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Infografika 6. Nieprawidłowości skutkujące sformułowaniem wniosków pokontrolnych w 2021 roku 
według grup o największej liczbie nieprawidłowości
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Źródło: opracowanie własne Najwyższej Izby Kontroli.

Realizacja założeń polityki pieniężnej

99. Głównym celem polityki pieniężnej ustalonym w Założeniach polityki pieniężnej na rok 202135, 
było utrzymanie wskaźnika wzrostu cen towarów i usług konsumpcyjnych w średnim okresie 
na poziomie 2,5%, z dopuszczalnym przedziałem odchyleń ±1 punkt procentowy. Przez dzie-
więć z 12 miesięcy 2021 r., tj. od kwietnia do grudnia, obliczane co miesiąc wskaźniki wzrostu 
cen towarów i usług konsumpcyjnych sukcesywnie rosły w stosunku do analogicznego mie-
siąca roku poprzedniego, kształtując się powyżej dopuszczalnego przedziału odchyleń od celu 
polityki pieniężnej (3,5%). Średnioroczny wskaźnik inflacji wyniósł 5,1%.

35  Uchwała nr 12/2020 Rady Polityki Pieniężnej z dnia 15 września 2020 r. w sprawie ustalenia założeń polityki 
pieniężnej na rok 2021 (M.P. poz. 859).
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100. Pomimo istotnego wzrostu inflacji w pierwszych trzech kwartałach 2021 r., Rada Polityki 
Pieniężnej utrzymała stopy procentowe w pobliżu zera. W ocenie Rady Polityki Pieniężnej, 
w okresie tym nie nastąpiło utrwalenie wzrostu gospodarczego po okresie luzowania ogra-
niczeń społeczno-gospodarczych związanych z epidemią COVID-19, a zaostrzanie polityki 
pieniężnej mogłoby doprowadzić do stłumienia tego wzrostu. Jednocześnie Rada Polityki 
Pieniężnej do września 2021 r. stała na stanowisku, że negatywne zewnętrzne szoki poda-
żowe w postaci wzrostu cen surowców energetycznych, powodujące wzrost inflacji, będą 
nietrwałe i przejściowe. Podejmując decyzje o utrzymaniu stóp procentowych na niezmie-
nionym poziomie Rada Polityki Pieniężnej nie uznała zwiększonego popytu konsumpcyj-
nego za trwały czynnik wpływający na inflację. Na wpływ krajowych czynników popytowych 
na inflację, pozostających w sferze oddziaływania polityki pieniężnej, wskazywała istotnie 
podwyższona inflacja bazowa w całym 2021 r. Z wyjątkiem czerwca, kształtowała się ona 
powyżej górnej granicy odchyleń od celu inflacyjnego. Rada Polityki Pieniężnej w paździer-
niku, listopadzie i grudniu 2021 r. podjęła decyzje o podwyższeniu stóp procentowych Naro-
dowego Banku Polskiego.

101. Efekty utrzymywania łagodnej polityki pieniężnej były wzmacniane poprzez nieadekwatną 
do sytuacji i wprowadzającą w błąd komunikację Rady Polityki Pieniężnej z rynkiem prowa-
dzoną do września 2021 roku. Rada Polityki Pieniężnej w swoich komunikatach bagatelizo-
wała wpływ zagrożeń inflacyjnych, co prowadziło do kształtowania nieprawidłowych oczekiwań 
co do kształtowania się inflacji i przyszłych działań Narodowego Banku Polskiego.

Rada Polityki Pieniężnej zweryfikowała swoją niedoszacowaną ocenę trwałości tempa wzro-
stu cen dopiero w październiku 2021 r., rozpoczynając cykl podwyżek stóp procentowych. 
Przyznała wówczas, że podwyższona inflacja może być bardziej długotrwałym zjawiskiem niż 
dotychczas oczekiwała.

