizowana w wysoko-

ściach i terminach, wynikających z listów emisyjnych i umów, stanowiących źródło zobowiązań. 

Wydatki na obsługę długu krajowego

Wydatki na obsługę długu krajowego w 2008 r. wyniosły 19.994,7 mln zł i stanowiły 91,4% 

planu (21.885,1 mln zł). Niższe wykonanie wydatków było wynikiem niewykorzystania limitu wydatków 

na operacje swap przewidzianego na 2008 r. (ok. 897 mln zł), zmian w strukturze finansowania potrzeb 

pożyczkowych (ok. 572 mln zł112), polegających na  ograniczeniu wydatków z powodu mniejszej niż pla-

nowano sprzedaży papierów wartościowych z kuponem płatnym od 2008 r. oraz wzroście zadłużenia 

Skarbu Państwa w bonach skarbowych, wykupywanych z dyskontem w 2009 r.113, odmiennego od pla-

nowanego wyniku operacji zamiany obligacji (ok. 213 mln zł) oraz niższych od planu wydatków z tytułu 

poręczeń i gwarancji (ok. 208 mln zł). Niewykonanie części zaplanowanych na 2008 r. transakcji swap 

było spowodowane wzrostem ryzyka na rynkach finansowych oraz niekorzystnym kształtowaniem się 

rentowności tych operacji.

W strukturze wydatków niemal 100% stanowiły koszty obsługi krajowych skarbowych papie-

rów wartościowych, na które składały się wypłaty odsetek i dyskonta, wydatki na sfinansowanie emisji 

skarbowych papierów wartościowych oraz rozliczenia operacji na instrumentach pochodnych. Rozli-

czenia z tytułu poręczeń i gwarancji udzielonych przez Skarb Państwa stanowiły jedynie 0,02% wydat-

ków na obsługę długu krajowego. Wielkość wydatków poniesionych na obsługę tego długu w 2008 r. 

na tle roku poprzedniego przedstawia tabela 26.

111 Wraz z wydatkami z tytułu poręczeń i gwarancji oraz wydatkami na sfinansowanie kosztów emisji spw.
112 Podana kwota oddaje łączny wpływ zmiany struktury finansowania potrzeb pożyczkowych na wykonanie wydatków skory-

gowany o efekt wzrostu rentowności sprzedawanych obligacji oraz kosztów emisji. 
113 W efekcie nastąpi wzrost kosztów z tego tytułu w 2009 r.
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Tabela 26. Wydatki na obsługę długu krajowego w latach 2007–2008

Wyszczególnienie
2007

Wykonanie 

2008
5:2 5:3 5:4

Plan
Plan po 

zmianach
Wykonanie 

mln zł %%

1 2 3 4 5 6 7 8

Obsługa długu publicznego 22.627,5 21.885,1 21.885,1 19.994,7 88,4 91,4 91,4

Obsługa krajowych  
skarbowych papierów  
wartościowych oraz innych 
instrumentów na rynku  
krajowym

22.626,2 21.673,1 21.673,1 19.991,1 88,4 92,2 92,2

Odsetki i dyskonto od  
krajowych spw oraz  
pożyczek i kredytów

22.594,4 21.619,1 21.599,1 19.925,4 88,2 92,2 92,3

a) bony skarbowe 968,3 966,0 974,8 974.8 100,7 100,9 100,0

b) obligacje hurtowe, w tym: 20.971,1 20.159,4 20.123,2 18.449,6 88,0 91,5 91,7

- rozliczenia z tytułu  
transakcji finansowych na 
instrumentach pochodnych, 
polegających na wymianie 
płatności odsetkowych

2.836,0 -1.304,0 -1.304,0 - 2.201,3 – 168,8 168,8

c) obligacje detaliczne 644,9 483,8 490,6 490,6 76,1 101,4 100,0

d) obligacje nierynkowe 10,1 10,0 10,4 10,4 102,8 104,7 100,0

e) odsetki od pożyczek na 
rynku międzybankowym

– – 0,02 0,02 – – 100,0

Koszty emisji skarbowych  
papierów wartościowych 
oraz inne opłaty i prowizje

31,7 54,0 74,0 65,7 207,2 121,7 88,8

Rozliczenia z tytułu poręczeń 
i gwarancji udzielonych przez 
Skarb Państwa

1,4 212,0 212,0 3,6 261,4 1,7 1,7

Źródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów. 

Na koniec 2008 r., po dokonaniu przez Ministra Finansów blokady wydatków w wysokości 

1.540,0 mln zł, niewykorzystane środki w wydatkach na obsługę długu krajowego wyniosły 350,3 mln zł,  

z czego 300,0 mln zł stanowiła kwota pozostawiona na wypadek przeprowadzenia transakcji swap  

w grudniu 2008 r. Pozostawienie przez Ministra Finansów limitu na te operacje o charakterze fakul-

tatywnym zostało przez NIK uznane za niecelowe w sytuacji, gdy w pozostałych częściach budżetu 

państwa Minister Finansów arbitralnie ograniczył finansowanie wydatków. W ramach pozostawionego 

limitu w grudniu 2008 r. nie została wykonana ani jedna operacja na instrumentach pochodnych z uwagi 

na niekorzystne warunki transakcji oferowane przez banki. W efekcie, gdy w innych częściach powsta-

wały zaległości z tytułu zobowiązań wymagalnych, w wydatkach na obsługę długu krajowego nie został 

wykorzystany limit i nie zostały zmniejszone obciążenia kosztami obsługi długu w roku kolejnym. 

Plan wydatków z tytułu spłaty zobowiązań poręczonych przez Skarb Państwa w 2008 r. wynosił 

212,0 mln zł, a jego wykonanie zaledwie 3,6 mln zł, tj. 1,7%, pomimo że Minister Finansów, zgodnie 

z wnioskiem NIK, zmienił zasady planowania wydatków z tego tytułu, tak by zmniejszyć różnicę mię-

Wydatki budżetu państwa
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dzy planem a wykonaniem. Niskie wykorzystanie wydatków na poręczenia i gwarancje było efektem 

samodzielnej obsługi zadłużenia przez Polskie Koleje Państwowe SA. Minister Finansów wyraził tak-

że zgodę na zmianę umów, polegającą na przesunięciu terminu spłaty, objętych poręczeniami, umów 

kredytowych, zawartych przez banki ze Stocznią Gdynia SA i Bumar Sp. z o.o. W efekcie nie doszło  

do dokonania wydatków z tego tytułu. 

Wydatki na obsługę zadłużenia zagranicznego

Na obsługę zadłużenia zagranicznego zaplanowano w ustawie budżetowej 2008 r. wydatki  

w wysokości 5.924,5 mln zł. W ciągu roku plan został zmniejszony do 5.824,5 mln zł. Poniesione wy-

datki wyniosły 5.122,0 mln zł, tj. 87,9% planu po zmianach. Kształtowanie się podstawowych pozycji 

wydatków z tytułu obsługi zadłużenia zagranicznego przedstawia tabela 27.

Tabela 27. Wydatki na obsługę zadłużenia zagranicznego w latach 2007–2008

Wyszczególnienie

2007 
Wykona-

nie

2008  

5:2 5:3 5:4
Ustawa

Plan po 
zmia-
nach

Wykona-
nie

mln zł %%

1 2 3 4 5 6 7 8

Obsługa zadłużenia zagranicznego 4.953,5 5.924,5 5.824,5 5.122,0 103,4 86,5 87,9

Odsetki i dyskonto od skarbowych papierów 
wartościowych, kredytów i pożyczek oraz  
innych instrumentów finansowych związanych  
z obsługą długu zagranicznego, w tym:

4.679,2 5.350,7 5.350,7 4.840,7 103,5 90,5 90,5

KREDYTY: 901,6 1.066,7 1.066,7 932,7 103,4 87,4 87,4

– Klub Paryski 116,7 92,7 92,7 65,5  56,1 70,7 70,7

– Europejski Bank Inwestycyjny 518,1 662,3 662,3 598,9 115,6 90,4 90,4

– Bank Światowy 200,8 232,7 232,7 211,3 105,2 90,8 90,8

– Bank Rozwoju Rady Europy 58,6 72,8 72,8 51,7  88,1 71,0 71,0

– Inne kredyty 7,5 6,2 6,2 5,4  71,8 86,3 86,3

OBLIGACJE: 3.777,6 4.284,0 4.284,0 3.908,0 103,5 91,2 91,2

–  Obligacje skarbowe RP wyemitowane  
za granicę

3.710,9 4.215,8 4.215,8 3.865,0 104,2 91,7 91,7

– Obligacje Brady’ego 66,6 68,2 68,2 43,0  64,6 63,1 63,1

Wydatki na sfinansowanie kosztów emisji spw 
oraz innych kosztów i prowizji

49,4 69,1 69,1 27,9  56,5 40,4 40,4

Wydatki związane z zakupem samolotu  
wielozadaniowego

210,9 340,5 340,5 246,2 116,7 72,3 72,3

Rozliczenia z tytułu gwarancji udzielonych przez 
Skarb Państwa

14,0 164,3 64,3 7,2  51,3  4,4 11,2

Źródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

Na niższe od planu wykonanie wydatków wpływ miało w szczególności silniejsze niż zakładano 

umocnienie złotego w stosunku do walut obcych w I połowie 2008 r. (ok. 400 mln zł), niższe koszty 

emisji skarbowych papierów wartościowych z tytułu opłat i prowizji (o ok. 41,2 mln zł), odmienne 
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kształtowanie się stóp procentowych, nieplanowany wcześniej przedterminowy wykup obligacji Bra-

dy’ego114, zmiana struktury emisji długu za granicą (łącznie o ok. 109,9 mln zł), niższe wydatki związane 

z finansowaniem zakupu samolotu wielozadaniowego F-16 (o ok. 94,3 mln zł) oraz niższe wykonanie 

poręczeń i gwarancji (o ok. 157,1 mln zł). 

Niższe koszty obsługi programu zakupu samolotu wielozadaniowego były wypadkową niż-

szego zaangażowania programu i związanego z tym przesunięcia płatności na okres późniejszy 

oraz wzrostu kosztów finansowych związanych z rozliczeniem transakcji swap, którą objęto część 

płatności odsetkowych, w ramach tego programu115. W latach 2005–2007 transakcja ta pozwoliła  

na uzyskanie oszczędności w wysokości 91,3 mln zł. W 2008 r. wskutek wyższych stóp euro w sto-

sunku do dolara w czerwcu, wrześniu i grudniu oraz silniejszego umocnienia złotego w stosunku 

do dolara niż do euro przez pierwsze siedem miesięcy roku, ujemny wynik płatności, dokonanych  

w ramach transakcji swap, wyniósł 74,6 mln zł. Operacja swap będzie trwała do 2015 r. i dopiero wów-

czas będzie możliwe pełne podsumowanie jej wyników.

Powodem niższego niż przewidziano w ustawie budżetowej wykonania wydatków z tytułu 

gwarancji i poręczeń były niższe niż planowano wypłaty za zobowiązania Polskich Kolei Państwowych 

SA oraz Przedsiębiorstwa Energetyki Cieplnej Katowice. Do planu wydatków z tytułu poręczonych 

przez Skarbu Państwa zagranicznych kredytów bankowych PKP SA przyjęto na 2008 r. ok. 50% zo-

bowiązań przypadających do spłaty w 2008 r., tj. 126,9 mln zł. W trakcie roku nie doszło do spłaty 

poręczonych przez Skarb Państwa kredytów zaciągniętych przez PKP SA, gdyż podmiot ten samodziel-

nie obsługiwał swoje zobowiązania a dla części kredytów, w związku z ich restrukturyzacją, zmienio-

no harmonogram spłat. Na 2008 r. zaplanowano także spłatę za PEC Katowice kredytu w wysokości  

3,7 mln dolarów amerykańskich, co stanowiło równowartość 10,8 mln zł. Przekazane do Ministerstwa 

Finansów wezwania do zapłaty dotyczyły jednak tylko kwoty 2,2 mln dolarów amerykańskich, co sta-

nowiło równowartość 4,9 mln zł. 

6.6. Środki własne Unii Europejskiej
Wydatki budżetu państwa w ramach środków własnych Unii Europejskiej wyniosły  

12.224,0 mln zł, w tym 12.312,2 mln zł w części 84 – Środki własne Unii Europejskiej i 10,8 mln zł116  

i w części 35 – Rynki rolne. 

Wpłaty składki członkowskiej Rzeczypospolitej Polskiej do budżetu Unii Europejskiej doko-

nywane są na podstawie Decyzji Rady z dnia 29 września 2000 r. w sprawie systemu środków 

własnych Wspólnot Europejskich Nr 2000/597/WE, Euratom117 oraz rozporządzenia Rady z dnia  

114 Umorzenie wykupionych obligacji o wartości nominalnej 201,2 mln USD spowodowało zmniejszenie wydatków z tytułu 
kosztów ich obsługi o ok. 3,3 mln zł.

115 W 2005 r. Ministerstwo Finansów, zakładając szybkie przystąpienie Polski do strefy euro zawarło na 10 lat umowę zamiany 
płatności odsetkowych w dolarach amerykańskich, oprocentowanych na podstawie stóp LIBOR dla dolarów amerykań-
skich, na płatności w euro, oprocentowane według stawek EURIBOR.  

116 Środki przeznaczono na zapłatę I raty na rzecz budżetu Unii Europejskiej wynikającej z decyzji Komisji Europejskiej dotyczą-
cej nadmiernych zapasów produktów rolnych.

117 Dz.Urz. UE L z 2000 r. Nr 253, str. 42. Decyzja ta została uchylona z dniem 1 stycznia 2007 r., po wejściu w życie Decyzji Rady 
2007/436/WE, Euratom z dnia 7 czerwca 2007 r. w sprawie systemu zasobów własnych Wspólnot Europejskich (Dz.Urz.  
UE L z 2007 r. Nr 163, str. 17).
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22 maja 2000 r. w sprawie stosowania decyzji Nr 94/728 (WE, Euratom) dotyczącej systemu środ-

ków własnych Wspólnot Europejskich Nr 1150/2000 (WE, Euratom)118.

Elementami składki wpłacanej do budżetu Unii Europejskiej z tytułu tzw. środków własnych 

UE119 są wpłaty:

−  obliczone na podstawie Produktu Narodowego Brutto120 (składka z tytułu DNB);

−  obliczone, zgodnie z metodologią wynikającą z przepisów Unii Europejskiej, na podstawie podatku 

VAT (składka z tytułu VAT);

−  z tytułu udziału w opłatach celnych i opłatach rolnych, pobierane w odniesieniu do handlu z pań-

stwami nieczłonkowskimi na podstawie wspólnej taryfy celnej i założeń wspólnej polityki rolnej oraz  

z tytułu udziału w opłatach cukrowych nałożone na producentów cukru w ramach wspólnej or-

ganizacji rynku cukru – łącznie nazywane tradycyjnymi środkami własnymi TOR (Traditional Own  

Resources);

−  z tytułu finansowania rabatu brytyjskiego.

Zaplanowany w ustawie budżetowej limit wydatków na sfinansowanie polskiej składki do bu-

dżetu UE w kwocie 12.080,1 mln zł został w trakcie roku budżetowego zwiększony o kwotę 133,1 mln zł,  

tj. do kwoty 12.213,2 mln zł i w takiej kwocie został zrealizowany. W kwocie wydatków ujęta została 

nadpłata składki za 2008 r. – 667,3 mln zł, która została rozliczona w płatnościach za styczeń i luty  

2009 roku (w 2007 r. – 539,0 mln zł).

Wykonanie planu wydatków budżetu państwa na sfinansowanie polskiej składki do budżetu 

UE w latach 2007–2008 przedstawiono na wykresie 18.

Źródło: Opracowanie własne na podstawie wyników kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

118 Rozporządzenie Rady Nr 1150/2000 (Dz.Urz. UE L z 2000 r. Nr 130, str. 1). Rozporządzenie to zostało znowelizowane rozpo-
rządzeniem Rady (WE, Euratom) Nr 2028/2004 z dnia 16 listopada 2004 r.

119 Art. 2 Decyzji Rady Nr 2000/597.
120 Zgodnie z pkt 7 art. 2 Decyzji Rady Nr 2000/597, produkt narodowy brutto jest tożsamy z dochodem narodowym brutto.
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Kwoty wpłat z poszczególnych tytułów były następujące:

−  wpłata obliczona na podstawie Dochodu Narodowego Brutto – 7.601,3 mln zł, 

−  wpłata obliczona, zgodnie z metodologią wynikającą z przepisów Unii Europejskiej, na podstawie 

podatku od towarów i usług – 1.985,3 mln zł,

−  wpłata z tytułu udziału w opłatach celnych i opłatach rolnych – 1.292,9 mln zł,

−  wpłata z tytułu udziału w opłatach cukrowych – 279,3 mln zł,

−  wpłata z tytułu finansowania rabatu brytyjskiego – 1.054,3 mln zł,

−  wpłata odsetek karnych z tytułu zaległości w naliczaniu przez izby celne opłat celnych różne rozlicze-

nia finansowe) – 6,1 tys. zł.

Wykres 19 prezentuje strukturę wydatków na sfinansowanie polskiej składki do budżetu UE 

w 2008 r. 

Źródło: Opracowanie własne NIK.

W ocenie Najwyższej Izby Kontroli, w 2008 r. prawidłowo były dokonywane obliczenia wielko-

ści składek oraz terminowo były one przekazywane do Komisji Europejskiej.

6.7. Finansowanie projektów z udziałem środków Unii Europejskiej
W ustawie budżetowej na Finansowanie projektów z udziałem środków Unii Europejskiej zapla-

nowano 45.270,3 mln zł. Wydatki te zostały zmniejszone do kwoty 43.338,0 mln zł (o 1.932,3 mln zł).  

Zrealizowane wydatki wyniosły 25.166,7 mln zł, (w tym wydatki niewygasające 3.250,9 mln zł),  

tj. 58,1% planu po zmianach. W porównaniu do 2007 r. wzrosły o 7.584,6 mln zł, tj. o 43,1%.

W wyodrębnionej grupie wydatków Finansowanie projektów z udziałem środków Unii Europej-

skiej zasadniczą część stanowiły wydatki na:

− dotacje i subwencje – 17.270,7 mln zł, w tym dotacje rozwojowe (5.610,0 mln zł),

− wydatki majątkowe – 6.956,3 mln zł, w tym dotacje rozwojowe (863,9 mln zł),

−  wydatki bieżące – 939,0 mln zł, w tym wydatki na wynagrodzenia wraz z pochodnymi (275,0 mln zł), 

wynagrodzenia bezosobowe (23,6 mln zł),

− świadczenia na rzecz osób fizycznych (1,0 mln zł).
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Strukturę wydatków w 2008 r. przedstawiono na wykresie 20. 

Źródło: Opracowanie własne NIK.

W grupie tej zaplanowano wydatki w kwocie 13.814,5 mln zł na realizację programów z udzia-

łem funduszy strukturalnych (wdrażanych w ramach Narodowego Planu Rozwoju 2004–2006 oraz 

Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia 2007–2013), Funduszu Spójności, zadań wynikających  

ze Wspólnej Polityki Rolnej i Rybackiej, środków Mechanizmów Finansowych121, a także innych progra-

mów realizowanych ze środków Unii Europejskiej, które refundowane są z budżetu Unii Europejskiej 

oraz wydatki na współfinansowanie krajowe tych programów – 11.352,2 mln zł.

Niski poziom wykonania planu wydatków na Finansowanie projektów z udziałem środków UE 

wynikał głównie z opóźnień w realizacji projektów i programów współfinansowanych z budżetu UE  

w ramach nowej perspektywy finansowej Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia (NSRO)  

2007–2013. Wynikało to głównie z przyjęcia zbyt optymistycznych założeń co do możliwości wdro-

żenia poszczególnych programów na etapie planowania budżetu oraz nieskutecznej realizacji zadań  

w zakresie zarządzania i koordynacji przez odpowiedzialne instytucje, między innymi w części:

−  20 – Gospodarka – przyczyną niezrealizowania kwoty 164,5 mln zł był brak akceptacji przez Mini-

sterstwo Rozwoju Regionalnego rocznych planów działań w ramach Pomocy Technicznej Programu 

Operacyjnego Infrastruktura i Środowisko, jak również brak realizacji planowanych płatności na rzecz 

beneficjentów Programu Operacyjnego Innowacyjna Gospodarka spowodowany opóźnieniami w za-

wieraniu umów ze strony beneficjentów,

−  34 – Rozwój regionalny (niewykonanie kwoty 1.088,4 mln zł) to skutek opóźnień w realizacji pro-

gramów operacyjnych, wynikających z nieuwzględnienia przy planowaniu ryzyka późniejszego  

ich zatwierdzenia przez Komisję Europejską oraz ryzyka wydłużenia prac legislacyjnych głównie  

w zakresie procedur oceny oddziaływania na środowisko, spowodowało to przesunięcie harmono-

gramów ogłaszania konkursów naboru wniosków i podpisywania umów z beneficjentami; a także 

121 Norweski Mechanizm Finansowy, Mechanizm Finansowy Europejskiego Obszaru Gospodarczego.
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zwroty znacznych kwot niewydatkowanych w trakcie 2008 r. dotacji rozwojowych, dokonywanych 

głównie przez samorządy województw, 

−  33 – Rozwój wsi – niewykonanie wydatków w kwocie 287,5 mln zł wynikało z niepełnego wdrożenia 

działań przewidzianych w Programie Rozwoju Obszarów Wiejskich 2007–2013.

Dodatkową przyczyną mającą wpływ na niewykorzystanie środków w ramach NSRO 2007–2013 

na realizację Programu Operacyjnego Infrastruktura i Środowisko (POIiŚ) był brak jednoznacznej inter-

pretacji dotyczącej sposobu klasyfikowania i przekazywania środków na przygotowanie projektów pla-

nowanych do realizacji przed podpisaniem umowy o dofinansowanie (wydatki w paragrafach z czwartą 

cyfrą”8” i „9”). Minister Finansów dopiero pod koniec października 2008 r. przedstawił stanowisko  

w tej sprawie. Skutkowało to dokonaniem blokad wydatków oraz zgłoszeniem ich do wykazu wydat-

ków niewygasających z upływem roku 2008. 

6.8. Wydatki w układzie zadaniowym
Prace nad wdrożeniem budżetu zadaniowego w Polsce trwają od marca 2006 r., początkowo 

w Kancelarii Prezesa Rady Ministrów, a obecnie w Ministerstwie Finansów. Istotą koncepcji budżetu 

zadaniowego jest zarządzanie środkami publicznymi, niezbędnymi do realizacji określonych zadań pu-

blicznych poprzez określenie odpowiednio skonkretyzowanych i zhierarchizowanych celów, mierzo-

nych za pomocą ustalonego systemu mierników. Budżet zadaniowy ma dostarczać informacji, na jakie 

cele przeznaczane będą środki i jakie efekty zostaną uzyskane  z określonej wielkości nakładów. 

Budżet w układzie zadaniowym na rok 2008122 obejmował wydatki 67 dysponentów, ujęte  

w 82 częściach budżetowych. W ramach kontroli wykonania budżetu państwa, przeprowadzone zo-

stało badanie części zadaniowej budżetu państwa na wybranej próbie dotyczącej 60 podzadań/zadań  

w 25 częściach budżetu państwa, w tym 16 województwach. Kontrolę przeprowadzono pod kątem 

ustalenia podstaw wydzielenia podzadań/zadań i określenia ich celów, metodologii przyjętej do okre-

ślenia wartości mierników (bazowej i docelowej), zasad określenia kwot wydatków na realizację podza-

dań/zadań oraz ewidencji dla rozliczenia wydatków w układzie zadaniowym.

Dysponenci części budżetu państwa, zgodnie z art. 124 pkt 9 ustawy o finansach publicznych, 

zgłosili do projektu ustawy budżetowej zestawienie zadań w ramach planowanych kwot wydatków 

wraz z opisem celów tych zadań, mierników wykonania oraz przewidywanych kosztów finansowych 

związanych z ich realizacją.

W 2008 r. brak było – w ocenie NIK – jednolitych, formalnie ustanowionych zasad kwalifikowa-

nia wydatków do wyodrębnionych zadań i podzadań, jak również metodologii formułowania celów, 

mierników i metod pomiaru ich wartości. Ustalenia kontroli wskazują, że w większości przypadków, 

badane podzadania/zadania odzwierciedlały priorytety działalności statutowej dysponentów części. 

Przypadki świadczące o nieprecyzyjnym formułowaniu celów stwierdzono między innymi w części:

−  49 – Urząd Zamówień Publicznych, w której wyznaczono cel „zapewnienie prawidłowości wydat-

kowania środków publicznych” nie biorąc pod uwagę, że przez wykonywanie kontroli zamówień 

122 W uzasadnieniu do ustawy budżetowej na 2007 r. budżetem zadaniowym objęty został 1 dysponent – dla części 28 – Nauka 
i części 38  Szkolnictwo wyższe.
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publicznych nie jest możliwe bieżące zapewnienie prawidłowości wydatkowania środków, a jedynie 

wpływanie na ten proces poprzez pokazywanie zaistniałych nieprawidłowości,

−  64 – Główny Urząd Miar, z 12 zadań, w ramach których planowano wykonać 28 podzadań, ich liczba 

została zmniejszona do jednego zadania i de facto dwóch podzadań, dla których sformułowane cele 

były niekonkretne, pozostawiające pole dla swobodnej interpretacji, nieokreślone w czasie.

Dla większości mierników dysponenci części budżetowych określili ich wartość bazową123 oraz 

wartość planowaną do osiągnięcia na koniec 2008 roku. Dla niektórych podzadań wartości mierników 

nie zostały określone (np. w części 40 – Turystyka, w część 50 – Urząd Regulacji Energetyki, części 

70 – Komisja Nadzoru Finansowego), pozostawiając w uzasadnieniu do ustawy budżetowej zapis,  

że będą one monitorowane. 

Z ustaleń kontroli wynika, iż dysponenci w sposób bardzo różnorodny przyjmowali i ustalali 

wartości przyjętych mierników. Część z nich nie zawsze była spójna z celami, których poziom osią-

gnięcia miały oceniać. Przyjęte wartości niektórych mierników były określone nieprecyzyjnie lub zbyt 

ogólnie. Powodowało to rozbieżności między wartością planowanych mierników a poziomem ich wy-

konania w 2008 r. lub wręcz uniemożliwiało dokonanie ich pomiaru. Na przykład w części: 

−  17 – Administracja publiczna – mierniki nie opisywały realizacji zadeklarowanych celów zadań, 

−  70 – Komisja Nadzoru Finansowego – przyjęty dla podzadania Zapewnienie prawidłowego funkcjo-

nowania rynku kapitałowego miernik jako odsetek przeszkolonych pracowników pionu nadzoru rynku 

kapitałowego i czas poświęcony na szkolenie uczestników tego rynku, stanowił klasyczny miernik 

produktu i nie pozwalał na jednoznaczną ocenę realizacji nadzoru nad prawidłowym funkcjonowaniem 

rynku kapitałowego, określonego jako poprawa bezpieczeństwa inwestorów oraz wzrost zaangażowa-

nia obywateli w inwestycje kapitałowe.

Ponadto stwierdzono, że pomimo zmiany planu wysokości wydatków na określone zadania 

lub podzadania, w co najmniej 12 częściach budżetowych124 nie dokonywano równocześnie zmian 

wartości docelowych mierników, co można zinterpretować jako brak korelacji między wartościami 

mierników a kosztami osiągnięcia efektów realizowanych zadań.

Dysproporcje między wielkością planowanych i zrealizowanych wydatków w układzie zadanio-

wym wynikały między innymi z faktu, że dla zdecydowanej większości badanych podzadań dysponen-

ci części określali kwotę wydatków szacunkowo. Odnotowano jednostkowe przypadki dokonywania 

korekt planu wydatków w układzie zadaniowym w związku ze zmianami planu wydatków w układzie 

tradycyjnym. 

W większości badanych jednostek nie była prowadzona odrębna ewidencja księgowa w układzie 

zadaniowym. Brak ewidencji kosztów w układzie zadaniowym ograniczał możliwość ich monitorowania, 

a tym samym dokonania oceny zgodności planowanych nakładów z ich faktycznym wykonaniem. 

Tylko nieliczni dysponenci wprowadzili zmiany w systemie ewidencji księgowej dla potrzeb 

rozliczania wydatków na poszczególne zadania. 

123 Za wartość bazową miernika dysponenci przyjmowali planowany poziom miernika na koniec 2007 r. lub jego wartość  
na koniec roku 2006.

124 Są to części: 15 – Sądy powszechne, 17 – Administracja publiczna, 18 – Budownictwo gospodarka przestrzenna i mieszka-
niowa, 27 – Informatyzacja, 29 – Obrona narodowa, 43 – Wyznania religijne oraz mniejszości narodowe i etniczne, 49 – Urząd 
Zamówień Publicznych, 67 – Polska Akademia Nauk, 85/04 – Województwo kujawsko-pomorskie, 85/14 – Województwo 
mazowieckie, 85/20 – Województwo podlaskie, 85/24 – Województwo śląskie.
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Rok 2008 był drugim125 rokiem, za który została opracowana informacja z wykonania zadanio-

wego planu wydatków. W 2008 r. wytyczne dotyczące sprawozdawczości z wykonania budżetu zada-

niowego były na etapie opracowywania, a prowadzone przez Ministerstwo Finansów prace metodo-

logiczne koncentrowały się na procesie planowania, ze względu na zmianę założeń metodologicznych 

w stosunku do 2007 r. Mimo to, Ministerstwo Finansów zobowiązało dysponentów części budżetu 

państwa do sporządzenia informacji o wykonaniu zadaniowego planu wydatków za 2008 r. według 

jednolitych formularzy. 

Wdrożenie zadaniowego podejścia do planowania wydatków państwa stanowi główny krok  

w procesie modernizacji oraz poprawy zarządzania finansami publicznymi w Polsce.

Biorąc pod uwagę, że wdrażanie części zadaniowej budżetu państwa jest procesem wielolet-

nim i stosowane podejścia będą ulegały zmianom w kolejnych latach, Najwyższa Izba Kontroli wska-

zuje na konieczność prowadzenia dalszych intensywnych prac w celu pełnego wdrożenia budżetu 

zadaniowego jako skutecznego narzędzia zarządzania środkami publicznymi. Dalsze prace usprawnia-

jące stosowaną w 2008 r. metodologię wymagane są zwłaszcza w obszarze doskonalenia struktury 

zadaniowej przez ustalenie poprawnej i spójnej struktury zadań/podzadań.

125 Pierwsze pilotażowe sprawozdanie z wykonania zadaniowego planu wydatków sporządzono za rok 2007 dla części budże-
towych – Nauka i Szkolnictwo Wyższe.
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7.1. Deficyt budżetu państwa i pozostałe potrzeby pożyczkowe
Deficyt budżetu państwa w 2008 r. wyniósł 24.346,2 mln zł i był niższy od zaplanowanego  

w ustawie budżetowej o 2.744,4 mln zł, tj. o 10,1%. Był on wynikiem uzyskania niższych niż planowano 

dochodów o 28.344,8 mln zł oraz ograniczenia wydatków o 31.089,3 mln zł. Kluczowy dla wykonania 

budżetu państwa był niedobór dochodów podatkowych i niepodatkowych w wysokości 7.802 mln zł,  

który wymusił dostosowania po stronie wydatków. Niższe od planowanego wykorzystanie środków 

z Unii Europejskiej i innych źródeł niepodlegających zwrotowi o 20.543 mln zł, choć niepokojące  

z punktu widzenia postępu realizacji zadań nimi finansowanych, nie miało wpływu na realizację de-

ficytu. Minister Finansów stosował zasadę przekazywania środków z zaliczek z Unii Europejskiej  

na dochody budżetowe dopiero w momencie, gdy zostały już zakwalifikowane do poniesienia wydatki 

w ramach projektów współfinansowanych z tych środków. Niższym wydatkom budżetowym na finan-

sowanie programów unijnych towarzyszyły zatem odpowiednio niższe dochody i tym samym gospo-

darowanie środkami z zaliczek pozostawało neutralne dla wyniku budżetu państwa. 

Kształtowanie się deficytu budżetu państwa i jego składowych w latach 2005–2008 przedsta-

wia tabela 28.

Tabela 28. Dochody, wydatki i deficyt budżetu państwa w latach 2005–2008

Wyszczególnienie
Wykonanie 

2005
Wykonanie 

2006
Wykonanie 

2007
Plan 
2008

Wykonanie 
2008

6:5 6:4

w mln zł %

1 2 3 4 5 6 7 8

Dochody 179.772 197.640 236.368 281.892 253.547 89,9 107,3

Wydatki 208.133 222.703 252.324 308.983 277.893 89,9 110,1

Deficyt 28.361 25.063 15.956  27.091 24.346 89,9 152,6

Źródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

Dochody uzyskane w 2008 r. były wyższe od dochodów w 2007 r. o 7,3%, wydatki o 10,1%,  

a deficyt aż o 52,6%. 

Narastanie deficytu było w 2008 r. nierównomierne. W połowie roku jego wykonanie wynosiło 

12,5% planu rocznego, a po trzech kwartałach zaledwie 15,6% planu. Deficyt zrealizowany w IV kwar-

tale stanowił natomiast 74,3% rocznego planu, z czego deficyt w grudniu 34,5%. Było to wynikiem 

nierównomiernej realizacji wydatków przez dysponentów oraz przypisywania kwoty wydatków niewy-

gasających do wydatków grudnia. W 2008 r. była to kwota 3,9 mld zł, co stanowiło 16,2% deficytu 

rocznego i aż 42% deficytu zrealizowanego w grudniu. 

Kształtowanie się deficytu w poszczególnych miesiącach oraz w ujęciu narastającym przedsta-

wia wykres 21. 

W II półroczu 2008 r. pojawiły się symptomy zjawisk kryzysowych w polskiej gospodarce, po-

czątkowo na rynkach finansowych (awersja inwestorów do ryzyka, trudności ze sprzedażą obligacji),  

a następnie w sferze realnej (spowolnienie gospodarcze). Od września uzyskiwane dochody podat-
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kowe kształtowały się wyraźnie poniżej planu. Po 9 miesiącach rozbieżność ta wynosiła 1,82 mln zł,  

po 10-ciu 3.068 mln zł, po 11-stu 5.576 mln zł, a na koniec roku 8.695 mln zł. W szczególności poni-

żej planu kształtowały się wpływy z podatków pośrednich, których niedobór na koniec roku wyniósł  

11.212,3 mln zł. Tymczasem według prognoz sporządzanych przez Ministerstwo Finansów w dniu  

21 listopada 2008 r., tj. na miesiąc przed końcem roku, wielkość podatkowych i niepodatkowych do-

chodów budżetu państwa miała być niższa od planu tylko o 2,8 mld zł. W rzeczywistości była niższa  

o 7,8 mld zł. 

Przy takich rozbieżnościach między prognozami a wykonaniem Minister Finansów w końcu 

roku zachował wzmożoną ostrożność i zwiększył kontrolę wydatków. 

Pod koniec listopada Minister Finansów poinformował dysponentów126 części budżetowych  

o ustaleniu na grudzień limitów wydatków na poziomie wykonania wydatków w listopadzie. Decyzja  

o ograniczeniu finansowania podjęta została w związku z przewidywanym niepełnym wykonaniem 

planu dochodów, by zapobiec groźbie przekroczenia planowanego deficytu budżetu państwa. Dodat-

kowo na decyzję o ograniczeniu wydatków wpływ miała niższa od harmonogramu realizacja wydatków 

w pierwszych 11 miesiącach roku i wynikająca stąd wątpliwość odnośnie racjonalnego wykorzystania 

środków w sytuacji zgłoszenia zapotrzebowania istotnie przekraczającego wykorzystanie w poszcze-

gólnych miesiącach 2008 r.127 Powyższe działania Minister Finansów realizował na podstawie art. 153 

ustawy o finansach publicznych w ramach sprawowania ogólnej kontroli nad realizacją dochodów, 

wydatków oraz poziomu deficytu.

126 Dla niektórych dysponentów limity zostały wyznaczone indywidualnie, dotyczyło to np. Ministra Obrony Narodowej, Mini-
stra Spraw Wewnętrznych i Administracji, Ministra Środowiska.

127 W poszczególnych miesiącach od stycznia do listopada 2008 r. uruchamiano środki w kwotach 19,3–28,5 mld zł, z czego  
w listopadzie 24,7 mld zł. Natomiast na grudzień dysponenci zgłosili zapotrzebowanie na środki w kwocie 36,5 mld zł. Osta-
tecznie w grudniu 2008 r. zrealizowane wydatki wyniosły 27,9 mld zł.

Źródło: Opracowanie własne na podstawie wyników kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.
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O zagrożeniach w realizacji budżetu w grudniu i zastosowanych ograniczeniach Minister Finan-

sów poinformował Radę Ministrów m.in. na posiedzeniu w dniu 23 grudnia 2008 r. Minister Finansów nie 

skierował formalnego wniosku o zablokowanie przez Radę Ministrów wydatków budżetowych w 2008 r.  

w trybie art. 155 ustawy o finansach publicznych, a Rada Ministrów nie zaleciła Ministrowi Finansów 

przygotowania projektu rozporządzenia w sprawie blokowania wydatków. Bez takiego rozporządzenia 

decyzje w sprawie podziału środków dla dysponentów, w sytuacji niepełnego wykonania dochodów, 

pozostawały w gestii Ministra Finansów, a nie Rady Ministrów, posiadającej uprawnienie do blokowania 

wydatków, po uzyskaniu pozytywnej opinii komisji sejmowej właściwej do spraw budżetu.

Przekazanie środków uzależnione jest jednak od zrealizowania wielkości określonych w har-

monogramie realizacji budżetu państwa zgodnie z § 7 ust. 2 rozporządzenia z dnia 29 czerwca 2006 r.  

w sprawie szczegółowego sposobu wykonywania budżetu państwa, Minister Finansów przekazujez 

centralnego rachunku bieżącego budżetu państwa środki budżetowe przeznaczone na wydatki na 

rachunki bieżące wydatków dysponentów głównych, zgodnie z harmonogramem, o którym mowa  

w art. 129 ustawy o finansach publicznych. 

Wspomniane rozporządzenie zostało wydane na podstawie art. 162 ustawy o finansach pu-

blicznych, który upoważnia Ministra Finansów do określenia szczegółowego sposobu wykonania bu-

dżetu państwa w oparciu  o sprawowaną ogólną kontrolę realizacji dochodów i wydatków budżetu 

państwa. Oznacza to, że czynności z zakresu przekazywania środków dysponentom przez Ministra 

Finansów, których sposób określa rozporządzenie, mieszczą się w pojęciu ogólnej sprawowanej kon-

troli realizacji dochodów i wydatków budżetu państwa. 

Ponadto ujęte w budżecie państwa wydatki stanowią nieprzekraczalny limit, o czym stanowi  

art. 34 ust. 1 pkt 2 ustawy o finansach publicznych. Wielkość wydatków, planowanych do sfinansowania  

w poszczególnych miesiącach roku wynika z  harmonogramu ich realizacji (art. 129 ust.1 i ust. 2 pkt 2 ustawy  

o finansach publicznych). Dokument ten ma charakter jedynie prognostyczno-planistyczny i nie zobowiązu-

je Ministra Finansów do przekazywania środków w wysokości w nim określonej. Na obowiązek ten wpływ 

mają bowiem także inne czynniki, w tym stan realizacji dochodów budżetu państwa. Minister Finansów  

nie może dopuścić do przekroczenia deficytu budżetu państwa, przyjętego w ustawie budżetowej. 

Poza tym zablokowanie wydatków na przełomie listopada i grudnia nie dałoby prawdopodob-

nie dodatkowych rezultatów, gdyż spowodowałoby zatrzymanie transferów do dysponentów części 

oraz płatności z rachunków jednostek budżetowych, ale nie miałoby już większego wpływu na zakres 

zaciąganych zobowiązań. Mogłoby to także doprowadzić do silniejszego niż niezbędne ograniczenia 

wydatków, szczególnie że Minister Finansów dysponował niedoskonałymi narzędziami prognostycz-

nymi odnośnie dochodów i skala zagrożeń nie została oszacowana właściwie. Świadczy o tym nie-

wykorzystanie limitu deficytu w kwocie 2.744,4 mln zł, przy równoczesnym powstaniu zobowiązań 

wymagalnych w wysokości 1.045,9 mln zł. Zobowiązania te wystąpiły w szczególności w częściach: 

29 – Obrona narodowa, 21 – Gospodarka morska, 35 – Rynki rolne, 32 – Rolnictwo, 85/02-32 – Budżety 

wojewodów, 20 – Gospodarka oraz 42 – Sprawy wewnętrzne.

Oprócz niewłaściwego oszacowania skali zagrożenia wykonania deficytu, Minister Finansów 

nie wykorzystał także istniejących możliwości ograniczenia zobowiązań. W części 79 – Obsługa długu 

krajowego nie zostały przez niego zablokowane wydatki w wysokości 300 mln zł na dokonanie opera-

cji na instrumentach pochodnych. Przeprowadzenie tych operacji nie wynikało z żadnych zobowiązań  
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i miało wyłącznie charakter fakultatywny. Zablokowanie wydatków w części 79 budżetu państwa po-

zwoliłoby na skierowanie wydatków do innych części. 

Rzeczywisty obraz wykonania budżetu państwa jest zniekształcany głównie przez nieujęcie  

w rachunku deficytu 19,9 mld zł przekazanych z budżetu państwa do Funduszu Ubezpieczeń Społecznych  

na refundację składek do otwartych funduszy emerytalnych. Na uwarunkowania te NIK zwracała uwagę 

w latach poprzednich. Taki sposób postępowania przyjęto na podstawie art. 2 ust. 1 ustawy z dnia 25 

czerwca 1997 r. o wykorzystaniu wpływów z prywatyzacji części mienia Skarbu Państwa, na cele związa-

ne z reformą systemu ubezpieczeń społecznych, zgodnie z którym na finansowanie reformy przeznacza 

się wpływy z prywatyzacji niektórych spółek Skarbu Państwa. Tymczasem w 2008 r. aż 94,9% środków 

na bezzwrotne finansowanie reformy zostało pozyskane przez emisję skarbowych papierów wartościo-

wych. Niezaliczanie kosztów reformy do deficytu budżetowego jest wprawdzie zgodne z prawem, lecz 

powoduje, że wielkość deficytu nie oddaje w pełni stanu nierównowagi budżetowej. Minister Finansów 

nie przewiduje zmiany sposobu prezentacji deficytu budżetowego. 

Poza rachunkiem deficytu ujęto także dofinansowanie Polskich Kolei Państwowych SA. Podmiot 

ten otrzymał od Skarbu Państwa pożyczkę w kwocie blisko 1.383 mln zł, która posłużyła na sfinansowanie 

podwyższenia kapitału Polskich Linii Kolejowych SA (PLK SA). NIK nie kwestionuje legalności tej operacji 

ani celu, na który środki zostały przekazane, zwraca jednak uwagę, że została ona tak skonstruowana, aby 

bez względu na sposób jej rozliczenia, była ona ujęta poza rachunkiem deficytu. W umowie przewidziano, 

że pożyczka może być spłacona m.in. poprzez przekazanie Skarbowi Państwa udziałów w spółce PKP Prze-

wozy Regionalne Sp. z o.o. oraz akcji PLK SA, co zostało zrealizowane. Zgodnie z art. 106 ust. 6 pkt 1 usta-

wy o finansach publicznych wydatki na zakup i objęcie akcji powinny być zaliczone do wydatków mająt-

kowych. W związku z poprzedzeniem przeniesienia własności udziałów i akcji spółek pożyczką, transakcja  

ta została ujęta w rozchodach budżetu państwa i nie została zaliczona do wydatków budżetu państwa. Roz-

wiązanie takie zaburza przejrzystość finansów publicznych i zniekształca rachunek deficytu budżetowego. 

Łącznie wszystkie potrzeby pożyczkowe netto budżetu państwa w 2008 r. generujące przy-

rost zadłużenia Skarbu Państwa zostały zaplanowane na 45.169,6 mln zł. Faktycznie wyniosły one  

47.426,9 mln zł128, tj. o 2.257,3 mln zł (5%) powyżej planu. Ich strukturę przedstawia poniższa tabela 29. 

Tabela 29. Potrzeby pożyczkowe netto budżetu państwa w 2008 r. 

Tytuły potrzeb pożyczkowych netto
plan potrzeb

wykonanie po-
trzeb

Różnica
4-2

mln zł % mln zł % mln zł
1 2 3 4 5 6

Razem, w tym: 45.169,6 100,0 47.426,9 100,0 2.257,3
– Deficyt budżetu państwa 27.090,6 60,6 24.346,2 51,3 -2.744,4
– Ujemne saldo przychodów i rozchodów z prywatyzacji 16.783,9 37,2 18.890,2 39,8 2.106,2
– Ujemne saldo prefinansowania 106,1 0,2 2.272,5 4,8 2.166,4
– Ujemne saldo udzielonych i spłaconych  pożyczek 9,9 0,0 1.564,6 3,3 1.554,7
– Pozostałe potrzeby 1.189,0 2,6 353,4 0,7 -835,6

Źródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

128 Ministerstwo Finansów w Sprawozdaniu z wykonania budżetu państwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2008 r. po-
dało, iż potrzeby pożyczkowe netto wyniosły 42.769,7 mln zł. Różnica (4.657,2 mln zł) wynika z odmiennego potraktowa-
nia wykorzystania środków z zaliczek  z funduszy strukturalnych Unii Europejskiej. NIK uznała, że w sytuacji, gdy zostały  
one wykorzystane i muszą zostać zwrócone na rachunek w NBP nie pomniejszają one potrzeb pożyczkowych.
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Rozchody budżetu państwa zostały w ustawie budżetowej zaplanowane na kwotę 211.909,2 mln zł, 

z czego poza omówionym już finansowaniem deficytu przeznaczono na potrzeby na rynku krajowym kwotę 

134.525,5 mln zł, na potrzeby zagraniczne 43.805,7 mln zł, na pozycje finansowane z przychodów z prywaty-

zacji 19.083,9 mln zł (w tym na reformę systemu ubezpieczeń 17.994,9 mln zł) oraz na prefinansowania zadań 

realizowanych z udziałem środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej 14.494,0 mln zł. 

Wykonanie w powyższych pozycjach wyniosło łącznie 151.459,2 mln zł, tj. mniej o 60.450,0 mln zł. 

Rozchody krajowe wyniosły 101.151,6 mln zł i były niższe od planowanych o 33.373,9 mln zł. 

Było to efektem niepełnego wykorzystania środków w wysokości 50.000 mln zł, ujętych w załączniku 

nr 3 do ustawy budżetowej w pozycji „Pozostałe przychody i rozchody”, służących finansowaniu ope-

racji o charakterze fakultatywnym. 

Rozchody zagraniczne wyniosły 20.879,9 mln zł i były niższe od planowanych o 22.925,8 mln zł.  

Niższe wykonanie było skutkiem korzystnych zmian kursu złotego w stosunku do walut, szczególnie  

w I połowie 2008 r., a w pozycjach dotyczących lokat i przedterminowej spłaty zadłużenia także nie-

przeprowadzenia części tych operacji o charakterze fakultatywnym. Ich przeprowadzenie było uza-

leżnione od możliwości i opłacalności transakcji, a brak nie powodował negatywnych skutków dla 

budżetu państwa. Na rozchody zagraniczne złożyły się przede wszystkim przepływy na rachunku  

walutowym Ministerstwa Finansów zrealizowane w wysokości 11.289,0 mln zł (o 13.711,0 mln zł 

niższe od planu); terminowe spłaty zaciągniętych kredytów zrealizowane w kwocie 7.226,6 mln zł  

(o 763,7 mln zł mniej niż planowano), przedterminowe spłaty zadłużenia zagranicznego w kwocie 

1.635,7 mln zł (o 5.108,0 mln zł poniżej kwoty planowanej).

Realizacja rozchodów z tytułu prywatyzacji oraz prefinansowania zadań ze środków Unii Euro-

pejskiej zostały omówione w odrębnych podrozdziałach niniejszego rozdziału.

Pomimo, iż łączny limit rozchodów, określony w art. 2 ustawy budżetowej na poziomie 

211.909,2 mln zł, nie został przekroczony, wyższe niż zaplanowano rozchody zostały zrealizowane  

w niektórych pozycjach wymienionych w załączniku nr 3 do tej ustawy. Dotyczyło to w szczególności 

rozchodów z tytułu:

− wykupu skarbowych papierów wartościowych wyższego od planu o 15,4 mld zł,

− finansowania reformy ubezpieczeń społecznych – wyższych o 1,9 mld zł ,

− pożyczek udzielonych wyższych o 1,5 mld zł.

Zgodnie z art. 34 ust. 1 pkt 2 ustawy o finansach publicznych rozchody ujęte w ustawie budże-

towej stanowią nieprzekraczalny limit. 

W ubiegłorocznej kontroli wykonania budżetu państwa Najwyższa Izba Kontroli zwróciła uwagę,  

że przepisy ustawy o finansach publicznych ani ustawy budżetowej nie dają Ministrowi Finansów prawa  

do zwiększenia poszczególnych pozycji rozchodów powyżej limitu określonego w załączniku nr 3 do ustawy 

budżetowej. NIK, nie negując potrzeby elastycznego zarządzania długiem publicznym i płynnością budżetu 

państwa w celu minimalizacji kosztów jego obsługi, poddała wówczas pod rozwagę określenie niezbędne-

go zakresu tej elastyczności oraz zawarcie odpowiedniego upoważnienia do tego w przepisach prawa.

W rządowym projekcie ustawy o finansach publicznych, skierowanym do prac sejmowych129, zapro-

ponowane zostało jednoznaczne określenie, że nieprzekraczalnym limitem jest ogólny limit rozchodów.

129 Druk sejmowy nr 1811.
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7.2. Finansowanie krajowe
Plan finansowania potrzeb pożyczkowych zakładał pozyskanie na rynku krajowym środków 

przede wszystkim w wyniku emisji SPW – w kwocie 113.845,7 mln zł, tj. 66,4% wpływów krajowych 

(druga co do wielkości kwota 50.000 mln zł, występująca w pozycji  „pozostałe przychody i rozchody” 

stanowi głównie potencjalne źródło finansowania). Zrealizowane wpływy wyniosły 143.133,9 mln zł. 

Podstawowym źródłem finansowania była emisja SPW w kwocie 128.728,3 mln zł, tj. 89,9%, kolejnym 

– środki pochodzące z poprzedniego roku – 9.461,5 mln zł, tj. 6,6% oraz środki przekazane z rachun-

ku zaliczki środków z Unii Europejskiej na rachunek przychodów części 98 w kwocie 1,3 mld euro,  

tj. 4.657,2 mln zł, co stanowiło 2,7% finansowania. 

Finansowanie potrzeb pożyczkowych w 2008 r. odbywało się, szczególnie w II połowie roku, 

w warunkach zaostrzającego się kryzysu na rynkach finansowych. W wyniku wycofania się  inwesto-

rów zagranicznych  z polskiego rynku papierów wartościowych (18,6 mld zł) oraz znaczącej redukcji 

portfela obligacji przez towarzystwa funduszy inwestycyjnych (ok. 16,4 mld) nastąpił wzrost udziału 

obligacji w portfelu innych podmiotów krajowych, głównie banków i OFE, a w rezultacie spowodowało 

to zmniejszenie zainteresowania nabywaniem obligacji od emitenta. Trudności w sprzedaży obligacji 

w 2008 r. spowodowały odwołanie czterech przetargów sprzedaży i jednego przetargu zamiany obli-

gacji. Jednocześnie na kilkunastu przetargach sprzedaż była mniejsza od ogłoszonej podaży. Strukturę 

sprzedaży SPW przedstawiono tabeli 30.