W sytuacji, gdy w IV kwartale 2021 r. złoty wykazywał tendencję do osłabienia, Narodowy Bank 
Polski nie podjął innych działań w kierunku umocnienia złotego, w tym interwencji walutowych, 
a tym samym nie oddziaływał na nadpłynność sektora bankowego, co sprzyjałoby obniżeniu 
inflacji. Wysoka nadpłynność sektora bankowego, do której doprowadził, między innymi, skup 
aktywów dłużnych przez Narodowy Bank Polski, prowadziła do braku zainteresowania banków 
podnoszeniem oprocentowania depozytów. Powodowało to spadek realnej wartości oszczęd-
ności gospodarstw domowych i przedsiębiorstw, zwiększając koszty społeczne i gospodarcze 
inflacji. 

102. Zarząd Narodowego Banku Polskiego zrealizował w 2021 r. operacyjny cel polityki pieniężnej, 
polegający na utrzymaniu krótkoterminowych stóp procentowych na rynku międzybankowym 
w pobliżu stopy referencyjnej Narodowego Banku Polskiego. Skutecznie wykorzystał do tego 
operacje otwartego rynku, operacje depozytowo-kredytowe oraz system rezerwy obowiąz-
kowej. Jednak w sytuacji, gdy stopa referencyjna Narodowego Banku Polskiego jest ustalona 
na poziomie, który nie zapewnia stabilności cen, realizacja celu operacyjnego nie przekładała 
się na osiągnięcie celu inflacyjnego.
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 ¾ W ustawie budżetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. ustalono dochody budżetu państwa 
w kwocie 404,5 mld zł, wydatki w kwocie 486,8 mld zł i deficyt w kwocie 82,3 mld zł. 
Dochody miały być wyższe o 1,5%, a wydatki niższe o 4,2% od zaplanowanych w budże-
cie państwa na 2020 r. Przy czym z budżetu państwa na 2020 r. przeznaczono co naj-
mniej 49,4 mld zł na zadania realizowane w roku 2021.

 ¾ Łącznie na lata 2021-2022, poza budżetem państwa, zaplanowano przekazanie różnym 
podmiotom skarbowych papierów wartościowych w wysokości 59,5 mld zł. Na 2021 r. 
zaplanowano także możliwość udzielenia przez Skarb Państwa gwarancji spłaty obliga-
cji emitowanych w celu sfinansowania wydatków Funduszu Przeciwdziałania COVID-19  
do kwoty 42,5 mld zł.

 ¾ W ustawie z dnia 1 października 2021 r. o zmianie ustawy budżetowej na rok 2021 pod-
wyższono prognozę dochodów budżetu państwa o 78,5 mld zł (tj. o 19,4%) do wyso-
kości 483 mld zł, limit wydatków zwiększono o 36,7 mld zł (tj. o 7,5%) do kwoty 
523,5 mld zł, a deficyt zmniejszono o ponad połowę, do 40,5 mld zł. 

 ¾ Zwiększenie w 2021 r. planowanych wydatków budżetu państwa służyło przede wszyst-
kim sfinansowaniu zadań zaplanowanych do realizacji na rok 2022 i na lata następne, 
a nie realizacji potrzeb w 2021 r. 

1. Przygotowanie i uchwalenie ustawy budżetowej

W ustawie budżetowej na rok 2021 z dnia 20 stycznia 2021 r.36 zaplanowano:

 − dochody budżetu państwa w wysokości 404 484 mln zł,
 − wydatki budżetu państwa w wysokości 486 784 mln zł,
 − deficyt budżetu państwa w wysokości 82 300 mln zł,
 − dochody budżetu środków europejskich w wysokości 80 475,9 mln zł,
 − wydatki budżetu środków europejskich w wysokości 87 340,7 mln zł,
 − deficyt budżetu środków europejskich w wysokości 6864,8 mln zł. 

Proces opracowania i uchwalenia ustawy budżetowej na 2021 r. przebiegał zgodnie z procedurami 
określonymi w przepisach prawa. Projekt ustawy został uchwalony przez Radę Ministrów w dniu 
28 września 2020 r., a dwa dni później przekazano go do Sejmu, z zachowaniem terminu wskazanego 
w art. 222 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Ustawa budżetowa na 2021 r. została uchwalona 
przez Sejm 20 stycznia 2021 r., a w dniu 28 stycznia 2021 r. ustawę podpisał Prezydent Rzeczypo-
spolitej Polskiej.