Tabela 30. Struktura sprzedaży SPW na rynku krajowym

Plan Wykonanie Różnica

1. SPW 113 845 662 128 728 324 14 882 662

1.1 SPW rynkowe 109 645 662 123 287 883 13 642 221

     a) bony skarbowe 20 133 993 63 154 503 43 020 510

     b) obligacje rynkowe 89 511 669 60 133 380 -29 378 289

1.2 Obligacje oszczędnościowe 4 200 000 5 440 441 1 240 441

Źródło: Wyniki kontroli w Ministerstwie Finansów.

W 2008 r. w niekorzystnej sytuacji rynkowej (ograniczony popyt, niski poziom zgłaszanych cen) 

ograniczone zostały możliwości finansowania obligacjami. Ciężar finansowania potrzeb pożyczkowych 

uległ przesunięciu z obligacji na bony. Ograniczone zostało zadłużenie w obligacjach rynkowych, wzro-

sło natomiast zadłużenie w bonach skarbowych. Sprzedaż bonów skarbowych (63,2 mld zł) była po-

nadtrzykrotnie wyższa niż planowano (20,1 mld zł).

Finansowaniu potrzeb pożyczkowych w 2008 r. posłużyło również czasowe wykorzystanie 

środków z zaliczki na fundusze strukturalne poprzez przekazanie ich na przychody części 98. Zapew-

niło to sfinansowanie potrzeb na poziomie 12,7% finansowania krajowego netto. Wykorzystanie tych 

środków, cechujących się natychmiastową dostępnością, na pokrycie deficytu i innych potrzeb po-

życzkowych było gospodarne, gdyż generowało koszty niższe niż emisja skarbowych papierów war-

tościowych (SPW). Takiego źródła pokrycia potrzeb pożyczkowych nie przewiduje jednak art. 98 ust. 2 

ustawy o finansach publicznych.
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Pomimo iż środki te mają być zwrócone na rachunek środków unijnych i ich ostateczne 

przeznaczenie ma być takie, jak pierwotnie założono, tj. finansowanie programów z funduszy struk-

turalnych, to ich wykorzystanie na finansowanie deficytu i innych potrzeb pożyczkowych pozostaje  

w sprzeczności z art. 202 ust. 1 ustawy o finansach publicznych. Przepis ten stanowi, że środki  

te są przeznaczane na cele określone w umowie międzynarodowej, przepisach odrębnych lub dekla-

racji dawcy. Finansowanie deficytu i innych potrzeb pożyczkowych kraju członkowskiego UE nie jest 

takim celem. 

Minister Finansów wykorzystywał już w podobny sposób środki z funduszy strukturalnych  

do okresowego finansowania potrzeb pożyczkowych budżetu państwa w 2004 r., z tym że nie przeka-

zał ich wówczas na przychody, a ujmował jako ujemne rozchody. Przeprowadzając operację w 2004 r. 

Minister Finansów zwrócił się do Komisji Europejskiej z informacją o planowanym przekazaniu zalicz-

kowych płatności na rachunek budżetu państwa i deklaracją, że w przypadku gdy wystąpi zapotrze-

bowanie na środki, Minister Finansów dokona transferu odpowiedniej kwoty na rachunek funduszy 

strukturalnych. Ministerstwo Finansów nie otrzymało wówczas odpowiedzi na powyższe pismo, uzna-

jąc brak odpowiedzi za zgodę na zaproponowane rozwiązanie. 

Szczegółowe dane o realizacji planu przychodów i rozchodów budżetu państwa w 2008 r., 

zawartych w załączniku nr 3 do ustawy budżetowej przedstawiono w tabeli 31.

7.3. Finansowanie zagraniczne
W zrealizowanych w 2008 r. przychodach zagranicznych w kwocie 24.406,6 mln zł główny 

udział miały:

−  saldo związane z obrotami na rachunku walutowym w kwocie 11.942,1 mln zł, co stanowiło 48,9% 

ogółu uzyskanych obrotów po stronie przychodów zagranicznych;

−  wpływy z emisji obligacji skarbowych na międzynarodowym rynku finansowym, uzyskane w kwocie 

8.250,1 mln zł, co stanowiło 33,8% ogółu uzyskanych przychodów zagranicznych;

−  przychody z tytułu zaciągniętych przez Skarb Państwa kredytów zagranicznych w międzynarodo-

wych instytucjach finansowych uzyskane w 2008 r. w kwocie 4.008,3 mln zł, co stanowiło 16,4% 

ogółu przychodów zagranicznych.

W kwietniu 2008 r. Minister Finansów dokonał emisji obligacji o wartości 2 mld euro. Pozwoliło 

to zgromadzić środki na finansowanie potrzeb pożyczkowych w walutach obcych. Przeprowadzone  

w 2008 r. pozostałe emisje papierów wartościowych miały miejsce na rynku japońskim i szwajcarskim 

(odpowiednio 25 mld jenów i 475 mln franków szwajcarskich). Charakteryzowały się one znacząco 

niższym oprocentowaniem papierów wartościowych niż na rynku europejskim czy amerykańskim (od-

powiednio 3,30% i 2,875–3,625%). Jednym z założeniem tych emisji, oprócz pozyskania środków  

na bieżące finansowanie, była stała obecność polskich papierów wartościowych na tych rynkach. 

Zaciągnięcie kredytu w Europejskim Banku Inwestycyjnym w kwocie 1.045 mln euro i zasilenie 

środkami tego kredytu rachunku walutowego pozwoliło na częściowe pozyskanie środków na obsługę 

zobowiązań zagranicznych w sytuacji coraz trudniejszego i droższego pozyskiwania środków z emisji 

skarbowych papierów wartościowych na międzynarodowych rynkach finansowych. 
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7.4. Przychody z prywatyzacji i ich rozdysponowanie
Przychody z prywatyzacji w 2008 r. zaplanowano w wysokości 2.300 mln zł. Wykonane przy-

chody z prywatyzacji wyniosły 2.371,7 mln zł, co stanowiło 103,1% wielkości planowanych. Minister 

Skarbu Państwa zrealizował wprawdzie przychody z prywatyzacji w ujęciu wartościowym, jednak po-

dobnie jak w latach poprzednich nierzetelnie zaplanował przychody z prywatyzacji pośredniej, ujmując 

w planach przychody ze sprzedaży spółek nieprzygotowanych do prywatyzacji. Z 65 spółek zapla-

nowanych do sprzedaży, zbyto tylko 4. Pozostałe przychody uzyskano ze sprzedaży akcji i udziałów  

113 innych podmiotów niż ujęte w planach. Blisko połowę przychodów planowano uzyskać ze sprze-

daży spółek, które nie były własnością Skarbu Państwa, lecz Nafty Polskiej SA  (Zakłady Azotowe w 

Tarnowie-Mościcach SA i Zakłady Azotowe Kędzierzyn SA) oraz spółek, wobec których nie podjęto 

czynności na rzecz ich prywatyzacji (H. Cegielski – Poznań SA, Przedsiębiorstwo Poszukiwań i Eksplo-

atacji Złóż Ropy i Gazu Petrobaltic SA).

Konsekwencją sprzedaży spółek innych niż planowano były niższe o 15,7% wpływy do bu-

dżetu po dokonaniu odpisów ustawowych. Wyniosły one łącznie 1.021,3 mln zł, tj. o 189,7 mln mniej  

od planu. Planowano sprzedać m.in. akcje i udziały stanowiące rezerwę na cele uwłaszczenia za kwotę 

32 mln zł, zaś faktycznie uzyskano 498 mln zł. Kwota ta została w całości przekazana na rachunek mi-

nistra właściwego do spraw płacy i stanowiła jednocześnie (podobnie jak sprzedaż akcji stanowiących 

rezerwę reprywatyzacyjną) podstawę do dokonania odpisów na fundusze celowe zgodnie z art. 56  

ust. 3 ustawy o komercjalizacji i prywatyzacji.

W strukturze przychodów z prywatyzacji pośredniej dominowały przychody ze sprzedaży 

akcji lub udziałów spółek, których pakiety walorów już wcześniej udostępniono inwestorom. Stano-

wiły one 96,7% wpływów z prywatyzacji pośredniej. Po raz pierwszy udostępniono udziały w dwóch 

spółkach (Przedsiębiorstwo Energetyczne MEGAWAT Sp. z o.o. oraz Przedsiębiorstwo Produkcyj-

no-Usługowe TECHMET Sp. z o.o.) uzyskując 2% przychodów prywatyzacji pośredniej. Pozostałe 

przychody były wynikiem spłat należności Skarbu Państwa na podstawie umów zawartych w po-

przednich latach (1,3%).

W kwocie uzyskanych przychodów z prywatyzacji pośredniej przychody uzyskane ze sprze-

daży akcji PGE Elektrownia Bełchatów SA, PGE Elektrownia Turów SA i PGE Kopalnia Węgla Brunat-

nego Bełchatów SA na rzecz PGE Polska Grupa Energetyczna SA stanowiły 56,3%. Minister Skarbu 

Państwa nie dopełnił obowiązków nadzoru właścicielskiego nad PGE SA w zakresie dbałości o inte-

res Spółki. Nie przeprowadził rzetelnej analizy wpływu tej transakcji na sytuację Spółki, szczególnie 

że dokonany zakup akcji na kwotę 1.242,1 mln zł został – bez wiedzy Ministra Skarbu Państwa – sfi-

nansowany przez PGE środkami uzyskanymi z emisji obligacji. Transakcja ta ograniczyła możliwości 

inwestycyjne Spółki, zobowiązanej m.in. do dostosowania się do wymogów unijnych, dotyczących 

ograniczenia emisji CO2. 

Kolejni ministrowie Skarbu Państwa nie wypracowali strategii zbywania pakietów mniejszo-

ściowych, zaś do połowy 2007 r. w MSP nie sporządzano szczegółowych planów ich sprzedaży. Jedy-

nie w dokumencie Kierunki prywatyzacji majątku Skarbu Państwa w 2006 r. zaplanowano m.in. zbycie 

pakietów mniejszościowych w ok. 400 spółkach (faktycznie w 2006 r. sprzedano pakiety mniejszościo-

we w 50 spółkach). W związku z niewielką wartością przeważającej liczby pakietów mniejszościowych, 
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ich sprzedaż pozostawała na uboczu zainteresowań kolejnych ministrów. Brak determinacji do prze-

prowadzenia transakcji kończących rozpoczęte procesy prywatyzacyjne skutkował niewykorzystaniem 

koniunktury rynkowej trwającej do I półrocza 2007 r. Dotyczy to w szczególności spółek notowanych 

na Warszawskiej Giełdzie Papierów Wartościowych. 

Spośród spółek, które były najwcześniej sprywatyzowane, a w których Skarb Państwa nadal 

posiadał pakiety mniejszościowe, co trzecia została postawiona w stan upadłości lub likwidacji.

Wpływy z prywatyzacji bezpośredniej wynosiły ogółem 164,9 mln zł. Uzyskano je z realizacji 

365 umów, w tym  112,6 mln zł (68,3%) z 346 umów zawartych w latach poprzednich, a 52,3 mln zł  

z 19 umów prywatyzacyjnych zawartych w 2008 r. 

W 2008 r. wojewodowie sprzedali 7 przedsiębiorstw, natomiast pięć oddali do odpłatnego 

korzystania. NIK ujawniła niekorzystne skutki finansowe dla Skarbu Państwa będące konsekwencją 

prywatyzacji przedsiębiorstwa „Opakomet”130.

W ustawie budżetowej zaplanowano rozchody w wysokości 19.083,9 mln zł, co wobec pla-

nowanych przychodów z prywatyzacji na kwotę 2.300 mln zł oznaczało ujemne saldo w wysokości 

16.783,9 mln zł. Wśród rozchodów zaplanowano finansowanie reformy systemu ubezpieczeń społecz-

nych w wysokości 17.994,9 mln zł, obowiązkowe odpisy na fundusze celowe w wysokości 897 mln zł  

oraz na restrukturyzację przemysłu obronnego i modernizację sił zbrojnych 160 mln zł. Płatności  

na dwa ostatnie cele są ściśle powiązane z wysokością uzyskanych przychodów z prywatyzacji.  

Natomiast finansowanie reformy ubezpieczeń społecznych w postaci przekazywania do Funduszu Ubez-

pieczeń Społecznych kwot pokrywających ubytek przychodów FUS, jaki następuje w związku z prze-

kazywaniem części składek ubezpieczonych do otwartych funduszy emerytalnych, nie jest powiązane  

z wysokością wpływów z prywatyzacji. Od kilku lat kwoty przekazywane do FUS znacznie przewyższają 

przychody z prywatyzacji. Transfery w kwocie przewyższającej wpływy z prywatyzacji są finansowane 

z emisji skarbowych papierów wartościowych. Kwoty te są jednak ewidencjonowane jako rozdyspo-

nowanie przychodów z prywatyzacji, gdyż dzięki temu, zgodnie z przepisami, są ujmowanie poza ra-

chunkiem deficytu budżetu państwa. 

Z ogólnej kwoty przychodów z prywatyzacji (2.371,7 mln zł) na fundusze celowe przeznaczo-

no 1.350,4 mln zł, a pozostałą część (1.021,3 mln zł) na finansowanie reformy ubezpieczeń społecz-

nych. Rozchody związane z reformą były jednak znacznie wyższe i wyniosły 19.911,5 mln zł. Pozostałe 

płatności w wysokości 18.393,1 mln zł zostały pokryte ze środków pozyskanych z rynku skarbowych 

papierów wartościowych. Wyższe transfery do Funduszu Ubezpieczeń Społecznych niż planowano  

(o 1.916,5 mln zł) wynikały ze wzrostu składek, jakie FUS przekazuje do OFE, w związku z wyższym  

niż zakładano poziomem płac i niższym niż prognozowano średniorocznym bezrobociem. W 2008 r.  

nie przekazano środków na restrukturyzację przemysłu obronnego i modernizację sił zbrojnych, gdyż 

nie uzyskano wpływów z prywatyzacji przedsiębiorstw przemysłu obronnego.

130 Informacja o wynikach kontroli efektywności wykorzystania majątku Skarbu Państwa wniesionego do spółek przez byłego 
Ministra Współpracy Gospodarczej z Zagranicą, Warszawa, lipiec 2008 r, nr ewid. 142/2008/K/07001/KGP (str. 33–34).
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7.5.  Prefinansowanie zadań realizowanych z udziałem środków pochodzących  
z budżetu Unii Europejskiej

Potrzeby pożyczkowe związane z prefinansowaniem zadań realizowanych z udziałem środ-

ków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej były wyższe od planowanych w ustawie budżetowej  

o 2.166,5 mln zł, ujemne saldo prefinansowania wyniosło 2.272,5 mln zł, zamiast planowanego 106 mln zł.  

Podstawową przyczyną była odmienna od planowanej realizacja przychodów i rozchodów z tytu-

łu Wspólnej Polityki Rolnej. Pożyczki uruchomione dla agencji płatniczych były niższe od planowa-

nych na ten cel rozchodów o 5.351,5 mln zł, a uzyskane z tytułu spłaty pożyczek przychody – niższe  

o 7.570,2 mln zł. Powodem niezrealizowania zaplanowanych przychodów był przede wszystkim brak 

aktów normatywnych dla pełnego wdrożenia działań PROW 2007–2013 oraz niezakończenie audytu 

akredytacyjnego ARiMR dla działań tego Programu i uzyskanie przez tę Agencję akredytacji jedynie dla  

części tych działań, co skutkowało niższą realizacją wydatków na płatności w PROW 2007–2013. Tym 

samym niższe było zapotrzebowanie na środki pożyczki131. Założenie dotyczące terminu zakończenia au-

dytu ARiMR (do końca 2007 r.), przyjęte na etapie prac nad projektem ustawy budżetowej było mało re-

alistyczne, zważywszy na  doświadczenia poprzedniego audytu tej Agencji132. Ponadto, na zmniejszenie 

kwoty przychodów wpłynął brak sprzedaży zapasów w ramach interwencji, zaplanowanej w wysokości  

500 mln zł, a także potrącenia zastosowane przez KE przy refundacji wydatków agencji płatniczych, 

wynikające z saldowego systemu rozliczeń z Polską133 oraz różnice kursowe.

Saldo prefinansowania zadań współfinansowanych ze środków funduszy strukturalnych i Fun-

duszu Spójności było dodatnie, wyższe od planowanego o 52,3 mln zł.

Przychody z tytułu prefinansowania określone w ustawie budżetowej na rok 2008 w wyso-

kości 14.388 mln zł zostały zrealizowane w kwocie 5.893,2 mln zł, tj. w 41%. Źródłem przychodów 

były zwroty pożyczek na prefinansowanie udzielonych jednostkom sektora finansów publicznych 

– w łącznej kwocie 1.887 mln zł oraz częściowa spłata pożyczek udzielonych agencjom płatniczym 

(Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa i Agencji Rynku Rolnego) – w łącznej wysokości  

4.006,2 mln zł.

Rozchody na prefinansowanie zadań realizowanych z udziałem środków z UE zostały urucho-

mione w wysokości 8.166 mln zł, tj. 56% kwoty określonej w ustawie budżetowej na rok 2008. Na płat-

ności realizowane przez agencje płatnicze w ramach Wspólnej Polityki Rolnej oraz PROW 2004–2006 

i 2007–2013 przekazano łącznie 7.524,9 mln zł, zgodnie z zapotrzebowaniami zgłoszonymi w trakcie 

2008 r. przez ARiMR i ARR. Na realizację projektów i programów w ramach Narodowego Planu Roz-

woju 2004–2006, tj. objętych w roku 2008 mechanizmem prefinansowania z rozchodów budżetowych, 

wypłacane były środki na podstawie pięciu umów zawartych przez Ministra Finansów bezpośred-

nio z pożyczkobiorcami oraz przekazywane były do BGK zasilenia rachunku pożyczki MF, służącego  

do wypłaty pożyczek beneficjentom – łącznie rozchody budżetu państwa z tego tytułu wyniosły  

131 Zaliczka na PROW 2007–2013 wyczerpała się dopiero w listopadzie 2008 r., a pożyczkę uruchomiono w grudniu 2008 r.  
w kwocie 509 mln zł, wydatki Agencji zrealizowane ze środków pożyczki, ze względu na terminy rozliczeń z KE, nie zostały 
w 2008 r. zrefundowane.

132 Audyt akredytacyjny dla 10 działań PROW 2004-2006 prowadzony był przez 18 miesięcy; umowę o przeprowadzenie audytu 
dla PROW 2007–2013 Minister Finansów podpisał w lipcu 2007, obejmowała ona 21 działań.

133 Kara ryczałtowa oraz składka restrukturyzacyjna z tytułu reformy rynku cukru.
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640,8 mln zł134. Minister Finansów korzystał wprawdzie – zarówno w przypadku pożyczek obsługiwa-

nych przez Ministerstwo, jak i pożyczek obsługiwanych przez BGK – z prawa zmniejszenia urucha-

mianych kwot w stosunku do zapotrzebowań, należy jednak stwierdzić, że stan niewykorzystanych 

środków z poprzednich zasileń uzasadniał większy zakres takich korekt. 

W 2008 r. Minister Finansów nie udzielił państwowym jednostkom budżetowym i agencjom 

nowych pożyczek w ramach Programów NPR 2004–2006, ze względu na brak stosownych wniosków. 

Nowe umowy w zakresie wykorzystania środków perspektywy 2004–2006 zostały zawarte przez BGK 

(44 umowy na łączną kwotę 221,9 mln zł). 

134 Prefinansowanie zadań realizowanych w ramach funduszy strukturalnych poprzez rozchody budżetu państwa jest mechani-
zmem wygasającym, programy nowej perspektywy, Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia 2007–2013, są prefinan-
sowane poprzez dotacje rozwojowe.
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8.  Wykonanie planów finansowych jednostek podsektora 
rządowego

8.1. Państwowe fundusze celowe
Państwowe fundusze celowe stanowią istotną pozycję w finansowaniu zadań publicznych. 

Realizację przychodów (w tym dotacji) i wydatków w poszczególnych państwowych funduszach celo-

wych w latach 2007–2008 przedstawia tabela 32.

Tabela 32. Przychody i wydatki państwowych funduszy celowych w latach 2007–2008

Lp. Wyszczególnienie

2007 2008

6:3 6:4 6:5
Wykonanie

Plan wg 
ustawy  

budżeto-
wej

Plan po 
zmianach

Wykonanie

mln zł %%
1 2 3 4 5 6 7 8 9
 Ogółem przychody* 162.456,9 166.962,4 166.826,3 173.254,2 106,6 103,8 103,9
 w tym dotacja 39.042,3 49.661,8 49.525,6 49.064,1 125,7 98,8 99,1
 Wydatki* 151.124,0 166.084,4 166.187,9 167.570,6 110,9 100,9 100,8

 1
Fundusz Ubezpieczeń  
Społecznych

129.721,0 132.354,2 132.356,2 137.330,0 105,9 103,8 103,8
23.893,0 33.228,0 33.230,0 33.230,0 139,1 100,0 100,0

123.755,0 133.916,1 133.916,1 136.133,4 110,0 101,7 101,7

 2
Fundusz 
Emerytalno-Rentowy**

15.942,1 16.259,9 16.419,9 16.185,3 101,5 99,5 98,6
14.680,7 14.998,9 15.158,9 14.867,9 101,3 99,1 98,1
15.460,3 16.262,0 16.262,0 16.793,8 108,6 103,3 103,3

 3
Fundusz Prewencji  
i Rehabilitacji**

28,1 32,7 32,7 32,9 117,1 100,6 100,6
4,5 5,0 5,0 5,0 111,1 100,0 100,0

28,5 33,0 33,0 31,0 108,8 93,9 93,9

 4 Fundusz Administracyjny**
515,5 512,0 512,0 518,1 100,5 101,2 101,2

0,0 0,0 0,0 0,0    
504,9 517,4 517,4 516,1 102,2 99,7 99,7

 5 Fundusz Pracy
8.386,1 8.176,5 8.176,5 9.109,7 108,6 111,4 111,4

0,0 82,0 82,0 0,0    
5.352,8 5.949,5 5.949,5 5.755,7 107,5 96,7 96,7

 6
Narodowy Fundusz  
Ochrony Środowiska  
i Gospodarki Wodnej

1.398,0 1.789,1 1.491,0 1.895,5 135,6 105,9 127,1
7,4 412,1 113,9 69,6 940,5 16,9 61,1

545,9 1.342,7 1.237,7 963,5 176,5 71,8 77,8

 7
Centralny Fundusz Ochro-
ny Gruntów Rolnych

25,0 21,9 21,9 39,3 157,2 179,5 179,5
0,0 0,0 0,0 0,0    

23,9 21,9 21,9 39,5 165,3 180,4 180,4

 8

Centralny Fundusz  
Gospodarki Zasobem  
Geodezyjnym  
i Kartograficznym

29,5 24,8 24,8 32,3 109,5 130,2 130,2
0,0 0,0 0,0 0,0    

22,0 24,7 24,7 28,9 131,4 117,0 117,0

 9
Państwowy Fundusz  
Rehabilitacji Osób  
Niepełnosprawnych

3.719,0 4.740,7 4.740,7 4.673,1 125,7 98,6 98,6
456,7 935,8 935,8 891,6 195,2 95,3 95,3

3.976,8 5.062,4 5.062,4 4.825,0 121,3 95,3 95,3

10
Fundusz Gwarantowanych 
Świadczeń Pracowniczych

371,6 322,6 322,6 439,8 118,4 136,3 136,3
0,0 0,0 0,0 0,0    

102,5 170,2 170,2 153,8 150,0 90,4 90,4
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1 2 3 4 5 6 7 8 9

11
Fundusz Promocji  
Twórczości

0,9 0,9 0,9 0,6 66,7 66,7 66,7

0,0 0,0 0,0 0,0    

1,3 1,1 1,1 0,7 53,8 63,6 63,6

12
Fundusz Zajęć  
Sportowo-Rekreacyjnych  
dla Uczniów

14,9 10,5 10,5 15,0 100,7 142,9 142,9

0,0 0,0 0,0 0,0    

17,8 14,3 14,3 14,3 80,3 100,0 100,0

13 Fundusz Wsparcia Policji

84,7 9,1 9,1 111,2 131,3 1.222,0 1.222,0

0,0 0,0 0,0 0,0    

84,9 9,1 9,1 113,6 133,8 1.248,4 1.248,4

14
Fundusz Rozwoju Kultury 
Fizycznej

552,5 550,6 550,6 672,5 121,7 122,1 122,1

0,0 0,0 0,0 0,0    

450,8 550,6 550,6 600,0 133,1 109,0 109,0

15 Fundusz Promocji Kultury

141,7 131,6 131,6 172,0 121,4 130,7 130,7

0,0 0,0 0,0 0,0    

123,1 131,5 131,5 140,1 113,8 106,5 106,5

16
Fundusz Modernizacji  
Bezpieczeństwa  
Publicznego

1,9 8,8 8,8 8,4 442,1 95,5 95,5

0,0 0,0 0,0 0,0    

3,8 12,7 12,7 1,4 36,8 11,0 11,0

17 Fundusz Reprywatyzacji

238,9 545,0 545,0 518,9 217,2 95,2 95,2

0,0 0,0 0,0 0,0    

53,7 496,5 496,5 99,3 184,9 20,0 20,0

18
Fundusz Restrukturyzacji 
Przedsiębiorców

317,9 373,1 373,1 381,5 120,0 102,3 102,3

0,0 0,0 0,0 0,0    

263,0 453,6 453,6 498,5 189,5 109,9 109,9

19 Fundusz Skarbu Państwa

78,5 76,0 76,0 72,3 92,1 95,1 95,1

0,0 0,0 0,0 0,0    

91,3 83,3 88,2 82,7 90,6 99,3 93,8

20
Fundusz Nauki  
i Technologii Polskiej

43,2 46,0 46,0 49,5 114,6 107,6 107,6

0,0 0,0 0,0 0,0    

41,3 46,0 46,0 18,2 44,1 39,6 39,6

21
Fundusz Pomocy  
Postpenitencjarnej

20,5 21,8 21,8 25,1 122,4 115,1 115,1

0,0 0,0 0,0 0,0    

16,0 22,3 22,3 21,4 133,8 96,0 96,0

22
Fundusz – Centralna  
Ewidencja Pojazdów  
i Kierowców

104,0 73,8 73,8 89,8 86,3 121,7 121,7

0,0 0,0 0,0 0,0    

71,9 169,5 169,5 121,6 169,1 71,7 71,7

23
Fundusz Przywięziennych 
Zakładów Pracy

3,7 1,9 1,9 3,5 94,6 184,2 184,2

0,0 0,0 0,0 0,0    

4,1 2,7 3,8 3,7 90,2 137,0 97,4

24
Fundusz Modernizacji Sił 
Zbrojnych

90,3 384,9 384,9 82,1 90,9 21,3 21,3

0,0 0,0 0,0 0,0    

37,9 384,9 587,4 407,2 1.074,4 105,8 69,3

25 Fundusz Rekompensacyjny

627,4 494,0 494,0 795,8 126,8 161,1 161,1

0,0 0,0 0,0 0,0    

90,5 406,4 406,4 207,2 229,0 51,0 51,0

*  W tym przepływy redystrybucyjne.
**  Fundusze administrowane przez KRUS.
Źródło: Opracowanie własne na podstawie kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.
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Przychody państwowych funduszy celowych (173.254,2 mln zł) stanowiły 103,9% planu  

po zmianach, a zrealizowane wydatki (167.570,6 mln zł) – 100,8% planu. Przychody były wyższe w po-

równaniu do 2007 r. o 6,6% a wydatki o 10,9%. Pięć135 spośród 25 państwowych funduszy celowych, 

funkcjonujących w 2008 r., zrealizowało 97,7% przychodów i 98,2% wydatków ogółem państwowych 

funduszy celowych. Relacja przychodów136 państwowych funduszy celowych do PKB osiągnęła 13,6% 

i w porównaniu do 2007 r. (13,8%) uległa zmniejszeniu o 0,2 punktu procentowego.

Dotacje z budżetu państwa zaplanowane zostały dla 6 funduszy celowych137 w kwocie  

49.661,8 mln zł i zrealizowane w wysokości 49.064,1 mln zł, co stanowiło 99,1% planu po zmianach  

i były o 10.021,8 mln zł, tj. o 25,7% wyższe niż w roku 2007. Udział dotacji w ogólnej kwocie przycho-

dów funduszy wzrósł w porównaniu do 2007 roku o 4,3 punktu procentowego. 

Udział dotacji przekazanych dla poszczególnych funduszy celowych w ogólnej kwocie udzie-

lonych dotacji oraz udział dotacji budżetowych w przychodach poszczególnych funduszy przedstawia 

tabela 33.

Tabela 33. Udział dotacji w przychodach państwowych funduszy celowych w latach 2007–2008

Wyszczególnienie

Udział otrzymanej dotacji  
w kwocie dotacji ogółem

Udział dotacji  
w przychodach 

Relacja dotacji  
otrzymanych  
w roku 2008  

do otrzymanych  
w roku 2007

2007 2008 2007 2008

%

OGÓŁEM FUNDUSZE, w tym: 100,0 100,0 24,0 28,3 125,7

Fundusz Ubezpieczeń Społecznych 61,2 67,7 18,4 24,2 139,1

Fundusz Emerytalno-Rentowy 37,6 30,3 92,1 91,9 101,3

Fundusz Prewencji i Rehabilitacji 0,0 0,0 16,0 15,2 111,1

Państwowy Fundusz Rehabilitacji 
Osób Niepełnosprawnych 

1,2 1,9 12,3 19,1 195,2

Narodowy Fundusz Ochrony  
Środowiska i Gospodarki Wodnej 

0,0 0,1 0,5 3,7 940,5

Źródło: Opracowanie własne na podstawie kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

Udział dotacji do państwowych funduszy celowych w wydatkach budżetu państwa 2008 r. 

wynosił 17,7% i wzrósł w porównaniu do roku 2007 (15,5%) o 2,2 punktu procentowego. Podobnie 

jak w roku ubiegłym, oprócz dotacji z budżetu państwa, FUS otrzymał w 2008 r. środki na refundację 

składek do Otwartych Funduszy Emerytalnych w wysokości 19.911,5 mln zł, tj. o 22,8% więcej niż 

w 2007 r. (16.219,3 mln zł). Po uwzględnieniu tych środków fundusze celowe otrzymały z budżetu 

państwa łącznie 68.975,6 mln zł, co stanowiło 41,2% wydatków funduszy ogółem i 24,8% wydatków 

budżetu państwa. 

135 Fundusz Ubezpieczeń Społecznych, Fundusz Emerytalno-Rentowy, Fundusz Pracy, Narodowy Fundusz Ochrony Środowiska 
i Gospodarki Wodnej oraz Państwowy Fundusz Rehabilitacji Osób Niepełnosprawnych.

136 Po wyeliminowaniu transferów pomiędzy funduszami przychody wyniosły 172.874,4 mln zł.
137 Fundusz Ubezpieczeń Społecznych, Fundusz Emerytalno-Rentowy, Fundusz Prewencji i Rehabilitacji, Fundusz Pracy, Na-

rodowy Fundusz Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej oraz Państwowy Fundusz Rehabilitacji Osób Niepełnospraw-
nych.
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Stan środków obrotowych państwowych funduszy celowych na koniec 2008 r. wynosił  

26.614,9 mln zł138, w tym stan środków dwóch funduszy dotowanych – Funduszu Ubezpieczeń Spo-

łecznych – 4.791,1 mln zł (dotacja w kwocie 33.230,0 mln zł) i Narodowym Funduszu Ochrony Środo-

wiska i Gospodarki Wodnej – 7.214,0 mln zł (dotacja w kwocie 69,6 mln zł139) stanowił 45,1% stanu 

środków wszystkich funduszy.

Dane o stanie środków państwowych funduszy celowych przedstawia tabela 34.

Tabela 34. Stany funduszy celowych

Wyszczególnienie

2007 2008
5:2 5:3 5:4

Wykonanie Ustawa Plan po zmianach Wykonanie

mln zł %

1 2 3 4 5 6 7 8

Ogółem fundusze        

Stan na początek roku 9.562,3 15.137,0 15.716,5 20.913,0 218,7 138,2 133,1

Stan na koniec roku 20.817,8* 16.072,6 16.412,5 26.614,9 127,2 165,6 162,2

w tym fundusze dotowane        

Stan na początek roku 4.004,3 7.175,8 7.175,8 11.063,7 276,3 154,2 154,2

Stan na koniec roku 11.068,5 5.793,8 5.762,7 12.452,2 112,5 214,9 216,1

*   Różnica w porównaniu do danych wykazanych na koniec roku 2007 wynika głównie z korekt należności FUS z tytułu składek 
dokonanych w wyniku zaleceń biegłego.

Źródło: Opracowanie własne na podstawie kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

W ustawie budżetowej założono ujemny stan środków obrotowych na koniec roku 2008 

w Funduszu Ubezpieczeń Społecznych  w wysokości 624,1 mln zł, jednak Fundusz ten na koniec 

roku wykazał dodatni stan środków (4.791,1 mln zł), wyższy niż w roku 2007 o 33,3%. Ujemny 

stan środków obrotowych wykazał natomiast Fundusz Modernizacji Sił Zbrojnych (122,7 mln zł),  

co wynikało z niezrealizowania planowanych przychodów przez Agencję Mienia Wojskowego  

i skutkowało  niższą kwotą wpłaty na realizację programu przebudowy i modernizacji technicznej 

Sił Zbrojnych140.

W 2008 r. wystąpił znaczny wzrost obciążenia budżetu państwa wydatkami funkcjonowa-

nia funduszy, przy malejącym udziale ich przychodów w PKB. Przekazane funduszom w 2008 r. środ-

ki (68.975,6 mln zł) były o 24,8% wyższe niż w roku 2007 (55.261,6 mln zł) i stanowiły prawie jedną 

czwartą ogólnej kwoty wydatków budżetu państwa. Na koniec 2008 r. fundusze posiadały środ-

ki pieniężne, udziały i akcje oraz papiery wartościowe Skarbu Państwa na kwotę 19.162,4 mln zł,  

w tym środki pieniężne (wraz z lokatami) w wysokości 17.424,8 mln zł. System zasilania funduszy, któ-

rych źródła dochodów są określone w ustawach doprowadził do sytuacji zgromadzenia wysokich stanów 

środków na rachunkach tych funduszy, przy jednoczesnym ograniczeniu wydatków budżetu państwa. 

138 Stan środków obrotowych obejmuje: środki pieniężne, udziały, papiery wartościowe Skarbu Państwa, zobowiązania, należ-
ności oraz pozostałe aktywa.

139 Dotacje na finansowanie projektów w ramach Norweskiego Mechanizmu Finansowego i Mechanizmu Finansowego Euro-
pejskiego Obszaru Gospodarczego.

140 Ustawa z dnia 25 maja 2001 r, o przebudowie i modernizacji technicznej oraz finansowaniu Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej 
Polskiej (Dz.U. Nr 76, poz. 804 ze zm.).
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Na koniec 2008 r. wysokie stany środków wystąpiły na przykład w:

−  Funduszu Pracy – 6.051.1 mln zł, tj. o 123,9% więcej niż w roku 2007 (2.702,6 mln zł),

−  Funduszu Ubezpieczeń Społecznych – 3.661,2 mln zł, tj. wzrost o 18,7%,

−  Funduszu Reprywatyzacji – 2460,1 mln zł, tj. wzrost o 20,7%,

−  Narodowym Funduszu Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej – 3.164,1 mln zł, (w tym środ-

ki pieniężne na rachunku bankowym – 1.793,4 mln zł i papiery wartościowe Skarbu Państwa –  

499,3 mln zł), tj. o 37,7%; środki te poza subfunduszem wrakowym nie były możliwe do wykorzysta-

nia na inne cele, niż określone w ustawie tworzącej dany subfundusz; NIK już po kontroli wykonania 

planu finansowego NFOŚiGW w 2007 r. wnioskowała o zmianę przepisów regulujących wydatki z po-

szczególnych subfunduszy w celu umożliwienia bardziej elastycznego wykorzystania tych środków,

−  Funduszu Rekompensacyjnym – 965,2 mln zł, tj. wzrost o 95,6%.

Ponadto stwierdzono, że odsetki bankowe w kwocie co najmniej 6,3 mln zł zasiliły przychody 

funduszy, pomimo braku podstaw do ich ujmowania jako źródeł przychodów. Dotyczyło to Funduszu 

Modernizacji Sił Zbrojnych (4,4 mln zł, tj. 5,4% ogółu przychodów) oraz Funduszu Centralna Ewiden-

cja Pojazdów i Kierowców (1,9 mln zł). Kwestia sposobu zagospodarowania i przeznaczenie odsetek  

od środków funduszy zgromadzonych na rachunkach bankowych wymaga, w opinii NIK, uregulowania  

w trybie określonym w art. 29 ust. 8 ustawy o finansach publicznych lub ustaw tworzących fundusze. 

O nieracjonalnym gospodarowaniu środkami uzyskanymi z budżetu państwa jak i środkami 

własnymi funduszy oraz nieskuteczności nadzoru nad ich wykorzystywaniem świadczą stwierdzone 

przypadki nierzetelnych i niegospodarnych działań.

Przekazywanie beneficjentom środków bez sprawdzenia możliwości ich wydatkowania oraz 

nieegzekwowanie terminowego rozliczania dotacji stwierdzono w: 

−  Funduszu Promocji Kultury, gdzie przekazano dotacje w kwocie 2,8 mln zł (tj. 82% zbadanych dotacji) 

bez wcześniejszego sprawdzenia możliwości ich wydatkowania, w efekcie czego środki nie zostały 

wykorzystane, przy czym 65% beneficjentów zwróciło wszystkie otrzymane środki. Przekazane bene-

ficjentom środki gromadzone były na nieoprocentowanych lub niskooprocentowanych rachunkach 

i zwracane pod koniec roku; badanie niewykorzystanych dotacji przekazanych na podstawie dwóch 

umów na łączną kwotę 1,5 mln zł wykazało, że wraz ze zwrotem dotacji beneficjenci przekazali  

na przychody funduszu odsetki w kwocie 0,4 tys. zł, tymczasem kwota odsetek od lokat utworzo-

nych z tych środków byłaby wyższa i w zależności od rodzaju lokat wyniosłaby łącznie od 37,1 tys. zł  

do 55,2 tys. zł;

−  w dwóch funduszach, w których w wyniku nieegzekwowania rozliczenia dotacji powstały należno-

ści z tytułu wykorzystania niezgodnie z przeznaczeniem środków w kwocie 1.103,5 tys. zł, w tym  

w Funduszu Rozwoju Kultury Fizycznej – 928,2 tys. zł między innymi przez: Polski Związek Biathlonu 

(469,7 tys. zł), Szkołę Mistrzostwa Sportowego (150,7 tys. zł) i Polskie Towarzystwo „Sprawni Razem” 

(142,2 tys. zł) oraz w Funduszu Zajęć Sportowo-Rekreacyjnych dla Uczniów – 175,3 tys. zł141 między 

innymi przez Europejskie Centrum Młodzieży i Rozwoju Demokracji Lokalnej (90,0 tys. zł); 

−  w PFRON nieterminowo rozliczone dotacje w wysokości 16,0 mln zł przeznaczono na dofinansowa-

nie wynagrodzeń pracowników niepełnosprawnych oraz refundację składek na ubezpieczenie spo-

141 Jednostki spoza sektora finansów publicznych – 169,7 tys. zł, jednostki sektora finansów publicznych – 5,6 tys. zł.
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łeczne tych pracowników, którą zwrócono dopiero w dniu 25 lutego 2009 r., odsetki z tytułu nieter-

minowego zwrotu dotacji wyniosły 50 tys. zł.

Przypadki nierzetelnego gospodarowania środkami własnymi funduszy i nieskutecznego nad-

zoru nad ich wykorzystaniem stwierdzono na przykład w PFRON, przy realizacji programów własnych 

obejmujących rehabilitację zawodową i społeczną osób niepełnosprawnych. Dotyczyły one w szcze-

gólności pilotażowego programu „Trener pracy – zatrudnienie wspomagane osób niepełnosprawnych” 

i polegały na przyznawaniu, niezgodnie z zasadami programu oraz procedurami uchwalonymi przez 

Zarząd Funduszu dofinansowania podmiotom, które nie spełniały przyjętych kryteriów. Ponadto Fun-

dusz zawierał umowy-zlecenia z pracownikami Biura Funduszu na realizację zadań będących w kom-

petencji komórek organizacyjnych Funduszu, co było działaniem niecelowym, a dodatkowo niezależnie  

od wynagrodzeń, pracownikom tym przyznane były nagrody specjalne z zakładowego funduszu nagród  

w wysokości 500,7 tys. zł – z tytułu realizacji tych samych zadań co określone w umowach zlecenia. 

Było to działanie niegospodarne. 

W wyniku nierzetelnego nadzoru nad działaniami likwidatorów, doprowadzono w Funduszu 

Skarbu Państwa do sytuacji, gdzie stan nierozliczonych zaliczek na koniec 2008 r. wynosił 3.980,4 tys. zł,  

w 8 spośród 17 zbadanych przypadków. Procesy likwidacyjne prowadzone były w sposób przewlekły, 

trwający od 5 do 12 lat; likwidatorzy (1/3 korzystających z zaliczek) nie rozliczyli się ze środków otrzy-

manych w latach poprzednich na koszty likwidacji 43 podmiotów.

Nierzetelne planowanie wydatków w Funduszu Centralna Ewidencja Pojazdów i Kierowców 

spowodowało, że z zaplanowanej na trzy zadania – budowy tzw. „Centrum Zapasowego” w Legiono-

wie, rozbudowy systemu obsługi kopii baz danych oraz dostosowania Systemu Informacyjnego CEPIK 

do wymogów SI SIS II (System Informacyjny Schengen) kwoty 36,0 mln zł nie wydatkowano żadnych 

środków.

Poza tym stwierdzono, że w sporządzanym przez Ministerstwo Finansów sprawozdaniu z wy-

konania budżetu państwa za rok 2008 realizacja planów finansowych funduszy celowych prezentowa-

na była w sposób niejednolity, na podstawie nieporównywalnych danych. Zgodnie z postanowieniami 

§ 27 ust. 1 rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 27 czerwca 2006 r. w sprawie sprawozdawczości 

budżetowej, państwowe fundusze celowe sporządzają sprawozdania z wykonania planów finanso-

wych funduszy (Rb-33 i Rb-40) w zakresie danych i w szczegółowości wynikającej z ustawy budżeto-

wej. Przeprowadzone przez NIK badania wykazały, iż z powodu rozbieżności w przepisach dotyczących 

sposobu prezentowania odpisów aktualizujących, fundusze sporządzają dwa sprawozdania z wykona-

nia swoich planów finansowych – jedno, w którym ujęte są odpisy aktualizujące należności oraz drugie 

skrócone, nie uwzględniające tych odpisów. 

Podobnie jak w poprzednich latach w 2008 r., Zakład Ubezpieczeń Społecznych nie utworzył 

funduszu rezerwowego dla ubezpieczeń rentowych, chorobowych i ubezpieczenia wypadkowego,  

do czego jest zobowiązany art. 55 pkt 5 ustawy z dni 13 października 1998 r. o systemie ubezpieczeń 

społecznych142. Powodem był brak wystarczających środków finansowych. Na koniec roku stan środ-

ków finansowych Funduszu wynosił łącznie 3.661,2 mln zł, jednak zgodnie z art. 56 ust. 1 wymienionej 

ustawy fundusze rezerwowe tworzy się ze środków pozostających w dniu 31 grudnia na rachunkach 

142 Dz.U. z 2007 r. Nr 11, poz. 74 ze zm.
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funduszy: emerytalnego i rentowego, pomniejszonych o kwoty niezbędne do zapewnienia wypłat 

świadczeń przypadających na pierwszy miesiąc kolejnego roku, co w tym wypadku stanowiło kwotę 

4.099,7 mln zł. NIK wnosi o wykreślenie tego przepisu z ustawy o systemie ubezpieczeń społecznych. 

Utworzenie funduszy rezerwowych wymagałoby przekazania kolejnych znacznych środków z budżetu 

państwa, które generowałyby koszty dla budżetu państwa w postaci ewentualnej emisji obligacji tylko 

po to, aby zostały lokowane na rachunku Funduszu. 

Fundusze ubezpieczeń społecznych

Zaplanowane w ustawie budżetowej na 2008 r. przychody funduszy związanych z ubezpie-

czeniami społecznymi143 wyniosły 149.158,8 mln zł, a wydatki 150.728,5 mln zł. Zrealizowane przy-

chody (154.066,3 mln zł) były wyższe o 3,2% od planu i o 5,4% od wykonania z 2007 r. Dotacje 

z budżetu państwa (48.102,9 mln zł) stanowiły 31,2% przychodów funduszy. Zrealizowane wydatki  

(153.474,3 mln zł) były wyższe od planowanych o 1,8% i o 9,8% od wykonania w 2007 r. 

Pomimo zakładanego w ustawie budżetowej na koniec 2008 r. ujemnego stanu środków ob-

rotowych (-576,5 mln zł) fundusze uzyskały dodatni wynik 4.976,8 mln zł. Stan środków obrotowych  

na koniec 2008 roku wzrósł w porównaniu do stanu na koniec 2007 r. (4.384,9 mln zł) łącznie  

o 591,9 mln zł, podobnie jak w roku 2007.

Fundusz Ubezpieczeń Społecznych

Przychody FUS według przypisu144 wyniosły 137.330,0 mln. zł, i były wyższe od planu o 3,8% 

oraz o 5,9% od wykonania w 2007 r. W 2008 r. w strukturze przychodów FUS odnotowano wy-

raźny spadek o 8,0 punktów procentowych udziału przypisu składek na ubezpieczenia społeczne 

oraz wzrost udziału dotacji z budżetu łącznie z wpływami rekompensującymi kwoty składek prze-

kazanych na rzecz OFE z 30,9% w 2007 r. do 38,7%, w tym dotacji z 18,4% w 2007 r. do 24,2%  

w 2008 r. Dotacja z budżetu państwa wyniosła 33.230,0 mln zł i podobnie jak w roku 2007 była wyż-

sza od zaplanowanej w ustawie budżetowej (o 2,0 mln zł). Refundacja z tytułu przekazania składek 

do OFE – 19.911,5 mln zł, również przekroczyła plan z ustawy budżetowej o 1.916,5 mln zł (o 10,7%). 

Udział środków z budżetu państwa w przychodach FUS (38,7%) wzrósł w porównaniu do roku 2007  

o 7,9 punktu procentowego.

Zrealizowane wydatki wyniosły 136.133,4 mln zł i były wyższe od planowanych o 1,7%  

(o 2.217,2 mln zł) oraz od zrealizowanych w 2007 r. o 10% (o 12.378,4 mln zł). Przekroczenie planu 

wydatków145 spowodowane było wyższymi wydatkami na emerytury i renty (o 1,9%), w związku  

z nieuwzględnieniem w planie przechodzenia na wcześniejszą emeryturę, skutków orzeczenia Try-

bunału Konstytucyjnego z dnia 23 października 2007 r., przeprowadzeniem waloryzacji świadczeń 

wskaźnikiem 106,5% przy planowanym 105,6% oraz wyższymi o 12% pozostałymi wydatkami głów-

nie z powodu wzrostu liczby i wysokości zasiłków chorobowych i macierzyńskich oraz świadczeń 

rehabilitacyjnych.

143 Fundusz Ubezpieczeń Społecznych, Fundusz Emerytalno - Rentowy, Fundusz Prewencji i Rehabilitacji oraz Fundusz Admini-
stracyjny.

144 Kwota należnych Funduszowi składek wykazanych w deklaracjach rozliczeniowych.
145 Za zgodą Prezesa Rady Ministrów wydaną na podstawie art. 151 ust 2 ustawy o finansach publicznych.
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Sytuacja finansowa Funduszu Ubezpieczeń Społecznych była w 2008 r. dobra i na koniec roku 

wykazał on dodatni stan środków obrotowych w kwocie 4.791,1 mln zł, pomimo znacznie wyższych 

niż w latach poprzednich wypłat rent i emerytur. Nie ponoszono wydatków związanych z obsługą kre-

dytów.

W przeciwieństwie do 2007 r. w 2008 r. nastąpił znaczny wzrost (o 82,8%) liczby wypłat z tytułu  

odsetek za opóźnienia w ustalaniu prawa do świadczeń i ich wypłacie146. Łączna kwota 23.823 wypłat 

wyniosła 5,0 mln zł i w porównaniu do 2007 r. zwiększyła się o 1,0 mln zł (tj. o 15,5%). Główną przy-

czyną wzrostu było wydawanie decyzji i dokonywanie wypłat świadczeń po ustawowym terminie,  

co z kolei było wynikiem kumulacji – w niektórych okresach – nowych zadań nałożonych na Zakład, 

zwiększonego wpływu wniosków o przyznanie wcześniejszych emerytur, oraz przygotowania do re-

alizacji przepisów ustaw związanych z ustalaniem świadczeń emerytalno-rentowych według zrefor-

mowanych zasad. Najwyższa Izba Kontroli ocenia negatywnie wzrost ilościowy i kwotowy wypłat  

z tytułu odsetek za opóźnienia w ustalaniu prawa do świadczeń i ich wypłacie oraz nadpłat świadczeń 

emerytalno-rentowych w 2008 r.

W 2008 r. stwierdzono 74.428 nowo ujawnionych nadpłat emerytalno-rentowych, tj. o 21,7% 

więcej niż w 2007r., na kwotę 163,6 mln zł – o 14,4% wyższą niż w 2007 r. Wzrost nadpłat nie wynikał 

jednak z przyczyn leżących po stronie ZUS. Głównym ich powodem był brak informacji od świadczenio-

biorców o osiąganych przychodach, które powodowały zmniejszenie lub zawieszenia świadczenia.

NIK ocenia pozytywnie zmniejszenie o 32,6%, w porównaniu do roku 2007, liczby wypłat wy-

równań do wysokości należnego świadczenia i kwoty wypłat o 41,4% zwracając jednak uwagę na ich 

ilość (9551), jak i kwotę (29.392 tys. zł), które są nadal wysokie. Liczba wyrównań spowodowanych 

błędami pracowników Zakładu Ubezpieczeń Społecznych wzrosła w porównaniu do roku ubiegłego  

o 22,3%, a kwota wypłaconych wyrównań o 2,9%. Zakład Ubezpieczeń Społecznych w 2008 r.  

w formie obligacji oraz gotówki przekazał do Otwartych Funduszy Emerytalnych 20.030,9 mln zł,  

tj. o 16,8% więcej niż w 2007 r. (17.142,8 mln zł). Jednocześnie w porównaniu do stanu na koniec 2007 r.,  

nastąpił wzrost nieprzekazanych składek o 29,8 mln zł, tj. o 1,1%, co było efektem nieopłacania skła-

dek przez płatników oraz błędami w dokumentach ubezpieczeniowych. Łączna kwota nieprzekaza-

nych składek wraz z odsetkami wynosiła 3.691 mln zł i zwiększyła się w trakcie 2008 r. o 62,3 mln zł,  

tj. o 1,7%, co przede wszystkim było wynikiem nieopłaconych składek przez płatników, błędnymi wpła-

tami uniemożliwiającymi ich rozliczenie na koncie płatnika oraz błędami w dokumentach ubezpiecze-

niowych składanych przez płatników składek. Zdaniem NIK należy wzmóc działania, które zredukowa-

łyby wysokość zobowiązań wobec OFE między innymi przez zintensyfikowanie postępowań i procedur 

wyjaśniających.

Fundusz Emerytalno-Rentowy

Przychody Funduszu Emerytalno-Rentowego wg przypisu wyniosły 16.185,3 mln zł, w tym 

dotacja 14.867,9 mln zł i były niższe o 1,4% od planu oraz o 1,5% wyższe w porównaniu do 2007 r. 

Dotacja z budżetu państwa, pomimo iż była niższa od planu o 291,0 mln zł stanowiła 91,9% przycho-

146 Sytuacja ta dotyczyła głównie odsetek od emerytur i rent oraz od zasiłków i świadczeń rehabilitacyjnych, które stanowiły 
łącznie 99,2 % liczby wypłat i 97,7% kwoty ogólnej.
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dów Funduszu. W 2008 r. nastąpiła dalsza poprawa ściągalności w zakresie składek na ubezpieczenie 

społeczne rolników, o 16,7% (do 34.903 tys. zł). Wzrosła wartość skierowanych do egzekucji admini-

stracyjnej tytułów wykonawczych oraz zmniejszyła się (o 16,2%) kwota należności składkowych odpi-

sanych z powodu przedawnienia. W wyniku lepszej windykacji należności na rzecz funduszu (o 7,5% 

w porównaniu do roku 2007) zmniejszyły się jego należności, a zaległości netto wyniosły 305,5 mln zł 

i w porównaniu do stanu na koniec 2007 r. były niższe o 4,8%. 

Zrealizowane wydatki wyniosły 16.793,8 mln zł, i były wyższe od planowanych o 3,3%  

(tj. o 531,8 mln zł) oraz od zrealizowanych w 2007 r. o 8,6% (tj. o 1.333.5 mln zł). Składka na ubezpiecze-

nie zdrowotne147 wyniosła 2.758,8 mln zł (16,4% ogółu wydatków FER) i w porównaniu do planu we-

dług ustawy budżetowej była wyższa o 26,6% oraz w porównaniu do wykonania w 2007 r. o 54,6%.

Limit ogólnej kwoty wydatków został przekroczony za zgodą Ministra Rolnictwa i Rozwoju 

Wsi148, co było spowodowane wzrostem wysokości składek na ubezpieczenie zdrowotne. Wzrost ten 

wynikał ze zmiany podstawy wymiaru składki: dla rolnika i domowników, którzy nie podlegają ubezpie-

czeniu społecznemu rolników z mocy ustawy, niepodlegających obowiązkowi ubezpieczenia zdrowot-

nego z innego tytułu,dla domowników rolników podlegających ubezpieczeniu społecznemu rolników 

z mocy ustawy149; dotychczas podstawą wymiaru składki było świadczenie pielęgnacyjne, natomiast 

po zmianie art. 80 ust. 3 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o świadczeniach z opieki zdrowotnej fi-

nansowanych ze środków publicznych150, od 1 stycznia 2008 r. podstawę wymiaru składki stanowiło 

wynagrodzenie minimalne. 

W 2008 r. przeciętnie miesięcznie wypłacono z Funduszu Emerytalno-Rentowego około 1,5 mi-

liona rent i emerytur, w tym: 1.173 tys. emerytur, 258 tys. rent z tytułu niezdolności do pracy i 44 tys. rent 

rodzinnych. Liczba wypłat była niższa o 3,4% w porównaniu do 2007 r. Przeciętna emerytura i renta finan-

sowana z funduszu wynosiła w 2008 r. 734 zł i była o 42 zł, tj. o 6,1% wyższa w stosunku do 2007 r. 

Ponadto w 2008 r. Fundusz wypłacił 59.427 zasiłków pogrzebowych, tj. o 616 mniej niż  

w 2007 r., przeciętna wysokość wypłaconego w 2008 r. zasiłku wynosiła 5.783 zł i w porównaniu  

do 2007 r. wzrosła o 527,5 zł.

Fundusz Emerytalno-Rentowy zamknął rok nadwyżką środków obrotowych w kwocie  

152,7 mln zł, która była niższa o 79,9% niż na początku roku i w stosunku do planu po zmianach niż-

sza o 26,0%.

Na koniec 2008 r. w Funduszu Emerytalno-Rentowym zobowiązania ogółem wynosiły  

387,1 mln zł, i były o 4,1% wyższe niż w 2007 r., w tym zobowiązania wymagalne powstałe w trakcie 

roku wynosiły 0,3 mln zł i były wyższe od powstałych w 2007 r. o 34,9%. 

Przyczyną zwiększenia kwoty zobowiązań było błędne ustalanie wysokości świadczeń emery-

talno-rentowych w latach ubiegłych, co stwierdzone zostało podczas weryfikacji akt. Na koniec roku 

nie wystąpiły zobowiązania wymagalne.

147 Obowiązek ubezpieczenia zdrowotnego wynikał z ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o świadczeniach opieki zdrowotnej 
finansowanych ze środków publicznych (Dz.U. Nr 210, poz. 2135).

148 Patrz przypis 147.
149 Ustawa z dnia 27 sierpnia 2004 r. o świadczeniach z opieki zdrowotnej finansowanych ze środków publicznych (Dz.U. z 2008 r.  

Nr 164, poz. 1027 ze zm.).
150 Dz.U. z 2008 r. Nr 164, poz. 1027 ze zm.
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Fundusze socjalne

Zaplanowane w ustawie budżetowej na 2008 r. przychody funduszy o charakterze socjalnym151 

wyniosły 13.239,9 mln zł, a wydatki 11.182,1 mln zł. Zrealizowane przychody (14.222,6 mln zł) były 

wyższe od planu o 7,4% i o 14,0% wyższe od wykonania 2007 r., a wydatki (10.734,5 mln zł) niższe  

od planu o 4,0%  i wyższe od wykonania 2007 r. o 13,8%.

Fundusze te zrealizowały przychody, które stanowiły 8,2% ogólnej kwoty przychodów fundu-

szy, a wydatki 6,4% ogółu wydatków. 

Planowany stan funduszy na początek roku (5.280,7 mln zł) został przekroczony o 21,6%  

i na koniec 2008 r. wynosił 9.923,8 mln zł, w tym środki pieniężne – 7.537,7 mln zł.

Fundusz Pracy

Przychody Funduszu Pracy były wyższe od planu o ponad 11% (9.109,7 mln zł) oraz od wyko-

nania w 2007 r. o ponad 8%. Główne źródło przychodów to składki (8.774,6 mln zł), stanowiące 96,3% 

przychodów. Zrealizowane wydatki były niższe od planowanych o około 3% i wyniosły 5.775,7 mln zł. 

W porównaniu do zrealizowanych w 2007 r. były wyższe od o około 7%. 

Podobnie jak w roku ubiegłym ponad połowę wydatków Funduszu przeznaczono na ak-

tywne formy przeciwdziałania bezrobociu (3.362,5 mln zł). Z tytułu podjęcia pracy wyłączono  

z ewidencji urzędów pracy 1.052,1 tysiąca osób. Zatrudniono w ramach prac interwencyjnych 

46,0 tys. osób oraz 44,5 tys. osób podjęło roboty publiczne, a 91,6 tysięcy osób podjęło pracę 

w wyniku refundacji kosztów wyposażenia i doposażenia stanowisk pracy oraz przyznania jedno-

razowych środków na podjęcie działalności gospodarczej. Z ewidencji bezrobotnych wykreślono  

168,4 tysiące osób z powodu rozpoczęcia szkolenia i 169,9 tysiąca osób z tytułu rozpoczęcia sta-

żu oraz wyrejestrowano w roku 2008 w wyniku weryfikacji gotowości bezrobotnych do podjęcia 

pracy 874,9 tys. osób.

Po raz kolejny zmniejszyła się liczba osób bezrobotnych objętych różnymi formami aktywizacji 

i wyniosła 668,1 tysięcy osób, tj. o 6,2 tysiąca mniej niż w 2007 r. 

Z funduszu wypłacono 224,9 tysiąca zasiłków dla bezrobotnych, na które przeznaczono  

1.833,4 mln zł, tj. 31,8% wydatków funduszu, 21 tysięcy dodatków aktywizacyjnych (61,8 mln zł)  

oraz 1,4 tysiąca świadczeń integracyjnych (7,2 mln zł). 

Przyczyny zmniejszenia się liczby osób objętych aktywnymi formami przeciwdziałania bez-

robociu, podobnie jak w roku ubiegłym, to między innymi152 malejąca liczba bezrobotnych (w reje-

strach urzędów pozostają przede wszystkim długotrwale bezrobotni, osoby zagrożone wykluczeniem,  

bez kwalifikacji zawodowych, niezdolne do podjęcia pracy, w stosunku do których dotychczasowe 

działania okazały się nieskuteczne); 

NIK wnioskowała o rozważenie możliwości wystąpienia z inicjatywą nowelizacji rozporządze-

nia Rady Ministrów z dnia 22 stycznia 2008 r. w sprawie algorytmu ustalania kwot środków Funduszu 

Pracy na finansowanie zadań w województwie153 w celu zmiany proporcji rozdziału środków dla powia-

151 Funduszu Pracy, Państwowego Funduszu Rehabilitacji Osób Niepełnosprawnych i Funduszu Gwarantowanych Świadczeń 
Pracowniczych.

152 Na podstawie informacji uzyskanych z 25 powiatowych urzędów pracy.
153 Dz.U. Nr 18, poz. 114.
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towych i wojewódzkich urzędów pracy oraz zmniejszenia rezerwy Ministra i przyspieszenia przekazy-

wania środków do powiatowych urzędów pracy.

Liczba bezrobotnych zarejestrowanych na koniec 2008 r. wynosiła 1.473,8 tysiąca osób i była 

niższa o 15,6% w porównaniu do stanu na koniec 2007 r. Stopa bezrobocia rejestrowanego wynio-

sła 9,5% i była o 1,7 punktu procentowego niższa niż przed rokiem. Z bilansu bezrobotnych wynika,  

że liczba długotrwale bezrobotnych na koniec 2008 r. wyniosła 753,8 tysięcy osób (51,1% zarejestro-

wanych bezrobotnych) i zmniejszyła się w stosunku do 2007 r. o 340,3 tysięcy osób, tj. o 31,1%. 

Państwowy Fundusz Rehabilitacji Osób Niepełnosprawnych

Przychody funduszu były niższe o 1,4% od planu i wyniosły 4.673,1 mln zł (w tym dotacja 

891,6 mln zł). W porównaniu do 2007 r. były wyższe o 25,7%. Z otrzymanej z budżetu państwa dota-

cji w 2008 r. wykorzystano 875,6 mln zł, a kwota 15,9 mln zł została zwrócona do budżetu państwa,  

po upływie ustawowego terminu wraz z odsetkami (50 tys. zł).  Na koniec 2008 r. należności były pra-

wie o 2% wyższe od planu (721,8 mln zł) i o prawie 9% niższe niż na koniec 2007 r. Zmniejszenie stanu 

należności było wynikiem spłaty zobowiązań przez podmioty, w związku z wszczętymi postępowania-

mi, realizacją wystawionych tytułów wykonawczych oraz decyzjami rozkładającymi płatności zaległych 

wpłat na raty, a także spisaniem ze stanu należności kwot objętych tytułami wykonawczymi, które  

są nieściągalne ze względu na brak majątku lub zakończenie postępowań upadłościowych. W 2008 r.  

przedawnieniu uległy należności 35 podmiotów w kwocie 882,9 tys. zł oraz umorzono należności  

w kwocie 3,4 mln zł.

Zrealizowane wydatki wyniosły 4.825,0 mln zł i były niższe od planowanych o 4,7%  

(tj. o 237,3 mln zł) oraz wyższe o 21,3% (tj. o 848,2 mln zł) od zrealizowanych w 2007 r. Wydatki  

ze środków funduszu zostały przeznaczone głównie na:

−  dofinansowanie wynagrodzeń pracowników niepełnosprawnych – 1.593,6 mln zł, środki te przekaza-

no do 11.565 pracodawców,

−  finansowanie zadań, z zakresu rehabilitacji zawodowej i społecznej osób niepełnosprawnych, re-

alizowanych przez samorządy wojewódzkie i powiatowe  – 1.057,4 mln zł; samorządy powiatowe 

środki przeznaczyły głównie na pokrycie kosztów tworzenia i działania warsztatów terapii zajęcio-

wej, sprzęt rehabilitacyjny, przedmioty ortopedyczne i środki pomocnicze, likwidację barier archi-

tektonicznych i technicznych oraz na dofinansowanie uczestnictwa osób niepełnosprawnych i ich 

opiekunów w turnusach rehabilitacyjnych; samorządy wojewódzkie sfinansowały roboty budowlane  

w 243 obiektach służących rehabilitacji, koszty utworzenia 11 zakładów aktywności zawodowej,

−  sfinansowanie składek na ubezpieczenia społeczne osób niepełnosprawnych – 988,1 mln zł, 

−  dofinansowanie zadań realizowanych w ramach 16 programów zatwierdzonych przez Radę Nadzor-

czą PFRON – 681,5 mln zł, z czego najwięcej środków (81,5%) przeznaczono na cztery programy  

pn.: „Sprawny dojazd”, „Partner III”, „Pegaz 2003” oraz „Uczeń na wsi”.

NIK stwierdziła nieprawidłowości w ramach kontroli dwóch z szesnastu programów, polegają-

ce na przyznaniu dofinansowania podmiotom, które nie spełniały kryteriów, nieprecyzyjnym określeniu 

kryteriów w zakresie kosztów, które mogą być ponoszone przez podmioty w ramach dofinansowania 

oraz nieprzestrzeganie procedur w zakresie terminu przeznaczonego na weryfikacje wniosków.
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Ze środków funduszu dofinansowano zakup sprzętu rehabilitacyjnego w 192 obiektach słu-

żących rehabilitacji osób niepełnosprawnych, likwidację barier w 228 zakładach opieki zdrowotnej  

i 256 placówkach edukacyjnych, zakup 257 mikrobusów oraz 44 autobusów, a także utworzenie  

3 warsztatów terapii zajęciowej.

Poza tym w 2008 r. ze środków funduszu dokonano zwrotów nadpłat z tytułu obowiązkowych 

wpłat pracodawców w kwocie 8.428,9 tys. zł (807 podmiotów) oraz zwrotów odsetek w kwocie  

133,3 tys. zł (29 podmiotów). Stan funduszu na koniec 2008 r. wyniósł 291,6 mln zł i był o 31,7% niższy 

od jego stanu na koniec 2007 r.

Narodowy Fundusz Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej

Przychody wyniosły 1.895,5 mln zł (tym dotacja rozwojowa 69,6 mln zł) i były wyższe o 27,1% 

od planu oraz o 35,6% od zrealizowanych w 2007 r. Przekroczenie planowanych przychodów wynikało 

między innymi z uzyskania wpływów z tytułu składek i opłat wyższych o 26,4% od planowanych, w tym 

głównie z opłat dotyczących recyclingu (o 16,8%), opłat zastępczych i kar wynikających z ustawy Prawo 

energetyczne (o 144,0%), opłat i kar (o 7,5%) oraz opłat eksploatacyjnych i koncesyjnych (o 6,0%).

Wydatkowano 963,5 mln zł, tj. o 22,2%, mniej niż planowano, ale o 76,5%  więcej niż w 2007 r.  

Niepełna realizacja wydatków wynikała głównie z ograniczenia realizacji zakupów inwestycyjnych  

(o 88,2% od planu z ustawy budżetowej) i wydatków inwestycyjnych (o 21,4% od planu po zmianach). 

Odstąpiono między innymi od zakupu sąsiedniego budynku na potrzeby biurowe NFOŚiGW, ze wzglę-

du na zbyt wysoką cenę, jak również od zakupu systemu informatycznego, który zostanie wykonany 

przez Narodowy Fundusz we własnym zakresie. 

Ponadto w sierpniu 2008 r. z Ministrem Środowiska zawarto porozumienie w sprawie przygo-

towania i obsługi COP 14154, w oparciu o które wypłacono łącznie 80,6 mln zł, w tym w formie zaliczki 

dla Ministra Środowiska – 76,0 mln zł, z czego do 31 grudnia 2008 r. rozliczono kwotę 6,1 mln zł. 

Przyczynami niewykonania planu w zakresie dotacji inwestycyjnych i nieinwestycyjnych były 

między innymi opóźnienia beneficjentów w rozliczaniu płatności w stosunku do zawartych umów, 

opóźnienia w realizacji projektów związane z długotrwałą procedurą wynikającą z przepisów w zakre-

sie zamówień publicznych, brak odpowiednio przygotowanych projektów umożliwiających udzielenie 

dofinansowania, ograniczenia wynikające z przepisów prawa, dotyczące pomocy publicznej oraz do-

stępu do środków gromadzonych na subfunduszach. 

Realizując zadania wynikające z ustawy Prawo ochrony środowiska w 2008 r. Fundusz prze-

znaczał środki na pożyczki, dotacje oraz na realizację zadań wskazanych przez Ministra Środowiska155.  

W ocenie NIK w obecnym stanie prawnym udzielanie przez fundusz pożyczek płatniczych, jest nie-

zgodne z celami i formą dofinansowania przewidzianymi w ustawie Prawo ochrony środowiska.

W 2008 r. do funduszu wpłynęło 1.881 wniosków o dofinansowanie na łączną kwotę  

12.188,7 mln zł. W systemie informatycznym zostało zarejestrowanych 1.014 wniosków, pozostałe 

154 14. Konferencja Stron Ramowej Konwencji Narodów Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu wraz z IV Sesją Spotkania 
Stron Protokołu z Kioto oraz 29. sesją organów pomocniczych.

155 Na hydrologiczno-meteorologiczną ochronę kraju, państwowy monitoring środowiska, ochronę przyrody, inwestycje w par-
kach narodowych, leśnictwo, zapobieganie i likwidacje poważnych awarii i ich skutków, finansowanie robót likwidacyjnych 
i rekultywacyjnych w górnictwie siarki oraz edukację ekologiczną.
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867 zaewidencjonowano w rejestrach poszczególnych komórek organizacyjnych. Fundusz nie prze-

strzegał obowiązujących wewnętrznych procedur w zakresie terminów rozpatrywania wniosków156. 

W NFOŚiGW nie przestrzegano obowiązujących procedur, dotyczących rozpatrywania Wniosków  

o udzielaniu pomocy finansowej w formie pożyczek i dotacji na realizację przedsięwzięć proekologicz-

nych zawartych w Podręczniku procedur. 

Na koniec 2008 r. stan Funduszu wyniósł 7.214,0 mln zł. Był on o 18,2% wyższy od planowane-

go i o 14,8% wyższy w porównaniu do 2007 r. Po raz kolejny Fundusz posiadał bardzo wysoki stan wol-

nych środków (2.292,7 mln zł157), które były wyższe od planowanych o 1.385,8 mln zł. Sytuacja ta była 

efektem zgromadzenia środków pieniężnych na rachunkach subfunduszy (95% wolnych środków), 

które z wyjątkiem subfunduszu wrakowego nie mogły być wykorzystane na cele inne niż określone  

w ustawie tworzącej dany fundusz. Ograniczenia w zakresie dopuszczalnej pomocy publicznej skiero-

wanej dla sektora górnictwa (subfundusz górniczy), niska liczba wyrejestrowanych samochodów (sub-

fundusz wrakowy), brak dostatecznej liczby wniosków (subfundusz opłat dotyczących bikomponen-

tów i biopaliw), to główne problemy w wydatkowaniu środków. Na wniosek Najwyższej Izby Kontroli, 

po kontroli wykonania planu finansowego Narodowego Funduszu Ochrony Środowiska i Gospodarki 

Wodnej w 2007 r., w projekcie ustawy o zmianie ustawy Prawo ochrony środowiska skierowanym 

do Sejmu w dniu 21 stycznia 2009 r., wprowadzono zmianę umożliwiającą wykorzystanie środków 

pieniężnych zgromadzonych na subfunduszach na inne cele, przez dodanie do obecnych przepisów 

ustawy art. 401c ust. 1 stanowiącego, że „Przychody wymienione w art. 401 ust. 2, 5, 7, 9, 12a, 13a 

i 13c oraz art. 401a ust. 1, a także wpływy, o których mowa w art. 401 ust. 12, Narodowy Fundusz,  

za zgodą ministra właściwego do spraw środowiska, może przeznaczać na finansowanie działalności,  

o której mowa w art. 400a.”. 

W 2008 r. brak było ze strony Zarządu Funduszu należytego nadzoru nad działalnością spółek, 

w których były zaangażowane aktywa funduszu, mimo znaczącego udziału kapitałowego w aktywach 

– 871,4 mln zł. Brak nadzoru, to także brak realizacji wniosku po kontroli wykonania planu finansowego 

funduszu w 2007 r. Z ustaleń kontroli wynika, że nie przestrzegano obowiązujących procedur, zawar-

tych w Regulaminie sprawowania nadzoru właścicielskiego przez NFOŚiGW, a jego przedstawiciele 

w spółkach nie wywiązywali się z obowiązku przekazywania sprawozdań kwartalnych z działalności 

spółek lub wywiązywali się nierzetelnie. Podejmowane działania dyscyplinujące wobec przedstawicieli 

funduszu były nieskuteczne, przy czym nie korzystano z możliwości cofnięcia tym przedstawicielom 

rekomendacji do zasiadania w radach nadzorczych spółek z ramienia funduszu. Dopiero w kwietniu 

2008 r. pozyskano z Krajowego Rejestru Sądowego informację, że w wyniku zakończenia procesu 

likwidacji lub upadłości 12 spółek, w których fundusz był zaangażowany kapitałowo, sześć z nich zo-

stało wykreślonych przed 2007 r. 

Ponadto, Zarząd Funduszu w informacji dla Rady Nadzorczej, przygotowanej w sierpniu 2008 r.,  

na temat działalności spółek z udziałem kapitałowym w 2007 r. podał nierzetelne dane informując  

o wykreśleniu tylko jednej z 12 wykreślonych spółek. Ponadto w przypadku pięciu spółek z „portfela 

156 W 10 na 15 zbadanych wniosków czas ich załatwienia został przekroczony od 7 do 1.338 dni od określonego w wewnętrz-
nych ustaleniach na 75 dni.

157 Bez udziałów.
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podstawowego” zamieszczono błędne dane o udziale procentowym NFOŚiGW w kapitale zakłado-

wym tych spółek na koniec 2007 r. W ocenie NIK niezbędne jest zwiększenie nadzoru nad działalnością 

spółek, w których Narodowy Fundusz jest zaangażowany kapitałowo, w szczególności poprzez sku-

teczne egzekwowanie realizacji obowiązków sprawozdawczych od przedstawicieli funduszu w radach 

nadzorczych tych spółek.

Zobowiązania na koniec 2008 r. wyniosły 39 mln zł i były o 42,0% niższe od ich stanu na ko-

niec 2007 r. Jednocześnie Fundusz posiadał zobowiązania warunkowe wynikające z zawartych umów 

pożyczek, kredytów i dotacji oraz podjętych przez Zarząd Funduszu decyzji umorzeniowych w kwocie  

2.507,0 mln zł, tj. wyższe o 34,4% niż na koniec 2007 r. 

8.2. Agencje rządowe
W ustawie budżetowej ujęto plany finansowe jednostek podsektora rządowego realizu-

jących zadania państwowe, określone w przepisach normujących powstawanie. Wyodrębniono 

plany finansowe dziewięciu agencji, 17 jednostek doradztwa rolniczego oraz ośmiu innych pań-

stwowych osób prawnych158. Niezależnie od odrębnych regulacji dotyczących konstrukcji planów 

finansowych poszczególnych jednostek, przepisy art. 41 ust. 2 ustawy o finansach publicznych 

ustalają minimalne wymogi w tym zakresie159. Tymczasem plan finansowy Polskiej Agencji Roz-

woju Przedsiębiorczości zawiera dane w układzie kasowym wpływów i wydatków, co powoduje 

nieporównywalność z danymi wykazanymi w planach finansowych pozostałych agencji jak i innych 

jednostek tam wymienionych. Nie zostały one sporządzone w jednolitym układzie memoriałowym 

przychodów i kosztów. 

Agencje rządowe pełniące funkcję agencji płatniczych160 otrzymują środki na realizację progra-

mów współfinansowanych z budżetu Unii Europejskiej, które nie są ujmowane w ich planach finan-

sowych161. Środki te przekazywane są bezpośrednio przez Ministra Finansów lub za pośrednictwem 

Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi w formie dotacji celowych przeznaczonych na realizację  Wspólnej 

Polityki Rolnej i Rybackiej. W 2008 r. Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa wydatkowała 

z tych środków 17.326,8 mln zł, a Agencja Rynku Rolnego 623,4 mln zł. Zdaniem NIK brak ujęcia tych 

dotacji w planach finansowych agencji płatniczych prezentowanych w ustawie budżetowej, zaprzecza 

idei jawności i przejrzystości finansów publicznych, która była jedną z przyczyn włączenia w 2007 r. 

środków pochodzących ze źródeł zagranicznych do budżetu państwa. Zasada przejrzystości finansów 

publicznych została także naruszona poprzez niejednolite prezentowanie w ustawie budżetowej pla-

nów finansowych agencji rządowych. 

158 Plany finansowe zostały ujęte w załączniku nr 13 do ustawy budżetowej. 
159 Obligatoryjne części planu finansowego to: przychody własne, dotacje, koszty, w tym wynagrodzenia i składki od nich nali-

czane, płatności odsetkowe wynikające z zaciągniętych zobowiązań, majątkowe.
160 Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa – ustanowiona agencją płatniczą na podstawie rozporządzenia  Ministra 

Finansów z 21 grudnia 2005 r. (Dz.U. Nr 257, poz. 2157 ze m.), Agencja Rynku Rolnego – na podstawie rozporządzenia Mini-
stra Finansów z 19 kwietnia 2004 r. (Dz.U. Nr 76, poz. 713 ze zm.).

161 Zgodnie z § 2 pkt.2 rozporządzenia Ministra Finansów z dnia 30 lipca 2007 r. w sprawie szczególnych zasad gospodarki 
finansowej Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa (Dz.U. Nr 148, poz. 1043) oraz §13 rozporządzenia Ministra 
Rolnictwa i Rozwoju Wsi z dnia 7 lutego 2008 r. w sprawie nadania statutu Agencji Rynku Rolnego (Dz.U. Nr 30, poz. 181).
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Dane o wykonaniu planów finansowych agencji rządowych przedstawiono w tabeli 35.

Tabela 35. Plany finansowe agencji rządowych w latach 2007–2008

Wyszczególnienie

2007 2008 

5:2 5:3 5:4
Wykonanie 

Plan we-
dług ustawy 
budżetowej

Plan po 
zmianach

Wykona-
nie

mln zł %

1 2 3 4 5 6 7 8

Agencja Rezerw Materiałowych

Przychody ogółem, w tym: 767,5 639,4 706,1 779,1 101,5 121,8 110,3

– dotacja z budżetu państwa 114,6 152,0 154,3 154,3 134,6 101,5 100,0

Koszty 626,3 695,4 748,7 830,4 132,6 119,4 110,9

Wynik finansowy brutto 141,3 -56,0 -42,6 -51,3 -36,3 91,6 120,4

Agencja Mienia Wojskowego 

Przychody ogółem, w tym: 240,9 672,0 672,0 266,9 110,8 39,7 39,7

– dotacja z budżetu państwa 0,3 6,0 6,0 0,6 200,0 10,0 10,0

Koszty 126,4 155,9 155,9 159,5 126,2 102,3 102,3

Wynik finansowy brutto 114,5 516,1 516,1 107,5 93,9 20,.8 20,8

Wojskowa Agencja Mieszkaniowa 

Przychody ogółem, w tym: 947,3 784,2 842,0 812,2 85,7 103,6 96,5

– dotacja z budżetu państwa 314,0 300,0 300,0 267,3 85,1 89,1 89,1

Koszty 752,3 657,2 717,8 678,3 90,2 103,2 94,5

Wynik finansowy brutto 195,0 127,0 124,2 133,9 68,7 105,4 107,8

Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa 

Przychody ogółem, w tym: 1.938,6  1.311,8 1.861,4 1.880,7 97,0 143,4 101,0

– dotacja z budżetu państwa 1.862,6 1.210,0 1.762,8 1.762,8 94,6 145,7 100,0

Koszty 2.017,2 2.648,2 2.521,6 2.425,5 120,2 91,6 96,2

Wynik finansowy brutto -78.6 -1.336,3 -660,2 -544,9 693,3 40,8 82,5

Agencja Rynku Rolnego 

Przychody ogółem, w tym: 1.108,3 173,7 287,2 242,5 21,9 139,6 84,4

– dotacja z budżetu państwa 1.082,9 155,1 265,8 217,8 20,1 140,4 81,9

Koszty 407,3 343,6 291,0 289,6 71,1 84,3 99,5

Wynik finansowy brutto 701,0 -169,8 -3,8 -47,1 -6,7 27,7 1. 239,5

Agencja Nieruchomości Rolnych 

Przychody ogółem: 115,9 133,0 133,0 136,3 117,6 102,5 102,5

Dotacja z budżetu państwa  0,1 0,1 0,0  

Koszty 115,3 139,0 139,0 126,4 109,6 90,9 90,9

Wynik finansowy brutto 0,5 -6,0 -6,0 9,9 19,8 -165,0 -165,0

Zasób Własności Rolnej Skarbu Państwa 

Przychody ogółem, w tym: 2.293,7 1.963,7 2.240,7 2.197,1 95,8 111,9 98,1

– dotacja z budżetu państwa – – – – – – – 

Koszty 2.349,4 1.938,5 2.122,5 2.303,0 98,0 118,8 108,5

Wynik finansowy brutto -55,6 25,2 118,2 -105,9 190,5 -420,2 -89,6
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1 2 3 4 5 6 7 8

Polska Agencja Żeglugi Powietrznej

Przychody ogółem, w tym: 457,7 606,1 606,1 654,4 143,0 108,0 108,0

– dotacja z budżetu państwa 2,3 5,0 5,0 4,4 191,3 88,0 88,0

Koszty 379,0 549,5 549,5 569,0 150,1 103,5 103,5

Wynik finansowy brutto 78,7 56,6 56,6 85,4 108,5 150,0 150,9

Ogółem agencje*

Przychody ogółem, w tym: 7.869,9 6.283,9 7.348,5 6.969,2 88,6 110,9 94,8

– dotacja z budżetu państwa 3.376,7 1.828,2 2.494,0 2.407,2 71,3 131,7 96,5

Koszty 6.773,2 7.127,3 7.246,0 7.381,7 109,0 103,6 101,9

Wynik finansowy brutto 1.096,8 -843,2 102,5 -412,5 -37,6 48,9 -402,4

Polska Agencja Rozwoju Przedsiębiorczości

Wpływy ogółem, w tym: 1.558,0 2.552,6 1.507,2 1.474,4 94,6 57,8 97,8

– dotacja z budżetu państwa 590,5 1.868,0 782,6 738,8 125,1 39,6 94,4

Wydatki 1.476,7 2.564,2 1.612,9 1.469,3 99,5 57,3 91,1

Stan środków obrotowych 
na początek roku

78,1 33,6 147,5 147,5 188,9 439,0 100,0

*   Pozycja ta nie obejmuje wpływów, dotacji z budżetu państwa i wydatków planowanych i wykonanych w 2008 r. przez Polską 
Agencję Rozwoju Przedsiębiorczości (ze względu na układ kasowy, a nie memoriałowy wykonania planu). 

Źródło: Opracowanie własne na podstawie kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

W 2008 r. zaplanowano realizację przychodów przez jednostki podsektora rządowego w wy-

sokości 9.912,3 mln zł162, w kwocie tej 43,1% stanowiła dotacja z budżetu państwa. Zrealizowane 

przychody wyniosły 7.989,4 mln zł163 i były niższe od planu o 6,6%. Jednostki te otrzymały dotacje  

z budżetu państwa w kwocie 3.583,6 mln zł164, a po uwzględnieniu kwot dotacji nieujętych w planach 

finansowych – 21.287 mln zł, co stanowiło 7,7% wydatków budżetu państwa.

Plany finansowe agencji rządowych

Działalność agencji rządowych była finansowana przy znacznym udziale środków z budżetu 

państwa stanowiącym 50,1% wpływów Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiębiorczości oraz 34,5% przy-

chodów zrealizowanych przez pozostałe agencje.

Dla agencji rządowych zaplanowano w ustawie budżetowej na 2008 r. dotacje w kwocie 

3.696,1 mln zł. W trakcie roku limit dotacji zmniejszono o 419,6 mln zł, tj. o 11,4%. Zmniejszenie 

dotacji dotyczyło Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiębiorczości (z 1.868,0 mln zł do 782,6 mln zł,  

tj. o 58,1%). Dotacje z budżetu państwa zaplanowane zostały dla 7 agencji i przekazane w kwocie  

3.146,0 mln zł, stanowiącej 96% planu po zmianach (3.276,5 mln zł). Zasadnicza część środków 

(1.980,6 mln zł, tj. 63%) skierowana została do agencji realizujących ustawowe zadania w rolnictwie, 

pełniących jednocześnie funkcję agencji płatniczych.  

Podobnie jak w roku ubiegłym, oprócz dotacji z budżetu państwa wykazanych w planie finan-

sowym, agencje płatnicze otrzymały także środki w łącznej kwocie 17.703,4 mln zł, na realizację pro-

gramów współfinansowanych z budżetu Unii Europejskiej.

162 Bez wpływów Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiębiorczości.
163 Bez Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiębiorczości.
164 Włącznie z PARP.
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Agencje zrealizowały przychody (bez Polskiej Agencji Rozwoju Przedsiębiorczości) w kwocie 

6.969.2 mln zł, tj. 94,8% planu po zmianach. W porównaniu do roku 2007 były one niższe o 11,4%. 

Zmniejszył się również udział dotacji w przychodach ogółem (bez dotacji przekazanych agencjom płat-

niczym na realizację programów współfinansownych ze środków Unii Europejskiej) z 42,9% w 2007 r.  

do 34,5% w 2008 r. Największy udział dotacji (49,2% ogółu dotacji wykazanych w planach finanso-

wych) stanowiła dotacja przekazana Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa – 1.762,8 mln zł, 

która była o 45,7% wyższa od planowanej i o 5,4% niższa od wykonania w 2007 r.

W planach finansowych Agencji Mienia Wojskowego oraz Polskiej Agencji Żeglugi Powietrz-

nej przewidziano dotacje z budżetu państwa (11,0 mln zł), pomimo że prognozowane przychody  

z własnej działalności (1.267,1 mln zł) przekraczały (o 561,7 mln zł) przewidywane koszty (705,4 mln zł)165.  

Dotacja dla PAŻP jest formą refundacji poniesionych przez te jednostkę kosztów z tytułu wymienio-

nych w art. 130 ust. 6 ustawy z dnia 3 lipca 2002 r. Prawo lotnicze. W 2008 r. Agencje te otrzymały 

dotacje z budżetu państwa w kwocie 5,0 mln zł, w sytuacji gdy nadwyżka przychodów nad kosztami 

wynosiła 187,8 mln zł (w 2007 r. – 189,6 mln zł). 

Zdaniem NIK dotowanie niektórych podmiotów uprawnionych do otrzymania środków z bu-

dżetu państwa na podstawie odrębnych przepisów166 w sytuacji osiągania przez nie znacznych nadwy-

żek, nie ma ekonomicznego uzasadnienia.  

Po raz kolejny NIK stwierdziła nieprawidłowości w działaniach agencji polegające na przyjmo-

waniu do planów nierealnych założeń, zarówno w zakresie finansowym, jak i rzeczowym. Potwierdzają 

to znaczne, nieuzasadnione odchylenia wykonania przychodów i kosztów od planowanych. Dotacje 

wykorzystywane były zgodnie z przeznaczeniem na realizację zadań, dla których zostały utworzone. 

Niezbędne jest zwiększenie nadzoru i kontroli przez dysponentów środków nad tymi jednostkami  

w celu terminowego i rzetelnego wykonywania przez nie zadań publicznych. Dotyczy to także niskiej 

efektywności działań agencji, z których prawie połowa w 2008 r. wykazała stratę.

Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa

Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa realizowała zadania na rzecz rozwoju rolnic-

twa i obszarów wiejskich wynikające z planu finansowego oraz związane z wdrażaniem programów  

i projektów finansowanych lub współfinansowanych ze środków Unii Europejskiej. Jako agencja płat-

nicza udzielała pomocy finansowej w ramach: Wspólnej Polityki Rolnej (WPR) w tym płatności bezpośrednich, 

Wspólnej Organizacji Rynku Owoców i Warzyw, Planu Rozwoju Obszarów Wiejskich (PROW) 2004–2006 oraz 

Program Rozwoju Obszarów Wiejskich PROW 2007–2013, funduszy strukturalnych (Sektorowych Programów 

Operacyjnych  „Restrukturyzacja i modernizacja sektora żywnościowego oraz rozwój obszarów wiejskich 

2004–2006”, „Rybołówstwo i przetwórstwo ryb 2004–2006” oraz Programu Operacyjnego „Zrównoważony 

rozwój sektora rybołówstwa i nadbrzeżnych obszarów rybackich 2007–2013”.

Agencja otrzymała dotacje z budżetu państwa objęte planem finansowym w wysokości 

1.762,8 mln zł, co stanowiło 93,7% ogółu zrealizowanych przychodów. W trakcie roku dotacje zostały 

zwiększone o 552, 8 mln zł i wykorzystane na zmniejszenie zobowiązań, pokrycie kosztów działalno-

165 Dz.U. z 2006 r. Nr 100, poz. 696 ze zm.
166 AMW – art. 27 ust. 2 i 3 ustawy z 30 maja 1996 r. o gospodarowaniu niektórymi składnikami mienia Skarbu Państwa oraz  

o Agencji Mienia Wojskowego (j.t. Dz.U. z 2004 r. Nr 163, poz. 1711).
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ści bieżącej i inwestycyjnej oraz kosztów współfinansowania projektu Transition Facility167, dopłaty  

do oprocentowania inwestycyjnych kredytów bankowych oraz kredytów przeznaczonych na likwida-

cję skutków klęsk żywiołowych.  Zwiększenie dotacji z budżetu państwa wpłynęło na zmniejszenie 

zobowiązań Agencji o 657,8 mln zł (tj. o 68,6%) do kwoty 300,8 mln zł oraz na zredukowanie o kwotę  

658,6 mln zł (tj. o 100%) zobowiązań wymagalnych na koniec 2008 r. Najwyższa Izba Kontroli stwierdzi-

ła, że w planie finansowym przyjęto nierealne wielkości nakładów inwestycyjnych. W 2008 r. nakłady 

na budowę, ulepszenie i zakup środków trwałych oraz wartości niematerialnych i prawnych wyniosły  

199,9 mln zł i były niższe o 42,2% od wielkości planowanej w ustawie budżetowej i niższe o 11,3%  

od ujętej w planie po zmianach. Na skutek przedłużających się procedur przetargowych i opóźnień bu-

dowy systemów informatycznych nie zrealizowano w pełni kosztów zakupu sprzętu informatycznego  

i biurowego oraz kosztów rozbudowy oprogramowania dla systemów ZSZiK168, IRZ 169, PROW. Zawyżo-

no też planowane koszty realizacji krajowej płatności do powierzchni upraw rzepaku wykorzystywanego  

na cele energetyczne (62,7 mln zł), przyjmując nierealną wielkość powierzchni upraw rzepaku  

(356,2 tys. ha). Płatności z tego tytułu wyniosły 7,6 mln zł i były niższe od planu ujętego w ustawie 

budżetowej o 87,8%  i od planu po zmianach o 3,5%. W porównaniu do 2007 r. koszty ogółem wzrosły  

o 408,3 mln zł, tj. o 20,2%. Było to spowodowane głównie wyższymi o 33,2% kosztami na działalność 

pomocową (o 33,2%) i działalność związaną z funkcjonowaniem Agencji (o 13,8%). Planowano uzyska-

nie ujemnego wyniku finansowego (-660,2 mln zł), a uzyskano wynik o 17,2% wyższy (-546,4 mln zł).  

W 2008 r. na realizację programów współfinansowanych ze środków UE nie objętych planem 

finansowym, tj. SPO „Restrukturyzacja i modernizacja sektora żywnościowego oraz rozwój obszarów 

wiejskich 2004–2006”, SPO „Rybołówstwo i przetwórstwo ryb 2004–2006, PO „Zrównoważony rozwój 

sektora rybołówstwa i nadbrzeżnych obszarów rybackich 2007–2013”, Planu Rozwoju Obszarów Wiej-

skich (PROW) 2004–2006 i Programu Rozwoju Obszarów Wiejskich 2007–2013 oraz Wspólnej Polityki 

Rolnej wydatkowano łącznie 17.326,8 mln zł, w tym 66,4% stanowiły środki refundowane z budżetu 

UE (11.505,8 mln zł). W ramach działań objętych Wspólną Polityką Rolną realizowano przede wszyst-

kim płatności bezpośrednie do gruntów rolnych (10.330,1 mln zł, w tym 59,3% refundacja z UE), po-

moc finansową w ramach Wspólnej Organizacji Rynku Owoców i Warzyw (91,2 mln zł, w tym 73,0% 

z budżetu UE), PROW 2004–2006 (292,6 mln zł, w tym 79,8% z budżetu UE) oraz PROW 2007–2013 

(4.705,4 mln zł, w tym 77,9% z budżetu UE), który obejmował realizację 22 działań, spośród których  

osiem nie otrzymało pełnej akredytacji, co wstrzymało uruchomienie środków. Z dostępnego limitu 

środków Europejskiego Funduszu Rolnego na Rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich przeznaczonych na 

sfinansowanie działań w ramach PROW 2007–2013, na lata 2007–2008 (3.922,7 mln euro) wykorzysta-

no jedynie 27,1%. Było to spowodowane długotrwałym procesem akredytacji w zakresie uruchamia-

nia środków pochodzących z EFRROW. Przyczyną był przyjęty przez Polskę szczegółowy zakres akre-

dytacji (tj. dla każdego działania i dla każdego etapu), późny termin opublikowania rozporządzeń wyko-

nawczych, długotrwały proces wyboru wykonawcy systemu oraz długie terminy potrzebne na budowę  

i testowanie systemu informatycznego. Agencja realizowała ponadto dwa programy finansowane  

167 Projekt „Przygotowanie ARiMR do wdrażania nowej reformy WPR”.
168 ZSZiK – Zintegrowany System Zarządzania i Kontroli.
169 IRZ – System Identyfikacji i Rejestracji Zwierząt.
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w ramach funduszy strukturalnych UE, tj. SPO „Restrukturyzacja i Modernizacja Sektora Żywno-

ściowego oraz Rozwój Obszarów Wiejskich 2004–2006” (1.573,5 mln zł, w tym 74,1% z UE), SPO 

„Rybołówstwo i przetwórstwo ryb 2004–2006” (278,4 mln zł, w tym 75,5% z UE) oraz PO „Zrówno-

ważony Rozwój Rybołówstwa i Nadbrzeżnych Obszarów Rybackich na lata 2007–2013” (55,3 mln zł,  

w tym  75% z UE), który został przyjęty decyzją Komisji Europejskiej dopiero 16 października 2008 r. 

Z dostępnego limitu środków finansowych z Europejskiego Funduszu Rybackiego na sfinansowanie 

działań w ramach programu operacyjnego na 2008 r. (120,0 mln euro) Agencja wykorzystała 9,1%  

(1,5% środków przewidzianych na realizację programu w okresie 2007–2013). Niskie wykorzystanie 

środków wynikało z późnego przyjęcia programu przez Unię Europejską.

Agencja Nieruchomości Rolnych 

Agencja Nieruchomości Rolnych wykonywała powierzone przez Skarb Państwa prawa własno-

ści i inne prawa rzeczowe w odniesieniu do mienia państwowego w rolnictwie. Agencja prowadziła 

własną gospodarkę finansową oraz gospodarkę finansową Zasobu Własności Rolnej Skarbu Państwa 

(Zasobu WRSP), na podstawie odrębnych planów finansowych ujętych w ustawie budżetowej.

W wyniku kontroli ustalono, że w 2008 r. wydatkowano 2,7 mln zł na usługi świadczone przez 

61 kancelarii prawnych, pomimo wykonywania obsługi prawnej przez 6 radców prawnychi i 5 pra-

cowników w Biurze Prezesa, 32 radców prawnych w oddziałach terenowych i ich filiach, 8 radców 

prawnych w jednostkach gospodarczych Zasobu. Korzystanie z takich usług powinno być ograniczo-

ne wyłącznie do ekonomicznie uzasadnionych przypadków. Agencja poniosła też dodatkowe kosz-

ty (404,2 tys. zł) z tytułu odszkodowań wypłaconych byłym pracownikom za niezgodne z prawem 

rozwiązanie umów o pracę lub wypłaty wynagrodzeń za czas pozostawania bez pracy zwolnionym 

pracownikom. 

Osiągnięto dodatni wynik finansowy w wysokości 9,9 mln zł (planowano ujemny w kwo-

cie 6,0 mln zł), co wpłynęło na zwiększenie stanu środków pieniężnych na rachunkach bankowych  

o 9,7 mln zł do kwoty 95,4 mln zł. Zwiększył się również stan środków funduszu rezerwowego  

o 0,5 mln zł do 61,5 mln zł.  Zdaniem NIK niezbędne jest dokonanie zmian legislacyjnych umożliwiają-

cych Agencji Nieruchomości Rolnych przekazanie do Zasobu WRSP niewykorzystanych środków zgro-

madzonych na rachunkach Agencji oraz zmian zapobiegających występowaniu w przyszłości sytuacji 

kumulowania środków na funduszu rezerwowym Agencji, z którego mogą być pokrywane tylko straty 

za ubiegły rok obrotowy.

Agencja Rynku Rolnego 

Agencja Rynku Rolnego realizowała zadania na rynkach produktów rolnych i żywnościowych 

mające na celu stabilizację tych rynków w ramach mechanizmów WPR, realizowała programy krajo-

we mające na celu pomoc państwa dla podmiotów i ich grup prowadzących działalność związaną  

z produkcją, przetwórstwem i obrotem produktami rolnymi w zakresie określonym lub dopuszczonym 

przepisami UE, administrowała obrotem z zagranicą towarami rolnymi w ramach WPR. W 2008 r.  

Agencja wykonywała zadania agencji płatniczej w ramach Wspólnej Polityki Rolnej, obejmujące  

13 rynków rolnych. Podobnie jak w latach ubiegłych, plan finansowy Agencji określony w załączniku 
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do ustawy budżetowej nie obejmował środków finansowych na realizację programów pomocowych 

w ramach działań Agencji jako agencji płatniczej. 

Głównym źródłem ujętych w planie finansowym przychodów (89,8%) były dotacje z bu-

dżetu państwa na działalność statutową (212,5 mln zł), które w trakcie roku zostały zwiększone  

o 73,7% (o 110,5 mln zł). Dotacje te zostały przeznaczone na realizację wydatków administracyjnych  

(125,6 mln zł), krajowych mechanizmów na rynkach rolnych (86,9 mln zł), w tym dopłaty do spożycia 

mleka i przetworów mlecznych w szkołach podstawowych (59,2 mln zł), wsparcie finansowe zużycia 

kwalifikowanego materiału siewnego (21,9 mln zł), pomoc dla plantacji trwałych (3,4 mln zł), wypłaty 

rekompensat dla producentów mleka (2,4 mln zł). 

Poza kosztami wykazanymi w planie finansowym ARR wydatkowała 623,4 mln zł na realiza-

cję zadań w ramach mechanizmów Wspólnej Polityki Rolnej finansowanych przy udziale środków  

z budżetu UE. Środki te zostały przeznaczone między innymi na refundacje eksportowe na rynku cukru  

(290,7 mln zł) i na rynku mięsa (92,3 mln zł), pomoc żywnościową dla najuboższej ludności UE  

(160,6 mln zł), dopłaty na rynku mleka i jego przetworów (38,5 mln zł). 

Polska Agencja Rozwoju Przedsiębiorczości

Polska Agencja Rozwoju Przedsiębiorczości realizowała zadania określone w programach 

rozwoju gospodarki w zakresie wspierania działalności małych i średnich przedsiębiorstw, rozwoju 

eksportu, tworzenia nowych miejsc pracy, przeciwdziałania bezrobociu i rozwoju zasobów ludzkich, 

wykorzystania nowych technik i technologii oraz uczestniczyła w realizacji programów operacyjnych  

w ramach Narodowego Planu Rozwoju.

Plan finansowy Agencji przewidywał wpływy w wysokości 2.552,6 mln zł oraz wydatki  

w kwocie 2.564,2 mln zł. Głównymi źródłami wpływów były dotacje z budżetu państwa w wysokości 

738,8 mln zł (50,1%) oraz środki otrzymane z budżetu UE 635,0 mln zł (43,1%). Dominującą pozy-

cją wydatków były wypłaty wsparcia (82,7%) oraz zakupy usług (7,3%). Zrealizowane wpływy wy-

niosły 1.474,5 mln zł (97,8% planu po zmianach), natomiast wydatki 1.469,4 mln zł (91,1% planu po 

zmianach). Zmniejszenie wpływów było wynikiem obniżenia planowanych dotacji z budżetu państwa  

o 1.085,4 mln zł (o 58,1%), a zmniejszenie wydatków - obniżeniem planowanych wypłat wsparcia  

o 978,3 mln zł (o 37,1%). Przyczyną niewykonania planu wydatków było niższe niż przewidywano wy-

korzystanie środków w ramach programów operacyjnych perspektywy 2007–2013 „Kapitał Ludzki”, 

„Innowacyjna Gospodarka”, „Rozwój Polski Wschodniej”, z powodu opóźnień w wydaniu aktów wy-

konawczych170, oraz nowelizacji obowiązujących przepisów171, które wprowadziły dodatkowe zadania.  

W wyniku nadpłynności finansowej środków otrzymanych w ramach dotacji podmiotowej Agencja uzy-

skała odsetki w wysokości 375,6 tys. zł, które stanowiły przychody własne Agencji, zgodnie z art. 15  

ust. 2 pkt 4 ustawy z dnia 9 listopada 2000 r. o utworzeniu PARP172. Uwzględniając średnie oprocen-

towanie lokat w 2008 r. (5,24%) Agencja każdego dnia lokowała środki dotacji podmiotowej na loka-

170 Rozporządzenie MRR w sprawie udzielania przez PARP pomocy finansowej w ramach PO KL (weszło w życie 27 czerwca 2008 r.),  
rozporządzenie MRR w sprawie udzielania przez PARP pomocy finansowej w ramach PO IG (24 kwietnia 2008 r.), rozporzą-
dzenie MRR w sprawie udzielenia przez PARP pomocy finansowej w ramach PO RPW (8 października 2008 r.).

171 Np. ustawa z dnia 3 października 2008 r. o udostępnianiu informacji o środowisku i jego ochronie, udziale społeczeństwa  
w ochronie środowiska oraz o ocenach oddziaływania na środowisko (Dz.U. Nr 199, poz. 1227 ze zm.).

172 Dz.U. z 2007 r. Nr 42, poz. 275 ze zm.
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tach typu overnight173, średnio co najmniej 7,0 mln zł. Niecelowym było wystąpienie Agencji do Mi-

nisterstwa Gospodarki 7 listopada 2008 r. o przekazanie na początku grudnia ostatniej transzy dotacji  

w wysokości 7,0 mln zł. Stan środków na rachunku dotacji podmiotowej wynosił na koniec tego dnia 

ok. 3,9 mln zł, a niewykorzystana kwota dotacji podmiotowej, na dzień 31 grudnia 2008 r. wynosiła  

6,0 mln zł. 