36  Tj. w ustawie w brzmieniu przed nowelizacją (Dz. U. poz. 190). 
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Infografika 7. Procedura stanowienia i kontroli wykonania budżetu państwa
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Źródło: opracowanie własne Najwyższej Izby Kontroli.

Budżet państwa został zaplanowany w oparciu o analizy Ministerstwa Finansów i materiały przeka-
zane przez dysponentów części budżetowych. Z uwagi na niepewną sytuację związaną z przebie-
giem epidemii COVID-19 i jej wpływem na gospodarkę opracowanie prognozy dochodów na lata 
2020-2021 było znacznie utrudnione. W tej sytuacji zastosowanie przez Ministerstwo Finansów 
zasady ostrożnego planowania dochodów należy uznać za zasadne i celowe.

W projekcie ustawy budżetowej na rok 2021 przyjętym przez Radę Ministrów w dniu 26 sierpnia 2020 
r. ustalono dochody budżetu państwa w wysokości 403 728 mln zł. Kwotę tę zwiększono w projekcie 
przekazanym do Sejmu o 713 mln zł w związku ze wzrostem planowanych dochodów podatkowych. 
Następnie na etapie prac sejmowych zwiększono kwotę dochodów niepodatkowych o 43 mln zł. 
W wyniku tych zmian w uchwalonej przez Sejm ustawie budżetowej na rok 2021 z dnia 20 stycznia 
2021 r. dochody ogółem budżetu państwa ustalono na 404 484 mln zł. Dochody podatkowe zapla-
nowano na 369 140 mln zł, dochody niepodatkowe na 32 752,9 mln zł, a środki z Unii Europejskiej 
i innych źródeł niepodlegające zwrotowi na 2591,2 mln zł. 

Dochody zaplanowane w ustawie budżetowej na rok 2021 były o 5812,4 mln zł, czyli o 1,5%, wyższe 
od dochodów zaplanowanych w nowelizacji ustawy budżetowej na rok 2020. Prognozowano, że 
dochody podatkowe będą w 2021 r. wyższe o 19 400 mln zł, czyli o 5,5% w stosunku do dochodów 
w 2020 r., dochody niepodatkowe zmniejszą się o 13 837,1 mln zł, tj. o 29,7%, a wartość środków 
przekazanych do budżetu państwa z Unii Europejskiej i innych źródeł niepodlegających zwrotowi 
wzrośnie o 10,7%, czyli o 249,4 mln zł. Wśród dochodów podatkowych wzrosnąć miały dochody 
z tytułu podatku dochodowego od osób fizycznych (o 8,1%), podatku od towarów i usług (o 6,5%) 
i podatku akcyzowego (o 3,9%), zaś dochody z tytułu podatku dochodowego od osób prawnych 
i podatku od wydobycia niektórych kopalin miały być odpowiednio o 3,6% i 11,8% niższe. Spadek 
dochodów niepodatkowych miał wynikać przede wszystkim ze zmniejszenia się o 82,1% wpłaty 
z zysku Narodowego Banku Polskiego oraz o 24,4% dochodów państwowych jednostek budżeto-
wych i innych dochodów niepodatkowych. 
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Głównymi czynnikami determinującymi planowany wzrost dochodów były czynniki makroekono-
miczne. Ministerstwo Finansów prognozowało na 2021 r. powrót gospodarki na ścieżkę wzrostu 
gospodarczego w warunkach umiarkowanej inflacji, prowadzący do wzrostu spożycia prywatnego. 
Skutkowało to zaplanowaniem istotnie wyższych dochodów podatkowych niż w 2020 r. Ponadto 
do wzrostu dochodów podatkowych miały się przyczynić działania dyskrecjonalne realizowane 
w 2021 r., w tym przede wszystkim wprowadzenie podatku od sprzedaży detalicznej, podjęcie 
działań w zakresie struktur hybrydowych i automatycznej wymiany informacji o schematach 
podatkowych transgranicznych, dodatkowe wpływy z podatku od towarów i usług w związku 
z wprowadzeniem opłaty mocowej i opłaty cukrowej, a także modernizacja zasad poboru podatków 
dochodowych u źródła. Natomiast czynnikami ograniczającymi wzrost dochodów budżetu państwa 
miało być wprowadzenie tzw. „estońskiego podatku od osób prawnych”, obniżka stawek podatku 
akcyzowego od paliw, a także odliczenie strat poniesionych przez przedsiębiorców w 2020 r. 