Agencja Rezerw Materiałowych

Zadaniem Agencji Rezerw Materiałowych jest tworzenie rezerw surowców, materiałów i paliw 

oraz gospodarowanie nimi. Główną pozycją przychodów były wpływy ze sprzedaży rezerw i zapasów 

państwowych (75,0%) oraz dotacje celowe (19,8%), które przeznaczone zostały na zakupy ropy naf-

towej i produktów naftowych do zapasów państwowych (152,0 mln zł) i częściowe sfinansowanie 

kosztów związanych z ich rotacją (2,3 mln. zł). Poniesione koszty w kwocie 830,4 mln zł były wyższe  

o 10,9% od planowanych. Wynikało to ze wzrostu podatków i opłat, głównie akcyzy i VAT, które 

wyniosły 111,5 mln zł, tj. ponad 700 razy więcej niż planowano (150 tys. zł). Przyczyną był inny niż 

przewidywano sposób rozliczeń przez nabywców paliw zakupywanych od Agencji w ramach rotacji  

lub zwolnień. Kontrola wykazała, że do planu przyjęto dwa przedsięwzięcia zmierzające do podniesie-

nia poziomu technicznego infrastruktury magazynowej, z których jedno nie było należycie przygoto-

wane, a drugie – niecelowe. W wyniku niewłaściwego przygotowania zadania, część zaplanowanych 

nakładów (1.731 tys. zł) na budowę zintegrowanego systemu teleinformatycznego Agencji i instalacji 

okablowania przeniesiono do wykorzystania w 2009 r.  Na koniec roku osiągnięto ujemny wynik finan-

sowy  w kwocie 51,3 mln zł. 

Wojskowa Agencja Mieszkaniowa

Wojskowa Agencja Mieszkaniowa wykonywała w imieniu i na rzecz Skarbu Państwa prawa 

własności i inne prawa rzeczowe w stosunku do nieruchomości stanowiących jego własność. 

Plan finansowy po zmianach zakładał przychody w kwocie 842,0 mln zł, koszty w wyso-

kości 717,8 mln zł oraz dodatni wynik finansowy 124,2 mln zł. W trakcie roku przychody zosta-

ły zwiększone o 7,4%, a koszty o 9,2%. Zwiększenia kosztów dokonano, pomimo nie osiągnię-

cia przychodów wyższych niż zakładał plan finansowy, co było niezgodne z art. 41 ust.4 ustawy  

o finansach publicznych. Zrealizowane przychody ogółem w kwocie 812,2 mln zł (96,5% planu 

po zmianach), pochodziły głównie ze sprzedaży mienia i innej działalności gospodarczej (wynaj-

mu miejsc reklamowych, lokali) oraz dotacji z budżetu państwa. Dotacja została wykorzystana na 

inwestycje mieszkaniowe (169,1 mln zł) i zadania bieżące (98,2 mln zł). Ponadto w ramach realiza-

cji Rządowego Programu Pomocy Cudzoziemcom i Innym Osobom Współpracującym z Polskimi 

Kontyngentami Wojskowymi, Policyjnymi i Straży Granicznej, Agencja otrzymała dotacje celowe  

w wysokości 129,9 tys. zł, które zostały przeznaczone na remonty techniczne lokali (92,9 tys zł) 

oraz ich wyposażenie (37,1 tys. zł). 

173 Tzw. lokata na noc – lokata w przypadku której bank blokuje pieniądze gromadzone na koncie klienta na noc i nalicza wyższe 
odsetki od tej kwoty.
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Agencja Mienia Wojskowego

Agencja Mienia Wojskowego prowadziła działania w celu zagospodarowania zbędnego mie-

nia Sił Zbrojnych RP. Plan finansowy Agencji Mienia Wojskowego zakładał przychody w wysokości  

672,0 mln zł, koszty w kwocie 155,9 mln zł. Zrealizowane przychody (266,9 mln zł) stanowiły tyl-

ko 39,7% planowanych. Główną przyczyną było przeszacowanie przychodów ze sprzedaży mienia  

(207,9 mln zł), które były niższe o 68% niż zakładano w planie oraz wpływów z dotacji celowej z budże-

tu państwa, które były niższe od planu o 89,8%. Nie zrealizowano planowanej sprzedaży nieruchomo-

ści, która przyjęta została do planu przychodów w wysokości 450 mln zł, natomiast  wyceniona przez 

rzeczoznawcę majątkowego w 2008 r. na kwotę 382,6 mln zł. Ponadto dotacje celowe (0,8 mln zł)  

na zagospodarowanie mienia przekazanego przez Ministerstwo Obrony Narodowej i Ministerstwo 

Spraw Wewnętrznych i Administracji 174, stanowiące tylko 13,7% kwoty ujętej w planie wykorzystane 

zostały w wysokości 0,6 mln zł, z uwagi na nieprzekazanie Agencji planowanej ilości mienia. 

Koszty wyniosły 159,5 mln zł i były wyższe od planowanych o 2,2%. Agencja osiągnęła wynik 

finansowy w kwocie 107,5 mln zł, tj. o 79,2% niższy od planowanego. W efekcie na Fundusz Moder-

nizacji Sił Zbrojnych MON odpisano kwotę 66,3 mln zł, tj. 17,5% kwoty planowanej. Zdaniem NIK,  

w sytuacji osiągania znacznych nadwyżek przychodów nad kosztami, dotowanie Agencji z budżetu 

państwa nie ma uzasadnienia ekonomicznego.

8.3. Zakłady budżetowe
Zakłady budżetowe są jednostkami organizacyjnymi sektora finansów publicznych nie posia-

dającymi osobowości prawnej, które odpłatnie wykonują wyodrębnione zadania i pokrywają koszty 

działalności z własnych przychodów a nadwyżkę środków obrotowych wpłacają do budżetu państwa. 

Według stanu na 31 grudnia 2008 r. w państwowej sferze budżetowej funkcjonowały 64 zakłady bu-

dżetowe, tj. o 3 mniej niż w 2007 r. Zakłady funkcjonowały w 20 częściach budżetu państwa, w tym 

najwięcej w części 29 – Obrona Narodowa (11 zakładów budżetowych), w części 37 – Sprawiedliwość 

(9 zakładów) oraz 85/02–32 – Budżety wojewodów (7 zakładów). Dane dotyczące planów finansowych 

zakładów budżetowych przedstawiono w tabeli 36.

Tabela 36. Plany finansowe zakładów budżetowych w latach 2007–2008

Wyszczególnienie
2007

Wykonanie 

2008 

Ustawa
budżetowa

Plan
po zmianach

Wykonanie 5:2 5:4

mln zł %

1 2 3 4 5 6 7

Przychody, w tym: 362,8 298,6 369,9 358,9 98,9 97,0

Dotacja z budżetu 35,7 32,7 61,0 60,7 170,0 99,5

Wydatki, bez wpłat do budżetu 367,0 297,6 366,9 358,8 97,8 97,8

Wpłaty do budżetu 0,4 – – 1,9 475,0 –

Podatek dochodowy 0,8 – 0,3 0,5 62,5 166,7

Źródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

174 Na podstawie art. 27 ust 2 i 3 ustawy z dnia 30 maja 1996 r. o gospodarowaniu niektórymi składnikami mienia Skarbu Pań-
stwa oraz o Agencji Mienia Wojskowego (Dz.U. z 2004 r. Nr 163, poz. 1711).
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Przychody zakładów budżetowych w 2008 r. wyniosły 358,9 mln zł i były niższe o 3% od planu po 

zmianach oraz o 1,1% od wykonania w 2007 r. Dotacje z budżetu państwa w kwocie 60,7 mln zł wykorzystały 

zakłady budżetowe działające w 6 częściach budżetu państwa175. Udział dotacji z budżetu państwa stanowił 

16,9% przychodów ogółem zakładów budżetowych i był ponad dwukrotnie wyższy niż w roku 2007. Dotacje 

przekazano w kwocie 38,8 mln zł głównie  do wojskowych ośrodków wypoczynkowych (część 29 – Obrona 

narodowa) oraz 20,7 mln zł głównie do Centralnego Ośrodka Sportu (część 25 – Kultura fizyczna i sport). 

Po raz kolejny zmniejszyły się koszty zakładów budżetowych, które (bez wpłaty do budżetu pań-

stwa) wyniosły 358,9 mln zł i były niższe niż w 2007 roku o 2,2%. Największy udział 29,8% (106,8 mln zł)  

w kosztach ogółem miały zakłady budżetowe funkcjonujące w części 29 – Obrona narodowa. Nie pla-

nowano w 2008 r., podobnie jak w latach poprzednich wpłat do budżetu państwa, jednak zakłady bu-

dżetowe w 12 częściach budżetu państwa dokonały wpłaty w kwocie 1,9 mln zł (bez podatku od osób 

prawnych). Były one prawie pięciokrotnie wyższe od dokonanych wpłat w 2007 r. (0,4 mln zł).  

W roku 2008 nastąpiło pogorszenie się płynności finansowej zakładów budżetowych. Stan 

środków obrotowych na koniec roku zmniejszył się 3,5-krotnie (o 2,4 mln zł) w porównaniu do stanu  

na początku 2008 r. i wyniósł 0,9 mln zł. Zwiększyła się też liczba części budżetowych w których funk-

cjonujące zakłady budżetowe wykazały ujemne stany środków obrotowych z czterech części na koniec 

roku 2007 do pięciu176 na koniec 2008 r.

Kontrola wykonania budżetu w części 42 – Sprawy wewnętrzne wykazała, że w 2008 r. Komendant 

Główny Policji w dalszym ciągu sprawował nadzór nad zakładami budżetowymi. NIK po kontroli w latach 

2005–2007 skierowała wniosek do Ministra Spraw Wewnętrznych i Administracji (przyjęty do realizacji)  

o doprowadzenie do stanu wymaganego przepisami, tj. by nadzór nad zakładami budżetowymi, sprawowa-

ny był przez właściwy organ177. W ocenie NIK informowanie przez Ministra Spraw Wewnętrznych i Admini-

stracji o przyjęciu do realizacji (w kolejnych latach) wniosku pokontrolnego NIK było działaniem nierzetelnym.

8.4. Gospodarstwa pomocnicze
Gospodarstwo pomocnicze to wyodrębniona z jednostki budżetowej pod względem orga-

nizacyjnym i finansowym część jej podstawowej działalności lub działalność uboczna. Koszty dzia-

łalności pokrywane są z uzyskanych przychodów własnych, a połowa osiągniętego zysku netto 

odprowadzana jest do budżetu państwa. Według stanu na koniec 2008 r. działalność prowadziło  

397 gospodarstw pomocniczych (o 10 mniej niż w 2007 r.) w 42 częściach budżetu państwa (w tym 

w 16 województwach). Najwięcej gospodarstw pomocniczych funkcjonowało w części 29 – Obrona 

narodowa (90), części 85/02–32 – Budżety wojewodów (60), części 32 – Rolnictwo (43) oraz części 

37 – Sprawiedliwość (42). Dane dotyczące planów finansowych gospodarstw pomocniczych przed-

stawiono w tabeli 37.

175 25 – Kultura fizyczna i sport, 29 – Obrona narodowa, 46 – Zdrowie, 58 – Główny Urząd Statystyczny, 67 – Polska Akademia 
Nauk oraz 85/18 – Województwo podkarpackie.

176 85/02 Województwo dolnośląskie (-5.707 tys. zł), 67 – Polska Akademia Nauk (-1.053 tys. zł), 42 – Sprawy wewnętrzne  
(-761 tys. zł), 31 – Praca (-302 tys. zł), 38 – Szkolnictwo wyższe (-21 tys. zł). 

177 Ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r. o Radzie Ministrów (Dz.U. z 2003 r. Nr 24, poz. 199 ze zm.), stanowi w art. 34 ust. 2,  
że właściwym organem w omawianym zakresie jest Minister, który nadzoruje i kontroluje działalność organów i jednostek,  
w stosunku do których uzyskał uprawnienia nadzorcze na podstawie przepisów ustawowych.
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Tabela 37. Plany finansowe gospodarstw pomocniczych w latach 2007–2008

Wyszczególnienie
2007

Wykonanie 

2008 
Ustawa

budżetowa
Plan

po zmianach
Wykonanie 5:2 5:4

mln zł %
1 2 3 4 5 6 7

Przychody, w tym: 1.990,1 1. 484,1 2.159,0 2.161,3 108,6 100,1
Dotacja z budżetu 5,7 5,6 8,0 7,5 131,6 93,8
Wydatki, bez wpłat do budżetu 1.819,1 1.444,5 2.067,7 2.024,0 111,3 97,9
Wpłaty do budżetu 40,7 13,2 – 35,2 86,5 –
Podatek dochodowy 25,7 – 17,2 27,0 105,1 157,0

Źródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

Gospodarstwa pomocnicze w 2008 r. osiągnęły przychody w wysokości planowanej po zmianach,  

tj. 2.161,3 mln zł (w tym dotacje z budżetu państwa -7,5 mln zł). W porównaniu do 2007 r. przychody były 

wyższe o 8,6%, tj. 172,1 mln zł. Największy udział 29,8% (643,7 mln zł) w przychodach ogółem miały gospo-

darstwa działające w części 37 – Sprawiedliwość. Dotacje otrzymały gospodarstwa pomocnicze działające  

w 4 częściach budżetu państwa: 32 – Rolnictwo (3,8 mln zł), 29 – Obrona narodowa (2,7 mln zł), 37 – Sprawie-

dliwość (0,6 mln zł) oraz 41 – Środowisko (0,5 mln zł). Koszty gospodarstw pomocniczych (bez wpłaty do bu-

dżetu państwa) wyniosły 2.024,0 mln zł (97,9% planu po zmianach). Były one o 11,3% (o 204,9 mln zł) wyższe  

niż w 2007 r. Wpłaty z zysku do budżetu państwa w 2008 r. (bez podatku od osób prawnych) wyniosły 35,2 mln zł,  

w tym z gospodarstwa pomocniczego części 16 – Kancelaria Prezesa Rady Ministrów (19,1 mln zł). Wpłaty  

te były o 13,5% (5,5 mln zł) niższe od wpłat w 2007 r. Stan środków obrotowych na koniec 2008 r. zwiększył 

się o 14,9% i wyniósł 270,4 mln zł, co wskazuje na poprawę płynności finansowej tych jednostek.

Kontrola przeprowadzona u dysponentów części wykazała, że:

•  Wojewoda Mazowiecki podjął decyzję (30 września 2008 r.) o likwidacji gospodarstwa pomocniczego 

Mazowieckiego Urzędu Wojewódzkiego pod nazwą Centrum Informatyki i Obsługi Administracyjnej 

(CIOA); decyzja o likwidacji tego gospodarstwa została podjęta na skutek między innymi braku po-

prawy sytuacji ekonomicznej, w tym utrzymania płynności finansowej, a także nieprawidłowości w 

prowadzonej ewidencji księgowej (m.in. niezatwierdzenie sprawozdania finansowego za 2007 r.); likwi-

dację gospodarstwa uzasadniano również brakiem poprawy jakości usług świadczonych przez CIOA  

na rzecz urzędu wojewódzkiego w stosunku do lat ubiegłych, pomimo zawarcia z urzędem porozumie-

nia w tej sprawie; Najwyższa Izba Kontroli pozytywnie ocenia podjęcie przez Wojewodę Mazowiec-

kiego decyzji w sprawie likwidacji wymienionego gospodarstwa, bowiem na nieprawidłowości w tej 

jednostce zwracano uwagę we wcześniejszych kontrolach wykonania budżetu państwa;

•  Gospodarstwo Pomocnicze Dolnośląskiego Urzędu Wojewódzkiego uszczupliło w 2008 r. docho-

dy budżetu państwa w kwocie 6 tys. zł, potrącając tę kwotę z wpływów z najmu jednej z wynaj-

mowanych przez to gospodarstwo pomocnicze nieruchomości Skarbu Państwa; w umowie najmu  

nie określono usług, jakie gospodarstwo pomocnicze miałoby świadczyć na rzecz najemcy; najemca 

pokrywał wszystkie koszty związane z eksploatacją wynajmowanej nieruchomości; zgodnie z art. 26 

ust. 2 i 2a ustawy o finansach publicznych, gospodarstwo pomocnicze nie było uprawnione do zali-

czenia do swoich przychodów części wpływów z najmu składników majątkowych Skarbu Państwa, 

bowiem nie świadczyło żadnych usług związanych z tą działalnością. 
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Państwowy dług publiczny (PDP), odpowiadający nominalnej wartości zadłużenia jednostek 

sektora finansów publicznych po wyeliminowaniu wzajemnych zobowiązań pomiędzy jednostkami 

tego sektora, wyniósł na koniec 2008 r. 597.795,6 mln zł. Był on wyższy od stanu na koniec 2007 r.  

o 70.353,8 mln zł, tj. o 13,3%. Tempo przyrostu PDP było o 5,1 punktu procentowego wyższe od tem-

pa przyrostu produktu krajowego brutto w cenach bieżących. W związku z tym relacja państwowego 

długu publicznego do PKB uległa zwiększeniu z 44,9% w 2007 r. do 47,0% w 2008 r. Utrzymanie  

lub dalsze pogłębienie dysproporcji między wskaźnikami wzrostu długu i PKB grozi przekroczeniem, 

najpóźniej w 2010 r., pierwszego progu ostrożnościowego, określonego w art. 79 ust. 1 pkt 1 ustawy  

o finansach publicznych.  

Zmiany wielkości PDP i jego relacji do PKB oraz dynamikę zmian tych wielkości w latach  

2006–2008 przedstawia tabela 38.

Tabela 38. Państwowy dług publiczny w latach 2006–2008

 
2006 2007 2008

mln zł % PKB dynamika mln zł % PKB dynamika mln zł % PKB dynamika

Państwowy 
dług publiczny

506.263,5 47,8 108,5 527.441,8 44,9 104,2 597.795,6 47,0 113,3

PKB 1.060.194,0 107,8 1.175.266,3 110,9 1.271.714,6 108,2

Źródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

Państwowy dług publiczny w 2008 r. w układzie podsektorów oraz zmiany w poszczególnych 

kategoriach przedstawia tabela 39.

Tabela 39. Zadłużenie sektora finansów publicznych w latach 2007–2008 

 

zadłużenie na 
31.12.2007

zadłużenie na 
31.12.2008

zmiana  
2007–2008

w mln zł

1 2 3 4

Zadłużenie sektora finansów publicznych 527.441,8 597.795,6 70.353,8

Zadłużenie sektora rządowego 500.213,8 566.914,9 66.701,1

Skarb Państwa 498.962,5 565.461,3 66.498,8

Państwowe szkoły wyższe 246,9 298,1 51,2

Jednostki badawczo-rozwojowe 203,7 254,2 50,5

Samodzielne publiczne zakłady opieki zdrowotnej 734,1 663,0 -71,1

Państwowe instytucje kultury 52,9 29,7 -23,2

PAN i tworzone przez PAN jednostki organizacyjne 4,8 5,5 0,7

Pozostałe państwowe osoby prawne tworzone na podstawie 
odrębnych ustaw w celu wykonywania zadań publicznych,  
z wyłączeniem przedsiębiorstw państwowych, banków i spółek 
prawa handlowego

8,5 203,2 194,7
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1 2 3 4

Zadłużenie sektora samorządowego 24.483,1 28.106,1 3.623,0

Jednostki samorządu terytorialnego i ich związki 21.203,3 24.966,7 3.763,4

Samorządowe fundusze celowe z osobowością prawną 14,4 14,5 0,1

Samodzielne publiczne zakłady opieki zdrowotnej 3.202,8 3.086,9 -115,9

Samorządowe instytucje kultury 48,2 24,4 -23,8

Pozostałe samorządowe osoby prawne tworzone na podstawie 
odrębnych ustaw w celu wykonywania zadań publicznych,  
z wyłączeniem przedsiębiorstw państwowych, banków i spółek 
prawa handlowego

14,4 13,6 -0,8

Zadłużenie sektora ubezpieczeń społecznych 2.744,9 2.774,7 29,8

Zakład Ubezpieczeń Społecznych 0,0 0,0 0,0

Fundusze zarządzane przez ZUS 2.744,9 2.774,7 29,8

Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego 0,0 0,0 0,0

Źródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

Podobnie jak w latach poprzednich, największy przyrost zadłużenia dotyczył Skarbu Państwa  

i wynikał z emisji skarbowych papierów wartościowych oraz zaciągniętych kredytów i pożyczek. Wzrost 

ten wyniósł 66.498,8 mln zł, tj. 13,3% i stanowił 94,5% przyrostu PDP. 

Największy procentowy wzrost zadłużenia wystąpił w kategorii pozostałych państwo-

wych osób prawnych, tworzonych na podstawie odrębnych ustaw w celu wykonywania zadań 

publicznych, z wyłączeniem przedsiębiorstw państwowych, banków i spółek prawa handlowego. 

Zadłużenie tych podmiotów wzrosło z 8,5 mln zł do 203,2 mln zł, tj. aż o 2.302,4%. Znacząco,  

bo o 3.763,4 mln zł, tj. o 17,7%, wzrosły także zobowiązania jednostek samorządu terytorialne-

go, głównie z powodu zaciągniętych długoterminowych kredytów i pożyczek. W mniejszym stop-

niu wzrosło zadłużenie funduszy zarządzanych przez Zakład Ubezpieczeń Społecznych. Wzrost  

wyniósł 29,8 mln zł, tj. 1,1%. 

Pozytywnym zjawiskiem było zmniejszenie w 2008 r. zobowiązań samodzielnych publicz-

nych zakładów opieki zdrowotnej. Zmniejszyły się zobowiązania zarówno placówek samorządowych  

(o 115,9 mln zł, tj. o 3,6%), jak i państwowych (o 71,1 mln zł, tj. o 9,7%). Należy jednak dodać, że zo-

bowiązania przyjmowane do długu nie obejmują odsetek od tych zobowiązań.

9.1. Dług krajowy Skarbu Państwa
Dług Skarbu Państwa (przed konsolidacją) na koniec 2008 r. wyniósł 569.945,5 mln zł i wzrósł 

w ciągu roku o 68.414,5 mln zł, tj. o 13,6%. Na wzrost długu Skarbu Państwa wpływały w szczegól-

ności różnice kursowe (z tego tytułu dług wzrósł o 37%), deficyt (o 35%), środki przekazane do FUS  

na reformę ubezpieczeń społecznych (o 29%) i saldo pożyczek udzielonych (o 1,5%).

Dług krajowy Skarbu Państwa, według kryterium miejsca emisji, wyniósł na koniec 2008 r.  

420.201,7 mln zł i w stosunku do stanu na koniec 2007 r. wzrósł o 39.792,5 mln zł, tj. o 10,5%. 

Udział długu krajowego w długu Skarbu Państwa ogółem wyniósł na koniec 2008 r. 73,7%  
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i był o 2,1 punktu procentowego niższy niż przed rokiem. Wzrost zadłużenia krajowego uwi-

docznił się głównie we wzroście zadłużenia z tytułu skarbowych papierów wartościowych  

(o 39.253,7 mln zł).

Przyrost długu krajowego w SPW wynikał przede wszystkim z finansowania potrzeb pożycz-

kowych budżetu państwa (przyrost długu o 37.819,0 mln zł), w tym deficytu budżetowego oraz środ-

ków przekazanych na reformę ubezpieczeń społecznych. Pozostałe czynniki to konwersja zobowiązań 

Zakładu Ubezpieczeń Społecznych wobec otwartych funduszy emerytalnych z tytułu nieprzekaza-

nych składek, która spowodowała wzrost długu krajowego o 887,8 mln zł oraz indeksacja obligacji  

12- i 15-letnich o stałym oprocentowaniu i kapitalizacja obligacji nierynkowych. Przyrost długu z tego 

tytułu wyniósł 547,0 mln zł.

Wielkość i strukturę krajowego długu Skarbu Państwa według nominału w latach 2007 i 2008 

prezentuje tabela 40.

Tabela 40. Dług krajowy w latach 2007–2008

 
31.12.2007 31.12.2008 zmiana 

w mln zł struktura % w mln zł struktura % w mln zł %

Dług krajowy 380.409,2 100,0 420.201,7 100,0 39.792,5 10,5

1. SPW 380.169,0 99,9 419.422,7 99,8 39.253,7 10,3

obligacje rynkowe 350.868,4 92,2 360.815,2 85,9 9.946,8 2,8

bony skarbowe 22.586,2 5,9 50.403,4 12,0 27.817,2 123,2

obligacje oszczędnościowe 6.318,5 1,7 7.897,5 1,9 1.579,0 25,0

obligacje nierynkowe 395,9 0,1 306,6 0,1 -89,3 -22,6

2. Pozostałe zadłużenie 240,2 0,1 779,0 0,2 538,8 224,3

Źródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

W 2008 r. w strukturze zadłużenia krajowego wystąpił znaczny wzrost udziału bonów skar-

bowych z 5,9% w 2007 r. do 12,0% w 2008 r. Wzrost zadłużenia Skarbu Państwa z tytułu bonów 

skarbowych wyniósł 27.817,2 mln zł (123,2%). Wzrosło także o 9.946,8 mln zł, tj. o 2,8%, zadłużenie  

w obligacjach rynkowych, jednak udział tych instrumentów w strukturze zadłużenia krajowego 

spadł z 92,2% do 85,9% w 2008 r. Zmiana struktury finansowania była podyktowana trudnościami  

ze sprzedażą obligacji średnio- i długoterminowych. Wystąpiły one, gdyż wraz z nasileniem się zja-

wisk kryzysowych i wzrostem niepewności na rynkach finansowych inwestorzy zmienili preferencje, 

co do poziomu akceptowanego ryzyka, horyzontu czasowego inwestycji i oczekiwanej stopy zwrotu.  

Ich zainteresowaniem cieszyły się głównie inwestycje krótkoterminowe. Skutkowało to odwoła-

niem 4 przetargów obligacji, zaś na kilkunastu przetargach Minister Finansów ograniczył wolumen 

sprzedaży, zasadnie odrzucając oferty o wyższej rentowności niż emitowane w tym czasie bony 

skarbowe. 

W 2008 r. o 1.579 mln zł zwiększyło się w długu krajowym zadłużenie z tytułu obligacji oszczęd-

nościowych. Wobec bessy na rynku akcji cieszyły się one zainteresowaniem osób fizycznych. W seg-

mencie tym wzrosło zadłużenie we wszystkich rodzajach obligacji emitowanych przez Skarb Państwa, 

w tym z tytułu obligacji dziesięcioletnich o 750,2 mln zł, tj. o 141,0%. 
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Na koniec 2008 r. pozostałe zadłużenie krajowe wyniosło 779,0 mln zł, co oznaczało wzrost  

o 538,8 mln zł, tj. o 224,3% w stosunku do 2007 r. W tej kwocie 93% stanowiły zobowiązania wyma-

galne jednostek budżetowych, zakładów budżetowych, gospodarstw pomocniczych i funduszy celo-

wych nieposiadających osobowości prawnej (725,6 mln zł)178. Oznaczało to ponad czterokrotny wzrost 

zobowiązań wymagalnych w stosunku do końca 2007 r., tj. o 596,1 mln zł. W ogólnej kwocie zobowią-

zań wymagalnych na koniec 2008 r. największą pozycję stanowiły zobowiązania wymagalne resortów: 

Obrony Narodowej – 728,9 mln zł, Rozwoju Wsi i Rolnictwa – 139,9 mln zł, Infrastruktury – 84,9 mln zł 

i Gospodarki – 22,3 mln zł.

W związku z kryzysem na rynkach finansowych w 2008 r. nastąpił odpływ kapitału zagranicz-

nego, co uwidoczniło się spadkiem o 18.608,5 mln zł, tj. o 25,0%, zadłużenia z tytułu SPW wobec 

inwestorów zagranicznych. Udział zadłużenia wobec tych podmiotów w długu krajowym zmniejszył 

się z 19,6% na koniec 2007 r. do 13,3% na koniec 2008 r. Zmniejszenie zaangażowania inwestorów 

zagranicznych dotyczyło przede wszystkim obligacji o stałym oprocentowaniu o terminie wykupu po-

wyżej 5 lat (o 18.628,2 mln zł).

9.2. Dług zagraniczny Skarbu Państwa
Zadłużenie zagraniczne Skarbu Państwa w 2008 r. wyniosło 35.889,1 mln euro i było wyższe  

od stanu na koniec roku 2007 o 2.075,1 mln euro, tj. o 6,1%. Stan zadłużenia zagranicznego w przeli-

czeniu na euro w latach 2007 i 2008 przedstawia tabela 41.

Tabela 41. Zadłużenie zagraniczne w latach 2007–2008

Treść 
31.12.2007 31.12.2008 Zmiana

mln euro % mln euro % mln euro %

Zadłużenie zagraniczne 
Skarbu Państwa

33.814,0 100,0 35.889,1 100,0 2.075,1 6,1

1. Dług z tytułu SPW 25.754,9 76,2 29.037,5 80,9 3.282,7 12,7

Obligacje typu Brady 368,2 1,1 241,7 0,7 - 126,5 - 34,4

Obligacje zagraniczne 25.386,6 75,1 28.795,8 80,2 3.409,2 13,4

2. Dług z tytułu kredytów 8.059,2 23,8 6.851,6 19,1 - 1.207,6 - 15,0

Klub Paryski 2.938,6 8,7 760,4 2,1 - 2.178,2 - 74,1

Międzynarodowe Instytucje Finansowe 5.067,9 15,0 5.991,0 16,7 923,0 18,2

– Bank Światowy 1.142,6 3,4 1.117,2 3,1 - 25,3 - 2,2

– Europejski Bank Inwestycyjny 3.641,1 10,8 4.617,4 12,9 976,3 26,8

– Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju 2,0 0,01 0,0 0,0 - 2.0 -100,0

– Bank Rozwoju Rady Europy 282,2 0,8 256,4 0,7 - 25,8 - 9,2

3. Pozostałe 52,6 0,2 100,2 0,3 47,6 90,6

Źródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

178 Wartość zobowiązań po konsolidacji, tj. po wyeliminowaniu zobowiązań jednostek wobec Skarbu Państwa; przed konsoli-
dacją wartość zobowiązań wymagalnych wynosiła 1.045,9 mln zł.
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Zmiana stanu zadłużenia zagranicznego w 2008 r. była spowodowana przez:

−  zaciągnięcie nowych kredytów w wysokości 1.225,8 mln euro;

−  emisję nowych obligacji o równowartości 2.444,5 mln euro (faktyczna emisja nastąpiła nie tylko  

w euro, ale także we frankach szwajcarskich i jenach japońskich);

−  spłaty kredytów w wysokości 2.453,8 mln euro;

−  przedterminowy wykup obligacji Brady’ego o wartości 132,0 mln euro;

−  wzrost zadłużenia o 990,7 mln euro w wyniku różnic kursowych euro w stosunku do innych walut,  

w których nominowana jest część zadłużenia zagranicznego Skarbu Państwa.

Zadłużenie zagraniczne Skarbu Państwa w ujęciu złotowym wyniosło 149.743,8 mln zł i wzro-

sło w porównaniu do 2007 r. o 28.622,0 mln zł, tj. o 23,6%. Większa część wzrostu zadłużenia (87%) 

była spowodowana osłabieniem złotego w stosunku do głównych walut, w których nominowane jest 

zadłużenie179. Czynniki kursowe spowodowały wzrost zadłużenia o około 24.900 mln zł. 

Stan zadłużenia zagranicznego w złotych w latach 2007–2008 przedstawia tabela 42.

Tabela 42. Zadłużenie zagraniczne w latach 2007–2008

Treść
31.12.2007 31.12.2008 Zmiana

mln zł % mln zł % mln zł w %

Zadłużenie zagraniczne 
Skarbu Państwa

121.121,8 100,0 149.743,8 100,0 28.622,0 23,6

1. Dług z tytułu SPW 92.253,9 76,2 121.156,2 80,9 28.902,3 31,3

Obligacje typu Brady 1.319,0 1,1 1.008,5 0,7 - 310,5 - 23,5

Obligacje zagraniczne 90.934,9 75,1 120.147,7 80,2 29.212,8 32,1

2. Dług z tytułu kredytów 28.867,9 23,8 28.587,6 19,1 - 280,3 - 1,0

Klub Paryski 10.526,1 8,7 3.172,6 2,1 - 7.353,6 - 69,9

MIF, w  tym: 18.153,4 15,0 24.996,8 16,7 6.843,4 37,7

– Bank Światowy 4.092,7 3,4 4.661,4 3,1 568,7 13,9

– Europejski Bank Inwestycyjny 13.042,5 10,8 19.265,5 12,9 6.223,1 47,7

– Europejski Bank Odbudowy i Rozwoju 7,2 0,01 0,0 0,0 - 7.2 -100,0

– Bank Rozwoju Rady Europy 1.010,8 0,8 1.069,8 0,7 59,0 5,8

3. Pozostałe 188,4 0,2 418,2 0,3 229,8 122,0

Kurs (PLN/EUR) przyjęty do obliczeń  stanu zadłużenia na dzień 31 grudnia 2007 r. wyniósł 3,5820, natomiast na dzień 31 grudnia 
2008 r. kształtował się na poziomie 4,1724.
Źródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

Największy udział w zadłużeniu zagranicznym, według stanu na koniec 2008 r., miały skar-

bowe papiery wartościowe wyemitowane na międzynarodowym rynku finansowym. Zadłużenie  

z tego tytułu wyniosło 28.795,8 mln euro i było wyższe od stanu na koniec 2007 r. o 3.409,2 mln euro,  

tj. o 13,4%. Wzrost zadłużenia był przede wszystkim efektem wyemitowania w 2008 r. obligacji  

o wartości nominalnej 2.000 mln euro, 475 mln franków szwajcarskich i 25.000 mln jenów japońskich.  

Na 2008 r. nie przypadały do wykupu obligacje zagraniczne wyemitowane w latach poprzednich.

179 Deprecjacja złotego w stosunku do euro w 2008 r. wyniosła 16,5%, dolara amerykańskiego 21,6%, franka szwajcarskie- 
go 29,6% a jena japońskiego 51,0%. W 2008 r. złoty umocnił się w stosunku do funta brytyjskiego, dolara kanadyjskiego  
i korony norweskiej, jednakże w tych walutach wyrażone jest jedynie 1,4% zadłużenia zagranicznego Skarbu Państwa.
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Kolejnym tytułem zadłużenia zagranicznego, stanowiącym 16,7% zadłużenia ogółem, były zo-

bowiązania z tytułu kredytów z międzynarodowych instytucji finansowych (MIF), tj. Banku Świato-

wego, Europejskiego Banku Inwestycyjnego i Banku Rozwoju Rady Europy. Zadłużenie wobec MIF  

na koniec roku 2008 wyniosło łącznie 5.991,0 mln euro i było wyższe od zadłużenia z tego tytułu na 

koniec roku 2007 o 923,0 mln euro, tj. o 18,2%. Wzrost zadłużenia spowodowany był zaciągnięciem 

nowych kredytów, zwłaszcza w EBI. 

Coraz mniej znaczącą pozycję w zadłużeniu zagranicznym odgrywały w 2008 r. zobowiązania 

wobec Klubu Paryskiego. Na koniec 2007 r. stanowiły one 8,7% ogółu kwoty zadłużenia, a na koniec 

2008 r. spadły do 2,1%. W wartościach bezwzględnych zobowiązania wobec Klubu Paryskiego zmniej-

szyły się o 2.178,2 mln euro do kwoty 760,4 mln euro. Było to wynikiem dokonanych terminowych 

spłat zadłużenia z tego tytułu w kwocie 1.188,1 mln euro i 957,0 mln dolarów amerykańskich, ekokon-

wersji zadłużenia o łącznej wartości 44,0 mln dolarów amerykańskich i 6,6 mln euro, przedterminowej 

spłaty zadłużenia w kwocie 336,8 mln euro (całkowita spłata zadłużenia wobec Francji) oraz wahań 

kursowych dolara amerykańskiego do innych walut, w których nominowane jest zadłużenie wobec 

członków Klubu Paryskiego.

W 2008 r. poza przedterminową spłatą zadłużenia wobec Klubu Paryskiego, dokonano przedter-

minowej spłaty kredytu na finansowanie samolotu wielozadaniowego F-16 (FMF) w łącznej wysokości 

21,6 mln dolarów amerykańskich oraz przedterminowego wykupu obligacji Brady’ego (201,2 mln dola-

rów amerykańskich wg nominału). NIK oceniła pozytywnie te transakcje, gdyż pozwoliły na zastąpienie 

zobowiązań droższych w obsłudze, zobowiązaniami o niższym koszcie. Koszty wynikające z oprocen-

towania kredytu FMF (6,903%) były wyższe niż koszt finansowania na rynku obligacji amerykańskich 

(we wrześniu 2008 r. ok. 5,5%). Natomiast wykup obligacji Brady’ego, przy jednoczesnej sprzedaży ob-

ligacji zerokuponowych, zabezpieczających wykup obligacji Brady’ego, umożliwiał uzyskanie dodatniej 

wartości bieżącej netto tych operacji, wynoszącej około 1,0% ich wartości nominalnej. Sama sprzedaż 

obligacji zerokuponowych w 2008 r. przyniosła dochody w wysokości 156,3 mln zł. 

9.3. Strategia zarządzania długiem publicznym
W 2008 r. nie zmienił się podstawowy cel strategii zarządzania długiem publicznym, którym 

jest minimalizacja kosztów obsługi długu w długim horyzoncie czasu, przy przyjętych ograniczeniach 

co do poziomu ryzyka refinansowania, kursowego, stopy procentowej, płynności budżetu państwa, 

pozostałych rodzajów ryzyka (m.in. kredytowego i operacyjnego) oraz rozkładu kosztów obsługi długu 

w czasie. Realizacja strategii polegała z jednej strony na dostosowaniu struktury emisji skarbowych 

papierów wartościowych do pogarszających się warunków na krajowym i międzynarodowym rynku 

finansowym, a z drugiej na dążeniu do obniżenia rentowności skarbowych papierów wartościowych 

poprzez zwiększanie efektywności rynku skarbowych papierów wartościowych.

Podstawowy miernik przyjmowany do oceny długu uległ w 2008 r. nieznacznemu obniżeniu. 

Średnia zapadalność długu krajowego obniżyła się z 4,33 lat na koniec 2007 r. do 4,23 lat na koniec  

roku 2008. Zadecydowały o tym przede wszystkim ograniczona sprzedaż obligacji średnio- i długoter-

minowych (tj. o zapadalności 5 lat i dłuższej) i wzrost roli bonów skarbowych w finansowaniu potrzeb  

Państwowy dług publiczny
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pożyczkowych, szczególnie w II półroczu 2008 r. W rezultacie udział krajowych SPW zapadających  

w ciągu 1 roku wzrósł w 2008 r. z 20,4% do 23,6%, tj. o 3,2 punktu procentowego180. Średnia zapadal-

ność długu zagranicznego na koniec 2008 r. wynosiła 8,11 wobec 8,28 na koniec 2007 r. Spadek ten 

był głównie związany ze stopniowym starzeniem się długu wobec stosunkowo niewielkiej wartości 

nowych emisji na rynku euro, franka szwajcarskiego (okres zapadalności ok. 10 lat) i jena (okres zapa-

dalności ok. 30 lat). 

Zdaniem Ministra Finansów, podnoszeniu efektywności rynku skarbowych papierów wartościo-

wych służyła przede wszystkim polityka emisyjna, nakierowana na tworzenie płynnych serii obligacji śred-

nio- i długoterminowych (na koniec 2008 r. 10 emisji tych obligacji miało wartość zbliżoną lub przekraczają-

cą równowartość 5 mld euro), a także utrzymywanie obecności Polski na strategicznym rynku euro.

Budowanie dużych serii obligacji, obciążone koniecznością ich późniejszego wykupu w jednym 

dniu, powoduje jednak zachwianie płynności budżetu państwa. Miało to miejsce w 2008 r. między  

innymi w odniesieniu do obligacji PS0608, gdy ich wykup w dniu 24 czerwca 2008 r. w wysokości  

12,3 mld zł spowodował konieczność całkowitej likwidacji lokat. Wykup ten wymagał także dodatko-

wej emisji bonów skarbowych na kwotę 8,1 mld zł, obligacji na kwotę 1,4 mld zł oraz zasilenia budżetu 

wpływem ze sprzedaży do NBP środków walutowych, pozyskanych z emisji obligacji na rynkach za-

granicznych (2 mld euro). Trudności w pozyskaniu znacznej ilości środków mogą powodować napięcia  

w przekazywaniu środków dla dysponentów.

9.4. Należności Skarbu Państwa
Według stanu na dzień 31 grudnia 2008 r. należności Skarbu Państwa wyniosły 46.060,9 mln zł 

i były o 4.043,8 mln zł, tj. 9,6% wyższe niż na koniec 2007 r. 

Stan należności Skarbu Państwa z poszczególnych tytułów oraz ich zmianę w 2008 r. przedsta-

wiono w tabeli 43. 

Tabela 43. Należności Skarbu Państwa

Wyszczególnienie
XII 2007 XII 2008

Zmiana stanu                                                                   
XII 2008–XII 2007

mln zł %

1 2 3 4 5

RAZEM 42.017,1 46.060,9 4.043,8 9,6

1. Pozostałe do zapłaty należności podatkowe i niepodatkowe 22.820,3 24.605,7 1.785,4 7,8

2.
Należności z tytułu przejściowego wykupienia odsetek od 
kredytów mieszkaniowych

7.086,2 6.851,7 -234,5 -3,3

3.

Należności z tytułu udzielonych gwarancji i poręczeń ogółem 910,6 900,7 -9,9 -1,1

  a) z tytułu poręczeń i gwarancji krajowych 773,7 747,3 -26,4 -3,4

  b) z tytułu gwarancji zagranicznych 136,9 153,4 16,5 12,0

4. Należności z tytułu udzielonych kredytów zagranicznych 3.852,2 4.035,9 183,7 4,8

180 Istotnym czynnikiem mającym wpływ na ten wzrost był również zbliżający się termin wykupu obligacji DS0509 o wartości 
nominalnej 24,4 mld zł.
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1 2 3 4 5 6

5. Należności z tytułu „collateralu” (obligacji zabezpieczających) 652,1 636,1 -15,9 -2,4

6.
Należności z tytułu udostępnienia środków z kredytów zagra-
nicznych podmiotom krajowym

577,0 513,3 -63,8 -11,1

7.

Należności z tytułu pożyczek Skarbu Państwa 5.963,0 8.345,2 2.382,2 39,9

–  pożyczki na prefinansowanie dla jednostek sektora  
finansów publicznych

4.800,7 7.232,8 2.432,1 50,7

–  pożyczki dla publicznych zakładów opieki zdrowotnej  
i jednostek badawczo-rozwojowych

854,1 762,9 -91,2 -10,7

–  pożyczki udzielane sędziom i prokuratorom na zaspokojenie 
potrzeb mieszkaniowych

237,8 270,9 33,0 13,9

 –  pożyczki dla KUKE 40,7 35,6 -5,1 -12,5

 –  pożyczki dla jednostek samorządu terytorialnego 29,7 43,0 13,3 44,8

8.

Inne należności: 155,6 172,3 16,7 10,7

 – należności od MBI w Moskwie 104,4 121,6 17,2 16,5

 –   należności polskie z tytułu rozliczeń z MBI,  
z tytułu Porozumienia Generalnego z Rosją oraz FRE

22,7 22,7 0,0 0,0

–  należności z tytułu sald na rachunkach kliringowych,  
barterowych oraz specjalnych

28,5 28,0 -0,5 -1,8

Źródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

Ponad połowę kwoty należności Skarbu Państwa stanowiły należności pozostałe do zapłaty 

podatkowe i niepodatkowe (53,4%). Należności z tytułu pożyczek na prefinansowanie dla jednostek 

sektora finansów publicznych stanowiły 15,7%, należności z tytułu przejściowego wykupienia odsetek  

od kredytów mieszkaniowych – 14,9%, a należności z tytułu udzielonych kredytów zagranicznych – 8,8%.

Stan należności z tytułu przejściowego wykupienia odsetek od kredytów mieszkaniowych 

uległ w 2008 r. zmniejszeniu o 234,5 mln zł do kwoty 6.851,7 mln zł na skutek spłat dokonanych przez 

kredytobiorców (135,7 mln zł), umorzenia części zadłużenia na podstawie przepisów ustawy o pomo-

cy państwa w spłacie niektórych kredytów mieszkaniowych (237,3 mln zł), a wzrósł w wyniku wyku-

pu odsetek (136,2 mln zł – ujęcie memoriałowe) i kapitalizacji oprocentowania wykupionych odsetek  

(5,3 mln zł).

Należności Skarbu Państwa z tytułu udzielonych kredytów zagranicznych na koniec 2008 r. 

wyniosły 4.035,9 mln zł i były wyższe od należności z tego tytułu na koniec roku 2007 o 183,7 mln zł, 

tj. o 4,8%. W tej kwocie niemal 100% stanowiły należności z tytułu udzielonych kredytów w walutach 

wymienialnych. Na kwotę 4.035,5 mln zł złożyły się należności bieżące w wysokości 1.160,6 mln zł  

i należności zaległe 2.874,9 mln zł. Wzrost należności bieżących o 18,5%, tj. o 181,2 mln zł, związany był  

z udzieleniem nowych kredytów dla Chin, Angoli, Indonezji, Serbii, Czarnogóry oraz Uzbekistanu.  

W 2008 r. zakończona została realizacja umowy restrukturyzacyjnej z Syrią z dnia 16 grudnia 2004 r. 

Stosownie do jej postanowień, dokonano umorzenia zobowiązań Syrii wobec Polski w związku ze spła-

tą przez stronę syryjską części zadłużenia. Umorzona została kwota zobowiązań w łącznej wysokości  

234,2 mln USD. 

Należności z tytułu pożyczek na prefinansowanie zadań współfinansowanych z udziałem środ-

ków z budżetu Unii Europejskiej wyniosły 7.232,8 mln zł. W kwocie tej ujęte zostało saldo pożyczek 
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udzielonych agencjom płatniczym oraz jednostkom sektora finansów publicznych i pożyczek spłaco-

nych przez te podmioty. Nie odzwierciedla ono jednak rzeczywistego zadłużenia agencji płatniczych, 

gdyż system rozliczeń z Komisją Europejską w ramach Wspólnej Polityki Rolnej powoduje, że nie 

wszystkie kwoty refundowane w danym roku przez Komisję mogą być zaliczone na spłatę pożyczek 

zaciągniętych przez agencje płatnicze (ARR i ARiMR). Należności z tytułu pożyczek udzielonych jed-

nostkom sektora finansów publicznych na prefinansowanie zadań w ramach funduszy strukturalnych  

i Funduszu Spójności na koniec 2008 r. wynosiły 273,7 mln zł.

Należności Skarbu Państwa z tytułu udzielonych gwarancji i poręczeń na koniec 2008 r. wynio-

sły 900,7 mln zł i w porównaniu ze stanem na koniec 2007 r. zmniejszyły się o 9,9 mln zł. Głównym 

powodem zmniejszenia należności były ich spłaty dokonane przez dłużników, m.in. Jastrzębską Spółkę 

Węglową SA – 13,5 mln zł, Stalexport-Autostrady SA – 11,3 mln zł, Przedsiębiorstwo Energetyki Ciepl-

nej Katowice SA – 6,2 mln zł. Na zwiększenie stanu należności, poza przypisem odsetek od należności, 

wpływały wydatki Skarbu Państwa na zobowiązania z tytułu udzielonych poręczeń i gwarancji w wyso-

kości 10,8 mln zł. Największymi dłużnikami Skarbu Państwa na koniec 2008 r. były: Fabryka Samocho-

dów Małolitrażowych Wytwórnia Wyrobów Różnych SA (185,8 mln zł), Huta Baildon SA (120,3 mln zł), 

Polskie Koleje Państwowe SA (101,7 mln zł) i „Stomil” w Grudziądzu (89,9 mln zł).
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W „Analizie wykonania budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej w 2007 roku” ocenę stanu 

sektora finansów publicznych w 2007 roku Najwyższa Izba Kontroli podsumowała stwierdzeniem, iż  po-

prawa stanu równowagi finansów publicznych osiągnięta w roku 2007 nie ma trwałego charakteru  

i bez podjęcia radykalnych środków na rzecz poprawy efektywności wykorzystania środków publicz-

nych już w 2008 r. nastąpić może ponowny wzrost deficytu sektora finansów publicznych. Ocena  

ta okazała się trafna. Mimo dobrych warunków makroekonomicznych utrzymujących się przez większą 

część roku stan finansów publicznych uległ w 2008 roku znaczącemu pogorszeniu. 

Dla oceny tego faktu istotne jest, że pogorszenie stanu równowagi finansów publicznych na-

stąpiło mimo wzrostu dochodów publicznych. Zgodnie z danymi Ministerstwa Finansów dochody 

sektora finansów publicznych wyniosły w 2008 r. – 514 mld zł i były o 6,0% większe niż w roku 2007. 

Oznacza to wzrost realnej wartości dochodów publicznych o około 1,7%. W dwóch ostatnich latach 

dochody te wzrosły – w ujęciu realnym – aż o 9,7%.

Jeszcze bardziej wzrosły jednak w 2008 roku wydatki sektora finansów publicznych. Według 

danych Ministerstwa Finansów wyniosły one 534,0 mld zł i były – w ujęciu realnym – o 6,1% większe  

niż w roku 2007. Efektem tak wyraźnej rozbieżności w dynamice dochodów i wydatków było pogłębienie 

się nierównowagi finansów publicznych. Wyliczony w Ministerstwie Finansów wynik sektora finansów 

publicznych wyniósł w 2008 roku minus 20,0 mld zł i był o 21,7 mld zł gorszy niż w roku 2007, gdy w sekto-

rze finansów publicznych odnotowano nadwyżkę wynoszącą około 1,7 mld zł. Podany przez Ministerstwo 

Finansów deficyt sektora finansów publicznych z 2008 roku odpowiada 1,6% produktu krajowego brutto.

Przypomnieć też należy, że oficjalnie prezentowany deficyt sektora finansów publicznych jest 

znacznie zaniżony w stosunku do deficytu wyliczanego zgodnie z zasadami obowiązującego w Unii 

Europejskiej systemu ESA’95. W roku 2008 różnica obu deficytów (wyliczanego w sposób oficjalnie 

przyjęty w Polsce i wyliczanego zgodnie z zasadami systemu ESA’95) wyniosła około 29,5 mld zł,  

co oznacza, że deficyt sektora finansów publicznych obliczony zgodnie z międzynarodowymi standar-

dami wyniósł około 49,5 mld zł, czyli około 3,9% PKB wobec 1,9% PKB w roku 2007.   

Najważniejszą, ale nie jedyną przyczyną rozbieżności w kwestii wysokości deficytu finansów 

publicznych jest sposób ujmowania transferów z budżetu państwa do Funduszu Ubezpieczeń Społecz-

nych. Wiele korekt wiąże się też z faktem, iż niektóre operacje budżetowe są w Polsce ewidencjono-

wane niezgodnie z formalnie przyjętą zasadą kasowego ujęcia dochodów i wydatków budżetowych.

Odnotować należy też fakt zmniejszenia się relacji dochodów i wydatków publicznych  

do produktu krajowego brutto – w 2008 roku dochody publiczne równe były 40,4% PKB (w 2007 roku  

– 41,2%), natomiast wydatki – 42,0% PKB (w 2007 roku – 41,1%). Relacje dochodów i wydatków 

publicznych do PKB były wyraźnie niższe od przeciętnych danych dla Unii Europejskiej – w 27 krajach 

UE dochody publiczne stanowiły w 2008 roku 44,5% PKB, a wydatki – 46,8% PKB. Jak stąd widać,  

przy niższych dochodach i wydatkach Polska odnotowała jednak deficyt finansów publicznych, które-

go relacja do produktu krajowego znacznie przekroczyła unijną średnią181. 

181 Według danych opublikowanych przez Eurostat dochody publiczne stanowiły w 2008 roku w Polsce 39,2% PKB, a wydatki 
– 43,1%; por. Government finance statistics. Summary tables – 1/2009, European Communities, Luxembourg 2009.
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Charakterystyczna dla roku 2008 była nierównomierność tempa wzrostu różnych grup do-

chodów publicznych. Mimo tego, iż plan dochodów budżetu państwa ze środków pochodzących  

z budżetu Unii Europejskiej oraz z innych źródeł pomocy zagranicznej zrealizowany został w bardzo 

niskim stopniu (zaledwie 60,8%), to właśnie te dochody odnotowały w 2008 roku największy wzrost 

były bowiem aż o 41,7% większe niż w poprzednim roku. Ogromne przyspieszenie tempa absorpcji 

środków unijnych ma swą główną przyczynę w fakcie, iż w roku 2008 zamykano większość rozliczeń 

za lata 2004–2006. Dochody związane z nową perspektywą finansową (2007–2013) były w roku 2008 

znikome.

Udział dochodów z budżetu UE w ogólnej kwocie dochodów sektora finansów publicznych 

jest nieznaczny i wynosił w 2008 roku około 4,1%. O rozmiarach dochodów decydowały więc – mimo 

spektakularnego wzrostu transferów z budżetu UE – wpływy ze źródeł krajowych.

Krajowe dochody bieżące sektora finansów publicznych były w 2008 roku o 5% większe niż  

w roku 2007, przy czym odnotować należy fakt, iż tempo wzrostu dochodów podatkowych (+6,4%) 

było wyraźnie wyższe od tempa wzrostu dochodów niepodatkowych (+3,3%, co oznacza zmniejsze-

nie ich realnej wartości w stosunku do wielkości dochodów z poprzedniego roku), wśród których naj-

większe znaczenie mają składki na ubezpieczenie społeczne i ubezpieczenie zdrowotne, stanowiące 

łącznie ponad połowę dochodów podatkowych.

Główną przyczyną niskiej dynamiki dochodów niepodatkowych było dokonanie w 2008 roku 

drugiego etapu obniżek składki na ubezpieczenie rentowe. Fakt ten potwierdza analiza danych o wzro-

ście dochodów poszczególnych podsektorów sektora finansów publicznych – przy wzroście docho-

dów podsektora rządowego o 8,7% oraz podsektora samorządowego o 4,3%, podsektor ubezpieczeń 

społecznych odnotował zmniejszenie dochodów o 1,3%. Wobec faktu, iż zmiana składek rentowych 

nie miała bezpośredniego wpływu na wydatki tego sektora, zmniejszenie dochodów podsektora ubez-

pieczeń społecznych musiało się bezpośrednio przełożyć na wzrost dotacji budżetowych zasilających 

ten podsektor, a dokładniej – dotacji zasilających Funduszu Ubezpieczeń Społecznych. 

Zwiększenie wpływów z budżetu Unii Europejskiej, obniżenie składki rentowej, a także zmniej-

szenie udziałów województw samorządowych we wpływach z podatku dochodowego od osób praw-

nych spowodowało istotne przesunięcia w sektorowym rozkładzie dochodów publicznych. Udział 

sektora rządowego, wynoszący w 2007 roku 62,8%, zwiększył się w roku 2008 do 64,4%. Z 18,0% 

do 17,7% zmniejszył się natomiast udział podsektora samorządowego, a z 19,2% do 17,9% – udział 

podsektora ubezpieczeń społecznych. Takie zmiany w strukturze dochodów publicznych oznaczają 

jeszcze większą niż dotychczas centralizację finansów publicznych,

Stopniowa centralizacja finansów publicznych nie była w 2008 roku zjawiskiem nowym. Do-

wodzą tego dane o dochodach poszczególnych podsektorów sektora finansów publicznych w latach 

1999–2008, zilustrowane na wykresie 22. Na widoczne na wykresie zwiększenie tempa wzrostu do-

chodów pod sektora rządowego po roku 2004 znaczący wpływ mają transfery z budżetu UE, w całości 

zaliczane do dochodów podsektora rządowego. Jak wynika jednak choćby ze zmian systemowych 

wprowadzonych w roku 2008 – nie był to jedyny czynnik powodujący rosnące uzależnienie samorządu 

terytorialnego i funduszy finansujących wypłaty świadczeń z ubezpieczenia społecznego od transfe-

rów z budżetu państwa.
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Źródło: Dane Ministerstwa Finansów.

Przedstawione powyżej zmiany w sektorowej strukturze dochodów nie odpowiadają struktu-

rze podziału zadań i wydatków. Znaczna część dochodów podsektora rządowego jest bowiem transfe-

rowana do pozostałych podsektorów, w których dochody własne nie zapewniają środków wystarcza-

jących na sfinansowanie nałożonych na nie zadań publicznych.

W 2008 roku łączna wartość wydatków publicznych wyniosła – zgodnie z danymi Ministerstwa 

Finansów – 534 mld zł. Z kwoty tej 40,7% przypadało na podsektor rządowy, 31,1% – na podsektor 

samorządowy, a 28,2% wydatków publicznych zrealizowały fundusze zaliczane do podsektora ubez-

pieczeń społecznych. Jak stąd widać udział podsektora samorządowego i podsektora ubezpieczeń 

społecznych w wydatkach publicznych kilkakrotnie przewyższał ich udział w dochodach. Aby jednost-

ki samorządu terytorialnego i fundusze ubezpieczeniowe mogły zrealizować takie wydatki konieczne  

były zasilenia z podsektora rządowego.

W 2008 r. z 331 mld zł dochodów podsektora rządowego aż 139,9 mld zł (42,3% wszystkich do-

chodów) nie zostało bezpośrednio wykorzystanych na finansowanie wydatków, lecz zostało przekaza-

ne do innych podsektorów. Jeszcze większy (54,7%) udział transferów w rozdysponowaniu dochodów 

odnotowano w budżecie państwa. Dane te wskazują na ogromne – i w dodatku rosnące – niedosto-

sowanie sposobu podziału dochodów publicznych pomiędzy jednostki sektora finansów publicznych  

do wydatków na zadania realizowane przez te jednostki.

W 2008 roku nie nastąpiły istotne zmiany w podmiotowej strukturze wydatków publicznych. 

Odnotowano jedynie niewielki spadek udziału podsektora rządowego (z 41,2% w 2007 roku do 40,7%), 

zrównoważony wzrostem udziału wydatków samorządowych z 30,6% do 31,1%. Na niezmienionym 

poziomie 28,2% utrzymał się udział wydatków podsektora ubezpieczeń społecznych.
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Efektem opisanych powyżej zmian w strukturze dochodów i wydatków było pogorszenie  

się wskaźników samofinansowania podsektora samorządowego i podsektora ubezpieczeń społecz-

nych. O ile w 2007 roku własne dochody samorządu terytorialnego pozwalały na sfinansowanie 

59,2% wydatków, to w 2008 roku własne dochody pokrywały już tylko 54,9% wydatków. Wskaźnik 

samofinansowania wydatków podsektora ubezpieczeń społecznych obniżył się w tym samym okresie  

z 56,4% do 47,9%

Stosunkowo niewielkie były też zmiany w strukturze rodzajowej wydatków. Odnotować warto 

jednak dwa znamienne fakty: 

–  duży wzrost wydatków bieżących jednostek sektora finansów publicznych – w roku 2008 były one 

o 9,9% większe niż w roku 2007, a w efekcie ich udział w całości wydatków publicznych wzrósł  

z 36,7% w 2007 roku do 37,4%

–  wzrost o 15,5% wydatków kapitałowych – udział wydatków kapitałowych (w 2007 roku 10,5%,  

w 2008 roku – 11,0%) w ogólnej kwocie wydatków publicznych jest jednak nadal bardzo niski.

Zmiany te spowodowały spadek (z 38,8% do 38%) udziału wydatków socjalnych, choć  

ich realna wartość wzrosła pomiędzy rokiem 2007 i 2008 o 3,4%. 

Znaczny wzrost wydatków bieżących jednostek sektora finansów publicznych świadczy o tym, 

że 2008 roku nie wdrożono przedsięwzięć sprzyjających poprawie efektywności wydatków publicz-

nych i ograniczeniu skali nierównowagi finansów tego sektora.

Deficyt sektora finansów publicznych wyniósł – według obliczeń Ministerstwa Finansów –  

20 mld zł. Zasadnicza część deficytu sektora (i pozostałych potrzeb pożyczkowych) została sfinanso-

wana w sektorze rządowym, głównie dzięki emisji skarbowych papierów wartościowych. Z danych 

Ministerstwa Finansów wynika też, że niemal cały przyrost zadłużenia Skarbu Państwa w skarbowych 

papierach wartościowych zwiększył wierzytelności krajowego systemu bankowego. Konieczność za-

ciągnięcia dużego nowego długu na pokrycie potrzeb pożyczkowych stała się w ten sposób jednym 

z ważniejszych czynników ograniczających podaż oferowanych przez banki kredytów. W warunkach 

malejącej dynamiki wzrostu gospodarczego było to zjawisko wyjątkowo niekorzystne.

Państwowy dług publiczny osiągnął na koniec 2008 roku wartość 597,8 mld zł, czyli około  

47% PKB. Przeważająca większość długu publicznego (94,8%) skoncentrowana jest w sektorze rzą-

dowym, przy czym dług Skarbu Państwa stanowi około 94,6% całego długu publicznego oraz 99,8% 

zadłużenia sektora rządowego. Zadłużenie samorządu terytorialnego stanowiło w końcu 2008 roku 

4,7% państwowego długu publicznego. Od 2004 roku udział samorządów w państwowym długu pu-

blicznym nie wykazuje istotnych zmian.

Pomiędzy końcem 2007 i końcem 2008 roku państwowy dług publiczny wzrósł o 70,4 mld zł – 

więcej niż w którymkolwiek z poprzednich lat. Zauważyć należy, że przyrost zadłużenia był drastycznie 

większy od wielkości deficytu sektora finansów publicznych. Tak znaczny – w relacji do deficytu sek-

tora finansów publicznych – przyrost państwowego długu publicznego wyjaśniają przede wszystkim 

dwa fakty:

–  po pierwsze – konieczność sfinansowania przez emisję skarbowych papierów wartościowych wyno-

szących prawie 19 mld zł ujmowanych w oficjalnej sprawozdawczości jako rozchody finansowane 

wpływami z prywatyzacji, lecz nieznajdujących pokrycia w faktycznych wpływach z prywatyzacji,
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–  po drugie – wzrost złotowej wartości długu publicznego wywołany gwałtowną deprecjacją złotego 

(w relacji do euro i innych podstawowych walut) w drugim półroczu 2008 roku – wpływ deprecjacji 

na wielkość polskiego długu szacować można na 22,5 mld zł.

W sektorze samorządowym zwracają uwagę znaczące rozbieżności pomiędzy planowanymi  

i faktycznie osiągniętymi dochodami i wydatkami – w budżetach jednostek samorządu terytorialnego 

(JST) zrealizowano w 2008 roku 97,5% planowanych dochodów i tylko 90,8% planowanych wydatków. 

Jeszcze większe były rozbieżności odnoszące się do wydatków majątkowych – zrealizowano zaledwie 

80,4% planu. Zasadniczą przyczyną takiego stanu rzeczy były opóźnienia w realizacji projektów wspie-

ranych środkami z budżetu UE. Wydatki na te zadania faktycznie wykonane w 2008 roku stanowiły 

zaledwie 53% wydatków planowanych. 

Mimo to wydatki majątkowe JST były w 2008 roku o 17,9% większe niż w poprzednim roku. 

Oznacza to, że w jednostkach samorządowych – tak jak w budżecie państwa – wydatki na projekty 

finansowane z udziałem środków UE zaplanowano zdecydowanie zbyt optymistycznie.

Stosunkowo znaczny wzrost dochodów JST (były one o 8,5% większe niż w roku 2007) i opóźnie-

nia w realizacji zadań inwestycyjnych zachęcały do wzrostu wydatków bieżących. W 2008 roku wydatki 

te były w budżetach JST o 11,0% większe niż w roku 2007, w ujęciu realnym wzrosły więc one w ciągu 

tylko jednego roku o ponad 6,5%. W jeszcze większym stopniu, bo o 16,4% wzrosły wydatki na zakup 

towarów i usług. Wysoki (12,2%) był też wzrost wydatków na wynagrodzenia, tworzący na najbliższe lata 

trwałe obciążenie budżetów samorządowych. W kolejnych latach może to powodować istotne problemy 

przy finansowaniu krajowego wkładu do wydatków na zadania wspierane środkami UE.

Rok 2008 nie przyniósł więc jednostkom samorządu terytorialnego większych problemów 

finansowych, samorządy praktycznie nie odczuły  skutków rozszerzającego się kryzysu. W finan-

sach samorządowych pojawiły się jednak zjawiska (takie jak wysoki wzrost wydatków bieżących, 

zbyt wolna realizacja projektów wspieranych środkami UE), które mogą być źródłem poważnych 

trudności w kolejnych latach – szczególnie w przypadku przedłużania się okresu spowolnienia 

wzrostu gospodarczego lub recesji. Zaniepokojenie budzić też musi fakt rosnącego uzależnie-

nia samorządów od transferów zewnętrznych. Trzeba jednak przyznać, że niski udział dochodów 

własnych w dochodach samorządowych zmniejsza wrażliwość JST na perturbacje zachodzące 

w gospodarce światowej, choć jednocześnie wiąże sytuację finansową samorządów ze stanem 

budżetu państwa.

Utrzymane zostały dotychczasowe tendencje dotyczące udziału JST w finansowaniu zadań pu-

blicznych i struktury dochodów JST. Jak pokazuje zamieszczony poniżej wykres 23, w 2008 roku nieco 

wzrósł udział wydatków samorządowych w ogólnej kwocie wydatków publicznych, a jednocześnie 

zmalał udział dochodów własnych w ogólnej kwocie dochodów samorządowych – samorządy są więc 

coraz mocniej uzależnione od środków przekazywanych im z podsektora rządowego.

W dalszym ciągu duże, choć nieznacznie zmniejszające się, są różnice w strukturze dochodów 

różnych rodzajów (szczebli) jednostek samorządu terytorialnego, co ilustruje wykres 24. O ile po roku 

2004 dochody własne dominują już w strukturze dochodów gmin i województw samorządowych,  

to w powiatach dochody pochodzące z sektora rządowego (subwencje i dotacje) stanowią nadal głów-

ne źródło finansowania zadań powiatowych. Powiaty stanowią przy tym ten segment sektora samo-
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rządowego, który jest relatywnie najbardziej obciążony obowiązkiem wykonywania zleconych zadań 

z zakresu administracji rządowej. Finansowanie tych zadań dotacjami celowymi znacznie ogranicza 

swobodę gospodarowania posiadanymi środkami.

Do czasu opracowania Analizy wykonania budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej  

w 2008 roku nie zostały jeszcze opublikowane pełne dane dotyczące finansów Narodowego Funduszu 

Zdrowia (NFZ) oraz samodzielnych publicznych zakładów opieki zdrowotnej (SPZOZ). Z dostępnych  

już informacji182 wynikają jednak dwa ważne wnioski:

–  po pierwsze – w 2008 roku znacząco wzrosły wydatki NFZ na koszty świadczeń zdrowotnych, obej-

mujące przede wszystkim zakup usług medycznych oraz koszty refundacji leków sprzedawanych 

uprawnionym po obniżonej cenie lub wydawanych bezpłatnie – wydatki NFZ na ten cel wyniosły  

w 2008 roku około 49,0 mld zł, co było kwotą o około 3,4 mld zł niższą od planowanej, lecz jednocze-

śnie o 22,1% większą niż koszty z roku 2007; w jeszcze większym stopniu (o 26,1%) wzrosły koszty 

leczenia szpitalnego;

–  po drugie – mimo tak znacznego wzrostu kwot wypłacanych przez NFZ świadczeniodawcom,  

nie zmniejszyło się zadłużenie SPZOZ, co więcej – w końcu 2008 roku całkowite zadłużenie SPZOZ 

wynosiło 9.653,8 mln zł i było o 89,5 mln zł większe niż w końcu 2007 roku; zmalały natomiast –  

o 302,1 mln zł – zobowiązania wymagalne (przeterminowane)183.

Utrzymuje się więc obserwowana już od kilku lat tendencja –  zwiększone transfery środków 

do placówek służby zdrowia umożliwiają spłatę zaległych zobowiązań (w tym – konwersję zobowiązań 

wobec dostawców na zobowiązania wobec Skarbu Państwa i jednostek samorządowych), lecz tylko  

w niewielkim stopniu powodują redukcję całkowitego zadłużenia SPZOZ. 

Fakt ten dobrze ilustruje zamieszczony wykres 25, na którym przedstawiono zmiany ogól-

nej kwoty zobowiązań SPZOZ i ich zobowiązań wymagalnych w latach 2001–2008. Analizując ten 

wykres należy pamiętać, że SPZOZ zaczynały samodzielną działalność w 1999 roku nieobciążone 

jakimikolwiek zaległościami. Należy też pamiętać, że w ramach kolejnych programów restruktu-

ryzacyjnych placówkom ochrony zdrowia umorzono znaczące kwoty zobowiązań publicznopraw-

nych.

Bez większych problemów wykonywały w 2008 roku swe zadania największe państwowe 

fundusze celowe: Fundusz Ubezpieczeń Społecznych, Fundusz Emerytalno-Rentowy KRUS oraz 

Fundusz Pracy. Dotacje przekazywane z budżetu państwa do Funduszu Ubezpieczeń Społecznych 

i Funduszu Emerytalno-Rentowego KRUS pozwoliły na terminowe wypłaty świadczeń i utrzymanie 

równowagi finansowej bez konieczności poszukiwania innych niż dochody własne i dotacje źró-

deł finansowania niezbędnych wydatków. Przypomnieć jednak należy, że w przypadku Funduszu 

Ubezpieczeń Społecznych wiązało się to z koniecznością znacznego zwiększenia dotacji z budże-

tu państwa – środki przekazane z budżetu państwa do FUS w 2008 roku (około 53,1 mld zł) były  

aż o 32,5% większe niż w roku 2007.

182 Uchwała Nr 4/2009/I Rady Narodowego Funduszu Zdrowia z dnia 12 marca 2009 r. w sprawie przyjęcia okresowego spra-
wozdania z działalności Narodowego Funduszu Zdrowia za IV kwartał 2008 r. dostępna na stronie internetowej NFZ: http://
www.nfz.gov.pl/new/index.php?katnr=3&dzialnr=7&artnr=3669  

183 Cytowane powyżej dane o zadłużeniu SPZOZ pochodzą ze strony internetowej Ministerstwa Zdrowia: http://www.mz.gov.
pl/wwwmz/index?mr=b3&ms=0&ml=pl&mi=0&mx=0&ma=3917 
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Dobra była też sytuacja finansowa Funduszu Pracy. Wynikała ona przede wszystkim ze znacz-

nego przekroczenia planowanych dochodów (wpływy ze składek  były o 10,9% większe niż planowa-

no). Wątpliwości budzi jednak fakt, iż mimo zdecydowanie pogarszającej się pod koniec roku sytuacji 

na rynku pracy, nie zdecydowano się na większą aktywność Funduszu w finansowaniu przedsięwzięć 

przeciwdziałających wzrostowi bezrobocia. O tym, że możliwości takie istniały świadczy fakt, że Fun-

duszu Pracy osiągnął w 2008 roku nadwyżkę finansową bliską 3 mld zł.

Jako podsumowanie przedstawionej powyżej analizy procesów zachodzących w 2008 roku  

w sektorze finansów publicznych sformułować można następujące wnioski.

1.  Zasadniczym powodem znacznego pogorszenia się sytuacji sektora finansów publicznych był fakt,  

iż przy malejącej dynamice dochodów nie podjęto praktycznie żadnych działań zmie rzających do ogranicze-

nia wydatków publicznych. Świadczy o tym w szczególności wyraźny wzrost wydatków jednostek sektora 

finansów publicznych, obserwowany tak w podsektorze rządowym, jak i w podsektorze samorządowym. 

Nie nastąpiły również od dawna zapowiadane zmiany w wyjątkowo kosztownym systemie ubezpieczeń 

społecznych dla rolników indywidualnych. Stan finansów publicznych w 2008 roku jest więc nie tylko skut-

kiem przeniesienia do Polski zagrożeń wynikających ze światowego kryzysu finansowo-gospodarczego, 

lecz w znacznym stopniu skutkiem zaniechań z lat wysokiego wzrostu gospodarczego. Wzrost wydatków 

bieżących z roku 2008 będzie przy tym miał swe negatywne konsekwencje w kolejnych latach.

2.  Wbrew pozorom niskie zaawansowanie realizacji projektów finansowanych z udziałem środ-

ków budżetowych UE nie miało istotnego wpływu na stan równowagi finansów publicznych  

w 2008 roku. Opóźnienia w realizacji tych projektów spowodowały co prawda niewykonanie planowa-

nych dochodów i wydatków budżetu państwa i budżetów samorządowych, ale per saldo nie wpłynęło 

znacząco na rozmiary deficytu sektora finansów publicznych. Konieczność przyspieszenia absorpcji 

Źródło: Dane Ministerstwa Finansów.
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środków unijnych w kolejnych latach, przy znacznie niższej niż w ostatnich latach dynamice dochodów 

publicznych, będzie jednak istotnym problemem tak w roku 2009, jak i w latach następnych.

3.  W 2008 roku wyraźnie objawiły się negatywne skutki nadmiernej segmentacji sektora finansów 

publicznych. Przy poważnych problemach z utrzymaniem niezakłóconego finansowania zadań pu-

blicznych z budżetu państwa, sektor finansów publicznych dysponował znacznymi, lecz z różnych 

powodów  niedostępnymi dla budżetu państwa środkami – jako przykłady podać można nadwyżki 

finansowe Funduszu Pracy, środki zablokowane na tzw. wydatki niewygasające lub środki zgroma-

dzone na pozabudżetowych rachunkach do gromadzenia wpływów pochodzących z budżetu UE. 

Wykorzystanie części środków z UE jako specyficznej „pożyczki” dla budżetu państwa świadczy  

o tym, że przeszkody co do wykorzystania tych środków nie miały bezwzględnego charakteru.

4.  W 2008 roku obniżyły się wskaźniki samofinansowania dla podsektorów: samorządowego i ubez-

pieczeń społecznych. W sektorze finansów publicznych postępuje więc finansowa centralizacja, 

powodująca wzmacnianie redystrybucyjnej funkcji budżetu państwa i zdecydowanie sprzeczna za-

równo z zasadami samorządności, jak i zasadą „bezpieczeństwa dla różnorodności” – przewodniego 

hasła zapoczątkowanej w 1998 roku reformy systemu ubezpieczeń społecznych.

5.  W 2008 roku zarówno relacja dochodów publicznych do PKB, jak i relacja wydatków publicznych  

do PKB ukształtowały się na poziomie niższym od średniej dla krajów UE. Znacznie wyższy niż 

średnio w Unii Europejskiej był jednak wskaźnik wielkości deficytu finansów publicznych do PKB.  

Dla kształtowania przyszłej polityki społecznej i gospodarczej istotne są przy tym dwa fakty:

–  po pierwsze – niska relacja dochodów publicznych do PKB nie wynika ze stosowania niskich sta-

wek głównych podatków (VAT, CIT, PIT), lecz z istnienia w polskim systemie podatkowym bardzo 

licznych i obejmujących znaczne sektory gospodarki mechanizmów powodujących obniżenie opo-

datkowania dla wybranych grup podatników,

–  po drugie – nadal zbyt niskie są rozmiary finansowanych ze środków publicznych wydatków o cha-

rakterze rozwojowym, w tym – wydatków na infrastrukturę; barierą dla zwiększenia tych wydatków  

są z jednej strony opisane powyżej ograniczenia strony dochodowej, z drugiej – bardzo duże i nadal rosną-

ce obciążenia sektora finansów publicznych wydatkami socjalnymi oraz wydatkami na wynagrodzenia.

6.  Nierozwiązany pozostaje problem organizacji i finansowania publicznej służby zdrowia. Przedsta-

wione powyżej dane wykazują, że zrealizowane w poprzednich latach programy restrukturyzacyjne  

nie przyniosły pożądanych efektów. Utrzymywanie się – mimo znaczących zasileń z zewnątrz – sta-

łego poziomu zadłużenia publicznych zakładów opieki zdrowotnej budzi obawy co do przyszłej kon-

dycji finansowej systemu opieki zdrowotnej i poszczególnych placówek służby zdrowia.

7.  Niepokoi ponowny wzrost dynamiki narastania państwowego długu publicznego. Zarówno fakt,  

że koszty obsługi długu publicznego rocznie pochłaniają już prawie 2,5% produktu krajowego brutto, 

jak i zagrożenia związane z niestabilnym kursem złotego do podstawowych walut pozwalają widzieć 

w długu publicznym jedno z najpoważniejszych zagrożeń przyszłego wzrostu gospodarczego.

8.  Rosnące różnice pomiędzy ewidencją operacji związanych z dochodami i wydatkami publiczny-

mi prowadzoną według reguł obowiązujących w polskim prawie finansowym oraz ewidencją tych 

samych operacji prowadzoną według zasad obowiązującego w UE systemu statystyki finansowej 

ESA’95 w zasadniczy sposób ogranicza przejrzystość finansów publicznych.

Sektor finansów publicznych
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11. Rozliczenia z Unią Europejską

W 2008 r. z budżetu Unii Europejskiej do Polski wpłynęły środki w kwocie 26.945,0 mln zł 

(7.396,4 mln euro). Wydatki z tytułu wpłat składki do budżetu Unii Europejskiej wyniosły 12.213,2 mln zł.  

Po uwzględnieniu zwrotu przez Polskę środków do budżetu UE w wysokości 29,3 mln zł saldo bieżą-

cych rozliczeń Polski z Unią Europejską było dodatnie i wyniosło 14.702,5 mln zł. 

Dane dotyczące bilansu przepływów finansowych pomiędzy Polską a budżetem UE na 31 grud-

nia 2008 r. przedstawiono w tabeli 44.

Tabela 44. Bilans przepływów finansowych

Wyszczególnienie

Przepływy  
środków

2008 Kurs PLN/EUR
Ustawa 

budżetowa
Wykonanie

mln euro mln zł mln zł %

I. Transfery z UE do Polski 7.396,4 26.945,0 44.300,6 60,8

1.
Środki przedakcesyjne, w tym: 34,7 129,8

3,74

– –

SAPARD 34,7 129,8 – –

2.

Operacje strukturalne, w tym: 5.169,8 19.334,9 29.099,9 66,4

Fundusze strukturalne 3.326,0 12.439,1 23.847,8 52,2

Fundusz Spójności/ISPA 1.843,8 6.895,7 5.252,1 131,3

3.

Wspólna Polityka Rolna 
i Rybacka, z tego:

2.031,2 6.921,6

15.078,0 45,9

Przychody ARiMR1) 

Dochody ARiMR2) 1.037,6 3.550,2 3.4215

PROW 846,5 2.867,7 3.3875

Dochody ARR 134,6 456,0 3.3873

Pozostałe transfery WPR3) 12,4 47,7 3.8239

4. Transition Facility 16,8 62,7 3.74 122,6 51,1

5. Pozostałe transfery4) 139,5 496,0 3.5555 – –

6. Fundusze migracyjne 4,5 18,0 – –

II. Wpłaty do budżetu UE 3.402,1 12.213,2 12.080,1 101,1

7. DNB5) 2.120,2 7.601,3 3.6176 oraz 3.5935 oraz 3.831 7.654,0 99,3

8. VAT6) 844,4 3.039,6 3.6176 oraz 3.5935 2.843,2 106,9

9. TOR 437,5 1.572,3 3.5935 1.583,0 99,3

III. Zwroty środków do budżetu UE 7,8 29,3 3,74 – –

IV. Saldo rozliczeń RP – UE (I-II-III) 3.986,4 14.702,5 x 32.220,5 45,6

1)    Przeliczenia transferów z euro na złote dokonano wg średniej z rzeczywistych kursów, po których dokonano przewalutowania.
2)    Środki będące w zdecydowanej większości wynikiem dodatnich różnic finansowych, przeliczone w euro na złote po kursie 

bieżącym.
3)    Inne dochody – koszty finansowe oraz zwrot środków wydatkowanych z budżetu państwa na zadania weterynaryjne.
4)    Kategoria „Pozostałe transfery” obejmuje środki przekazywane ministerstwom, jednostkom badawczo-rozwojowym, szkołom 

wyższym oraz fundacjom rządowym obsługującym programy współpracy zagranicznej – Fundacja Rozwoju Systemu Edukacji 
i Fundusz Współpracy. Z informacji otrzymanych z NBP wynika, że w większości przepływy te związane były z różnymi progra-
mami wspólnotowymi takimi jak: Sokrates, Młodzież, Leonardo da Vinci, V Program Ramowy, Media Plus. Dane netto z NBP 
napływają z miesięcznym opóźnieniem w złotych i są przeliczane na euro po średniomiesięcznym kursie.

5)    Wpłata środka własnego DNB uwzględnia zmniejszenie składki należnej za 2007 r. (ok. 140,7 mln euro przeliczone po kursie 
obowiązującym w 2007 r. – 3.831) wpłaconej 2.01.2008 r., oraz składkę za styczeń 2008r. (przeliczoną po kursie 3.6176 –  
z 17.12.2007 r.). Kurs 3.5935 był stosowany dla wszystkich pozostałych wpłat tego instrumentu w 2008 r.

6)    Wpłata środka własnego VAT  została przeliczona po kursie 3.6176 dla wpłaty styczniowej (kurs z 17.12.2007 r.). Kurs 3.5935 
był stosowany dla wszystkich pozostałych wpłat tego instrumentu w 2008 r.

Źródło: Opracowanie Ministerstwa Finansów.
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Przekazane do Polski w 2008 r. środki z budżetu UE stanowiły 60,8% kwoty zaplanowanej  

w ustawie budżetowej. Największą pozycję wpływów stanowiły środki na sfinansowanie opera-

cji strukturalnych (19.334,9 mln zł, tj. 5.169,8 mln euro), w tym 11.442,6 mln zł (2.925,5 mln euro)  

z funduszy strukturalnych i Funduszu Spójności/ISPA z perspektywy finansowej w ramach Narodo-

wego Planu Rozwoju (NPR) 2004–2006 oraz 7.892,3 mln zł (2.244,3 mln euro) z nowej perspektywy 

finansowej w ramach Narodowych Strategicznych Ram Odniesienia (NSRO) 2007–2013. 

Na realizację Wspólnej Polityki Rolnej i Rybackiej (WPRiR) otrzymano 6.921,6 mln zł  

(2.031,2 mln EUR), co stanowiło 45,9% planu z tego  na: 

−  płatności pośrednie realizowane w ramach Planu Rozwoju Obszarów Wiejskich 2007–2013 –  

2.867,7 mln zł (846,5 mln euro),

−  płatności bezpośrednie i mechanizmy WPR (w ramach działalności Agencji Restrukturyzacji i Moder-

nizacji Rolnictwa) – 3.550,2 mln zł (1.037,6 mln euro),

−  interwencje rynkowe (w ramach działań Agencji Rynku Rolnego) – 456,0 mln zł (134,6 mln euro), 

−  pozostałe transfery w ramach Wspólnej Polityki Rolnej184 – 47,7 mln zł (12,4 mln euro). 

W 2008 r. Polska otrzymała z: 

−  Norweskiego Mechanizmu Finansowego i Mechanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru Go-

spodarczego – 349,3 mln zł (99,3 mln euro), co stanowiło 50,7% kwoty ujętej w ustawie budżeto-

wej,

−  Transition Facility – 62,7 mln zł (16,8 mln euro), tj. 51,1% kwoty planowanej,

−  funduszy przedakcesyjnych SAPARD – 129,8 mln zł (34,7 mln euro) z tytułu otrzymania środków  

z rozliczenia ostatniej, pięcioprocentowej transzy,

−  funduszy migracyjnych185 – 18,0 mln zł (4,5 mln euro), wpływy z tego tytułu nie były planowane; 

środki wpłynęły w grudniu i dotyczyły Europejskiego Funduszu na rzecz Uchodźców oraz Funduszu 

Granic Zewnętrznych; kwota nie została wykorzystana w 2008 r.

W 2007 r. zakończono realizację programów i projektów finansowanych z pomocy przedak-

cesyjnej Phare. Rok 2008 był pierwszym rokiem, w którym w ustawie budżetowej nie zaplanowano  

wydatków z tego tytułu. 

Dane dotyczące stanu środków z budżetu Unii Europejskiej w 2008 r. na rachunkach programo-

wych186 oraz przepływy środków przedstawiono w tabeli 45.

W 2008 r. na rachunkach bankowych dotyczących środków z Unii Europejskiej, Minister  

Finansów miał do dyspozycji środki w wysokości 10.964,7 mln euro, z których  wykorzystał  

9.205,7 mln euro. Na dochody budżetu państwa przekazano 4.154,0 mln euro (14.525,8 mln zł). Z po-

zostałej kwoty 5.051,7 mln euro na rachunek finansowania potrzeb pożyczkowych (przychody budżetu 

państwa) przekazano 1.555 mln euro (z tego 1.300 mln euro z zaliczki na fundusze strukturalne w ramach 

184 Pozostałe transfery obejmują: zadania weterynaryjne  w wysokości 39,2 mln zł (9,9 mln euro), Farm Accountancy Data Ne-
twork (FADM) – 6,0 mln zł (1,8 mln euro), zadania Wspólnej Polityki Rybackiej i Wieloletniego Programu Zbierania Danych 
Rybackich – 3,3 mln zł (0,9 mln euro).

185 Środki przekazano na rachunek Ministerstwa Finansów do obsługi finansowej środków pochodzących z programu „Soli-
darność i zarządzanie przepływami migracyjnymi”, działającego w ramach działu 3. budżetu Unii Europejskiej „Wolność, 
bezpieczeństwo sprawiedliwość”. Rachunek obejmuje przepływy środków z 4 funduszy; Europejskiego Funduszu Powrotu 
Imigrantów, Funduszu Granic Zewnętrznych, Europejskiego Funduszu na rzecz Uchodźców oraz Europejskiego Funduszu na 
rzecz Integracji Obywateli Państw Trzecich. 

186 Wyodrębnione rachunki bankowe, prowadzone w euro, dla poszczególnych programów operacyjnych.
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NSRO 2007–2013) oraz  3.634,7 mln euro do Instytucji Zarządzających i Pośredniczących z poszczegól-

nych funduszy strukturalnych w ramach NPR 2004–2006. Na rachunkach pozostały środki w kwocie  

1.718,8 mln euro.

Tabela 45. Stan środków z Unii Europejskiej na rachunkach 

Wyszczególnienie

Stan  
środków  

na 
31.12.2007

Wpłynęło  
w 2008

Odsetki

Środki  
dostępne  
w 2008

Wypływy  
w 2008

Różnica 
6-6a

Stan  
środków  

na 
31.12.2008kol. 2+3+4

w tym środki 
przekazane 
na dochody 

budżetu 
państwa

mln euro

1 2 3 4 5 6 6a 7 8

Środki pochodzące  
z programów pomocy 
przedakcesyjnej

84,5 374,34) 1,8 460,8 438,3 – 438,3 22,5

Środki przejściowe 24,0 16,8 0,5 41,3 30,7 – 30,7 10,6

Fundusze migracyjne – 4,5 – 4,5 – – – 4,5

Mechanizmy finansowe 2,7 99,3 1,1 103,1 70,8 70,6 0,2 32,3

NPR 2004–2006  
(fundusze strukturalne  
i Fundusz Spójności

132,5 2.585,9 1,6 3.654,11) 3.634,72) – 3.634,7 19,3

Wpłaty beneficjentów 
i dysponentów części 
budżetowych

– – – – – 607,23) – –

NSRO 2007–2013 1.406,6 2.244,4 78,6 3.729,6 2.100,1 545,1 1.555,0 1.629,5

Wspólna Polityka Rolna  
i Rybacka

899,3 2.031,4 0,4 2.931,1 2.931,1 2.931,1 – –

w tym PROW  
2007–2013

899,3 846,5 0,4 1.746,2 1.746,2 1.746,2 – –

Pozostałe transfery – 40,2 – 40,2 – –5) –5) 40,2

Razem 2.549,6 7.396,4 84,0 10.964,7 9.205,7 4.154,0 5.051,7 1.718,8

1)    Łącznie z wpływami z tytułu dodatnich różnic kursowych w wysokości 934,0 mln euro.
2)    W pozycji wydatki ujęte są środki przekazane na rachunek dodatnich różnic kursowych w wysokości 762,4 mln euro.
3)    Beneficjenci i dysponenci części budżetowych dokonali wpłat na rachunek dochodów budżetu państwa części 77 „Podatki 

i inne wpłaty na rzecz budżetu państwa” kwoty 2.135,0 mln zl (607,2 mln euro po kursie 3.5166) pochodzącej z budżetu 
UE z tytułu refundacji wydatków poniesionych z budżetu państwa na finansowanie programów i projektów realizowanych  
w ramach NPR 2004–2006 (fundusze strukturalne, Fundusz Spójności). 

4)    W tym ISPA – 339,6 mln euro. 
5)    Brak danych w Ministerstwie Finansów.
Źródło: Opracowanie własne na podstawie wyników kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

Wykorzystanie środków otrzymanych z budżetu UE

W roku 2008 wykorzystywane były środki z budżetu Unii Europejskiej pochodzące z funduszy 

strukturalnych i Funduszu Spójności w ramach starej perspektywy finansowej NPR 2004–2006, nowej 

perspektywy finansowej NSRO 2007–2013 oraz z funduszy rolnych i funduszu rybackiego. 

Dla większości programów operacyjnych realizowanych w ramach NPR 2004–2006 został 

przedłużony – przez Komisję Europejską w ramach działań antykryzysowych – termin wydatko-

wania środków z 31 grudnia 2008 r. do 30 czerwca 2009 r., co daje szansę na wykorzystanie 
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prawie całej dostępnej alokacji na lata 2004–2006. W związku z umocnieniem euro w stosunku 

do złotówki kwota środków z alokacji funduszy strukturalnych na lata 2004–2006 wzrosła o blisko  

1,5 mld zł, a stan wykorzystania tej alokacji na koniec 2008 r. wynosił 92,3%. Oznacza to możliwość 

wydatkowania dodatkowych, znacznych środków w ramach programów operacyjnych 2004–2006, 

jednakże nakłada się na wdrażanie w 2009 r. programów operacyjnych perspektywy 2007–2013 

i wpływa na tempo realizacji nowych programów wdrażanych przez te same instytucje. Z kolei 

poziom płatności z alokacji Funduszu Spójności na lata 2004–2006 na koniec 2008 r. wyniósł tylko 

56%, co wskazuje na potrzebę zintensyfikowania działań instytucji odpowiedzialnej za realizację 

Strategii wykorzystania Funduszu Spójności. Środki te przeznaczone są na realizację dużych inwe-

stycji infrastrukturalnych w dziedzinie ochrony środowiska oraz transportu. Mogą być one wydat-

kowane tylko do końca 2010 roku.

W 2008 r. dla Programu Operacyjnego Pomoc Techniczna (POPT) i Inicjatywy Wspólnotowej 

(IW) EQUAL rozpoczął się proces zamykania187 i rozliczania z Komisją Europejską pomocy finansowej, 

przyznanej w ramach alokacji 2004–2006, gdyż  2008 r. był ostatnim okresem dokonywania przez 

beneficjentów wydatków w ramach tych programów. Prowadzone były również działania w zakre-

sie przygotowania do zamknięcia pomocy i rozliczenia z Komisją Europejską pozostałych programów 

operacyjnych finansowanych z alokacji 2004–2006, których realizacja kończy się 30 czerwca 2009 r. 

Zamykanie pomocy w ramach funduszy strukturalnych prowadzone jest przez Instytucje Zarządzające, 

które ponoszą odpowiedzialność zarówno za wdrażanie jak i końcowe rozliczanie oraz zamykanie po-

szczególnych programów operacyjnych. 

Pomimo że rok 2008 był drugim rokiem wykorzystywania przez Polskę środków pochodzących 

z budżetu UE w ramach alokacji 2007–2013, odnotować należy niski poziom zaawansowania realiza-

cji programów operacyjnych. Jest to między innymi skutek opóźnień w zatwierdzaniu przez Komisję 

Europejską programów operacyjnych, w efekcie czego ich realizacja mogła rozpocząć się dopiero  

w 2008 r. Z opóźnieniami opracowane zostały dokumenty i procedury niezbędne do wdrażania pro-

gramów. Występowała niespójność prawa polskiego z przepisami unijnymi w zakresie ochrony śro-

dowiska i zamówień publicznych. Nie w pełni skuteczne było także zarządzanie i koordynacja wdra-

żania programów. W 2008 r. brak było również rozwiązań pozwalających na bieżące monitorowanie 

wydatkowania środków na realizację programów operacyjnych ujętych w budżetach dysponentów 

części. 

Nie osiągnięto określonych na 2008 r. celów, zgodnie z którymi wartość wydatków beneficjen-

tów uznanych za „kwalifikowane” w 2008 r. powinna wynieść 3.646,0 mln zł. Wydatki te wyniosły je-

dynie 1.174,5 mln zł, tj. 32,2% planu. Obecnie nie występuje, co prawda, bezpośrednie zagrożenie anu-

lowania przez Komisję Europejską części zobowiązań wobec Polski, jednakże NIK uważa, że konieczne 

jest przyspieszenie kontraktowania i wydatkowania środków z funduszy strukturalnych tak, aby w 2010 r.  

osiągnąć co najmniej poziom wydatków pozwalający na uniknięcie utraty części alokacji. Ponadto, 

zwiększenie wydatków z funduszy strukturalnych w 2009 r. mogłoby korzystnie wpłynąć na złagodzenie 

skutków obecnego spowolnienia gospodarczego. 

187 Wytyczne dotyczące zamknięcia pomocy finansowanej (2000–2006) z funduszy strukturalnych zostały przyjęte w formie 
Decyzji Komisji nr COM (2006) 3424 z 1 sierpnia 2006 r. 
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Narodowy Plan Rozwoju (NPR) 2004–2006

Na realizację programów operacyjnych i Inicjatyw Wspólnotowych w ramach NPR 2004–2006 

przewidziano limit zobowiązań Komisji Europejskiej w wysokości 32.589,7 mln zł. Z rachunków programo-

wych od początku realizacji NPR do końca 2008 r. poniesiono wydatki w łącznej wysokości 30.092,1 mln zł,  

tj. 92,3% kwoty zobowiązań Komisji Europejskiej (tj. dostępnej alokacji), wykazanej w załączniku nr 15 do usta-

wy budżetowej. Do Instytucji Płatniczej przekazano zbiorcze wnioski o płatność o wartości 26.996,0 mln zł,  

co stanowiło 82,8% limitu zobowiązań i 89,7% wydatków zrealizowanych z rachunków programowych. Róż-

nica pomiędzy wartością dokonanych z rachunków programowych płatności i wartością zbiorczych wnio-

sków o płatność przekazanych do Instytucji Płatniczej a limitami zobowiązań na lata 2004–2006, wynikała 

między innymi z przyjęcia na etapie prac nad ustawą budżetową stałego kursu euro do złotego do oblicza-

nia limitów zobowiązań. Wartość płatności i wniosków o płatność przeliczane są po kursie rzeczywistym.  

W II połowie 2008 r. deprecjacja złotego skutkowała wzrostem wyrażonej w złotych kwoty środków, jakie 

Polska miała do dyspozycji z budżetu UE na lata 2004–2006, np. w lipcu 2008 r. wartość alokacji, ustalona 

przy zastosowaniu faktycznych kursów, wynosiła 31,1 mld zł i do końca 2008 roku wzrosła o 1,5 mld zł. 

Pozytywnie należy ocenić podejmowane w 2008 r. przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego 

dodatkowe działania w celu optymalnego wykorzystania, powiększonej w wyniku zmiany kursu euro, 

puli środków UE dostępnych dla Polski na lata 2004–2006. W efekcie zmodyfikowano harmonogramy 

zamknięcia pomocy, zorganizowano dodatkowe nabory wniosków oraz przyjęto do realizacji projekty 

z list rezerwowych.

Dane dotyczące realizacji programów operacyjnych i inicjatyw wspólnotowych w ramach NPR 

2004–2006 na 31 grudnia 2008 r. przedstawiono w tabeli 46.

Tabela 46. Realizacja programów operacyjnych i inicjatyw wspólnotowych w ramach NPR 2004–2006 

Nazwa Programu 
Inicjatywy

Kwoty  
zobowiązań 

na lata  
2004–2006

Wartość wydat-
ków zrealizowa-

nych z rachunków 
programowych

Wartość wniosków 
o płatność  

przekazanych do 
Instytucji Płatniczej

3:2 4:2 4:3

mln zł %%
1 2 3 4 5 6 7

SPO Wzrost Konkurencyjności 
Przedsiębiorstw

4.679, 1 4.341,5 3.912,9 92,8 83,6 90,1

Zintegrowany Program Opera-
cyjny Rozwoju Regionalnego

11.577,0 10.870,8 9.277,2 93,9 80,1 85,3

SPO Transport 4.351,1 3.862,9 3.781,6 88,8 86,9 97,9
SPO Rozwój Zasobów Ludzkich 5.497,9 4.819,0 4.339,8 87,7 78,9 90,1
PO Pomoc Techniczna 105,9 98,6 96,5 93,2 91,2 97,8
SPO Rybołówstwo i przetwór-
stwo ryb 2004–2006

754,9 594,3 542,6 78,7 71,9 91,3

SPO Restrukturyzacja  
i modernizacja sektora  
żywnościowego oraz rozwój 
obszarów wiejskich 2004–2006

4.460,7 4.396,9 3.978,7 98,6 89,2 90,5

IW EQUAL 500,9 505,7 470,7 100,9 94,0 93,1
IW INTERREG 662,3 602,4 596,0 90,9 90,0 98,9
Razem 32.589,7 30.092,1 26.996,0 92,3 82,8 89,7

Źródło: Opracowanie własne na podstawie wyników kontroli Instytucji Zarządzających.



167

Rozliczenia z Unią Europejską

W 2008 r. rozpoczął się proces zamykania pomocy finansowej w ramach NPR 2004–2006  

i rozliczeń z Komisją Europejską. 

W odniesieniu do sześciu programów operacyjnych i Inicjatywy Wspólnotowej (IW) INTER-

REG, ostateczny okres wydatkowania środków został decyzjami Komisji Europejskiej188 przedłużony 

do 30 czerwca 2009 r., a dla osi priorytetowych dotyczących pomocy technicznej w ramach IW  

INTERREG189 do 31 grudnia 2009 r. Wartość zrealizowanych na koniec 2008 r. płatności z rachunków 

tych programów kształtowała się na poziomie od 78,7% dla Sektorowego Programu Operacyjnego 

Rybołówstwo i przetwórstwo ryb do 98,6% dla  Sektorowego Programu Operacyjnego Restruktury-

zacja i modernizacja sektora żywnościowego oraz rozwój obszarów wiejskich 2004–2006, zaś war-

tość zbiorczych wniosków o płatność przekazanych do Instytucji Płatniczej – na poziomie od 71,9% 

(SPO Rybołówstwo i Przetwórstwo Ryb 2004–2006) do 90,0% dla IW INTERREG. Na koniec 2008 r. 

osiągnięty poziom realizacji wydatków w ramach Sektorowego Programu Operacyjnego Rybołów-

stwo i Przetwórstwo Ryb 2004–2006 (78,7%) może wskazywać na możliwość niepełnego wykorzy-

stania dostępnych środków.

Dla Programu Operacyjnego Pomoc Techniczna (POPT) i Inicjatywy Wspólnotowej (IW) EQUAL,  

rok 2008 był ostatnim okresem dokonywania przez beneficjentów wydatków z funduszy struktural-

nych190. Według stanu na koniec 2008 r. płatności z rachunków tych programów wyniosły odpowiednio 

98,6 mln zł oraz 505,7 mln zł, co stanowiło 93,2% oraz 100,9% dostępnej alokacji, zaś wartość zbior-

czych wniosków o płatność przekazanych do Instytucji Płatniczej (IP) dla tych programów odpowied-

nio 91,2% i 94,0% alokacji na lata 2004–2006.  

Wykorzystanie środków z Funduszu Spójności w ramach NPR 2004–2006 omówiono w pod-

rozdziale Pozostałe środki bezzwrotne z Unii Europejskiej. 

Stan przygotowania do zamknięcia pomocy finansowej z funduszy strukturalnych 2004–2006 

zbadano w wybranych instytucjach191 uczestniczących we wdrażaniu Sektorowego Programu Opera-

cyjnego Wzrost Konkurencyjności Przedsiębiorstw (SPO WKP)192. Pozytywnie zostały ocenione podej-

mowane przez Instytucje Zarządzające tym programem działania organizacyjne, monitorujące i kon-

trolne związane z zakończeniem realizacji projektów oraz raportowanie o nieprawidłowościach. Nie 

stwierdzono zagrożenia w dotrzymaniu określonych w Wytycznych Instytucji Zarządzającej terminów 

do przekazania dokumentów potrzebnych do zamknięcia pomocy. Wskazano na konieczność konty-

nuowania działań w celu terminowego sporządzenia i przekazania dokumentów zamknięcia pomocy,  

a także opracowania wytycznych dotyczących kontroli trwałości projektów realizowanych w ramach tego 

programu operacyjnego. Wskazano również na konieczność monitorowania działań podejmowanych 

przez Instytucje Wdrażające w celu odzyskania od beneficjentów nienależnie pobranych środków.

188 Decyzje Komisji Europejskiej Nr K(2009) 1148 z dnia 18  i 19 lutego 2009 r. 
189 INTERREG III A 2004-2006 Polska (Województwo lubelskie) – Brandenburgia, INTERREG III A 2004–2006 Polska – Białoruś – 

Ukraina oraz INTERREG III A/TACIS CBC 2004-2006 Polska – Litwa – Federacja Rosyjska (Obwód Kaliningradzki).
190 Są to: Europejski Fundusz Społeczny (EFS),Europejski Fundusz Orientacji i Gwarancji Rolnej – Sekcja Gwarancji (SGEFOIGR), 

Europejski Fundusz Rozwoju Regionalnego (EFRR) i Finansowy Instrument Wspierania Rybołówstwa (FIOWR).
191 Kontrolą objęto Instytucję Zarządzającą SPO WKP, tj. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego, dwie Instytucje Pośredniczące, 

tj. Ministerstwo Środowiska i Ministerstwo Gospodarki oraz cztery Instytucje Wdrażające, tj. Ministerstwo Gospodarki, 
Polską Agencję Rozwoju Przedsiębiorczości, Agencję Rozwoju Przemysłu SA i Narodowy Funduszu Ochrony Środowiska  
i Gospodarki Wodnej.