Największą pozycję wśród dochodów budżetu państwa stanowiły dochody z tytułu podatku 
od towarów i usług. Wysokość tych dochodów zaplanowano na 181 000 mln zł, co stanowić miało 
44,7% dochodów ogółem budżetu państwa. Dwie następne, pod względem planowanej kwoty, 
pozycje w dochodach budżetu państwa stanowiły dochody z podatku akcyzowego w wysokości 
71 052 mln zł i dochody z podatku dochodowego od osób fizycznych w wysokości 69 300 mln zł. 
Warto zauważyć, że dochody z obydwu tych źródeł zaplanowano na bardzo zbliżonym poziomie, 
miały one bowiem stanowić odpowiednio 17,6% i 17,1% dochodów ogółem budżetu państwa. 
Jeszcze trzy lata wcześniej, w 2018 r., dochody z podatku akcyzowego stanowiły 19% dochodów 
ogółem budżetu państwa, a dochody z podatku dochodowego od osób fizycznych 15,7%, zaś 
dziesięć lat wcześniej, w 2011 r., odpowiednio 20,9% i 13,7% dochodów ogółem budżetu państwa. 
Dane te wskazują na stopniowe zastępowanie w budżecie państwa dochodów z podatku akcyzo-
wego dochodami z podatku dochodowego od osób fizycznych. Oznacza to, że zmiany oddziałujące 
na poziom dochodów drugiego z wymienionych podatków w coraz większym stopniu wpływają 
na sytuację finansową państwa. 

Do istotnych, czyli przekraczających 1% dochodów ogółem budżetu państwa, źródeł planowanych 
dochodów zaliczały się również dwa inne rodzaje dochodów podatkowych (wpływy z podatku 
dochodowego od osób prawnych w wysokości 37 100 mln zł i dochody z podatku od niektórych 
instytucji finansowych w wysokości 4870 mln zł), a także dwa rodzaje dochodów niepodatkowych 
(dochody państwowych jednostek budżetowych i inne dochody niepodatkowe w wysokości 
23 463,5 mln zł oraz cło w wysokości 4428 mln zł). Należy dodać, że w ustawie budżetowej na rok 
2021 zaplanowano dochody z nowego źródła, jakim jest podatek od sprzedaży detalicznej37. 
Dochody planowane z tego tytułu miały jednak marginalne znacznie dla finansów państwa, stano-
wiąc 0,4% dochodów ogółem budżetu państwa, czyli tyle samo co dochody z podatku od wydobycia 
niektórych kopalin. 

W projekcie ustawy budżetowej na rok 2021 przyjętym przez Radę Ministrów w dniu 26 sierpnia 
2020 r. ustalono wydatki budżetu państwa w wysokości 486 028 mln zł. Kwotę tę zwiększono 
w projekcie przekazanym do Sejmu o 713 mln zł, przede wszystkim w związku ze wzrostem limitu 
wydatków bieżących jednostek budżetowych o 720,1 mln zł i wydatków na współfinansowanie pro-
jektów z udziałem środków Unii Europejskiej – o 200 mln zł, przy jednoczesnym zmniejszeniu limitu 
wydatków majątkowych o 193 mln zł oraz limitu na dotacje i subwencje o 14,3 mln zł. Następnie 