192 Kontrola rozpoznawcza; NIK, Warszawa, październik 2008 r. 
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Poziom realizacji zakładanych efektów rzeczowych określonych dla poszczególnych działań 

ujętych w programach operacyjnych i Inicjatywach Wspólnotowych był bardzo zróżnicowany. Zadania 

określone w programach operacyjnych dotyczyły między innymi rozwoju transportu, rozwoju regionów, 

rozwoju i wsparcia przedsiębiorstw, wsparcia administracji, rozwoju rynku pracy i edukacji oraz roz-

woju współpracy przygranicznej. W większości przypadków wskaźniki realizacji (produktu) osiągnęły, 

bądź przekroczyły (niekiedy znacznie) zakładaną wartość docelową. Wielokrotnie wyższe wykonanie 

wskaźników wystąpiło na przykład w Zintegrowanym Programie Operacyjnym Rozwoju Regionalne-

go (ZPORR) w zakresie długości zmodernizowanych dróg (1.338,9%), liczby węzłów umożliwiających 

dostęp do sieci szerokopasmowej (661,0%), liczby zakupionego sprzętu medycznego dla zakładów 

opieki zdrowotnej (5.519,1%), liczby nowych lub zmodernizowanych obiektów infrastruktury kultu-

ralnej, rekreacyjnej lub sportowej (3.625,0%). Ponadto w pozostałych programach takich jak Sekto-

rowy Program Operacyjny Wzrost Konkurencyjności Przedsiębiorstw w zakresie liczby działających 

parków naukowo-technologicznych uzyskano wsparcie (242,8%), liczby wspartych przedsiębiorstw, 

które wdrożyły nowe technologie (159,2%), czy też w Sektorowym Programie Operacyjnym Rozwój 

Zasobów Ludzkich (SPO RZL) w zakresie liczby pracowników urzędów pracy objętych szkoleniami 

(331,9%) i liczby przeszkolonych członków korpusu służby cywilnej (1.694%). Odnotowano też przy-

padki nieosiągnięcia zakładanych dla danego działania wielkości wskaźników, na przykład w ZPORR  

w zakresie długości sieci ciepłowniczej (11,1%), liczby finansowanych projektów kompleksowego 

uzbrojenia terenu przeznaczonego pod inwestycje (58,5%) czy w IW INTERREG Polska-Republika Sło-

wacka w zakresie liczby wspieranych mikroprojektów (66,5%). Na tym etapie nie można jeszcze osta-

tecznie stwierdzić, że osiągnięty w wyniku zrealizowanych projektów poziom efektów był zadowala-

jący, ponieważ muszą one spełniać wymogi trwałości i przynieść oczekiwane rezultaty oraz korzystne 

oddziaływanie w dłuższym okresie.

Szczegółowe dane dotyczące efektów rzeczowych osiągniętych w wyniku zrealizowanych 

sektorowych  programów operacyjnych i Inicjatyw Wspólnotowych  oraz Planu Rozwoju Obszarów 

Wiejskich 2004–2006 przedstawione zostały w informacjach o wynikach kontroli wykonania budżetu 

państwa w poszczególnych częściach budżetu państwa. 

Narodowe Strategiczne Ramy Odniesienia (NSRO) 2007–2013

W 2008 r. na realizację programów operacyjnych w ramach NSRO 2007–2013 zaplano-

wano w załączniku Nr 16 do ustawy budżetowej wydatki refundowane z budżetu UE w kwocie  

14.441,9 mln zł, która w trakcie roku została zmniejszona o 8.330,7 mln zł, tj. o 57,7%. Wydatki zre-

alizowane zostały w wysokości 4.115,4 mln zł, tj. 28,5% planu z ustawy budżetowej i 67,3% planu  

po zmianach (w tym wydatki przeniesione do realizacji w 2009 r. – 1.493,6 mln zł). Tak więc, plan wydat-

ków zgłoszony po raz pierwszy na 2008 r. przez Ministra Rozwoju Regionalnego okazał się zawyżony  

o prawie 60%. Pomimo znacznego zmniejszenia planu, jego realizacja była na niskim poziomie. 

Wynikało to między innymi z przyjęcia zbyt optymistycznych założeń co do możliwości wdroże-

nia poszczególnych programów na etapie planowania budżetu oraz nieskutecznej realizacji zadań  

w zakresie zarządzania i koordynacji przez odpowiedzialne instytucje. Na niskie zaawansowanie reali-

zacji programów operacyjnych na lata 2007–2013 wpływ miały także opóźnienia w ich zatwierdzaniu 
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przez Komisję Europejską. Faktyczna realizacja programówrozpoczęła się dopiero w 2008 r.193 Kolejną 

przyczyną powstałych trudności związanych z wydatkowaniem zaplanowanych na rok 2008 środków 

był brak jednoznacznej interpretacji, dotyczącej sposobu klasyfikowania i przekazywania środków  

na przygotowanie projektów planowanych do realizacji przed podpisaniem umowy o dofinansowanie 

(wydatki w paragrafach z czwartą cyfrą ”8” i „9” czy „0”) w ramach Programu Operacyjnego Infrastruk-

tura i Środowisko (w szczególności priorytet III i VII). Minister Finansów dopiero 28 października 2008 r.  

przedstawił pozytywne stanowisko w tej sprawie. Skutkowało to dokonaniem blokad wydatków oraz 

zgłoszeniem ich do wykazu wydatków niewygasających z upływem roku 2008. 

Według danych Instytucji Zarządzających do końca 2008 r. podpisano z beneficjentami  

6.641 umów o dofinansowanie projektu na całkowitą kwotę dofinansowania ze środków UE –  

8.952,2 mln zł, tj. 29,8% alokacji na 2007 r. oraz 14,4% alokacji na lata 2007–2008. W tym samym okre-

sie wartość wydatków podlegających refundacji ze środków UE, wykazanych w zatwierdzonych wnio-

skach o płatność wyniosła 974,9 mln zł, co stanowiło 3,3% alokacji na 2007 r. oraz 0,4% alokacji na lata 

2007–2013. Pod koniec 2008 r. Instytucje Zarządzające złożyły do Instytucji Certyfikującej siedem wnio-

sków o płatność w kwocie 40,2 mln zł, tj. 4,1% wydatków wykazanych w zatwierdzonych wnioskach  

o płatność, z których dwa na kwotę 32,0 mln zł zostały do końca 2008 r. przekazane do Komisji Europej-

skiej. Warunkiem złożenia do Komisji Europejskiej pierwszego wniosku o płatność okresową było, zgod-

nie z art. 71 rozporządzenia Rady (WE) nr 1083/2006194, przekazanie Komisji opisu systemów zarządzania  

i kontroli wraz ze sprawozdaniem zawierającym wyniki oceny utworzenia tych systemów oraz opinii  

na temat ich zgodności z art. 58–62 tego rozporządzenia. Dla krajowych programów operacyjnych wy-

niki audytu zgodności przeprowadzonego przez Generalnego Inspektora Kontroli Skarbowej, zostały 

przekazane do Komisji Europejskiej we wrześniu i grudniu 2008 r.

Dane dotyczące stanu realizacji programów operacyjnych na koniec 2008 r. przedstawiono  

w tabeli 47.

193 Z wyjątkiem Programu Operacyjnego Kapitał Ludzki, którego realizacja rozpoczęła się pod koniec 2007 r.
194 Rozporządzenie Rady (WE) nr 1083/2006 z dnia 11 lipca 2006 r. ustanawiające przepisy ogólne dotyczące Europejskiego Fun-

duszu Rozwoju Regionalnego, Europejskiego Funduszu Społecznego oraz Funduszu Spójności i uchylające rozporządzenie 
1260/1999.
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Tabela 47. Realizacja programów operacyjnych w ramach NSRO 2007–2013

Program

Wartość 
alokacji* 
(środki 

UE)  
w 2007 r.

Wartość  
alokacji 

(środki UE) 
w latach 

2007-2013

Wartość  
zatwierdzonych 

wniosków  
o płatność  

złożonych przez 
beneficjentów

Wydatki wykazane  
w złożonych przez IZ  

do IC poświadczeniach  
i deklaracjach wydatków 

oraz wnioskach  
o płatność w ramach 

programu operacyjnego
5:2 5:3 8:2 8:3

ogółem

w tym 

liczba
ogółem

w tym

środki 
UE

środki 
UE

mln zł mln zł %

1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 11 12

PO Kapitał Ludzki 5.089,5 36.304,8 915,2 771,4 0 0,0 0,0 15,2 2,1 0,0 0,0

PO Rozwój Polski 
Wschodniej

1.151,1 8.504,0 6,9 5,9 0 0,0 0,0 0,5 0,1 0,0 0,0

PO Infrastruktura 
i Środowisko

10.484,1 104.397,2 0,0 0,0 0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

PO Innowacyjna 
Gospodarka

4.328,0 30.873,3 0,2 0,2 0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0

PO Pomoc  
Techniczna

270,9 1.932,5 74,1 63,0 1 37.061,9 31,5 23,2 3,3 11,6 1,9

Razem krajowe 
PO

21.323,6 182.011,7 996,3 840,4 1 37.061,9 31,5 3,9 0,5 0,1 0,0

Regionalne  
Programy  
Operacyjne

8.680,1 61.918,0 178,1 134,5 6 10.615,6 8,7 1,6 0,2 0,1 0,0

EWT** 0,0 511,8 0,05 0,04 0 0,0 0,0  0,0  0,0

Razem NSRO 
2007–2013

30.003,7 244.441,6 1.174,5 974 ,9 7 47.677,5 40,2 3,2 0,4 0,1 0,0

*     wg ustawy budżetowej na 2008 r.
**   tylko programy przygraniczne EWT, dla których MRR pełni funkcję Instytucji Zarządzającej.
Źródło: Opracowanie własne na podstawie wyników kontroli Instytucji Zarządzających.

W ramach pięciu krajowych programów operacyjnych podpisano 6.020 umów na łączną kwo-

tę 7.230,9 mln zł dofinansowania ze środków UE,  co stanowiło 33,9% alokacji na 2007 r. i 16,3% 

alokacji na lata 2007–2008. Wartość wydatków uznanych do refundacji ze środków UE, wykazanych  

w zatwierdzonych wnioskach o płatność, wyniosła dla krajowych Programów Operacyjnych  

840,4 mln zł, tj. 0,5% alokacji na lata 2007–2013, przy czym do końca 2008 r. tylko 3,7% tej kwoty, 

zostało certyfikowane przez Instytucję Certyfikującą  do Komisji Europejskiej. 

W 2008 r. w największym stopniu zaawansowana była realizacja dwóch programów operacyj-

nych Pomoc Techniczna oraz Kapitał Ludzki. Do końca 2008 r. w ramach tych programów podpisano 

z beneficjantami umowy na odpowiednio 135,7% i 98,1% alokacji na 2007 r. oraz 67,1% i 48,5% 

alokacji na lata 2007–2008. Natomiast wartość wydatków podlegających refundacji z UE, wykazanych  

w zatwierdzonych wnioskach o płatność, wyniosła odpowiednio 23,2% i 15,2% alokacji na 2007 r. oraz 

3,3% i 2,1% alokacji na lata 2007–2013. 
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Dla 16 Regionalnych Programów Operacyjnych, za realizację których odpowiadają samorządy 

województw, do końca 2008 r. podpisano z beneficjantami 616 umów na łączną kwotę 1.715,3 mln zł  

dofinansowania środkami z UE, co stanowiło 19,8% alokacji na 2007 r. oraz 9,8% alokacji na lata 

2007–2008. Wartość zatwierdzonych wniosków o płatność wyniosła 134,5 mln zł, tj. 1,6% alokacji  

na 2007 r. oraz 0,2% alokacji na lata 2007–2013. 

Pomimo podjętych przez Ministerstwo Rozwoju Regionalnego działań koordynacyjnych  

nie został osiągnięty zakładany na 2008 r. poziom zaawansowania realizacji programów operacyj-

nych na lata 2007–2013. System zarządzania wdrażaniem NSRO 2007–2013 nie był w pełni skuteczny  

zarówno w zakresie zapewnienia realistycznego planowania, jak i osiągnięcia rezultatów. Podkreślić 

należy, że odnosi się to do wszystkich etapów wdrażania, w szczególności do procesu kontraktowania 

środków (zawierania umów z beneficjentami), który warunkuje skuteczne osiąganie celów w zakresie 

wykorzystania dostępnej alokacji.

W 2008 r. NIK przeprowadziła kontrolę w zakresie przestrzegania prawa wspólnotowego i kra-

jowego w procesie wdrażania systemów zarządzania i kontroli przy realizacji wybranych Regionalnych 

Programów Operacyjnych (RPO) na lata 2007–2013. Pomimo stwierdzonych nieprawidłowości NIK 

oceniła pozytywnie przygotowanie Ministra Rozwoju Regionalnego do realizacji funkcji Instytucji Cer-

tyfikującej wydatki w ramach RPO oraz podejmowane przez niego działania w ramach wdrażania RPO. 

W odniesieniu do koordynacji w zakresie realizacji Regionalnych Programów Operacyjnych niezbędna 

jest – w ocenie Najwyższej Izby Kontroli – analiza, czy dostępne narzędzia koordynacyjne pozwolą  

w przyszłości na realne i skuteczne oddziaływanie na samorządy województw realizujące programy. 

Jak stwierdzono podczas kontroli, osiągnięty na koniec 2008 r. poziom wykorzystania dotacji rozwojo-

wych na realizację Regionalnych Programów Operacyjnych był na bardzo niskim poziomie, wynoszą-

cym 14,1% kwoty planowanej.

Wyniki przeprowadzonej przez NIK w 2008 r. kontroli powiązań budżetów jednostek samorządu 

terytorialnego z budżetem państwa195 w zakresie prawidłowości planowania i wykorzystania środków 

dotacji rozwojowych na realizację projektów w ramach Regionalnych Programów Operacyjnych wskazu-

ją, że samorządy województw będące Instytucjami Zarządzającymi programami o zasięgu regionalnym 

z otrzymanych dotacji rozwojowych w wysokości 1.915,1 mln zł (44,1% kwoty planowanej na 2008 r.  

w kontraktach wojewódzkich), zwróciły 1.693,6 mln zł (88,4%). Samorządy województw (za wyjątkiem 

opolskiego i zachodniopomorskiego, które wykorzystały odpowiednio 97,7% i 100% środków otrzy-

manych) nie dokonywały w ciągu roku korekt swoich potrzeb stosownie do możliwości wydatkowa-

nia środków. Kolejne kwartalne transze dotacji rozwojowych lokowano na rachunkach bankowych.  

Z upływem terminu rozliczenia, transze zwracano na rachunek Ministra Rozwoju Regionalnego (niekiedy  

w kwocie prawie równej kwocie otrzymanej). Wysoki poziom zwrotów środków był między innymi wy-

nikiem  zapisów zawartych w kontraktach, zgodnie z którymi transze za I i II kwartał 2008 r. były przeka-

zywane w pełnej wysokości określonej w kontrakcie, pomimo że nie realizowano wydatków wskutek 

opóźnienia w naborze wniosków o dofinansowanie projektów i zawieranie umów z beneficjentami. 

195 Informacja o wynikach kontroli powiązań budżetów jednostek samorządu terytorialnego z budżetem państwa, państwowymi 
funduszami celowymi oraz innymi państwowymi osobami prawnymi w 2008 roku – Nr ewid. 102/2009/P/08/006/KAP, War-
szawa, maj 2009 r. 
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Najniższy wskaźnik wykorzystania środków w stosunku do kwoty otrzymanej osiągnęły województwa: 

podkarpackie (3,5%), świętokrzyskie (4,0%), lubelskie (4,7%), pomorskie (5,5%). 

W związku ze stwierdzonymi w trakcie kontroli opóźnieniami w realizacji programów z perspek-

tywy 2007–2013, NIK zwraca uwagę na konieczność przyspieszenia kontraktowania środków, co pozwoli 

na wygenerowanie odpowiedniej wysokości wydatków podlegających refundacji ze środków UE. 

Wspólna Polityka Rolna i Rybacka

W 2008 r. na programy realizowane w ramach  Wspólnej Polityki Rolnej i Rybackiej wpłynęły 

środki w wysokości 6.921,6 mln zł (2.031,2 mln euro), co stanowiło 45,9% planu. Po uwzględnieniu 

zaliczki na Program Rozwoju Obszarów Wiejskich (PROW) 2007–2013 w wysokości 3.120,9 mln zł  

(899,3 mln euro), która do Polski wpłynęła w grudniu 2007 r., do dyspozycji w 2008 r. pozostawała 

kwota 10.043,3 mln zł196 (2.931,1 mln euro). 

W roku 2008, podobnie jak w 2007 r., występowały opóźnienia we wdrażaniu poszczególnych 

działań PROW 2007–2013. Spośród 22 działań PROW, do uruchomienia – według stanu na koniec 

2008 r. – pozostało 13 działań. W ocenie NIK wynikało to z braku wydania lub dokonania nowelizacji 

aktów prawnych wymaganych ustawą z dnia 7 marca 2007 r. o wspieraniu rozwoju obszarów wiejskich  

z udziałem środków Europejskiego Funduszu Rolnego na rzecz Rozwoju Obszarów Wiejskich  

(EFRROW)197. Do końca czerwca 2009 r. planowane jest przygotowanie i wydanie 20 rozporządzeń, z tego  

15 rozporządzeń Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi, trzy rozporządzenia Rady Ministrów, dwa rozporządze-

nia Prezesa Rady Ministrów.

Na poziom wykorzystania środków finansowych EFRROW wpływ miało również uzyskanie 

przez Agencję Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa – dopiero w październiku 2008 r. – stałej 

akredytacji dla agencji płatniczej, w zakresie uruchamiania środków pochodzących z EFRROW. Przy-

czynami trwającego ponad rok procesu akredytacji był przyjęty przez stronę polską zakres akredyta-

cji, tj. dla każdego działania i dla każdego etapu, termin opublikowania rozporządzeń wykonawczych, 

czas niezbędny na wybór wykonawcy systemu, rozbudowany system informatyczny dostosowany 

do oczekiwań audytora oraz długie terminy potrzebne na budowę i testowanie systemu informa-

tycznego.

Ponadto – z uwagi na wymienione przyczyny – niskie było tempo rozpatrywania wniosków 

składanych przez beneficjentów w zakresie działań: Modernizacja gospodarstw rolnych, gdzie od-

setek zawartych umów na koniec 2008 r. – w stosunku do złożonych wniosków – wyniósł 18,3%, 

Zwiększanie wartości dodanej podstawowej produkcji rolnej i leśnej (odsetek ten kształtował się 

na poziomie 0,1%), Różnicowanie w kierunku działalności rolniczej (odsetek zawartych umów  

do złożonych wniosków wyniósł 0,7%). W przypadku działania Modernizacja gospodarstw rol-

nych, nabór prowadzony był w 2007 r., kiedy to Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa 

przyjęła 18.372 wniosków. Dopiero po uzyskaniu pełnej akredytacji podpisano 3.361 umów (dane  

na 31 grudnia 2008 r.), a beneficjenci złożyli 1.022 wniosków o płatność. Do końca 2008 r. zrealizo-

196 W kwocie tej wliczone zostały ujęte różnice kursowe w wysokości 24,4 mln zł i odsetki naliczone od zaliczki PROW  
2007–2013 w kwocie 1,4 mln zł (0,4 mln euro).

197 Dz.U. Nr 64, poz. 427 ze zm.
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wano 49 płatności na kwotę 5.661,6 tys. zł, tj. około 0,1% limitu środków w ramach wymienionego 

działania (6.521,0 mln zł)198. 

Ponadto należy wskazać na opóźnienia we wdrażaniu Programu Operacyjnego Zrównoważo-

ny Rozwój Sektora Rybołówstwa i nadbrzeżnych obszarów rybackich 2007–2013 (PO Rybołówstwo 

2007–2013), który został zatwierdzony przez Komisję Europejską w dniu 16 października 2008 r.  

Poziom wykorzystania limitów zobowiązań od 2007 r. (plan w ustawie budżetowej na 2008 r.)  

w wysokości 951,1 mln zł został  zrealizowany zaledwie w 5,9% (55,9 mln zł). Niskie wykorzystanie 

wynikało z uruchomienia tylko jednego z 16 działań przewidzianych w tym programie.

Pozostałe środki bezzwrotne z Unii Europejskiej

W 2008 r. na programy i projekty realizowane ze środków bezzwrotnych pomocy przedakce-

syjnej UE, środków przejściowych oraz na realizację Norweskiego Mechanizmu Finansowego i Me-

chanizmu Finansowego Europejskiego Obszaru Gospodarczego) oraz Funduszu Spójności zaplano-

wano w załączniku nr 7 do ustawy budżetowej na rok 2008 wydatki w łącznej kwocie 2.526,0 mln zł,  

z której wykorzystano 1.754,4 mln zł, tj. 69,5% planu. W najniższym stopniu (33,9%) wykonano wydat-

ki planowane na realizację Norweskiego Mechanizmu Finansowego (NMF) i Mechanizmu Finansowe-

go Europejskiego Obszaru Gospodarczego (MFEOG). Wynikało to z opóźnienia w generowaniu przez  

Biuro Mechanizmów Finansowych w Brukseli wniosków o płatność, wypełnianych przez beneficjentów. 

Znaczna część płatności zaplanowanych na IV kwartał 2008 r. zostanie zrealizowana w I kwartale 2009 r.  

Ponadto niskie wykonanie wydatków to skutek opóźnień w realizacji  projektów przez beneficjantów,  

z powodu  przedłużających się formalności związanych z podpisywaniem umów na realizację projektów 

oraz prowadzeniem procedur przetargowych. Rok 2008 był ostatnim rokiem wyłaniania projektów wyko-

nania w ramach NMF i MFEOG. Zdaniem NIK istnieje konieczność przyśpieszenia wydatkowania środków  

w latach 2009–2011 na realizację programów i projektów, których okres wydatkowania upływa w 2011 r.

Dane dotyczące wykorzystania pozostałych środków z Unii Europejskiej w 2008 r. według  

załącznika nr 7 do ustawy budżetowej przedstawiono w tabeli 48.

Tabela 48. Wykorzystanie pozostałych środków z Unii Europejskiej 

Wyszczególnienie

Limit wydatków według 
umowy międzynarodowej

(alokacja)

2008
4:3

Plan Wykonanie

mln zł %

1 2 3 4 5

ISPA/Fundusz Spójności 9.135,1 1.670,8 1.400,3 83,8

Transition Facility 436,8 122,6 106,0 86,5

Norweski Mechanizm Finansowy  
i MF Europejskiego Obszaru Gospodarczego

1.957,9 732,6 248,2 33,9

Ogółem 11.529,8 2.526,0 1.754,5 69,5

Źródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

198 Na podstawie kontroli wykonania w 2008 r. planu finansowego ARiMR. 
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Według danych z Instytucji Zarządzającej Strategią wykorzystania Funduszu Spójności,  

do końca 2008 r. wartość zrealizowanych płatności z Funduszu Spójności wyniosła 2.871,7 mln euro, 

natomiast wartość przekazanych do Instytucji Płatniczej wniosków o płatność 3.171,6 mln euro,  

co stanowiło odpowiednio 51,0% i 56,3% alokacji na lata 2000–2006199. Wartość zrealizowanych 

płatności i przekazanych wniosków o płatność, w porównaniu do stanu na koniec 2007 r. wzrosła  

odpowiednio o 37,6% i 42,6%, przy czym wykorzystanie dostępnej alokacji wzrosło odpowiednio  

o 14,0 i 16,8 punktów procentowych. Zgodnie z obowiązującym systemem wdrażania, przyznane Pol-

sce środki z Funduszu Spójności powinny zostać wykorzystane do końca 2010 r. NIK zwraca uwagę na 

konieczność zintensyfikowania działań nadzorczych w celu pełnego wykorzystania tych środków.

Według danych Pełnomocnika ds. Realizacji Projektu (PAO), w ramach trzech programów  

finansowanych ze Środków Przejściowych Transition Facility (TF), do końca 2008 r. podpisano umowy 

na kwotę 100,7 mln euro, tj. 86,2% alokacji, wydatkowano 75,9 mln euro, tj. 75,4% zakontraktowa-

nych środków. W 2008 r. zakończono realizację Programu TF 2004, wykorzystując 81,1% alokacji.  

W przypadku dwóch programów, tj. TF 2005 i TF 2006, dla których termin podpisywania umów za-

kończył się odpowiednio w 2007 i 2008 r., podpisane umowy stanowiły odpowiednio 86,3% i 81,2% 

środków. Niepełne zakontraktowanie środków spowodowane było między innymi oszczędnościami 

w związku z prowadzonymi postępowaniami o udzielenie zamówień publicznych oraz brakiem zain-

teresowania potencjalnych wykonawców realizacją niektórych zadań przewidzianych do wdrożenia  

w ramach  tych projektów. Okres realizacji dla programu TF 2005 przewidziany został na połowę  

2009 r., a dla TF 2006 do końca 2010 r.

199 Z Funduszu Spójności na lata 2004–2006 finansowana jest także realizacja projektów uprzednio współfinansowanych środ-
kami ISPA, które nie zostały zakończone do 2004 r., a które są kontynuowane w ramach Funduszu Spójności.
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12. Wykonanie budżetów wojewodów

12.1.Dochody
W ustawie budżetowej na 2008 r. zaplanowane zostały dochody w budżetach wojewodów w 

wysokości 1.596,7 mln zł. Była to kwota o 3,7% wyższa niż planowana w ustawie budżetowej na rok 

2007 oraz o 15,5% niższa od wykonania w 2007 r. Najwyższe dochody zaplanowano w działach: 

–  gospodarka mieszkaniowa (720,9 mln zł), zrealizowano (942,4 mln zł), tj. o 30,7% więcej niż plano-

wano;

–  administracja publiczna (730,3 mln zł), wykonano (719,7 mln zł), tj. o 1,5% mniej niż planowano; 

–  rolnictwo i łowiectwo (27,2 mln zł), zrealizowano (35,1 mln zł), tj. o 29,0% więcej niż zaplanowano;

–  działalność usługowa (18,6 mln zł), wykonano (15,6 mln zł), tj. o 16,2% mniej niż planowano;

–  pomoc społeczna  (16,7 mln zł), wykonano 64,0 mln zł, tj. o 283,2% więcej zaplanowano.

Dochody budżetów wojewodów w 2008 r. zrealizowane zostały w wysokości 1.880,2 mln zł, 

co stanowiło 117,8% planu. Większość dochodów w budżetach wojewodów w 2008 r. pochodziła  

z realizacji zadań zleconych jednostkom samorządu terytorialnego (56,3%), dochodów z tytułu grzy-

wien, mandatów i innych kar pieniężnych osób fizycznych (27,8%) oraz różnych opłat (6,9%).

Dochody pozyskane przez budżety wojewodów stanowiły w 2008 r. tylko 0,7% ogółu docho-

dów budżetu państwa.

Wykonanie planu dochodów w budżetach wojewodów w 2007 i 2008 r. według województw 

przedstawia tabela 49.

Tabela 49. Dochody budżetów wojewodów

Nazwa części

2007 2008 Wskaźniki

Wykonanie
Plan wg ustawy 

budżetowej
Wykonanie 4:2 4:3

mln zł %

1 2 3 4 5 6

85/02 województwo dolnośląskie 157,6 136,0 153,5 97,4 112,9

85/04 województwo kujawsko-pomorskie 77,3 66,2 80,7 104,4 121,9

85/06 województwo lubelskie 87,1 76,9 79,1 90,8 102,9

85/08 województwo lubuskie 47,5 40,3 44,4 93,5 110,2

85/10 województwo łódzkie 113,2 90,1 123,0 108,7 136,5

85/12 województwo małopolskie 132,3 107,9 133,6 100,9 123,8

85/14 województwo mazowieckie 410,0 355,9 400,6 97,7 112,6

85/16 województwo opolskie 48,8 39,7 45,1 92,4 113,6

85/18 województwo podkarpackie 73,6 52,2 64,9 88,2 124,3

85/20 województwo podlaskie 53,5 40,8 50,9 95,1 124,8

85/22 województwo pomorskie 106,5 100,7 107,1 100,6 106,4

85/24 województwo śląskie 209,8 183,7 213,9 102,0 116,4

85/26 województwo świętokrzyskie 48,7 38,7 49,4 101,4 127,7

85/28 województwo warmińsko-mazurskie 60,3 48,1 65,6 108,8 136,4

85/30 województwo wielkopolskie 158,7 137,1 172,9 108,9 126,1

85/32 województwo zachodniopomorskie 105,2 82,4 95,5 90,9 115,9

Ogółem 1.890,2 1.596,7 1.880,2 99,5 117,8
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Plan dochodów został wykonany we wszystkich województwach. Realizacja planu wyniosła od 

102,7%  w województwie lubelskim do 136,6% w województwie łódzkim.

Na przekroczenie planu dochodów wpłynęły głównie dochody z tytułu: 

–  gospodarki gruntami i nieruchomościami,

–  mandatów karnych kredytowych,

–  zwrotu świadczeń pobranych nienależnie i zwrotu zaliczek alimentacyjnych,

–  zwrotów świadczeń z pomocy społecznej wykorzystanych niezgodnie z przeznaczeniem wraz z od-

setkami, 

–  zwrotów niewykorzystanych dotacji celowych udzielonych na zadania w zakresie pomocy spo-

łecznej.

Stwierdzono wysoki stan należności w budżetach wojewodów, wyniosły one 2.414,0 mln zł, 

w tym zaległości 2.301,2 mln zł. Zaległości, w porównaniu do 2007 r., wzrosły o 20,8% i były wyższe 

od dochodów uzyskanych w 2008 r. o 420,9 mln zł. Najwyższe zaległości w dochodach województw 

powstały w dziale pomoc społeczna – 1.222,4 mln zł, administracja publiczna – 501,9 mln zł oraz  

w gospodarka mieszkaniowa – 479,9 mln zł. Zaległości w tych trzech działach stanowiły 95,8% zale-

głości w dochodach województw w 2008 r. Szczególnie wysoki był wzrost zaległości z tytułu wypła-

conych i niezwróconych zaliczek alimentacyjnych oraz kar i grzywien nałożonych w drodze mandatów 

karnych. 

Do najistotniejszych nieprawidłowości, których skutkiem był ubytek dochodów budżetowych, 

zaliczyć należy:

–  opóźnienia w ewidencjonowaniu grzywien, mandatów i innych kar pieniężnych od ludności i w wy-

stawianiu tytułów wykonawczych, 

–  podejmowanie z opóźnieniem działań windykacyjnych w zakresie kar nakładanych przez organy nad-

zoru budowlanego oraz opłat sankcyjnych.

12.2. Wydatki
W ustawie budżetowej w budżetach wojewodów zaplanowano wydatki w wysokości  

18.633,7 mln zł, które w trakcie roku zostały zwiększone o 7.409,0 mln zł, tj. do kwoty 26.042,7 mln zł  

(o 39,8%). Zrealizowane wydatki wyniosły 24.606,2 mln zł (w tym wydatki niewygasające –  

30,8 mln zł) i były niższe o 5,5% od planu po zmianach. W porównaniu do 2007 r. wydatki zwiększyły 

się o 2.160,4 mln zł, tj. o 9,6%. Wydatki te stanowiły 8,9% zrealizowanych wydatków budżetu państwa 

(277.893,5 mln zł) w roku 2008.

Wydatki na dotacje wyniosły 19.837,1 mln zł, co stanowiło 80,6% zrealizowanych wydatków. 

Były one niższe o 1.060,3 mln zł, tj. o 5,1% od kwoty zaplanowanej po zmianach (20.897,4 mln zł).  

Na zadania realizowane przez wojewodów wydatkowano 1.026,6 mln zł, z tego na utrzymanie i funk-

cjonowanie urzędów wojewódzkich – 618,5 mln zł oraz na realizację zadań bieżących z zakresu admi-

nistracji rządowej oraz innych zadań zleconych – 400,6 mln zł. 

Główne przyczyny niższej realizacji wydatków w budżetach wojewodów, w odniesieniu do 

ustawy budżetowej na 2008 r., to:
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−  zmniejszenie się liczby osób, za które była opłacana składka na ubezpieczenie zdrowotne, za osoby 

bezrobotne niepobierające zasiłku lub stypendium oraz za osoby niepobierające zasiłku przedeme-

rytalnego lub świadczenia przedemerytalnego, dzieci, uczniów i słuchaczy zakładów kształcenia na-

uczycieli, nieubezpieczonych z innego tytułu, 

−  niepełne wykorzystanie dotacji przyznanych samorządom województw na staże podyplomowe leka-

rzy, lekarzy dentystów, pielęgniarek i położnych w związku z długotrwałymi zwolnieniami lekarskimi, 

urlopami macierzyńskimi, wychowawczymi i bezpłatnymi, odbywaniem szkoleń wojskowych oraz 

rezygnacją ze staży podyplomowych lekarzy, lekarzy dentystów, pielęgniarek i położnych, 

−  niepełne wykonanie dotacji przekazanych jednostkom samorządu terytorialnego z rezerw celowych 

na realizację zadań z zakresu oświaty i wychowania w związku z niższym zapotrzebowaniem jedno-

stek samorządu terytorialnego na dotacje na te zadania,

−  nadmiar środków zablokowanych przez wojewodów, stosownie do postanowień art. 154 ust. 3  

ustawy o finansach publicznych, dotacji na świadczenia rodzinne, zaliczki alimentacyjne oraz składki 

na ubezpieczenia emerytalne i rentowe z ubezpieczenia społecznego w związku z mniejszą liczbą 

osób uprawnionych do wyżej wymienionych świadczeń niż przewidywano.

Dane dotyczące realizacji wydatków  budżetach wojewodów przedstawiono w tabeli 50.

Tabela 50. Wydatki budżetów wojewodów 

Wyszczególnienie

2007 2008

5:2 5:4

Wykonanie
Ustawa

Plan po 
zmianach

Wykonanie
w tym: wydatki 
niewygasające

Struktura

mln zł %

1 2 3 4 5 6 5a 6 7

Dotacje i subwencje 18.100,0    16.313,0    20.897,4    19.837,1   4,9 80,6 109,6 94,9

Świadczenia na rzecz 
osób fizycznych 

 32,0  22,8 33,9  33,3   – 0,1 104,1 98,1

Wydatki bieżące  
jednostek budżetowych

 1.937,1 1.803,4    2.445,0 2.374,8 – 9,7 122,6 97,1

Wydatki majątkowe  1.625,4  327,6  2.377,6   2.146,9 13,0 8,7 132,1 90,3

Finansowanie projektów 
z udziałem środków  
Unii Europejskiej

 751,4 167,0  288,7 214,0 12,9 0,9 28,5 74,1

Razem 22.445,8   18.633,7 26.042,7 24.606,1 30,8 100,0 109,6 94,5

Źródło: Wyniki kontroli NIK w Ministerstwie Finansów.

Najwyższe wydatki w 2008 r. w budżetach wojewodów wystąpiły w następujących  

działach:

− 852 – Pomoc społeczna – 12.813,3 mln zł, tj. 52,1% wydatków w części,

− 851 – Ochrona zdrowia – 2.739,5 mln zł, tj. 11,1%,

− 754 – Bezpieczeństwo publiczne i ochrona przeciwpożarowa – 1.952,7 mln zł, tj. 7,9 %,

− 010 – Rolnictwo i łowiectwo – 1.914,4 mln zł, tj. 7,8%,

− 600 – Transport i łączność – 1.549,3 mln zł, 6,3%.
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Zobowiązania według stanu na dzień 31 grudnia 2008 r. wyniosły 149,9 mln zł, w tym w siedmiu 

województwach powstały zobowiązania wymagalne w wysokości 41,5 mln zł. Najwyższe zobowiązania 

wymagalne w kwocie 40,0 mln zł wystąpiły w województwie mazowieckim, głównie z tytułu zakupów 

inwestycyjnych.  

W 2008 r. pozytywnie oceniono wykonanie budżetu państwa w czterech województwach,  

tj. lubuskim, podkarpackim, pomorskim i śląskim. W pozostałych 12 województwach sformułowano 

ocenę pozytywną z zastrzeżeniami. W porównaniu do 2007 roku oceny te nie uległy zmianie. 
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Warunki realizacji polityki pieniężnej w 2008 r.  

Polityka pieniężna była realizowana w warunkach odmiennych w stosunku do przedstawio-

nych w prognozach NBP jak i w Założeniach polityki pieniężnej. W szczególności istotne znaczenie 

miał niższy, niż prognozowano, wzrost gospodarczy w Polsce i związane z nim wyraźnie niższe tempo 

wzrostu inwestycji, sprzyjający wzrostowi inflacji silny wzrost cen nośników energii i duża zmienność 

kursu złotego. 

W 2008 r. występowały dwa odrębne zaburzenia mające swe źródła przede wszystkim w go-

spodarce globalnej. Wymagały one przeciwstawnej reakcji polityki pieniężnej. W pierwszej połowie 

roku nastąpił wzrost inflacji oraz przeważały oczekiwania trwałości tego procesu. Natomiast od wrze-

śnia dominujący wpływ na gospodarkę światową miał nieoczekiwany kryzys finansowy w Stanach 

Zjednoczonych i niektórych krajach europejskich. Pogłębiające się w końcu roku spowolnienie go-

spodarcze powodowało osłabienie presji inflacyjnej przy utrzymywaniu się ogromnej niepewności  

na rynkach finansowych. Znalazło to wyraz w kolejnych weryfikacjach obniżających prognozy wzrostu  

gospodarczego na 2009 r. W tak odmiennych warunkach wzrost presji inflacyjnej wymagał zastoso-

wania restrykcyjnej polityki pieniężnej, a pogłębiający się kryzys gospodarczy, w warunkach malejącej 

presji inflacyjnej, oprócz tradycyjnych instrumentów łagodzących politykę pieniężną, przemawiał za 

podjęciem dodatkowych działań stabilizujących sektor bankowy.

Cel inflacyjny

Rada Polityki Pieniężnej przyjęła ciągły cel inflacyjny, ustalony na poziomie 2,5% z symetrycz-

nym przedziałem odchyleń ± 1 punkt procentowy (p.p.)200. RPP podtrzymała dotychczasowy sposób 

rozumienia celu inflacyjnego podkreślając, że polityka pieniężna będzie ukierunkowana na utrzyma-

nie inflacji jak najbliżej 2,5%. RPP zapowiedziała także, że polityka pieniężna dostosowywana będzie  

do zmieniających się warunków koniunkturalnych i przyjęła, że w przypadku wystąpienia silnych 

wstrząsów w gospodarce, polityka pieniężna będzie prowadzona w sposób umożliwiający realizację 

celu inflacyjnego w średnim horyzoncie czasowym. 

Trwająca od połowy 2006 r. tendencja wzrostu inflacji była kontynuowana przez  pierwsze  

8 miesięcy 2008 r. Roczne tempo wzrostu cen towarów i usług konsumpcyjnych ogółem (wskaźnik 

CPI) zwiększyło się z 4,0% w styczniu do 4,8% w lipcu i sierpniu. W kolejnych miesiącach wskaźnik 

CPI stopniowo obniżył się do 3,3% w grudniu. W całym 2008 r. inflacja kształtowała się powyżej celu 

inflacyjnego (2,5%), a w okresie styczeń–listopad powyżej górnej granicy odchyleń od celu inflacyjne-

go (3,5%). Średnioroczny wzrost cen towarów i usług konsumpcyjnych w 2008 r. ukształtował się na 

poziomie 4,2%, gdy w 2007 r. wynosił 2,5%. 

Kształtowanie się wskaźnika inflacji CPI, głównych jego składowych – cen żywności, odzieży 

i obuwia, nośników energii oraz wskaźnika inflacji bazowej (po wyłączeniu z CPI cen kontrolowanych, 

cen żywności i energii w tym paliw) przedstawia tabela 51.

200 Cel ten odnosi się do inflacji mierzonej roczną zmianą cen towarów i usług konsumpcyjnych w każdym miesiącu w stosunku 
do analogicznego miesiąca roku poprzedniego.
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Tabela 51. Inflacja w układzie miesięcznym

Wyszczególnienie
Waga Wzrost Waga

Wzrost cen (w % w stosunku do analogicznego okresu  
roku poprzedniego)

2007 2008 

% XII % I II III IV V VI VII VIII IX X XI XII

Towary i usługi  
konsumpcyjne ogółem  
(CPI)

100,0 4,0 100,0 1,0 4,2 4,1 4,0 4,4 4,6 4,8 4,8 4,5 4,2 3,7 3,3

Żywność i napoje  
bezalkoholowe

26,2 7,9 25,7 7,8 7,3 7,0 6,8 7,0 7,6 7,8 6,9 5,1 4,0 2,9 3,2

Odzież i obuwie  5,4 -7,1 5,6 -8,1 -8,0 -6,4 -6,4 -6,5 -6,6 -7,1 -7,6 -6,2 -6,2 -6,4 -6,8

Użytkowanie mieszkania 
i nośniki energii

20,4 4,4 19,0 5,5 7,6 7,7 7,6 9,0 9,0 9,3 9,6 10,1 10,7 11,4 11,3

Paliwa  4,0 18,1   4,2 17,0 13,8 10,1 6,0 7,0 7,5 8,2 6,8 3,7 1,9 -6,4 -15,0

Towary i  usługi  
po wyłączeniu cen  
kontrolowanych

72,6 3,7 73,5 3,8 3,7 3,8 3,8 3,9 4,3 4,4 4,4 4,1 3,8 3,4 3,3

Towary i usługi  
po wyłączeniu cen  
żywności i energii

57,7 1,3 59,3 1,6 1,8 2,0 2,1 2,1 2,2 2,2 2,7 2,9 2,9 2,9 2,8

Towary i usługi  
po wyłączeniu żywności  
i paliw (inflacja „netto”)

69,8 1,7 70,2 1,9 2,5 2,7 2,8 3,2 3,4 3,5 4,0 4,3 4,5 4,7 4,5

Źródło: GUS oraz wyniki kontroli w NBP.

Wzrost wskaźnika CPI w poszczególnych miesiącach do sierpnia był głównie rezultatem wy-

sokiego tempa wzrostu cen żywności i napojów bezalkoholowych w poszczególnych miesiącach  

(6,8%–7,8%), nośników energii (3,4%–10,9%) oraz cen paliw (6,0%–17,0%). Świadczy o tym kształ-

towanie się w całym 2008 r. inflacji bazowej po wyłączeniu cen żywności i energii znacząco poniżej 

wskaźnika bieżącej inflacji CPI. Wzrost cen żywności i napojów bezalkoholowych w pierwszej połowie 

roku spowodowany był przede wszystkim wysokimi cenami produktów rolnych na świecie oraz niską 

podażą na rynku krajowym, zwłaszcza owoców i mięsa. Wzrost cen nośników energii do listopada 

(14,0%) związany był przede wszystkim z podwyżką cen energii elektrycznej i gazu ziemnego, w wy-

niku zmian taryf zatwierdzonych przez Prezesa Urzędu Regulacji Energetyki. Utrzymujące się wyso-

kie ceny paliw, spowodowane wzrostem cen ropy naftowej na rynkach światowych (do 139,8 USD  

za baryłkę w sierpniu 2008 r.), były łagodzone silną aprecjacją złotego. W ostatnich 4 miesiącach  

2008 r. nastąpił spadek dynamiki tych wskaźników, w tym znaczące obniżenie cen paliw na skutek 

spadku cen ropy naftowej do 45,6 USD za baryłkę, osłabione deprecjacją złotego201. 

W całym 2008 r. proinflacyjnie oddziaływał stabilny i wysoki wzrost popytu wewnętrznego  

(o 5,0%), w tym spożycia indywidualnego (o 5,4%). Na ograniczenie inflacji wpłynęło także utrzymy-

wanie się w całym roku wysokiej ujemnej dynamiki cen odzieży i obuwia oraz niski poziom wzrostu 

cen innych towarów i usług, głównie na skutek obniżania się cen towarów importowanych z krajów  

o niskich kosztach wytwarzania.  

201 W grudniu 2008 r. w Polsce ceny paliw do prywatnych środków transportu, wchodzące w skład CPI, spadły tylko o 15,0% 
r/r , podczas gdy średnia cena ropy naftowej Brent w USD na rynkach światowych obniżyła się na koniec 2008 r. o 52,9%.
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W projekcjach inflacji NBP z 2007 r., jak i w prognozach ośrodków zewnętrznych, z reguły 

nie doszacowywano skali wzrostu cen w grupach cen żywności oraz cen kontrolowanych202 (w tym 

paliw), jaki nastąpił w pierwszej połowie 2008 r. Ceny te pozostawały pod wpływem czynników, 

których nie można było przewidzieć w momencie formułowania prognoz. NBP w październiku 

2007 r. prognozowało średnioroczną inflację w 2008 r. na poziomie 2,9%. Natomiast Ministerstwo 

Finansów w prognozie z września 2007 r. do ustawy budżetowej na 2008 r. przyjęło średnioroczną 

inflację 2,3%. Przyspieszenie procesów inflacyjnych w 2008 r., które w dużym stopniu przebiegały 

pod wpływem czynników niezależnych od decyzji RPP, pozostawało poza wpływem krajowej poli-

tyki pieniężnej.

Polityka stóp procentowych 

Krótkoterminowa stopa procentowa przyjęta została przez Radę Polityki Pieniężnej w Założe-

niach polityki pieniężnej na rok 2008 jako podstawowy instrument polityki pieniężnej. Rada ustaliła, 

że kierunek prowadzonej polityki pieniężnej określać będzie stopa referencyjna NBP, natomiast stopa 

depozytowa i lombardowa203  będą wyznaczały odpowiednio dolny i górny pułap wahań stóp procen-

towych krótkoterminowych (overnight) na rynku międzybankowym.

Do czerwca 2008 r. stopy procentowe zostały podwyższone czterokrotnie łącznie o 1 p.p., 

natomiast w listopadzie i grudniu obniżono je łącznie o 1 p.p. W grudniu 2008 r. poziom realnych stóp 

procentowych uległ podwyższeniu o 0,7 p.p. rok do roku (r/r). Średnioroczna realna stopa procento-

wa była niższa o 0,38 p.p. niż w 2007 r. Było to skutkiem wzrostu średniorocznej stopy procentowej  

w 2008 r. (w operacjach otwartego rynku) o 1,32 p.p. przy podwyższeniu średniorocznego wskaźnika 

inflacji o 1,7 p.p. Zmiany stóp procentowych przedstawia tabela 52.

Tabela 52. Zmiany stóp procentowych

Uchwały 
Rady Polityki Pieniężnej  

w 2008 r. 

Data wejścia 
w życie 

Wysokość stóp procentowych NBP

lombardowa
redyskonta 

weksli
referencyjna depozytowa

Stan na 1 stycznia 6,50 5,25 5,00 3,50

Nr 2/2008 z dnia 30 stycznia 31.01.2008 6,75 5,50 5,25 3,75

Nr 4/2008 z dnia 27 lutego 28.02.2008  7,00 5,75 5,50 4,00

Nr 5/2008 z dnia 26 marca 27.03.2008  7,25 6,00 5,75 4,25

Nr 10/2008 z dnia 25 czerwca 26.06.2008  7,50 6,25 6,00 4,50

Nr 14/2008 z dnia 26 listopada  27.11.2008 7,25 600 5,75 4,25

Nr 19/2008 z dnia 23 grudnia 24.12.2008  6,50 5,25 5,00 3,50

Źródło: Wyniki kontroli w NBP.

202 Ceny kontrolowane podlegają różnego rodzaju bezpośrednim lub pośrednim regulacjom administracyjnym np. przez stawki 
podatku akcyzowego (wyroby tytoniowe, alkoholowe, paliwa), ceny podlegające nadzorowi przez Urząd Regulacji Energety-
ki (energia elektryczna, energia cieplna, gaz).

203 Stopa referencyjna określa rentowność podstawowych operacji otwartego rynku, wpływając jednocześnie na poziom 
oprocentowania lokat na rynku międzybankowym o porównywalnym terminie zapadalności. Stopa lombardowa wyznacza 
maksymalny koszt pozyskania pieniądza w banku centralnym. Określa w ten sposób górny pułap wzrostu rynkowych stóp 
overnight. Stopa depozytowa wyznacza oprocentowanie jednodniowych depozytów w NBP i określa dolny pułap spadku 
rynkowych stóp overnight.
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Podejmując decyzje o podwyżkach stóp procentowych RPP wskazywała na ryzyko zwiększo-

nej presji inflacyjnej związane z wysokim tempem wzrostu gospodarczego przewyższającym tempo 

wzrostu potencjalnego PKB oraz utrzymywaniem się wysokiej dynamiki wynagrodzeń wyprzedzają-

cej wzrost wydajności pracy. Jako istotne zagrożenia inflacyjne wskazywano wysoką dynamikę cen 

żywności i paliw oraz wzrost cen regulowanych nośników energii (gazu i energii elektrycznej). Na re-

strykcyjność prowadzonej polityki pieniężnej w I półroczu 2008 r. wpływ miały bieżące wyniki prognoz  

i projekcji inflacji opracowane przez NBP na IV kwartał 2008 r. i rok 2009. Projekcje inflacji NBP z 2008 r.  

wskazywały na sukcesywny wzrost inflacji, przy czym dopiero projekcja z października 2008 r. prze-

widywała powrót inflacji do celu w IV kwartale 2010 r. Wzrost inflacji powyżej celu był przewidywany 

także przez zewnętrzne instytucje finansowe. W stosunku do ukształtowania się rzeczywistego wzro-

stu cen w IV kwartale 2008 r. nastąpiło przeszacowanie prognoz CPI w trzech kolejnych projekcjach 

inflacji NBP od 0,3 p.p. do 0,6 p.p. i wynikało głównie z nieprzewidywalnego spadku cen surowców na 

świecie i głębokości światowego kryzysu gospodarczego. 

Od lipca, pomimo kształtowania się bieżącej inflacji znacznie powyżej celu inflacyjnego, 

wpływ na decyzje RPP o utrzymywaniu stóp procentowych na niezmienionym poziomie, miało sil-

niejsze niż oczekiwano obniżenie tempa wzrostu PKB w strefie euro i Stanach Zjednoczonych Ame-

ryki. Wiązało się to z możliwym spowolnieniem wzrostu gospodarczego w Polsce w kolejnych kwar-

tałach. Także silniejsza od przewidywanej skala aprecjacji złotego ograniczała konieczność dalszych 

podwyżek stóp procentowych. Brak reakcji na rosnącą bieżącą inflację był zgodny z przyjętym przez 

RPP założeniem, że w przypadku wystąpienia silnych i nieoczekiwanych wstrząsów w gospodarce, 

stabilizowanie inflacji w pobliżu celu inflacyjnego nastąpi w średnim okresie, tj. w horyzoncie trans-

misji polityki pieniężnej204. 

Dopiero dane z końca 2008 r. między innymi o silniejszym od oczekiwanego spowolnieniu tem-

pa wzrostu gospodarczego w Polsce, obniżającej się dynamice zatrudnienia, utrudnionym dostępie do 

kredytu oraz spadku cen surowców i żywności na rynkach światowych spowodowały, że RPP podjęła 

decyzję o znaczącym obniżeniu stóp procentowych w listopadzie i grudniu. Takiej decyzji sprzyjały 

deklaracje dotyczące utrzymania dyscypliny sektora finansów publicznych. Z uwagi na przewidywania 

związane z dalszym wzrostem cen regulowanych, szczególnie części nośników energii, cen usług 

związanych z użytkowaniem mieszkań oraz skalą deprecjacji złotego, RPP nie podjęła w końcu roku 

decyzji o silniejszym obniżeniu poziomu stóp procentowych.

W sytuacji dużych zakłóceń w gospodarce globalnej, RPP prowadziła politykę pieniężną  

w 2008 r., z uwzględnieniem zarówno prognoz inflacji, jak i zmieniających się danych o przebiegu 

procesów gospodarczych. Decyzje o zmianach stóp procentowych nakierowane były głównie na ob-

niżenie inflacji do założonego celu w średnim okresie. Dlatego uzasadnione było prowadzenie restryk-

cyjnej polityki pieniężnej w pierwszej części roku. Zawirowania na rynkach finansowych, spowodowały 

osłabienie oddziaływania polityki pieniężnej banku centralnego na wysokość rynkowych stóp procen-

towych. Uwidoczniło się to, szczególnie od września 2008 r., dużym odchyleniem krótkoterminowych 

 

204 Z badań NBP wynika, że zasadnicze efekty zmiany stóp procentowych na inflację powinny wystąpić po upływie około  
5–7 kwartałów od decyzji o zmianie stóp procentowych.
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stawek rynkowych od stopy referencyjnej. Pomimo obniżenia stóp procentowych przez RPP, warunki 

pieniężne na rynku międzybankowym w IV kwartale zaostrzyły się. Znacznie podwyższony został po-

ziom stawek rynkowych WIBOR-3M205, a także wzrosło oprocentowanie kredytów bankowych zwią-

zane ze zwiększeniem marż kredytowych. Marża wyliczona jako różnica pomiędzy oprocentowaniem 

kredytów a stawką WIBOR-3M zwiększyła się w grudniu 2008 r. r/r w przypadku kredytów ogółem  

dla gospodarstw domowych o 1,3 p.p, a dla kredytów przedsiębiorstw ogółem o 0,5 p.p. Podwyższe-

nie marż stosowanych przez banki było wynikiem zwiększenia ryzyka na rynkach finansowych. Wpływ 

stóp procentowych NBP na rynek międzybankowy był niewielki, gdyż głównym celem banków było 

utrzymanie bieżącej płynności. W efekcie banki podnosiły oprocentowanie depozytów, ograniczając 

udzielanie kredytów głównie poprzez zaostrzenie warunków kredytowych. 

Zmiana polityki kredytowej banków spowodowała wzrost oprocentowania kredytów w stosun-

ku do stopy referencyjnej. Przy tej samej wysokości stopy referencyjnej na początku i na koniec roku, 

w grudniu 2008 r. średnie oprocentowanie złotowych kredytów bankowych dla gospodarstw domo-

wych zwiększyło się w stosunku do grudnia 2007 r. o dwa punkty procentowe, a dla przedsiębiorstw  

o 1,1 p.p206. W tym samym okresie średnie oprocentowanie depozytów wzrosło odpowiednio  

o 2,3 p.p. i o 1,4 p.p207. Wzrost oprocentowania depozytów i kredytów przewyższający zmiany stóp 

NBP wynikał głównie z konkurencji między bankami o pozyskanie stabilnych źródeł finansowania akcji 

kredytowej. 

205 Najbardziej średniomiesięczny WIBOR-3M przewyższał stopę referencyjną NBP w czerwcu o 72 p.b. i październiku  
70 o p.b.

206 Średnie oprocentowanie kredytów bankowych w grudniu 2008 wyniosło dla gospodarstw domowych 13,6%, a dla przed-
siębiorstw 8,3%.

207 Średnie oprocentowanie depozytów bankowych w grudniu 2008 wyniosło dla gospodarstw domowych 6,5%, a dla przed-
siębiorstw 5,6%.

Źródło: GUS i wyniki kontroli w NBP.
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Podaż pieniądza

Na koniec 2008 r. podaż pieniądza ogółem zwiększyła się o 104,7 mld zł, tj. o 18,6% – w relacji 

do 2007 r. wzrosła o 13,4%. Zmiana ta wynikała przede wszystkim z przyrostu depozytów i innych 

zobowiązań ogółem o 97,5 mld, tj. o 20,7%, w tym głównie depozytów gospodarstw domowych. 

Kształtowanie się podaży pieniądza, jego składowych oraz czynników kreacji przedstawiono w tabeli 53.

Tabela 53. Podaż pieniądza w latach 2007 i 2008 

Wyszczególnienie

Stan na koniec roku
 mld zł

Przyrost w 2008 roku

2007 2008 mld zł %

Podaż pieniądza (M3) 561,6 666,3 104,7 18,6

Składowe M3 (1+2+3):
1. Gotówka w obiegu (poza kasami banków)
2. Depozyty i inne zobowiązania ogółem,
w tym wobec:
− gospodarstw domowych
− przedsiębiorstw
− pozostałych sektorów
3. Pozostałe składniki M3

77,2
472,1

263,1
143,6
65,4
12,3

90,7
569,6

332,7
149,4
87,5
6,0

13,5
97,5

69,6
5,8

22,1
-6,3

17,5
20,7

26,5
4,0

33,8
-51,2

Czynniki kreacji M3 (1+2+3-4+5+6):
1. Aktywa zagraniczne netto
2. Należności banków
3.  Zadłużenie netto instytucji rządowych szczebla 

centralnego
4. Długoterminowe zobowiązania finansowe
5. Aktywa trwałe (bez aktywów finansowych)
6. Saldo pozostałych pozycji netto

123,8
482,6

62,0
120,1
36,1

-22,8

47,9
653,5

110,9
135,8
38,8

-49,0

-75,9
170,9

48,9
15,7
2,7

-26,2

-61,3
35,4

78,9
13,1
7,5

114,9

Źródło: Wyniki kontroli w NBP.

Wzrost depozytów gospodarstw domowych w stosunku do roku ubiegłego był wynikiem 

przepływu oszczędności z rachunków bieżących i środków wycofanych z funduszy inwestycyjnych 

na wysoko oprocentowane lokaty terminowe. Sprzyjała temu dalsza poprawa sytuacji ekonomicznej 

ludności i wzrost zatrudnienia, szczególnie w pierwszej połowie 2008 r. Niewielki wzrost depozytów 

przedsiębiorstw, wynikał z negatywnego wpływu światowego kryzysu na polską gospodarkę i pogor-

szenia wyników finansowych podmiotów gospodarczych.

Podaż pieniądza gotówkowego w obiegu uległa zwiększeniu w stosunku do roku 2007  

o 13,5 mld zł (17,5%) w efekcie zmniejszenia zaufania do krajowego systemu bankowego. Wzrost ten 

spowodował spadek poziomu płynności w systemie bankowym. Szczególnie wysoki przyrost gotówki 

w obiegu nastąpił w październiku 2008 r. i wynosił 8,1 mld zł. 

W 2008 r. podstawowym czynnikiem kreacji pieniądza były należności banków, których wartość 

na koniec roku wzrosła o 35,4% w stosunku do 2007 r. Na należności te składały się głównie kredyty  

i pożyczki, dłużne papiery wartościowe oraz papiery wartościowe z prawem do kapitału i udziału. Naj-

większy przyrost dotyczył kredytów gospodarstw domowych o 113,8 mld zł, tj. o 45,0%, w tym kredytów 

mieszkaniowych o 42,1%. Jednak w IV kwartale 2008 r. banki zmieniły politykę kredytową w odniesieniu 
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do kredytów mieszkaniowych podnosząc marże zarówno dla kredytów o normalnym, jak i podwyższo-

nym ryzyku, a także zwiększyły pozaodsetkowe koszty kredytu i wymagany udział własny w inwestycji. 

Dodatkowo od października 2008 r. zmniejszyła się dostępność kredytów denominowanych we frankach 

szwajcarskich208, co wynikało z trudności w pozyskaniu przez banki na rynku międzybankowym środków 

w tej walucie. 

W grudniu 2008 r. roczne tempo wzrostu kredytów ogółem dla przedsiębiorstw wyniosło 

25,0% (po skorygowaniu o wpływ wahań kursowych) i utrzymywało się na tym samym poziomie  

co w grudniu 2007 r., pomimo wzrostu średnioważonego oprocentowania z 7,2% do 8,3%. Jednak 

w grudniu 2008 r. w porównaniu do listopada nastąpił spadek udzielonych kredytów o 1,2%. Kre-

dyty inwestycyjne w grudniu 2008 r. stanowiły 28,1% kwoty ogółem kredytów dla przedsiębiorstw,  

a utrzymywanie się stosunkowo dużego popytu przedsiębiorstw na kredyty było związane z kontynu-

acją rozpoczętych inwestycji.

Nadpłynność sektora bankowego 

RPP przewidywała, że w stosunku do lat poprzednich nadpłynność sektora bankowego zosta-

nie ograniczona. Kształtowanie nadpłynności miało zależeć od dokonywanych przez bank centralny 

transakcji walutowych, zmiany poziomu pieniądza gotówkowego, przy zachowaniu skali lokat Mini-

sterstwa Finansów w NBP na poziomie zbliżonym do 2007 r. 

W 2008 r. nastąpił wyraźny spadek średniorocznej nadpłynności systemu bankowego. Nad-

płynność operacyjna sektora bankowego mierzona średniorocznym poziomem emisji bonów pienięż-

nych w operacjach otwartego rynku w 2008 r. wyniosła 11,5 mld zł i była niższa w stosunku do 2007 r. 

o 7,8 mld zł (tj. o 40,3%). W związku ze zmniejszeniem emisji bonów pieniężnych NBP nastąpił spadek 

kosztów dyskonta bonów pieniężnych ponoszonych przez NBP z 854,2 mln zł w 2007 r. do 667,9 mln zł,  

tj. o 186,3 mln zł (o 22,0%).

Ograniczenie średniorocznej płynności banków w grudniu 2008 r. wynikało głównie z przyrostu 

pieniądza gotówkowego w obiegu średnio o 16,3 mld zł. W przeciwnym kierunku oddziaływał najbar-

dziej skup walut netto z tytułu przepływu środków z Unii Europejskiej oraz spadek depozytów sektora 

publicznego, w tym dalsze wyraźne zmniejszenie średniorocznego stanu lokat terminowych Minister-

stwa Finansów w NBP z 4,4 mld zł do 2,9 mld zł. 

Spadek poziomu płynności sektora bankowego związany był z pogłębiającym się kryzysem na 

światowych rynkach finansowych, szczególnie po ogłoszeniu upadłości banku inwestycyjnego Leh-

man Brothers w Stanach Zjednoczonych w połowie września 2008 r. Wobec ogromnego wzrostu 

ryzyka niestabilności rynków finansowych, nastąpił spadek wzajemnego zaufania banków, co dopro-

wadziło do ograniczenia transakcji na rynku pieniężnym. Wpłynęło to negatywnie na funkcjonowanie 

krajowego rynku międzybankowego. Zmniejszyła się skłonność banków do udzielania lokat między-

bankowych, ograniczone zostały limity kredytowe ustalane dla banków kontrahentów, co skutkowało 

zawężeniem obrotów rynku międzybankowego wyłącznie do depozytów jednodniowych. Banki prefe-

rowały utrzymywanie w NBP wolnych środków pieniężnych na rachunkach bieżących oraz lokowanie 

208 W IV kwartale 2008 r. nastąpił znaczny spadek tempa wzrostu kredytów walutowych do poziomu 8,2% (16,5% w III kwartale) 
przy systematycznym zmniejszaniu się wolumenu kredytów złotowych do poziomu 2,5%.
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nadwyżek w postaci depozytów na koniec dnia. Do końca sierpnia średni poziom depozytów banków 

w NBP na koniec dnia wynosił 0,4 mld zł, natomiast od września do końca roku osiągnął 3,5 mld zł, 

dochodząc w niektórych dniach do 17 mld zł. Prowadziło to do niedoboru środków na rynku i wzrostu 

kosztu działalności kredytowej banków. Brak transakcji międzybankowych o dłuższych terminach oraz 

wzrost premii za ryzyko kredytowe spowodowały, że podstawowy kanał transmisji polityki pieniężnej 

został zakłócony.

W celu przeciwdziałania zjawiskom zagrażającym stabilności finansowej sektora bankowego,  

w połowie października 2008 r. NBP wprowadził tzw. „Pakiet zaufania”. Na jego podstawie NBP prze-

prowadził 6 operacji REPO209 zasilających sektor bankowy w płynność w złotych. Operacje te umożli-

wiały finansowanie banków w okresach początkowo 6 i 14 dni, a następnie do 91 dni i stanowiły dla 

banków nielimitowane źródło płynności. Na koniec 2008 r., saldo zasilenia płynności w ramach ope-

racji REPO wyniosło 15,3 mld zł. Oprócz tego umożliwiono bankom zawieranie transakcji typu SWAP 

walutowy210, pozwalających na zasilenie banków w waluty USD, EUR oraz CHF. NBP realizował trans-

akcje swapowe 7 dniowe w EUR, USD, CHF, a od 19 listopada 84 dniowe w CHF, akceptując wszystkie 

zgłoszone oferty na te operacje. 

Zdaniem NIK, w sytuacji zaburzeń na rynku międzybankowym wywołanych przez czynniki ze-

wnętrzne, uzasadnione było zasilenie części banków w dodatkowe środki finansowe zwiększające 

płynność zarówno w złotych, jak i w walutach. Jednak operacje te utrudniły utrzymanie krótkotermino-

wej stawki rynku międzybankowego POLONIA211 blisko stopy referencyjnej. Prowadzenie równolegle 

przez NBP operacji zasilających REPO i sprzedaży bonów pieniężnych powodowało, że operacje te 

były głównie skuteczne w absorpcji nadpłynności banków, a nie w ożywieniu rynku międzybankowego 

i pobudzeniu działalności kredytowej. 

NBP, zgodnie z Założeniami polityki pieniężnej na 2008 r., wpływał na kształtowanie się 

poziomu stawki rynku międzybankowego POLONIA przez emisję bonów pieniężnych w ramach 

podstawowych operacji otwartego rynku. Założono, że stawka POLONIA będzie kształtowała się 

w pobliżu stopy referencyjnej NBP. W ciągu całego roku stawka POLONIA utrzymywała się w prze-

dziale wahań wyznaczonym przez stopę depozytową i lombardową. Od stycznia do końca sierpnia 

2008 r. średnie odchylenie stawki POLONIA od stopy referencyjnej wyniosło 16 punktów bazo-

wych, natomiast od października do końca roku odchylenie wzrosło do 64 punktów bazowych. 

Natomiast średnie w roku odchylenie stawki rynku międzybankowego POLONIA od stopy refe-

rencyjnej w 2008 r. wyniosło 32 punkty bazowe i było wyższe od średniego poziomu z 2007 r. gdy 

wynosiło 23 p.b. Od września stawka POLONIA, w dłuższych okresach, znacznie odchylała się od 

209 NBP akceptował wszystkie oferty zakupu od banków bonów skarbowych i obligacji skarbowych. W 39 operacjach jednost-
kowych REPO uczestniczyło 8 banków i przeważnie korzystały z nich banki, które nie uczestniczyły w absorbujących opera-
cjach otwartego rynku (3 banki korzystały jednocześnie z operacji absorbujących).

210 Podstawę do wprowadzenia operacji SWAP stanowiła zmiana uchwały RPP w sprawie ustalenia Założeń polityki pieniężnej 
na 2008 r. z dnia 13 października 2008 r. (M.P. Nr 97, poz. 689). Transakcja FX swap absorbująca płynność, realizowana przez 
bank centralny, polega na sprzedaży waluty obcej za walutę krajową bankowi komercyjnemu na termin spot i równoczesnym 
zakupie waluty obcej za walutę krajową na termin forward. Transakcje te można porównać do udzielenia przez NBP kredytu 
walutowego bankowi komercyjnemu oraz równoczesnego przyjęcia przez bank centralny od tego banku zabezpieczenia  
w postaci depozytu w walucie krajowej na ten sam określony przyszły termin.

211 Stawka POLONIA (ang. Polish Overnight Index Average) jest średnią stawką overnight ważoną wielkością transakcji na ryn-
ku krótkoterminowych depozytów międzybankowych. Poziom stawki POLONIA odzwierciedla rzeczywiste oprocentowanie 
krótkoterminowych lokat międzybankowych zawartych na termin overnight. 
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stopy referencyjnej212, co oznaczało że, zmniejszył się wpływ polityki pieniężnej banku centralnego 

na krótkoterminową stopę rynku międzybankowego. Wynikało to z załamania się w IV kwartale 

aktywności na rynku międzybankowym, obniżenia popytu zgłaszanego przez banki na przetargach 

bonów pieniężnych i utrzymywania przez banki nadwyżek środków na rachunkach w NBP (w sto-

sunku do poziomu rezerwy obowiązkowej). Sytuacja ta wspomagana była przez przeprowadzanie 

kolejnych operacji zasilających REPO. W związku z tym nie został zrealizowany zgłoszony przez 

Ministra Finansów w końcu października, postulat okresowego ograniczenia przez NBP podaży 

bonów pieniężnych. Realizacja tego ograniczenia sprzyjałaby jednak zwiększeniu wzajemnej ak-

tywności banków na rynku międzybankowym. 

Podobnie dużym zmianom w IV kwartale 2008 r. w stosunku do stopy referencyjnej uległa 

stawka rynkowa WIBOR-3M. Jej średniomiesięczne odchylenia w tym okresie wyniosły 69–70 punk-

tów bazowych, co wskazywało na silne zaburzenia w funkcjonowaniu rynku międzybankowego213, 

związane z utrzymaniem podwyższonej premii za ryzyko na rynku międzybankowym. Premia ta neutra-

lizowała potencjalne korzyści jakie wynikałyby ze spadku w IV kwartale 2008 r. najkrótszych stóp rynko-

wych overnight w tym stawki POLONIA blisko stopy depozytowej. Co do zasady spadek najkrótszych 

stóp rynkowych oddziaływuje na spadek stopy WIBOR-3M, która jest najczęściej wykorzystywana jako 

podstawa oprocentowania kredytów bankowych. Przy osłabieniu koniunktury polityka zmniejszająca 

obciążenia dla spłacających kredyty była pożądana.

NBP rozważał możliwość uruchomienia innych instrumentów, w celu zapewnienia długo-

terminowego wsparcia płynności banków i przywrócenia większej aktywności na rynku między-

bankowym, np. wcześniejszy wykup 10-letnich obligacji NBP o wartości nominalnej 7,8 mld zł.  

RPP w końcu grudnia 2008 r. pozytywnie zaopiniowała dokonanie tej operacji, która została 

przeprowadzona w styczniu 2009 r. Z rozważanych instrumentów RPP nie zdecydowała się na 

obniżenie stopy rezerwy obowiązkowej oraz stopy kredytu lombardowego w związku z obawą,  

że spowoduje to dalsze zwiększenie nadwyżek płynności banków lokowanych w NBP oraz popytu 

na bony pieniężne. Nadmierne zwiększanie płynności na rynku międzybankowym mogło stwarzać 

ryzyko dla stabilności kursu złotego. Zdaniem NIK, przy spadającym ujemnym tempie produkcji 

przemysłowej, przewidywana skala osłabienia gospodarki wymaga jednak dalszych działań wspie-

rających akcję kredytową banków. 

Rezerwa obowiązkowa 

NIK ocenia pozytywnie funkcjonowanie w 2008 r. systemu rezerwy obowiązkowej. Pod-

stawową funkcją rezerwy obowiązkowej było łagodzenie wpływu zmian płynności w sektorze 

bankowym na wahania stóp procentowych. NBP nie obniżył w 2008 r. podstawowej stopy re-

zerwy obowiązkowej (3,5%), jak i jej oprocentowania. RPP czterokrotnie od marca do paździer-

nika rozważała możliwość obniżenia stopy rezerwy obowiązkowej, w tym jako element Pakie-

tu zaufania, w celu trwałego zasilenia w dodatkowe środki sektora bankowego. RPP nie zaak-

212 Maksymalne dodatnie odchylenie od stopy referencyjnej NBP wyniosło 145 punktów bazowych w dniu 29 kwietnia 2008 r., 
natomiast maksymalne ujemne odchylenie stawki POLONIA od stopy referencyjnej NBP wyniosło 150 punktów bazowych 
w dniu 25 września 2008 r. 

213 W 2008 r. średnie odchylenie stawki WIBOR-3M od stopy referencyjnej NBP wyniosło 56 p.b., a w 2007 r. 27 p.b. 
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ceptowała tej propozycji, ponieważ w całym sektorze bankowym w 2008 r. utrzymywała się 

znaczna nadpłynność operacyjna, a jej zwiększenie spowodowałoby wzrost kosztów operacji 

otwartego rynku214. Ponadto RPP rozważała obniżenie oprocentowania rezerwy obowiązkowej  

w związku z wzrostem kosztów NBP z tego tytułu. Oprocentowanie rezerwy obowiązkowej pozo-

stało na niezmienionym poziomie od 1 maja 2004 r. i wynosiło 0,9 stopy redyskontowej weksli. 

Łączna kwota odsetek od rezerwy obowiązkowej  naliczonych i przekazanych bankom wyniosła  

1.007,7 mln zł, tj. o 55,5% więcej niż w 2007 r.

Średni miesięczny poziom wymaganej rezerwy obowiązkowej w 2008 r. wyniósł 18.667,0 mln zł  

i w stosunku do 2007 r. wzrósł o 20,5%. Wzrost ten wynikał ze zwiększenia o 18,0% depozytów 

banków stanowiących podstawę do naliczenia rezerwy obowiązkowej. NBP kontrolował wywiązywa-

nie się przez banki z obowiązku utrzymywania rezerwy obowiązkowej. Łączna kwota odsetek z tytu-

łu nieutrzymania wymaganego poziomu rezerwy obowiązkowej wyniosła 20,9 tys. zł i w stosunku  

do roku poprzedniego zmniejszyła się o 95,3%. Odsetki te zostały naliczone prawidłowo i były wpła-

cone w całości przez banki.  

Operacje depozytowo-kredytowe

NIK ocenia pozytywnie refinansowanie banków w 2008 r. Celem operacji depozytowo-kredy-

towych było ograniczenie skali wahań stopy procentowej rynku międzybankowego overnight i uzupeł-

nianie zasobów pieniężnych banków. 

W celu zwiększenia krótkoterminowej płynności udostępnianej bankom w formie kredytu 

lombardowego, w marcu 2008 r. bank centralny rozszerzył zakres akceptowanych zabezpieczeń kre-

dytu lombardowego o bony pieniężne NBP i obligacje NBP (oprócz dotąd obowiązujących obligacji 

skarbowych i bonów skarbowych215). W ramach „Pakietu zaufania”, NBP podwyższył kwotę udostęp-

nionego kredytu lombardowego z 0,8 do 0,85 wartości nominalnej zastawionych papierów warto-

ściowych oraz rozszerzył listę aktywów mogących stanowić zabezpieczenie dla kredytów lombardo-

wych216. Działania te umożliwiały zwiększenie elastyczności zarządzania płynnością przez banki. 

W październiku 2008 r. NBP rozszerzył listę zabezpieczeń dla kredytu refinansowego  

o aktywa nominowane w walutach wymienialnych. Rozwiązanie to mogło być zastosowane na wypa-

dek wystąpienia zagrożeń dla stabilności systemu finansowego. NBP nie akceptował jako zabezpie-

czenia obligacji skarbowych wyemitowanych w euro oraz papierów wartościowych nominowanych  

w walutach obcych w operacjach zasilających, w tym przy uruchamianiu kredytów lombardowych. 

W 2008 r. NBP umożliwiał bankom komercyjnym lokowanie nadwyżek płynnych środków  

na rachunku lokat terminowych (jednodniowy depozyt)217. Banki skorzystały z tej możliwości i złożyły  

214 Badania NBP wykazały, że obniżenie podstawowej stopy rezerwy obowiązkowej do poziomu 3,0%, 2,5% lub 2,0% zwiększy 
płynność banków odpowiednio o 2,9 mln zł, 5,9 mln zł i 8,8 mln zł, przy jednoczesnym zmniejszeniu kosztów NBP z tego 
tytułu. Jednak przy założeniu, że zwolnione środki będą absorbowane poprzez emisję bonów pieniężnych NBP, wzrosną 
koszty operacji otwartego rynku. Z uwagi na to, że rentowność bonów pieniężnych NBP przewyższa oprocentowanie środ-
ków rezerwy obowiązkowej, obniżenie poziomu rezerwy spowodowałoby dodatkowy wzrost kosztów NBP w skali roku 
odpowiednio o 11 mln zł, 22 mln zł i 33 mln zł.

215 Uchwała Zarządu NBP Nr 4/2008 z dnia 1 lutego 2008 r., która weszła w życie z dniem 4 marca 2008 r. 
216 Uchwałą Zarządu NBP Nr 44/2008 z dnia 13 października 2008 r. (Dz.Urz. NBP Nr 16, poz. 16 z 2008 r.) wprowadzono zastaw 

na prawach z innych papierów wartościowych, do których zaliczono: obligacje komunalne, obligacje korporacyjne emiten-
tów krajowych, obligacje EBI oraz listy zastawne. 

217 Instrument ten zapobiegał spadkom stóp procentowych na rynku międzybankowym poniżej poziomu uznanego przez RPP 
za pożądany.
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w 2008 r. lokaty terminowe na łączną kwotę 316.209,2 mln zł218, tj. o 203,2% więcej niż w 2007 r.219,  

w tym  od września do grudnia 84,7% tej kwoty. Z tego tytułu NBP poniósł koszty w kwocie  

60,5 mln zł, tj. wyższe w stosunku do 2007 r. o 255,8%. Tak duży wzrost lokat terminowych w ostatnim 

kwartale 2008 r. związany był z prowadzoną przez banki ostrożną polityką zarządzania płynnością (po-

wszechną awersją do ryzyka) oraz brakiem zaufania na rynku międzybankowym. Ograniczeniu przez 

banki lokowania nadmiernej płynności w NBP i zwiększeniu skłonności banków do przeprowadzania 

wzajemnych operacji na rynku międzybankowym sprzyjałoby obniżenie stopy depozytowej NBP. Decy-

zja taka nie została jednak podjęta przez RPP między innymi z obawy o dalszy spadek i wzrost zmien-

ności stopy POLONIA w stosunku do stopy referencyjnej. Ponadto rozwiązanie to, z uwagi na wzrost 

ryzyka kredytowego związanego z globalną dekoniunkturą gospodarczą, nie musiało spowodować 

zwiększenia akcji kredytowej banków.

W ocenie NIK działania NBP w IV kwartale 2008 r. związane z ograniczeniem zaburzeń 

płynności były realizowane w sposób umożliwiający zapewnienie stabilności sektora banko-

wego. Zakres wsparcia był wypadkową oczekiwań i potrzeb sektora bankowego związanych  

z zasileniem w płynność i utrudnień jakie działania te powodowały dla przyjętego mechanizmu 

realizacji celu inflacyjnego, zakładającego utrzymanie krótkoterminowych rynkowych stóp pro-

centowych na poziomie stopy referencyjnej. Decyzje były podejmowane w sytuacji znaczącego 

wzrostu premii za ryzyko kredytowe powstrzymujące banki przed długoterminowym angażowa-

niem środków, których nadmiar banki wolały lokować na rachunkach depozytowych w NBP, a nie 

na rynku kredytowym.

Zdaniem NIK sytuacja w 2008 r. była nietypowa i wymagała stosowania nadzwyczajnych działań 

wspierających gospodarkę. Brak było dalszych działań NBP w zakresie długoterminowego wsparcia 

płynności banków w celu zwiększenia ich zaangażowania w kredytowanie gospodarki. Jednocześnie 

NBP oczekiwał na wprowadzenie dodatkowych rządowych mechanizmów przeciwdziałania kryzysowi, 

związanych m.in. z systemem gwarancji międzybankowych i kredytowych, przewidzianych w Planie 

stabilności i rozwoju z listopada 2008 r. 

Polityka kursowa

W Założeniach polityki pieniężnej RPP utrzymała zasadę, że będzie realizowała strategię ciągłe-

go celu inflacyjnego w warunkach płynnego kursu walutowego. Występująca od stycznia do września 

2008 r. aprecjacja kursu złotego oddziaływała na ograniczenie inflacji, była korzystna z punktu widzenia 

podstawowego celu działalności NBP, tj. utrzymania stabilnego poziomu cen. Mocny złoty obniżał 

koszty importu towarów konsumpcyjnych oraz ceny towarów zaopatrzeniowych, co z kolei oddziały-

wało na niższe koszty produkcji i utrzymanie dynamiki eksportu na stabilnym poziomie. Znaczne osła-

bienie złotego od października do grudnia 2008 r. ograniczało spadek inflacji związany z osłabieniem 

koniunktury gospodarczej, ale wpłynęło na poprawę konkurencyjności cenowej polskich produktów 

na rynkach zagranicznych i złagodziło negatywny wpływ recesji u głównych partnerów gospodarczych 

Polski na wyniki polskiego eksportu.

218 Według danych bilansowych obejmujących lokaty  złożone w dni robocze. 
219 Średnia dzienna kwota lokat (liczona za dni złożenia) wyniosła 1.244,92 mln zł i była wyższa niż w 2007 r. o 200,8%.
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W całym 2008 r. złoty osłabił się, zarówno w stosunku do dolara amerykańskiego, jak i do euro. 

Kurs średni dolara amerykańskiego na 31 grudnia 2008 r. w porównaniu do 31 grudnia 2007 r. wzrósł  

o 53 grosze (z 2,4350 zł do 2,9618 zł), tj. o 21,6%. Kurs średni EUR /PLN wzrósł o 59 groszy (z 3,5820 zł 

do 4,1724 zł), tj. o 16,5%. W ciągu roku do lipca 2008 r. kurs złotego względem tych walut umacniał się 

natomiast od sierpnia osłabiał się220. Skala wahań kursu złotego do dolara mierzona różnicą pomiędzy 

maksymalnym a minimalnym poziomem kursu w 2008 r. wyniosła 54,8% i była znacznie wyższa niż 

w 2007 r. (25,3%), natomiast kursu złotego do euro wyniosła 30,6% i przewyższała zmiany w 2007 r. 

(10,3%).

Aprecjacja złotego w I połowie 2008 r. wynikała, podobnie jak w 2007 r., z utrzymania wyso-

kiego tempa wzrostu gospodarczego, napływu kapitału zagranicznego w postaci inwestycji bezpo-

średnich oraz środków z Unii Europejskiej, a także zmniejszającego się deficytu finansów publicznych. 

Deprecjacja złotego, szczególnie od września, była wynikiem przede wszystkim czynników o charakte-

rze globalnym, jak wzrost awersji do ryzyka na rynkach światowych i odpływ kapitału z rynków krajów 

rozwijających się (w tym również z Polski). Negatywnie oddziaływały na deprecjację złotego także roz-

liczenia z tytułu opcji walutowych zawartych do lipca 2008 r. pomiędzy przedsiębiorstwami a bankami 

w celu zabezpieczenia ryzyka kursowego w warunkach aprecjacji złotego.

220 Od stycznia do lipca 2008 r. średni kurs złotego względem USD i EUR sukcesywnie umacniał się odpowiednio z 2,45 do 2,06 
PLN/USD oraz z 3,60 do 3,26 PLN/EUR. Natomiast od sierpnia do grudnia osłabiał się odpowiednio z 2,19 do 2,97 PLN/USD 
i z 3,28 do 4,01 PLN/EUR.
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Wykaz jednostek objętych kontrolą wykonania budżetu państwa w 2008 roku

 1. Agencja Bezpieczeństwa Wewnętrznego

 2. Agencja Mienia Wojskowego

 3. Agencja Nieruchomości Rolnych Biuro Prezesa w Warszawie

 4. Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa w Warszawie

 5. Agencja Rezerw Materiałowych

 6. Agencja Rynku Rolnego

 7. Agencja Wywiadu

 8. Akademia Górniczo-Hutnicza im. Stanisława Staszica w Krakowie

 9. Areszt Śledczy w Gdańsku

10. Areszt Śledczy w Poznaniu

11. Biuro Rzecznika Praw Dziecka

12. Biuro Rzecznika Praw Obywatelskich

13. Centralne Biuro Antykorupcyjne

14. Centralny Ośrodek Sportu Ośrodek Przygotowań Olimpijskich w Zakopanem

15. Centralny Ośrodek Sportu w Warszawie

16. Centralny Zarząd Służby Więziennej w Warszawie

17. Centrum Obsługi Kancelarii Prezesa Rady Ministrów w Warszawie

18. Centrum Rozwoju Zasobów Ludzkich w Warszawie

19. Dolnośląska Służba Dróg i Kolei we Wrocławiu

20. Dolnośląski Urząd Wojewódzki we Wrocławiu

21. Dom Pomocy Społecznej w Malborku

22. Dom Pomocy Społecznej w Ostrowcu Świętokrzyskim

23. Fundusz Gwarantowanych Świadczeń Pracowniczych Krajowe Biuro w Warszawie

24. Fundusz Modernizacji Sił Zbrojnych w Warszawie

25. Generalna Dyrekcja Dróg Krajowych i Autostrad

26. Generalna Dyrekcja Dróg Krajowych i Autostrad Oddział w Kielcach

27. Generalna Dyrekcja Dróg Krajowych i Autostrad Oddział w Poznaniu

28. Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych

29. Główny Urząd Geodezji i Kartografii

30. Główny Urząd Miar

31. Główny Urząd Nadzoru Budowlanego

32. Główny Urząd Statystyczny

33. Gminny Ośrodek Pomocy Społecznej w Brodach

34. Gminny Ośrodek Pomocy Społecznej w Łubowie

35. Gminny Ośrodek Pomocy Społecznej w Waśniowie

36. Górnośląskie Przedsiębiorstwo Wodociągów w Katowicach

37. Inspekcja Ochrony Roślin i Nasiennictwa Główny Inspektorat w Warszawie
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38. Instytut Kardiologii w Warszawie

39.  Instytut Pamięci Narodowej – Komisja  Ścigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu  

Oddział w Białymstoku

40.  Instytut Pamięci Narodowej – Komisja Ścigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu  

w Warszawie

41.  Instytut Pamięci Narodowej – Komisja Ścigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu  

Oddział w Krakowie

42.  Instytut Pamięci Narodowej – Komisja Ścigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu  

Oddział w Rzeszowie

43. Izba Celna w Białej Podlaskiej

44. Izba Celna w Białymstoku

45. Izba Celna w Gdyni

46. Izba Celna w Katowicach

47. Izba Celna w Kielcach

48. Izba Celna w Krakowie

49. Izba Celna w Łodzi

50. Izba Celna w Olsztynie

51. Izba Celna w Opolu

52. Izba Celna w Poznaniu

53. Izba Celna w Przemyślu

54. Izba Celna w Rzepinie

55. Izba Celna w Szczecinie

56. Izba Celna w Toruniu

57. Izba Celna w Warszawie

58. Izba Celna we Wrocławiu

59. Kancelaria Prezesa Rady Ministrów

60. Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej

61. Kancelaria Sejmu

62. Kancelaria Senatu

63. Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego Centrala w Warszawie

64. Komenda Główna Państwowej Straży Pożarnej

65. Komenda Główna Policji 

66. Komenda Główna Straży Granicznej

67. Komenda Miejska Państwowej Straży Pożarnej w Płocku

68. Komenda Miejska Państwowej Straży Pożarnej w Zamościu

69. Komenda Powiatowa Państwowej Straży Pożarnej w Lublińcu

70. Komenda Wojewódzka Państwowej Straży Pożarnej w Katowicach

71. Komenda Wojewódzka Państwowej Straży Pożarnej w Łodzi

72. Komenda Wojewódzka Państwowej Straży Pożarnej w Opolu

73. Komenda Wojewódzka Państwowej Straży Pożarnej w Rzeszowie

74. Komenda Wojewódzka Państwowej Straży Rybackiej w Olsztynie
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 75. Komenda Wojewódzka Policji w Opolu

 76. Komisja Nadzoru Finansowego

 77. Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji

 78. Krajowa Rada Sądownictwa

 79. Krajowe Biuro Wyborcze

 80. Krajowy Zarząd Gospodarki Wodnej w Warszawie

 81. Kujawsko-Pomorski Urząd Wojewódzki w Bydgoszczy

 82. Kujawsko-Pomorski Zarząd Melioracji i Urządzeń Wodnych we Włocławku

 83. Kuratorium Oświaty w Krakowie

 84. Kuratorium Oświaty w Lublinie

 85. Kuratorium Oświaty w Łodzi

 86. Kuratorium Oświaty w Poznaniu

 87. Lubelska Wojewódzka Dyrekcja Inwestycji z siedzibą w Chełmie

 88. Lubelski Urząd Wojewódzki w Lublinie

 89. Lubuski Urząd Wojewódzki w Gorzowie Wielkopolskim

 90. Łódzki Urząd Wojewódzki w Łodzi

 91. Łódzki Wojewódzki Inspektorat Nadzoru Budowlanego w Łodzi

 92. Małopolski Urząd Wojewódzki w Krakowie

 93. Małopolski Zarząd Melioracji i Urządzeń Wodnych w Krakowie

 94. Mazowiecki Urząd Wojewódzki w Warszawie

 95. Mazowiecki Wojewódzki Inspektorat Transportu Drogowego w Warszawie

 96. Mazowieckie Centrum Polityki Społecznej w Warszawie

 97. Mazowieckie Kuratorium Oświaty w Warszawie

 98. Miejski Ośrodek Pomocy Rodzinie w Koninie

 99. Miejski Ośrodek Pomocy Społecznej w Jeleniej Górze

100. Miejski Ośrodek Pomocy Społecznej w Luboniu

101. Miejski Ośrodek Pomocy Społecznej w Płocku

102. Miejski Zarząd Dróg w Toruniu

103. Miejski Zarząd Ulic i Mostów w Tychach

104. Miejsko-Gminny Ośrodek Pomocy Społecznej w Gołańczy

105. Miejsko-Gminny Ośrodek Pomocy Społecznej w Koluszkach

106. Miejsko-Gminny Ośrodek Pomocy Społecznej w Obornikach Śląskich

107. Miejsko-Gminny Ośrodek Pomocy Społecznej w Złocieńcu

108. Ministerstwo Edukacji Narodowej

109. Ministerstwo Finansów

110. Ministerstwo Gospodarki

111. Ministerstwo Infrastruktury

112. Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego

113. Ministerstwo Nauki i Szkolnictwa Wyższego

114. Ministerstwo Obrony Narodowej

115. Ministerstwo Pracy i Polityki Społecznej
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116. Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi

117. Ministerstwo Rozwoju Regionalnego

118. Ministerstwo Skarbu Państwa

119. Ministerstwo Sportu i Turystyki

120. Ministerstwo Spraw Wewnętrznych i Administracji

121. Ministerstwo Spraw Zagranicznych

122. Ministerstwo Sprawiedliwości

123. Ministerstwo Środowiska

124. Ministerstwo Zdrowia

125. Naczelny Sąd Administracyjny

126. Nadwiślański Oddział Straży Granicznej w Warszawie

127. Narodowy Bank Polski

128. Narodowy Fundusz Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej

129. Narodowy Instytut Fryderyka Chopina w Warszawie

130. Okręgowy Inspektorat Służby Więziennej w Lublinie

131. Opolski Urząd Wojewódzki w Opolu

132. Ośrodek Pomocy Społecznej w Gorzkowicach

133. Ośrodek Pomocy Społecznej w Gryficach

134. Ośrodek Pomocy Społecznej w Nowogardzie

135. Ośrodek Pomocy Społecznej w Opatowie

136. Ośrodek Pomocy Społecznej w Resku

137. Ośrodek Pomocy Społecznej w Wolsztynie

138. Państwowa Agencja Atomistyki

139. Państwowa Inspekcja Pracy Główny Inspektorat Pracy w Warszawie

140. Państwowa Straż Rybacka Województwa Kujawsko-Pomorskiego w Bydgoszczy

141. Państwowy Fundusz Rehabilitacji Osób Niepełnosprawnych

142. PKP Polskie Linie Kolejowe SA w Warszawie

143. Płocka Orkiestra Symfoniczna im. Witolda Lutosławskiego

144. Podkarpacki Urząd Wojewódzki w Rzeszowie

145. Podkarpacki Wojewódzki Inspektorat Nadzoru Budowlanego w Rzeszowie

146. Podlaski Urząd Wojewódzki w Białymstoku

147. Podlaski Wojewódzki Inspektorat Nadzoru Budowlanego w Białymstoku

148. Politechnika Poznańska

149. Polska Agencja Rozwoju Przedsiębiorczości SA w Warszawie

150. Polska Agencja Żeglugi Powietrznej

151. Polska Akademia Nauk

152. Polski Komitet Normalizacyjny

153. Pomorski Urząd Wojewódzki w Gdańsku

154. Powiatowy Inspektorat Weterynarii w Ełku

155. Powiatowy Inspektorat Weterynarii w Mrągowie

156. Powiatowy Inspektorat Weterynarii w Zielonej Górze
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157. Powiatowy Urząd Pracy w Tarnowie

158. Powiatowy Zarząd Dróg w Nidzicy

159. Prokuratoria Generalna Skarbu Państwa

160. Prokuratura Okręgowa w Katowicach

161. Prokuratura Okręgowa w Olsztynie

162. Prokuratura Okręgowa w Świdnicy

163. Prokuratura Okręgowa we Wrocławiu

164. Raciborskie Przedsiębiorstwo Inwestycyjne Sp. z o.o. w Raciborzu

165. Regionalna Izba Obrachunkowa w Białymstoku

166. Regionalna Izba Obrachunkowa w Gdańsku

167. Regionalna Izba Obrachunkowa w Olsztynie

168. Regionalna Izba Obrachunkowa w Poznaniu

169. Regionalny Ośrodek Polityki Społecznej w Lublinie

170. Regionalny Zarząd Gospodarki Wodnej w Krakowie

171. Regionalny Zarząd Gospodarki Wodnej w Warszawie

172. Rejonowy Zarząd Inwestycji w Słupsku

173. Rządowe Centrum Legislacji w Warszawie

174. Samodzielny Publiczny Zakład Opieki Zdrowotnej w Ostrowcu Świętokrzyskim

175. Samodzielny Zespół Publicznych Zakładów Opieki Zdrowotnej im. J. Psarskiego w Ostrołęce

176. Samorządowe Kolegium Odwoławcze w Częstochowie

177. Samorządowe Kolegium Odwoławcze w Gorzowie Wielkopolskim

178. Samorządowe Kolegium Odwoławcze w Kielcach

179. Samorządowe Kolegium Odwoławcze w Krakowie

180. Samorządowe Kolegium Odwoławcze w Lesznie

181. Samorządowe Kolegium Odwoławcze w Lublinie

182. Samorządowe Kolegium Odwoławcze w Łodzi

183. Samorządowe Kolegium Odwoławcze w Opolu

184. Samorządowe Kolegium Odwoławcze w Radomiu

185. Samorządowe Kolegium Odwoławcze w Rzeszowie

186. Samorządowe Kolegium Odwoławcze w Słupsku

187. Samorządowe Kolegium Odwoławcze w Wałbrzychu

188. Samorządowe Kolegium Odwoławcze we Włocławku

189. Sąd Apelacyjny w Białymstoku

190. Sąd Apelacyjny w Gdańsku

191. Sąd Apelacyjny w Katowicach

192. Sąd Apelacyjny w Krakowie

193. Sąd Apelacyjny w Lublinie

194. Sąd Apelacyjny w Łodzi

195. Sąd Apelacyjny w Rzeszowie

196. Sąd Apelacyjny w Szczecinie

197. Sąd Apelacyjny w Warszawie
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198. Sąd Apelacyjny we Wrocławiu

199. Sąd Najwyższy

200. Sąd Okręgowy w Katowicach

201. Sąd Rejonowy dla Łodzi Śródmieścia w Łodzi

202. Sąd Rejonowy dla Warszawy Mokotowa w Warszawie

203. Sąd Rejonowy w Bytomiu

204. Sąd Rejonowy w Elblągu

205. Sąd Rejonowy w Krośnie Odrzańskim

206. Sąd Rejonowy w Lublinie

207. Sąd Rejonowy w Olsztynie

208. Sąd Rejonowy w Zwoleniu

209. Służba Kontrwywiadu Wojskowego

210. Służba Wywiadu Wojskowego

211. Starostwo Powiatowe w Białobrzegach

212. Starostwo Powiatowe w Bielsku Podlaskim

213. Starostwo Powiatowe w Dębicy

214. Starostwo Powiatowe w Garwolinie

215. Starostwo Powiatowe w Iławie

216. Starostwo Powiatowe w Jarosławiu

217. Starostwo Powiatowe w Jaworze

218. Starostwo Powiatowe w Kamieniu Pomorskim

219. Starostwo Powiatowe w Kępnie

220. Starostwo Powiatowe w Kraśniku

221. Starostwo Powiatowe w Kutnie

222. Starostwo Powiatowe w Leżajsku

223. Starostwo Powiatowe w Lublińcu

224. Starostwo Powiatowe w Łosicach

225. Starostwo Powiatowe w Malborku

226. Starostwo Powiatowe w Nidzicy

227. Starostwo Powiatowe w Nowej Soli

228. Starostwo Powiatowe w Opatowie

229. Starostwo Powiatowe w Opolu

230. Starostwo Powiatowe w Ostrowcu Świętokrzyskim

231. Starostwo Powiatowe w Płońsku

232. Starostwo Powiatowe w Raciborzu

233. Starostwo Powiatowe w Radomsku

234. Starostwo Powiatowe w Radziejowie

235. Starostwo Powiatowe w Sanoku

236. Starostwo Powiatowe w Stargardzie Szczecińskim

237. Starostwo Powiatowe w Strzelcach Opolskich

238. Starostwo Powiatowe w Turku
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239. Starostwo Powiatowe w Wadowicach

240. Starostwo Powiatowe we Wschowie

241. Stołeczny Zarząd Infrastruktury w Warszawie

242. Śląski Urząd Wojewódzki w Katowicach

243. Śląski Zarząd Melioracji i Urządzeń Wodnych w Katowicach

244. Świętokrzyski Urząd Wojewódzki w Kielcach

245. Świętokrzyskie Centrum Monitorowania Ochrony Zdrowia w Kielcach

246. Tarnowski Zarząd Dróg Miejskich w Tarnowie

247. Trybunał Konstytucyjny

248. Uniwersytet Jagielloński w Krakowie

249. Uniwersytet Warmińsko-Mazurski w Olsztynie

250. Urząd do Spraw Kombatantów i Osób Represjonowanych

251. Urząd Gminy Gorzkowice

252. Urząd Gminy i Miasta w Lubomierzu

253. Urząd Gminy w Biłgoraju

254. Urząd Gminy w Bogdańcu

255. Urząd Gminy w Bolesławiu

256. Urząd Gminy w Borkowicach

257. Urząd Gminy w Brodach

258. Urząd Gminy w Cegłowie

259. Urząd Gminy w Czerwińsku nad Wisłą

260. Urząd Gminy w Dąbrówce

261. Urząd Gminy w Dywitach

262. Urząd Gminy w Goleszowie

263. Urząd Gminy w Gołuchowie

264. Urząd Gminy w Jasienicy Rosielnej

265. Urząd Gminy w Jemielnicy

266. Urząd Gminy w Kamiennej Górze

267. Urząd Gminy w Klembowie

268. Urząd Gminy w Klukowie

269. Urząd Gminy w Kotuniu

270. Urząd Gminy w Leśniowicach

271. Urząd Gminy w Lidzbarku Warmińskim

272. Urząd Gminy w Lubeni

273. Urząd Gminy w Łaskarzewie

274. Urząd Gminy w Łubowie

275. Urząd Gminy w Łysomicach

276. Urząd Gminy w Mędrzechowie

277. Urząd Gminy w Mochowie

278. Urząd Gminy w Moszczenicy

279. Urząd Gminy w Olszance
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280. Urząd Gminy w Poraju

281. Urząd Gminy w Prażmowie

282. Urząd Gminy w Promnie

283. Urząd Gminy w Sobolewie

284. Urząd Gminy w Starej Błotnicy

285. Urząd Gminy w Stolnie

286. Urząd Gminy w Szypliszkach

287. Urząd Gminy w Waśniowie

288. Urząd Gminy w Wielbarku

289. Urząd Gminy w Wielowsi

290. Urząd Gminy w Wierzbicy

291. Urząd Gminy w Wymiarkach

292. Urząd Gminy Wejherowo

293. Urząd Komitetu Integracji Europejskiej 

294. Urząd Komunikacji Elektronicznej

295. Urząd Marszałkowski Województwa Dolnośląskiego we Wrocławiu

296. Urząd Marszałkowski Województwa Kujawsko-Pomorskiego w Toruniu

297. Urząd Marszałkowski Województwa Lubelskiego w Lublinie

298. Urząd Marszałkowski Województwa Lubuskiego w Zielonej Górze

299. Urząd Marszałkowski Województwa Łódzkiego w Łodzi

300. Urząd Marszałkowski Województwa Małopolskiego w Krakowie

301. Urząd Marszałkowski Województwa Mazowieckiego w Warszawie

302. Urząd Marszałkowski Województwa Opolskiego w Opolu

303. Urząd Marszałkowski Województwa Podkarpackiego w Rzeszowie

304. Urząd Marszałkowski Województwa Podlaskiego w Białymstoku

305. Urząd Marszałkowski Województwa Pomorskiego w Gdańsku

306. Urząd Marszałkowski Województwa Śląskiego w Katowicach

307. Urząd Marszałkowski Województwa Świętokrzyskiego w Kielcach

308. Urząd Marszałkowski Województwa Warmińsko-Mazurskiego w Olsztynie

309. Urząd Marszałkowski Województwa Wielkopolskiego w Poznaniu

310. Urząd Marszałkowski Województwa Zachodniopomorskiego w Szczecinie

311. Urząd Miasta w Górowie Iławeckim

312. Urząd Miasta i Gminy w Błażowej

313. Urząd Miasta i Gminy w Gołańczy

314. Urząd Miasta i Gminy w Kańczudze

315. Urząd Miasta i Gminy w Międzyborzu

316. Urząd Miasta i Gminy w Nakle nad Notecią

317. Urząd Miasta i Gminy w Obornikach Śląskich

318. Urząd Miasta i Gminy w Opatowie

319. Urząd Miasta i Gminy w Pilawie

320. Urząd Miasta i Gminy w Wyszogrodzie
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321. Urząd Miasta i Gminy w Zawadzkiem

322. Urząd Miasta i Gminy w Złocieńcu

323. Urząd Miasta Jelenia Góra

324. Urząd Miasta Luboń

325. Urząd Miasta Łaskarzew

326. Urząd Miasta Mysłowice

327. Urząd Miasta Płock

328. Urząd Miasta Puławy

329. Urząd Miasta Rumi

330. Urząd Miasta Suwałki

331. Urząd Miasta Świnoujście

332. Urząd Miasta Tarnów

333. Urząd Miasta Toruń

334. Urząd Miasta Tychy

335. Urząd Miasta Zamość

336. Urząd Miejski w Gryficach

337. Urząd Miejski w Koluszkach

338. Urząd Miejski w Koninie

339. Urząd Miejski w Nowogardzie

340. Urząd Miejski w Poddębicach

341. Urząd Miejski w Resku

342. Urząd Miejski w Słupsku

343. Urząd Miejski w Szubinie

344. Urząd Miejski w Tarnobrzegu

345. Urząd Miejski w Wolsztynie

346. Urząd Ochrony Konkurencji i Konsumentów

347. Urząd Patentowy Rzeczypospolitej Polskiej

348. Urząd Regulacji Energetyki

349. Urząd Transportu Kolejowego

350. Urząd Zamówień Publicznych

351. Warmińsko-Mazurski Urząd Wojewódzki w Olsztynie

352. Wielkopolski Urząd Wojewódzki w Poznaniu

353. Wielkopolski Zarząd Melioracji i Urządzeń Wodnych w Poznaniu

354. Wojewódzki Inspektorat Farmaceutyczny w Gdańsku

355. Wojewódzki Inspektorat Farmaceutyczny w Rzeszowie

356. Wojewódzki Inspektorat Inspekcji Farmaceutycznej we Wrocławiu

357. Wojewódzki Inspektorat Inspekcji Handlowej w Gdańsku

358. Wojewódzki Inspektorat Inspekcji Handlowej w Katowicach

359. Wojewódzki Inspektorat Inspekcji Handlowej w Krakowie

360. Wojewódzki Inspektorat Inspekcji Handlowej w Lublinie

361. Wojewódzki Inspektorat Inspekcji Handlowej w Szczecinie
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362. Wojewódzki Inspektorat Jakości Handlowej Artykułów Rolno-Spożywczych w Bydgoszczy

363. Wojewódzki Inspektorat Nadzoru Budowlanego w Katowicach

364. Wojewódzki Inspektorat Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Białymstoku

365. Wojewódzki Inspektorat Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Bydgoszczy

366. Wojewódzki Inspektorat Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Koszalinie

367. Wojewódzki Inspektorat Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Lublinie

368. Wojewódzki Inspektorat Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Opolu

369. Wojewódzki Inspektorat Ochrony Roślin i Nasiennictwa w Poznaniu

370. Wojewódzki Inspektorat Ochrony Środowiska w Krakowie

371. Wojewódzki Inspektorat Weterynarii w Białymstoku

372. Wojewódzki Inspektorat Weterynarii w Kielcach

373. Wojewódzki Inspektorat Weterynarii w Lublinie

374. Wojewódzki Inspektorat Weterynarii w Szczecinie

375. Wojewódzki Inspektorat Weterynarii w Zielonej Górze

376. Wojewódzki Inspektorat Weterynarii we Wrocławiu

377. Wojewódzki Urząd Ochrony Zabytków w Katowicach

378. Wojewódzki Urząd Ochrony Zabytków w Kielcach

379. Wojewódzki Urząd Ochrony Zabytków w Opolu

380. Wojewódzki Urząd Ochrony Zabytków w Poznaniu

381. Wojewódzki Urząd Ochrony Zabytków w Warszawie

382. Wojewódzki Urząd Ochrony Zabytków w Zielonej Górze

383. Wojewódzki Zarząd Melioracji i Urządzeń Wodnych w Łodzi

384. Wojewódzki Zarząd Melioracji i Urządzeń Wodnych w Opolu

385. Wojskowa Agencja Mieszkaniowa

386. Wojskowy Zarząd Infrastruktury w Poznaniu

387. Wyższy Urząd Górniczy w Katowicach

388. Zachodniopomorski Urząd Wojewódzki w Szczecinie

389. Zakład Obsługi Administracji Wielkopolskiego Urzędu Wojewódzkiego w Poznaniu

390. Zakład Ubezpieczeń Społecznych Centrala

391. Zakład Wydawniczo-Poligraficzny Ministerstwa Pracy i Polityki Społecznej w Warszawie

392. Zakład Zamówień Publicznych przy Ministerstwie Zdrowia w Warszawie

393. Zarząd Dróg Wojewódzkich w Bydgoszczy

394. Zarząd Dróg Wojewódzkich w Krakowie

395. Zarząd Melioracji i Urządzeń Wodnych Województwa Pomorskiego w Gdańsku

396. Zespół Szkół Ogrodniczych w Bydgoszczy

397. Zespół Szkół Rolniczych Centrum Kształcenia Praktycznego w Kaczkach Średnich
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Wykaz kontroli, których wyniki zostały wykorzystane w informacjach i analizie 
wykonania budżetu państwa w 2008 roku

 1.  Aktualizacja stanu faktycznego i prawnego nieruchomości przez organy gospodarujące mieniem sta-

nowiącym zasób nieruchomości Skarbu Państwa, gminny zasób nieruchomości i mienie gminne.