37  Dochody z tytułu podatku od sprzedaży detalicznej zostały zaplanowane w ustawie budżetowej na rok 2020 
z dnia 14 lutego 2020 r., lecz zostały z niej wykreślone w wyniku uchwalenia ustawy z dnia 28 października 2020 r. 
o zmianie ustawy budżetowej na rok 2020.
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na etapie prac sejmowych zwiększono o 43,1 mln zł kwotę wydatków ogółem, dokonując zwiększe-
nia limitu wydatków majątkowych oraz dotacji i subwencji, przy jednoczesnym zmniejszeniu wydat-
ków na świadczenia na rzecz osób fizycznych oraz wydatków bieżących jednostek budżetowych. 
W wyniku tych zmian w uchwalonej przez Sejm ustawie budżetowej na rok 2021 z dnia 20 stycznia 
2021 r. wydatki ogółem budżetu państwa ustalono na 486 784 mln zł. Wydatki te były o 4,2% niższe 
od zaplanowanych w znowelizowanej ustawie budżetowej na rok 2020. 

Zaplanowanie niższych wydatków budżetu państwa na 2021 r. w porównaniu z wydatkami zapla-
nowanymi w budżecie państwa na 2020 r. nie oznacza, że faktyczne wydatki miały się zmniejszyć. 
Należy przypomnieć, że w budżecie państwa na 2020 r. zostały zaplanowane znaczące wydatki, 
które były przewidziane na realizację zadań w 2021 r. Jak wskazała Najwyższa Izba Kontroli w Analizie 
wykonania budżetu państwa i założeń polityki pieniężnej w 2020 roku: „w wyniku nowelizacji ustawy 
budżetowej na rok 2020, w planie wydatków budżetu państwa uwzględniono środki na zadania 
przewidziane do realizacji w 2021 r., w kwocie co najmniej 49,4 mld zł. Uwzględniając zasadę roczno-
ści budżetu oraz mając na celu zapewnienie przejrzystości finansów publicznych i porównywalności 
danych, należy wskazać, że środki te, z uwagi na planowany termin ich wydatkowania, powinny 
zostać ujęte w budżecie państwa na rok 2021”38. Ujęcie w budżecie państwa na 2020 r. środków 
przeznaczonych na częściowe sfinansowanie wydatków w 2021 r. znacząco ograniczyło możliwość 
porównania budżetów na te lata, prowadząc tym samym do pogorszenia przejrzystości finansów 
publicznych. 

Niższe wydatki ogółem ujęte w ustawie budżetowej na rok 2021 w stosunku do wydatków uję-
tych w znowelizowanej ustawie budżetowej na rok 2020 wynikały z zaplanowania o 6,6% niższych 
wydatków w grupie Dotacje i subwencje oraz o 29% niższych wydatków w grupie Wydatki majątkowe. 
Zwiększeniu miały natomiast ulec wydatki w grupach: 

 − Środki własne Unii Europejskiej (o 9,7%),
 − Świadczenia na rzecz osób fizycznych (o 7,1%),
 − Wydatki bieżące jednostek budżetowych (o 5,4%).

Największe wydatki budżetu państwa zaplanowano w grupie Dotacje i subwencje (55,9% wydatków 
ogółem) i w grupie Wydatki bieżące jednostek budżetowych (19,2%). Łączne wydatki w tych dwóch 
grupach stanowiły ponad 75% planowanych wydatków budżetu państwa. 

Zaplanowanie niższych wydatków w grupie Dotacje i subwencje wynikało przede wszystkim z nie-
ujęcia w budżecie państwa na 2021 r.: 

 − wpłaty do Funduszu Solidarnościowego, którą zaplanowano na 2020 r. w wysokości 26 500 mln zł; 
 − wpłaty do Funduszu Rezerwy Demograficznej, którą na 2020 r. zaplanowano w wysokości 

3850 mln zł; 
 − wpłaty do Funduszu Ubezpieczeń Społecznych, która w 2020 r. wyniosła 12 000 mln zł, przy czym 

na 2021 r. zaplanowano o 25 968,1 mln zł wyższą dotację z budżetu państwa do tego funduszu; 
wysoki wzrost tej dotacji wynikał z tego, że w 2020 r. w planie finansowym Funduszu Ubezpie-
czeń Społecznych ujęto środki z Funduszu Przeciwdziałania COVID-19 w kwocie 38 032,7 mln zł, 
które częściowo zastępowały dotację z budżetu państwa.

Zmniejszenie się wydatków planowanych w grupie Dotacje i subwencje, a także w grupie Wydatki 
majątkowe wynikało również z zaplanowania w budżecie państwa na 2021 r. znacznie mniejszych 
środków na zadania w zakresie transportu. W trakcie 2020 r., w wyniku nowelizacji ustawy budżeto-
wej, wydatki zaplanowane w części Transport zwiększono niemal dwukrotnie, o kwotę 12 142,7 mln 

38  Str. 19.
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zł, w tym zaplanowano zasilenie Rządowego Funduszu Rozwoju Dróg39, środki na finansowanie 
kosztów zarządzania infrastrukturą kolejową, a także środki na finansowanie Programu Budowy 
Dróg Krajowych i Krajowego Programu Kolejowego. Zwiększenie w ostatnich miesiącach 2020 r. 
planowych wydatków budżetu państwa na transport o tak znaczącą kwotę spowodowało, że jej 
duża część została wykorzystana dopiero w 2021 r., z czego 5842,7 mln zł stanowiły wydatki, które 
nie wygasły z końcem 2020 r., a 3800 mln zł przeznaczono na sfinansowanie kosztów Rządowego 
Funduszu Rozwoju Dróg, planowanych do poniesienia w 2021 r. Zdaniem Najwyższej Izby Kontroli, 
finansowanie zadań realizowanych w 2021 r. ze środków ujętych w budżecie państwa na 2020 r. 
oraz na 2021 r. w znacznym stopniu utrudnia możliwość oceny wydatków budżetu państwa w części 
Transport. W ustawie budżetowej na rok 2021 zaplanowano o 69,1% niższe wydatki na ten obszar 
niż w znowelizowanej ustawie budżetowej na rok 2020. Niemniej jednak wnioskowanie na podsta-
wie tych danych o dynamice i kierunkach wydatkowania środków planowanych w części Transport 
prowadziłoby do błędnych konkluzji. Opisane powyżej rozwiązanie, polegające na zaplanowaniu 
wydatków na zadania z zakresu transportu, przewidywane do realizacji dopiero w następnym roku, 
zastosowano również w związku z nowelizacją ustawy budżetowej na rok 2021. Zaplanowano wów-
czas, między innymi, wpłaty do Funduszu Kolejowego i do Rządowego Funduszu Rozwoju Dróg, 
co zostało szczegółowo opisane w dalszej części rozdziału.

Warto przypomnieć, że w 2021 r. obowiązywał wydłużony termin realizacji wydatków, które nie 
wygasły z końcem poprzedniego roku. W latach wcześniejszych termin realizacji tego typu wydat-
ków upływał z końcem marca, natomiast w 2021 r. został wydłużony do końca listopada. W rezultacie 
przez niemal cały 2021 r. realizowano dwa budżety: ustalony w ustawie budżetowej na rok 2020 
i w ustawie budżetowej na rok 2021. 

Na zmniejszenie kwoty ogółem planowanych wydatków majątkowych wpływ również miało 
zmniejszenie o 1840,4 mln zł wydatków w dziale Obrona narodowa i rozdziale Centralne wsparcie 
oraz o 899,5 mln zł wydatków w rozdziale Górnictwo węgla kamiennego. Podobnie jak w przypadku 
wydatków majątkowych w zakresie transportu, opisane powyżej zmniejszenie wydatków planowa-
nych na 2021 r. wynikało z tego, że w budżecie państwa na 2020 r., w wyniku nowelizacji, zaplano-
wano dodatkowe środki na wpłatę na Fundusz Modernizacji Sił Zbrojnych i na restrukturyzację sek-
tora górnictwa węgla kamiennego, których nie uwzględniono w budżecie państwa na rok następny. 