 2.  Działalność administracji publicznej w zakresie zapewnienia jakości robót wykonywanych na dro-

gach publicznych.

 3.  Działania Prezesa Agencji Rezerw Mienia Materiałowych oraz Ministra Gospodarki w sprawie 

nałożenia kary pieniężnej na Spółkę J&S Energy SA.

 4.  Działania Prezesa URE w zakresie zwolnień przedsiębiorców energetycznych z obowiązku przed-

kładania tary do zatwierdzania.

 5.  Działania służb publicznych w zakresie recyklingu sprzętu technicznego.

 6.  Egzekwowanie przez naczelników urzędów skarbowych zaległości podatkowych i niepodatkowych.

 7.  Funkcjonowanie placówek zagranicznych Ministerstwa Spraw Zagranicznych znajdujących się  

na terenie Rosji, Ukrainy i Białorusi, ze szczególnym uwzględnieniem wydawania wiz dla obywate-

li tych państw, przyznawania Karty Polaka, a także wybranych elementów gospodarki finansowej i 

inwestycyjnej oraz uregulowania spraw własnościowych obiektów Ambasady RP w Moskwie.

 8.  Funkcjonowanie Polskiej Organizacji Turystycznej.

 9.  Funkcjonowanie Zakładów Mięsnych Płock SA.

10.  Gospodarka finansowa i prowadzenie spraw administracyjnych w Stałym Przedstawicielstwie 

RP przy Organizacji Współpracy Gospodarczej i Rozwoju w Paryżu oraz w Ambasadzie RP  

w Republice Francuskiej.

11.  Gospodarowanie lokalami użytkowymi w miastach województwa wielkopolskiego w latach 

2006–2008 (I kwartał).

12.  Gospodarowanie wybranymi składnikami majątku trwałego Polskiej Akademii Nauk.

13.  Inwestycje kapitałowe banków działających z udziałem kapitału Skarbu Państwa.

14.  Monitoring środowiska morskiego obszaru Morza Bałtyckiego.

15.  Obsługa odbiorców końcowych gazu ziemnego.

16. Organizacja i finansowanie studiów podyplomowych w publicznych szkołach wyższych.

17.  Pobieranie oraz wykorzystanie przez samorządy województw i gmin opłat za zezwolenia na sprze-

daż napojów alkoholowych w latach 2006-2008 (I półrocze).

18. Pobór podatku dochodowego od osób prawnych.

19. Prawidłowość wykorzystania dotacji z budżetu państwa na ochotnicze straże pożarne.

20.  Prawidłowość wykorzystania przez jednostki samorządu terytorialnego województwa lubelskiego 

dotacji celowych z budżetu państwa w 2008 roku na usuwanie skutków klęsk żywiołowych.

21.  Prawidłowość wykorzystania środków budżetowych, kierowanych na finansowanie szkolnictwa 

polskiego za granicą przez Zespół Szkół dla Dzieci Obywateli Polskich Czasowo Przebywających 

za Granicą.

22. Prywatyzacja w drodze oddania przedsiębiorstwa do odpłatnego korzystania.
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23.  Przebieg prac legislacyjnych nad projektem ustawy z dnia 16 lutego 2007 r. o zapasach ropy 

naftowej, produktów naftowych i gazu ziemnego oraz zasadach postępowania w sytuacjach za-

grożenia bezpieczeństwa paliwowego państwa i zakłóceń na rynku naftowym.

24.  Przestrzeganie prawa wspólnotowego i krajowego w procesie wdrażania systemów zarządzania 

i kontroli przy realizacji wybranych regionalnych programów operacyjnych.

25.  Przydziały mobilizacyjne pracowników wojska do obsady stanowisk służbowych (funkcji wojskowych) 

i stanowisk pracowniczych określonych w etatach instytucji i jednostek wojskowych na czas wojny.

26.  Przygotowanie Polski do finałowego turnieju Mistrzostwa Europy w Piłce Nożnej UEFA EURO 2012.

27.  Realizacja projektów Elektronicznej Platformy Usług Administracji Publicznej (ePUAP) oraz Sieci 

Teleinformatycznej Administracji Publicznej (STAP).

28.  Realizacja przez wojewodów nadzoru nad prawidłowością  wykorzystania przez jednostki samo-

rządu terytorialnego zadań z zakresu administracji rządowej.

29.  Realizacja wybranych zadań „Narodowego programu zwalczania chorób nowotworowych”  

w latach 2006–2008 (I półrocze).

30.  Rozpoznawanie przez sądy spraw wieczysto księgowych oraz  realizacja projektu Nowa Księga 

Wieczysta.

31.  Sprawność instytucjonalna Generalnej Dyrekcji Dróg Krajowych i Autostrad w zakresie realizacji 

zadań ustawowych.

32.  Stan przygotowania instytucji do zamknięcia pomocy finansowej z funduszy strukturalnych 2004–2006 

na przykładzie Sektorowego Programu Operacyjnego Wzrostu Konkurencyjności Przedsiębiorstw.

33.  Stan realizacji „Programu modernizacji Policji, Straży Granicznej, Państwowej Straży Pożarnej  

i Biura Ochrony Rządu w latach 2007–2009”.

34.  System rozdziału środków finansowych na badania naukowe.

35.  Umarzanie wierzytelności Agencji Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa dotyczących środ-

ków Funduszu Restrukturyzacji i Oddłużenia Rolnictwa.

36.  Utrzymanie drogowych i kolejowych przejść granicznych na  północno-wschodnim odcinku gra-

nicy państwowej w latach 2006–2008 .

37.  Wspieranie współpracy i wymiany międzynarodowej studentów, doktorantów i nauczycieli aka-

demickich.

38.  Wydawanie zezwoleń na budowę połączenia dróg publicznych z obiektami działalności gospodar-

czej i ich realizacja.

39.  Wydawanie zintegrowanych pozwoleń na korzystanie ze środowiska oraz przestrzeganie warun-

ków w nich zawartych.

40. Wykonanie budżetu państwa w 2008 r. w części 85/06 przez powiatowe inspektoraty weterynarii.

41. Wykorzystanie dotacji z budżetu państwa na ochotnicze straże pożarne.

42. Wykorzystanie środków publicznych przez państwowe jednostki doradztwa rolniczego.

43.  Zarządzanie i wykorzystanie na cele budowlane środków funduszy utworzonych w Banku Gospo-

darstwa Krajowego.

44. Zatrudnienie i wynagrodzenia w urzędach wojewódzkich.

45.  Zdolność administracji publicznej do wykorzystania funduszy strukturalnych w ramach Programu 

Operacyjnego Kapitał Ludzki 2007–2013.
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Załącznik 3 

Kryteria oceny wykonania budżetu

Do oceny wykonania budżetu stosuje się kryteria oparte na wskaźnikach wartościowych oraz 

podział części budżetu państwa na następujące grupy:

I.  Części, w których realizowane są dochody i wydatki związane wyłącznie z funkcjonowaniem jed-

nostki budżetowej (np. Rzecznik Praw Obywatelskich, Kancelaria Sejmu, SKO) lub przekazują 

jednorodne dotacje (np. Kancelaria Senatu, Kancelaria Prezydenta RP).

II.  Części, w których realizowane są dochody i wydatki związane z funkcjonowaniem jednostki 

budżetowej, przekazywaniem wydatków jednostkom podległym, jak również z których prze-

kazywane są wydatki w formie dotacji do jednostek samorządu terytorialnego lub innych jed-

nostek organizacyjnych lub podległych (np. Ministerstwo Finansów – przekazanie wydatków 

do izb i urzędów skarbowych, urzędów kontroli skarbowej, izb celnych, budżety wojewodów 

– dotacje dla j.s.t.).

III.  Części, w których dokonywany jest tylko rozdział wydatków (81 – Rezerwa ogólna,  

82 – Subwencje ogólne dla jednostek samorządu terytorialnego, 83 – Rezerwy celowe), części 

związane z obsługą długu publicznego (78 – Obsługa zadłużenia zagranicznego i 79 – Obsługa 

długu krajowego) oraz część obejmująca tylko dochody (77 – Podatki i inne wpłaty na rzecz 

budżetu państwa).

Przyporządkowanie poszczególnych części budżetowych do powyższych grup przedstawione 

zostało w załączniku.

Do oceny wykonania planów finansowych państwowych funduszy celowych (posiadających 

osobowość prawną, jak i bez osobowości prawnej) oraz agencji stosuje się zasady przewidziane  

dla części budżetowych zaliczonych do grupy II. 

Według odrębnych zasad ocenia się przychody z prywatyzacji oraz przychody i rozchody zwią-

zane z finansowaniem potrzeb pożyczkowych budżetu państwa (cz. 98), a także przychody i rozchody 

związane z prefinansowaniem zadań realizowanych z udziałem środków pochodzących z budżetu Unii 

Europejskiej (cz. 97).

Oceny ogólnej wykonania budżetu dokonuje się po uprzednim ustaleniu ocen cząstko-

wych oddzielnie dla dochodów i wydatków.

Dla grupy I przyjmuje się następujące kryteria:

A. Ocena pozytywna stosowana jest w sytuacjach, gdy:

−  nie stwierdzono uchybień oraz nieprawidłowości lub gdy uchybienia o charakterze formalnym wystą-

piły sporadycznie, nie powodując negatywnych skutków dla budżetu,  

−  stwierdzone nieprawidłowości nie powodują negatywnych następstw dla budżetu (w przypadku 

zamówień publicznych ocena ta jest stosowana, gdy ustalone nieprawidłowości nie mają wpływu 

na rozstrzygnięcia postępowań o udzielenie zamówienia publicznego). Stwierdzone nieprawidłowo-

ści (uchybienia), przy zastosowaniu tej oceny, nie powinny nosić również znamion czynów wska-

zujących na umyślne przekroczenie zasad wykonywania budżetu, zarówno w zakresie dochodów,  



204

Załącznik 3

jak i wydatków. Ponadto ocenę należy stosować w sytuacji, gdy nieprawidłowości w zakresie docho-

dów i wydatków, wyrażone w ujęciu wartościowym, są mniejsze od kwot wynikających z zastosowa-

nia progów określonych w pkt B, 

−  sprawozdania budżetowe zaopiniowano bez zastrzeżeń lub zastrzeżenia nie dotyczyły nieprawidło-

wości w sprawozdaniach w zakresie kwalifikowania do grup paragrafów wydatków oraz kwot ogó-

łem (dochodów, należności, zobowiązań lub wydatków) lub zastrzeżenia nie przekraczały progów 

określonych w pkt B.

B. Ocena pozytywna z zastrzeżeniami stosowana jest, kiedy nie wystąpiły przesłanki oceny nega-

tywnej, a:

−  w zakresie dochodów, gdy stwierdzono nie mniej niż 0,25% uszczupleń dochodów w relacji do do-

chodów ogółem uzyskanych w danej części, będących następstwem działań niezgodnych z prawem 

lub zaniechania działań określonych prawem lub zastrzeżenia do sprawozdań budżetowych dotyczy-

ły zaniżenia (zawyżenia) nie mniej niż 0,5% dochodów lub należności ogółem,

−  w zakresie wydatków, gdy stwierdzono nie mniej niż 0,25% wydatków ocenionych jako niecelowe 

lub niegospodarne z punktu widzenia ekonomicznego w relacji do wydatków zrealizowanych ogó-

łem w danej części lub gdy stwierdzono, że nie mniej niż 0,75% wydatków, w relacji do wydatków 

ogółem w danej części, dokonanych zostało z naruszeniem prawa, w tym w przypadku zamówień 

publicznych – gdy stwierdzone nieprawidłowości mogły mieć wpływ na rozstrzygnięcia dotyczące 

zamówień (np. nie stosowano przepisów ustawy, dzielono zamówienie na części w celu uniknięcia 

stosowania ustawy lub procedur udzielania zamówień, nie unieważniono postępowania o udzielenie 

zamówienia w przypadkach określonych w ustawie itp.),

−  zastrzeżenia do sprawozdań budżetowych dotyczyły niewłaściwego zakwalifikowania do grup para-

grafów wydatków nie mniej niż 5% wydatków w danej grupie lub zaniżenia (zawyżenia) nie mniej 

niż 0,5% kwoty ogółem dochodów, należności, wydatków lub zobowiązań.

C. Ocena negatywna stosowana jest:

−  w zakresie dochodów, gdy stwierdzono powyżej 0,75% uszczupleń dochodów w relacji do docho-

dów uzyskanych ogółem w danej części wynikających z działań niezgodnych z prawem lub zaniecha-

nia działań określonych prawem,

−  w zakresie wydatków, gdy stwierdzono powyżej 0,75% wydatków ocenionych jako niecelowe  

lub niegospodarne lub stwierdzono, że powyżej 3% wydatków w relacji do wydatków ogółem  

w danej części, dokonanych zostało z naruszeniem prawa,

−  zastrzeżenia do sprawozdań budżetowych dotyczyły niewłaściwego zakwalifikowania do grup para-

grafów wydatków powyżej 10% wydatków w danej grupie lub zaniżenia (zawyżenia) powyżej 1% 

kwoty ogółem dochodów, należności, wydatków lub zobowiązań.

Dla grupy II przyjmuje się następujące kryteria: 

A. Ocena pozytywna stosowana jest w sytuacjach, gdy:

−  nie stwierdzono uchybień oraz nieprawidłowości lub gdy uchybienia o charakterze formalnym wystą-

piły sporadycznie, nie powodując ujemnych skutków finansowych dla budżetu, 

−  stwierdzone nieprawidłowości nie powodują negatywnych następstw dla budżetu (w przypadku zamówień 

publicznych ustalone nieprawidłowości w zakresie stosowania ustawy nie mają żadnego wpływu na doko-
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nane rozstrzygnięcia postępowań o udzielenie zamówienia publicznego). Stwierdzone nieprawidłowości 

(uchybienia), przy zastosowaniu tej oceny, nie powinny nosić również znamion czynów wskazujących na 

umyślne przekroczenie zasad wykonywania budżetu, zarówno w zakresie dochodów, jak i wydatków. Po-

nadto ocenę stosuje się w sytuacji, gdy nieprawidłowości w zakresie dochodów i wydatków, wyrażone  

w ujęciu wartościowym, są mniejsze od kwot wynikających z zastosowania progów określonych w pkt B,

−  sprawozdania budżetowe zaopiniowano bez zastrzeżeń lub zastrzeżenia nie dotyczyły nieprawidło-

wości w sprawozdaniach w zakresie kwalifikowania do grup paragrafów wydatków oraz kwot ogó-

łem (dochodów, należności, zobowiązań lub wydatków) lub zastrzeżenia nie przekraczały progów 

określonych w pkt B.

B.  Ocena pozytywna z zastrzeżeniami stosowana jest gdy nie wystąpiły przesłanki oceny negatywnej, a:

−  w zakresie dochodów, gdy stwierdzono nie mniej niż 0,5% uszczupleń dochodów w relacji 

do dochodów ogółem uzyskanych w danej części, wynikających z działań niezgodnych z prawem  

lub zaniechania działań określonych prawem,

−  w zakresie wydatków, gdy stwierdzono nie mniej niż 0,75% wydatków ocenionych jako niecelowe 

lub niegospodarne – w  relacji do wydatków zrealizowanych ogółem w danej części lub stwierdzono, 

że nie mniej niż 1,75% wydatków, w relacji do wydatków ogółem w danej części, dokonanych zo-

stało z naruszeniem prawa, w tym w przypadku  zamówień publicznych – gdy stwierdzone nieprawi-

dłowości mogły mieć wpływ na rozstrzygnięcia zamówień; do powyższego progu istotności odnosi 

się również inne nieprawidłowości wyrażone kwotowo, 

−  zastrzeżenia do sprawozdań budżetowych dotyczyły niewłaściwego zakwalifikowania do grup para-

grafów wydatków nie mniej niż 5% wydatków w danej grupie lub zaniżenia (zawyżenia) nie mniej 

niż 0,5% kwoty ogółem dochodów, należności, wydatków lub zobowiązań.

C. Ocena negatywna stosowana jest:

−  w zakresie dochodów, gdy stwierdzono powyżej 1,5% uszczupleń dochodów w relacji do docho-

dów uzyskanych ogółem w danej części, wynikających z działań niezgodnych z prawem lub zanie-

chań działań określonych prawem,

−  w zakresie wydatków, gdy stwierdzono powyżej 1,75% wydatków ocenionych jako niecelowe  

lub niegospodarne – w relacji do wydatków zrealizowanych ogółem w danej częśc lub stwierdzono, 

że powyżej 4% wydatków, w relacji do wydatków ogółem w danej części, dokonanych zostało z na-

ruszeniem prawa, w tym w przypadku  zamówień publicznych – gdy stwierdzone nieprawidłowości 

mogły mieć wpływ na rozstrzygnięcia zamówień; do powyższego progu istotności odnosi się rów-

nież inne nieprawidłowości wyrażone w wymiarze kwotowym,

−  zastrzeżenia do sprawozdań budżetowych dotyczyły niewłaściwego zakwalifikowania do grup para-

grafów wydatków powyżej 10% wydatków w danej grupie lub zaniżenia (zawyżenia) powyżej 1% 

kwoty ogółem dochodów, należności, wydatków lub zobowiązań.

Dla grupy III przyjmuje się następujące kryteria:

A. Ocena pozytywna stosowana jest, gdy:

−  nie stwierdzono uchybień i nieprawidłowości,

−  stwierdzono nieprawidłowości o charakterze formalnym lub porządkowym, które nie spowodowały 

rozdysponowania wydatków ujętych w części budżetu państwa z naruszeniem przepisów prawa, 
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niecelowo lub niegospodarnie, a w przypadku części 77, 78 i 79, gdy stwierdzono nieprawidłowości 

o charakterze formalnym, które nie miały wpływu na pozyskiwanie dochodów i wydatkowanie środ-

ków budżetowych, 

−  sprawozdania budżetowe zaopiniowano bez zastrzeżeń lub zastrzeżenia nie dotyczyły nieprawidło-

wości w sprawozdaniach w zakresie kwalifikowania do grup paragrafów wydatków oraz kwot ogó-

łem (dochodów, należności, zobowiązań lub wydatków) lub zastrzeżenia nie przekraczały progów 

określonych w pkt B.

B.  Ocena pozytywna z zastrzeżeniami stosowana jest, gdy nie wystąpiły przesłanki oceny negatyw-

nej, a: 

−  stwierdzono nieprawidłowości w zakresie pozyskiwania dochodów i wydatkowania środków budże-

towych z naruszeniem prawa, niecelowo lub niegospodarnie,

−  zastrzeżenia do sprawozdań budżetowych dotyczyły niewłaściwego zakwalifikowania do grupy wy-

datków nie mniej niż 5% wydatków w danej grupie lub zaniżenia (zawyżenia) nie mniej niż 0,5% 

kwoty ogółem dochodów, należności, wydatków lub zobowiązań. 

C.  Ocena negatywna stosowana jest, gdy 

−  stwierdzone nieprawidłowości miały zasadniczy wpływ na wykonanie budżetu w danej części,

−  zastrzeżenia do sprawozdań budżetowych dotyczyły niewłaściwego zakwalifikowania do grup para-

grafów wydatków powyżej 10% wydatków w danej grupie lub zaniżenia (zawyżenia) powyżej 1% 

kwoty ogółem dochodów, należności, wydatków lub zobowiązań.

* 
*
 *

Wyliczenie ogólnej oceny wykonania budżetu państwa w danej części klasyfikacji budżeto-

wej przeprowadza się z zastosowaniem poniższych zasad:

1. Dokonać ocen cząstkowych dla dochodów i wydatków.

2.  Ustalić istotność (wagę) dochodów (Wd) i wydatków (Ww) dla realizacji budżetu w danej części 

według następującego wzoru:

dochody (D) + wydatki (W) = łączna kwota, która podlega ocenie (G)

waga wydatków w kontrolowanej łącznej kwocie

waga dochodów w kontrolowanej łącznej kwocie

Do ocen cząstkowych przyporządkować należy następujące liczby (oceny liczbowe):

pozytywna    5

pozytywna z zastrzeżeniami  3

negatywna     1

Ww = W x100%
            G

Wd =  D x100%
            G
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3.  Liczby określające cząstkowe oceny dotyczące dochodów i wydatków mnoży się przez procentowy 

wskaźnik wagi odrębnie dla dochodów i wydatków, a następnie uzyskane wielkości dodaje, określa-

jąc tym samym wynik końcowy Wk.

Analogicznie postępujemy w przypadku wyliczenia ogólnej oceny wykonania budżetu pań-

stwa w części 85 z zastrzeżeniem, iż nieprawidłowości stwierdzone w podmiotach finansowanych 

ze środków budżetu państwa za pośrednictwem budżetu wojewody, włącza się do oceny tylko  

w przypadku, gdy dotyczyły one nieprawidłowości z tytułu nadzoru wojewody nad wydatkowaniem 

środków dotacji celowych przez jednostki samorządu terytorialnego.

Relacja stwierdzonych nieprawidłowości do dochodów i wydatków określa się z dokład-

nością do setnych części po przecinku. 

Jednocześnie dopuszcza się możliwość obniżenia lub podwyższenia ogólnej oceny wykona-

nia budżetu o 1 stopień, w przypadku stwierdzenia nieprawidłowości o innym charakterze, których 

nie można jednoznacznie określić kwotowo lub występują okoliczności uzasadniające podwyższenie 

oceny. Przy podwyższaniu lub obniżaniu oceny o 1 stopień należy uwzględnić również wyniki innych 

kontroli prowadzonych przez departament czy delegaturę, które zawierają aspekty finansowe zwią-

zane z gospodarowaniem środkami budżetowymi ocenianej części w roku budżetowym. Przy tym 

uwzględnia się oceny cząstkowe zawarte w wystąpieniach pokontrolnych, w zakresie dotyczącym  

w szczególności:

−  nadzoru nad gospodarką finansową, w tym w zakresie: przestrzegania dyscypliny finansów publicz-

nych, wydatkowania środków na wynagrodzenia, gospodarowania środkami przez gospodarstwa 

pomocnicze, zakłady budżetowe oraz gospodarowania środkami na rachunkach własnych,

−  efektywności wykorzystania środków budżetowych, w szczególności, w jakim stopniu zrealizowano 

zaplanowane zadania.

Zasady ustalania ocen ostatecznych są następujące:

−  pozytywna, gdy wynik końcowy jest równy lub większy od 4,

−  pozytywna z zastrzeżeniami, gdy wynik końcowy jest większy lub równy 2 a mniejszy od 4,

−  negatywna, gdy wynik końcowy jest mniejszy od 2.

Przy ocenie wykonania budżetu państwa w poszczególnych częściach klasyfikacji budżetowej, 

których dysponentami są ministrowie, uwzględnia się działalność tych ministrów związaną z dyspono-

waniem środkami publicznymi, które z pominięciem tej części są przekazywane do innych jednostek, 

np. środki z rezerw celowych na restrukturyzację.

Ocena może być obniżona o 2 stopnie, gdy ocena cząstkowa dochodów lub wydatków 

jest negatywna, albo jeżeli nie wykonano zaplanowanych zadań.
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Przyporządkowanie części budżetowych do poszczególnych grup  

realizujących podobne zadania budżetowe

A. Grupa I

Kancelaria Prezydenta RP 

Kancelaria Sejmu 

Kancelaria Senatu

Sąd Najwyższy

Trybunał Konstytucyjny 

Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji

Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych 

Rzecznik Praw Obywatelskich

Rzecznik Praw Dziecka 

Wyznania religijne oraz mniejszości narodowe i etniczne

Urząd Zamówień Publicznych

Urząd Regulacji Energetyki 

Urząd do Spraw Kombatantów i Osób Represjonowanych 

Wyższy Urząd Górniczy

Urząd Patentowy Rzeczypospolitej Polskiej 

Polski Komitet Normalizacyjny 

Urząd Transportu Kolejowego

Rządowe Centrum Legislacji 

Samorządowe Kolegia Odwoławcze 

Urząd Komunikacji Elektronicznej

Administracja publiczna

Budownictwo, gospodarka przestrzenna i mieszkaniowa 

Łączność 

Informatyzacja

Komisja Nadzoru Finansowego

Centralne Biuro Antykorupcyjne

Prokuratoria Generalna Skarbu Państwa

Krajowa Rada Sądownictwa 

B. Grupa II

Naczelny Sąd Administracyjny 

Sądy powszechne

Kancelaria Prezesa Rady Ministrów

Krajowe Biuro Wyborcze

Państwowa Inspekcja Pracy

Instytut Pamięci Narodowej – Komisja Ścigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu

Budżet, finanse publiczne i instytucje finansowe 

Urząd Ochrony Konkurencji i Konsumentów

Główny Urząd Miar

Państwowa Agencja Atomistyki
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Agencja Bezpieczeństwa Wewnętrznego 

Agencja Wywiadu

Gospodarka

Gospodarka morska 

Gospodarka wodna 

Integracja europejska

Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego 

Kultura fizyczna i sport

Polska Akademia Nauk

Nauka

Obrona narodowa 

Oświata i wychowanie 

Praca

Rolnictwo

Rozwój wsi 

Rozwój regionalny 

Rybołówstwo

Rynki rolne

Skarb Państwa 

Sprawiedliwość 

Szkolnictwo wyższe 

Transport

Turystyka 

Środowisko 

Sprawy wewnętrzne 

Zabezpieczenie społeczne 

Sprawy rodziny

Sprawy zagraniczne 

Zdrowie

Główny Urząd Statystyczny

Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego 

Zakład Ubezpieczeń Społecznych

Regionalne Izby Obrachunkowe

Województwa 

C. Grupa III

Rezerwa ogólna

Subwencje ogólne dla jednostek samorządu terytorialnego 

Rezerwy celowe

Obsługa zadłużenia zagranicznego 

Obsługa długu krajowego

Środki własne Unii Europejskiej

Podatki i inne wpłaty na rzecz budżetu państwa
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Załącznik nr 4

Wykaz informacji o wynikach kontroli wykonania budżetu państwa w 2008 roku

 1.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 01 Kancelaria 

Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej.

 2.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 02 Kancelaria 

Sejmu.

 3.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 03 Kancelaria 

Senatu.

 4.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 04 Sąd Najwyż-

szy.

 5.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 05 Naczelny 

Sąd Administracyjny.

 6.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 06 Trybunał 

Konstytucyjny.

 7.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 08 Rzecznik 

Praw Obywatelskich.

 8.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 09 Krajowa 

Rada Radiofonii i Telewizji.

 9.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 10 Generalny 

Inspektor Ochrony Danych Osobowych.

10.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku  budżetu państwa części 11 Krajowe Biuro 

Wyborcze.

11.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 12 Państwowa 

Inspekcja Pracy.

12.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 13 Instytut 

Pamięci Narodowej – Komisja Ścigania Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu.

13.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 14 Rzecznik 

Praw Dziecka.

14.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 15/00 Sądy 

powszechne.

15.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 16 Kancelaria 

Prezesa Rady Ministrów.

16.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 17 Admini-

stracja publiczna oraz wykonania planu finansowego Funduszu Centralna Ewidencja Pojazdów  

i Kierowców.

17.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 18 Budownic-

two, gospodarka przestrzenna i mieszkaniowa.

18.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 19 Budżet, 

finanse publiczne i instytucje finansowe.



211

Załącznik 4

19.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 20 Gospodarka.

20.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 21 Gospodarka 

morska.

21.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 22 Gospodarka 

wodna i w części 41 Środowisko.

22.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 23 Integracja 

europejska.

23.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 24 Kultura  

i ochrona dziedzictwa narodowego oraz wykonania planów finansowych Funduszu Promocji Kul-

tury i Funduszu Promocji Twórczości.

24.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 25 Kultura 

fizyczna i sport oraz wykonania planów finansowych Funduszu Rozwoju Kultury Fizycznej i Fundu-

szu Zajęć Sportowo-Rekreacyjnych dla Uczniów.

25.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 26 Łączność.

26.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 27 Informatyzacja.

27.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w częściach 28 Nauka  

i 38 Szkolnictwo wyższe oraz wykonania planu finansowego Funduszu Nauki i Technologii Polskiej.

28.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 29 Obrona 

narodowa oraz wykonania planu finansowego Funduszu Modernizacji Sił Zbrojnych. 

29.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 30 Oświata  

i wychowanie.

30.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 31 Praca, wy-

konania planów finansowych Funduszu Pracy i Funduszu Gwarantowanych Świadczeń Pracowni-

czych oraz w części 44 Zabezpieczenie społeczne i w części 63 Sprawy rodziny.

31.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 32 Rolnictwo, 

części 33 Rozwój wsi, części 35 Rynki rolne, części 62 Rybołówstwo oraz wykonania planu finan-

sowego Centralnego Funduszu Ochrony Gruntów Rolnych.

32.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 34 Rozwój re-

gionalny.

33.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 36 Skarb Pań-

stwa, przychodów z prywatyzacji majątku Skarbu Państwa oraz wykonania planów finansowych: 

Funduszu Reprywatyzacji, Funduszu Restrukturyzacji Przedsiębiorców, Funduszu Skarbu Państwa, 

Funduszu Rekompensacyjnego.

34.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 37 Sprawie-

dliwość oraz wykonania planów finansowych Funduszu Pomocy Postpenitencjarnej i Funduszu 

Rozwoju Przywięziennych Zakładów Pracy.

35.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 39 Transport.

36.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 40 Turystyka.

37.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 42 Sprawy we-

wnętrzne oraz wykonania planów finansowych Funduszu Wsparcia Policji i Funduszu Modernizacji 

Bezpieczeństwa Publicznego.
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38.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 43 Wyznania 

religijne oraz mniejszości narodowe i etniczne.

39.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 45 Sprawy 

zagraniczne.

40.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 46 Zdrowie.

41.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 49 Urząd Zamó-

wień Publicznych.

42.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 50 Urząd Regu-

lacji Energetyki.

43.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 52 Krajowa 

Rada Sądownictwa.

44.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 53 Urząd Ochro-

ny Konkurencji i Konsumentów.

45.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 54 Urząd  

do Spraw Kombatantów i Osób Represjonowanych. 

46.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 56 Centralne 

Biuro Antykorupcyjne.

47.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 57 Agencja 

Bezpieczeństwa Wewnętrznego.

48.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 58 Główny 

Urząd Statystyczny.

49.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 59 Agencja Wywiadu.

50.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 60 Wyższy 

Urząd Górniczy.

51.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 61 Urząd Paten-

towy Rzeczypospolitej Polskiej.

52.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 64 Główny 

Urząd Miar.

53.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 65 Polski Komi-

tet Normalizacyjny.

54.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 67 Polska Aka-

demia Nauk.

55.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 68 Państwowa 

Agencja Atomistyki.

56.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 70 Komisja 

Nadzoru Finansowego.

57.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 71 Urząd Trans-

portu Kolejowego.

58.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 72 Kasa Rolni-

czego Ubezpieczenia Społecznego oraz wykonania planów finansowych: Funduszu Emerytalno-

Rentowego, Funduszu Prewencji i Rehabilitacji oraz Funduszu Administracyjnego.
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59.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 73 Zakład 

Ubezpieczeń Społecznych oraz wykonania planu finansowego Funduszu Ubezpieczeń Spo-

łecznych.

60.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 74 Prokuratoria 

Generalna Skarbu Państwa.

61.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 75 Rządowe 

Centrum Legislacji.

62.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 76 Urząd Ko-

munikacji Elektronicznej.

63.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w częściach 78 Obsługa 

zadłużenia zagranicznego, 79 Obsługa długu krajowego.

64.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 80 Regionalne 

izby obrachunkowe.

65.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w częściach 81 Rezerwa 

ogólna, 83 Rezerwy celowe.

66.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 82 Subwencje 

ogólne dla jednostek samorządu terytorialnego.

67.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 84 Środki wła-

sne Unii Europejskiej.

68.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 85/02 Woje-

wództwo dolnośląskie.

69.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 85/04 Woje-

wództwo kujawsko-pomorskie.

70.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 85/06 Woje-

wództwo lubelskie.

71.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 85/08 Woje-

wództwo lubuskie.

72.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 85/10 Woje-

wództwo łódzkie.

73.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 85/12 Woje-

wództwo małopolskie.

74.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 85/14 Woje-

wództwo mazowieckie.

75.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 85/16 Woje-

wództwo opolskie.

76.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 85/18 Woje-

wództwo podkarpackie.

77.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 85/20 Woje-

wództwo podlaskie.

78.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 85/22 Woje-

wództwo pomorskie.
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79.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 85/24 Woje-

wództwo śląskie.

80.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 85/26 Woje-

wództwo świętokrzyskie.

81.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 85/28 Woje-

wództwo warmińsko-mazurskie.

82.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 85/30 Woje-

wództwo wielkopolskie.

83.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 85/32 Woje-

wództwo zachodniopomorskie.

84.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa w części 86 Samorządo-

we Kolegia Odwoławcze.

85.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku planów finansowych Agencji Nieruchomo-

ści Rolnych.

86.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku planu finansowego Agencji Restrukturyza-

cji i Modernizacji Rolnictwa.

87.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku planu finansowego Agencji Rynku Rolnego.

88.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku planu finansowego Centralnego Funduszu 

Gospodarki Zasobem Geodezyjnym i Kartograficznym.

89.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku planu finansowego Państwowego Fundu-

szu Rehabilitacji Osób Niepełnosprawnych .

90.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku planu finansowego Narodowego Fundu-

szu Ochrony Środowiska i Gospodarki Wodnej.

91.  Informacja o wynikach kontroli powiązań budżetów jednostek samorządu terytorialnego z budże-

tem państwa, państwowymi funduszami celowymi oraz innymi państwowymi osobami prawnymi 

w 2008 roku.

92.  Informacja o wynikach kontroli wykonania w 2008 roku budżetu państwa Realizacja wydatków  

ze środków publicznych na inwestycje budowlane.
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Załącznik nr 5

Zestawienie ocen wykonania budżetu państwa w 2008 roku w porównaniu  
do ocen z 2007 roku

Numer i nazwa części lub nazwa funduszu celowego ROK Pozytywna
Pozytywna  

z zastrzeżeniami
Negatywna

01 – Kancelaria Prezydenta Rzeczypospolitej Polskiej
2007 x

2008 x

02 – Kancelaria Sejmu
2007 x

2008 x

03 – Kancelaria Senatu
2007 x

2008 x

04 – Sąd Najwyższy
2007 x

2008 x

05 – Naczelny Sąd Administracyjny
2007 x

2008 x

06 – Trybunał Konstytucyjny
2007 x

2008 x

08 – Rzecznik Praw Obywatelskich
2007 x

2008 x

09 – Krajowa Rada Radiofonii i Telewizji
2007 x

2008 x

10 – Generalny Inspektor Ochrony Danych Osobowych
2007 x

2008 x

11 – Krajowe Biuro Wyborcze
2007 x

2008 x

12 – Państwowa Inspekcja Pracy
2007 x

2008 x

13 –  Instytut Pamięci Narodowej – Komisja Ścigania  
Zbrodni przeciwko Narodowi Polskiemu

2007 x

2008 x

14 – Rzecznik Praw Dziecka
2007 x

2008 x

15 – Sądy powszechne
2007 x

2008 x

16 – Kancelaria Prezesa Rady Ministrów
2007 x

2008 x

17 – Administracja publiczna
2007 x

2008 x

18 – Budownictwo, gospodarka przestrzenna i mieszkaniowa
2007 x

2008 x

19 – Budżet, finanse publiczne i instytucje finansowe
2007 x

2008 x

20 – Gospodarka
2007 x

2008 x

21 – Gospodarka morska
2007 x

2008 x

22 – Gospodarka wodna
2007 x

2008 x
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23 – Integracja europejska
2007 x

2008 x

24 – Kultura i ochrona dziedzictwa narodowego
2007 x

2008 x

25 – Kultura fizyczna i sport
2007 x

2008 x

26 – Łączność
2007 x

2008 x

27 – Informatyzacja
2007 x

2008 x

28 – Nauka
2007 x

2008 x

29 – Obrona narodowa
2007 x

2008 x

30 – Oświata i wychowanie
2007 x

2008 x

31 – Praca 
2007 x

2008 x

32 – Rolnictwo
2007 x

2008 x

33 – Rozwój wsi
2007 x

2008 x

34 – Rozwój regionalny
2007 x

2008 x

35 – Rynki rolne
2007 x

2008 x

36 – Skarb Państwa
2007 x

2008 x

37 – Sprawiedliwość
2007 x

2008 x

38 – Szkolnictwo wyższe
2007 x

2008 x

39 – Transport 
2007 x

2008 x

40 – Turystyka
2007 x

2008 x

41 – Środowisko
2007 x

2008 x

42 – Sprawy wewnętrzne
2007 x

2008 x

43 –  Wyznanie religijne oraz mniejszości narodowe  
i etniczne

2007 x

2008 x

44 – Zabezpieczenie społeczne
2007 x

2008 x

45 – Sprawy zagraniczne
2007 x

2008 x

46 – Zdrowie
2007 x

2008 x
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49 – Urząd Zamówień Publicznych
2007 x

2008 x

50 – Urząd Regulacji Energetyki
2007 x

2008 x

52 – Krajowa Rada Sądownictwa
2007 x

2008 x

53 – Urząd Ochrony Konkurencji i Konsumentów
2007 x

2008 x

54 –  Urząd do Spraw Kombatantów i Osób  
Represjonowanych

2007 x

2008 x

56 – Centralne Biuro Antykorupcyjne
2007 x

2008 x

57 – Agencja Bezpieczeństwa Wewnętrznego
2007 x

2008 x

58 – Główny Urząd Statystyczny
2007 x

2008 x

59 – Agencja Wywiadu
2007 x

2008 x

60 – Wyższy Urząd Górniczy
2007 x

2008 x

61 – Urząd Patentowy Rzeczypospolitej Polskiej
2007 x

2008 x

62 – Rybołówstwo
2007 x

2008 x

63 – Sprawy rodzinne
2007 x

2008 x

64 – Główny Urząd Miar
2007 x

2008 x

65 – Polski Komitet Normalizacyjny
2007 x

2008 x

67 – Polska Akademia Nauk
2007 x

2008 x

68 – Państwowa Agencja Atomistyki
2007 x

2008 x

70 – Komisja Nadzoru Finansowego
2007 x

2008 x

71 – Urząd Transportu Kolejowego
2007 x

2008 x

72 – Kasa Rolniczego Ubezpieczenia Społecznego
2007 x

2008 x

73 – Zakład Ubezpieczeń Społecznych
2007 x

2008 x

74 – Prokuratoria Generalna Skarbu Państwa
2007 x

2008 x

75 – Rządowe Centrum Legislacji
2007 x

2008 x

76 – Urząd Komunikacji Elektronicznej
2007 x

2008 x
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78 – Obsługa zadłużenia zagranicznego
2007 x

2008 x

79 – Obsługa długu krajowego
2007 x

2008 x

80 – Regionalne Izby Obrachunkowe
2007 x

2008 x

81 – Rezerwa ogólna
2007 x

2008 x

82 –  Subwencje ogólne dla jednostek samorządu 
terytorialnego

2007 x

2008 x

83 – Rezerwy celowe
2007 x

2008 x

84 – Środki własne Unii Europejskiej
2007 x

2008 x

85/02 - Województwo dolnośląskie
2007 x

2008 x

85/04 – Województwo kujawsko-pomorskie
2007 x

2008 x

85/06 – Województwo lubelskie
2007 x

2008 x

85/08 – Województwo lubuskie
2007 x

2008 x

85/10 – Województwo łódzkie
2007 x

2008 x

85/12 – Województwo małopolskie
2007 x

2008 x

85/14 – Województwo mazowieckie
2007 x

2008 x

85/16 – Województwo opolskie
2007 x

2008 x

85/18 – Województwo podkarpackie
2007 x

2008 x

85/20 – Województwo podlaskie
2007 x

2008 x

85/22 – Województwo pomorskie
2007 x

2008 x

85/24 – Województwo śląskie
2007 x

2008 x

85/26 – Województwo świętokrzyskie
2007 x

2008 x

85/28 – Województwo warmińsko-mazurskie
2007 x

2008 x

85/30 – Województwo wielkopolskie
2007 x

2008 x

85/32 – Województwo zachodniopomorskie
2007 x

2008 x

RAZEM
2007 49 41 2

2008 46 45 1
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Agencja Nieruchomości Rolnych
2007 x

2008 x

Agencja Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa
2007 x

2008 x

Agencja Rynku Rolnego
2007 x

2008 x

RAZEM AGENCJE
2007 2 1 0

2008 2 1 0

Centralny Fundusz Gospodarki Zasobem Geodezyjnym  
i Kartograficznym

2007 x

2008 x

Centralny Fundusz Ochrony Gruntów Rolnych
2007 x

2008 x

Fundusz – Centralna Ewidencja Pojazdów i Kierowców
2007 x

2008 x

Fundusz Administracyjny
2007 x

2008 x

Fundusz Emerytalno-Rentowy
2007 x

2008 x

Fundusz Gwarantowanych Świadczeń Pracowniczych
2007 x

2008 x

Fundusz Modernizacji Bezpieczeństwa Publicznego
2007 x

2008 x

Fundusz Modernizacji Sił Zbrojnych 
2007 x

2008 x

Fundusz Nauki i Technologii Polskiej
2007 x

2008 x

Fundusz Pomocy Postpenitencjarnej
2007 x

2008 x

Fundusz Pracy 
2007 x

2008 x

Fundusz Prewencji i Rehabilitacji
2007 x

2008 x

Fundusz Promocji Kultury
2007 x

2008 x

Fundusz Promocji Twórczości
2007 x

2008 x

Fundusz Rekompensacyjny
2007 x

2008 x

Fundusz Reprywatyzacji
2007 x

2008 x

Fundusz Restrukturyzacji Przedsiębiorców
2007 x

2008 x

Fundusz Rozwoju Kultury Fizycznej
2007 x

2008 x
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Fundusz Rozwoju Przywięziennych Zakładów Pracy
2007 x

2008 x

Fundusz Skarbu Państwa
2007 x

2008 x

Fundusz Ubezpieczeń Społecznych
2007 x

2008 x

Fundusz Wsparcia Policji
2007 x

2008 x

Fundusz Zajęć Sportowo-Rekreacyjnych dla Uczniów
2007 x

2008 x

Narodowy Fundusz Ochrony Środowiska i Gospodarki 
Wodnej

2007 x

2008 x

Państwowy Fundusz Rehabilitacji Osób  
Niepełnosprawnych

2007 x

2008 x

RAZEM FUNDUSZE
2007 13 10 2

2008 14 11 0

OGÓŁEM (części, agencje, fundusze)
2007 64 52 4

2008 62 57 1
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Załącznik 6

Spis tabel i wykresów

Spis tabel           str.

 1. Wzrost PKB w latach 2007–2008  25

 2. Inflacja w latach 2007–2008 25

 3. Produkt krajowy brutto i jego składowe w latach 2007–2008 28

 4. Bilans płatniczy w latach 2007–2008 29

 5. Zatrudnienie i bezrobocie w latach 2007–2008 30

 6. Wynagrodzenia w latach 2007–2008 32

 7. Wskaźniki cen, rynku pieniężnego i walutowego w latach 2007–2008 33

 8. Dochody, wydatki i wynik finansowy budżetu państwa w latach 2007–2008 36

 9. Dochody, wydatki i wynik budżetu państwa w układzie kwartalnym 37

10. Zaawansowanie realizacji budżetu w układzie kwartalnym 39

11. Dochody budżetu państwa według głównych źródeł w latach 2007–2008 43

12. Zaległości netto budżetu państwa w latach 2007–2008 45

13. Dochody podatkowe w latach 2007–2008 50

14. Udział podatków w dochodach budżetu państwa i dochodach podatkowych 

 w latach 2007–2008 51

15. Dochody z podatku akcyzowego w latach 2007–2008 53

16. Dochody niepodatkowe w latach 2007–2008 57

17. Dochody z tytułu wpłat z zysku i dywidend w latach 2007–2008 58

18. Dochody jednostek budżetowych w wybranych działach w latach 2007–2008 60

19. Wydatki budżetu państwa w latach 2007–2008 64

20. Wydatki budżetu państwa w latach 2007–2008 66

21. Wydatki budżetu państwa na subwencje i dotacje w latach 2007–2008 72

22. Subwencje dla jednostek samorządu terytorialnego w latach 2007–2008 74

23. Dotacje przedmiotowe w latach 2007–2008 77

24. Zatrudnienie i wynagrodzenia w państwowej sferze budżetowej w latach 2007–2008 82

25. Zatrudnienie i wynagrodzenia w państwowych jednostkach budżetowych

 w latach 2007–2008 85

26. Wydatki na obsługę długu krajowego w latach 2007–2008 98

27. Wydatki na obsługę zadłużenia zagranicznego w latach 2007–2008 99

28. Dochody, wydatki i deficyt budżetu państwa w latach 2005–2008 107

29. Potrzeby pożyczkowe netto budżetu państwa 110

30. Struktura sprzedaży SPW na rynku krajowym 112

31. Przychody i rozchody budżetu państwa 114

32. Przychody i wydatki państwowych funduszy celowych w latach 2007–2008 120

33. Udział dotacji w przychodach państwowych celowych funduszy w latach 2007–2008 122
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34. Stany funduszy celowych 123

35. Plany finansowe agencji rządowych w latach 2007–2008 134

36. Plany finansowe zakładów budżetowych w latach 2007–2008 141

37. Plany finansowe gospodarstw pomocniczych w latach 2007–2008 143

38. Państwowy dług publiczny w latach 2006–2008 144

39. Zadłużenie sektora finansów publicznych w latach 2007–2008 144

40. Dług krajowy w latach 2007–2008 146

41. Zadłużenie zagraniczne w latach 2007–2008 147

42. Zadłużenie zagraniczne w latach 2007–2008 148

43. Należności Skarbu Państwa 150

44. Bilans przepływów finansowych 162

45. Stan środków z Unii Europejskiej na rachunkach 164

46. Realizacja programów operacyjnych i inicjatyw wspólnotowych 

 w ramach NPR 2004–2006 166

47. Realizacja programów operacyjnych w ramach NSRO 2007–2013 170

48. Wykorzystanie pozostałych środków z Unii Europejskiej 173

49. Dochody budżetów wojewodów 175

50. Wydatki budżetów wojewodów 177

51. Inflacja w układzie miesięcznym 180

52. Zmiany stóp procentowych 181

53. Podaż pieniądza w latach 2007–2008  184
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Spis wykresów           str.

 1. Wydatki, dochody i deficyt budżetu państwa w 2008 r. 6

 2. Nieprawidłowości w ewidencji księgowej dysponentów III stopnia (% jednostek) 23

 3. Tempo wzrostu PKB i inflacja w kolejnych kwartałach 2007–2008 26

 4. Tempo wzrostu produkcji sprzedanej przemysłu w poszczególnych kwartałach 2007–2008 26

 5. Tempo wzrostu sprzedaży detalicznej w poszczególnych kwartałach 2007–2008 27

 6. Stopa bezrobocia w latach 1998–2008 31

 7. Średnie kursy walut w poszczególnych miesiącach 2008 r. 33

 8. Dochody, wydatki i wynik budżetu państwa w kwartałach 2008 r. 39

 9. Relacja dochodów budżetu państwa do PKB w latach 2002–2008 42

10. Struktura dochodów budżetu państwa w 2008 r. 43

11. Dochody podatkowe budżetu państwa według miesięcy w latach 2006–2008 50

12. Relacje wydatków budżetu państwa do PKB w latach 2000–2008 62

13. Struktura wydatków w 2008 r.  65

14. Dotacje podmiotowe w latach 2007–2008 76

15. Struktura wydatków na świadczenia na rzecz osób fizycznych w 2008 r. 79

16. Struktura wydatków bieżących jednostek budżetowych w 2008 r. 79

17. Wykonanie planu zatrudnienia i wynagrodzeń w państwowej sferze budżetowej 

 w latach 2004–2008 84

18. Wydatki na sfinansowanie polskiej składki do budżetu UE w latach 2007-2008 101

19. Struktura wydatków na sfinansowanie polskiej składki do UE w 2008 r. 102

20. Wydatki w grupie Finansowanie projektów z udziałem środków Unii Europejskiej 103

21. Kształtowanie się deficytu w poszczególnych miesiącach 2008 r. 108

22. Dochody sektora finansów publicznych w latach 1999-2008 wg podsektorów 155

23. Udział JST w wydatkach publicznych i udział pochodów własnych 

 w dochodach JST w latach 1991-2008 158

24. Udział dochodów własnych w dochodach gmin, powiatów i województw 

 w latach 1991-2008 158

25. Zobowiązania SPZOZ w latach 2001-2008 159

26.    Wskaźnik inflacji CPI, cel inflacyjny i stopa referencyjna w latach 2007–2008 183
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