W grupie Wydatki bieżące jednostek budżetowych zaplanowano wzrost wydatków o 5,4%. Budżet pań-
stwa na 2021 r. przygotowano przy założeniu zamrożenia poziomu wynagrodzeń w sferze budżeto-
wej, z nielicznymi wyjątkami (państwowa inspekcja sanitarna). Wzrost wydatków na wynagrodzenia 
(bez rezerw celowych) w wysokości 0,7% wynikał ze skutków przechodzących z roku poprzedniego 
oraz ze wzrostu liczby żołnierzy zawodowych. Czynnikiem ograniczającym wzrost wynagrodzeń było 
niezaplanowanie środków na fundusz nagród. 

Najistotniejsze zmiany w strukturze wydatków według części budżetowych wynikały ze: 
 − zmniejszenia o 26 474,8 mln zł wydatków w części 44 Zabezpieczenie społeczne; w 2020 r. zapla-

nowano wpłatę z budżetu państwa do Funduszu Solidarnościowego w wysokości 26 500 mln zł, 
wpłaty tej nie zaplanowano w budżecie państwa na 2021 r.; 

 − zmniejszenia o 16 988,2 mln zł wydatków w części 39 Transport;
 − zwiększenia o 10 281,5 mln zł wydatków w części 73 Zakład Ubezpieczeń Społecznych40; 

39  Dawniej Fundusz Dróg Samorządowych. 

40  Przyczyny zmiany planowanych wydatków na zadania w zakresie transportu i na zadania wykonywane przez 
Zakład Ubezpieczeń Społecznych opisano wcześniej. 
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 − zwiększenia o 6683,9 mln zł wydatków w części 46 Zdrowie; zmiana ta wynikała przede wszyst-
kim z ujęcia w budżecie państwa na 2021 r.: wydatków w wysokości 2328 mln zł na staże i specja-
lizacje medyczne (w 2020 r. wydatki te były finansowane z Funduszu Pracy); a oprócz tego dotacji 
podmiotowej dla Narodowego Funduszu Zdrowia w wysokości 2456,6 mln zł, wydatków na reali-
zację programu leków dla osób powyżej 75 roku życia oraz wydatków na zakup szczepionek.

Największe wydatki w budżecie państwa na 2021 r. zaplanowano w częściach, których dysponentami 
są wojewodowie, a oprócz tego w części 82 Subwencje ogólne dla jednostek samorządu terytorialnego, 
73 Zakład Ubezpieczeń Społecznych, 29 Obrona narodowa i 83 Rezerwy celowe. Łącznie w tych czę-
ściach zaplanowano ponad 60% wydatków budżetu państwa. 

W budżecie środków europejskich zaplanowano dochody na rok 2021 w kwocie 80 475,9 mln zł 
(o 10,3% wyższej niż w 2020 r.), a wydatki w kwocie 87 340,7 mln zł (o 2,8% niższej niż w 2020 r.). 
W rezultacie deficyt tego budżetu miał być w 2021 r. niższy o 59,5% od deficytu z roku poprzedniego 
i wynieść 6864,8 mln zł. Rezerwy celowe w budżecie środków europejskich zaplanowano w kwocie 
37 386,2 mln zł, tj. o 5,4% wyższej niż w ustawie budżetowej na rok 2020. Rezerwy te stanowiły 
42,8% ogółu planowanych wydatków budżetu środków europejskich. Rok wcześniej udział ten 
wyniósł 39,5%. 

W 2021 r. wydatki na obronność i ochronę zdrowia obliczone zostały zgodnie z ustawowymi wskaź-
nikami.

Zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy z dnia 25 maja 2001 r. o przebudowie i modernizacji technicznej 
oraz finansowaniu Sił Zbrojnych Rzeczypospolitej Polskiej (dalej: ustawa o finansowaniu Sił Zbrojny-
ch)41 na finansowanie potrzeb obronnych Rzeczypospolitej Polskiej należało w 2021 r. przeznaczyć 
wydatki z budżetu państwa w wysokości nie niższej niż 2,2% wartości produktu krajowego brutto 
określonej w założeniach projektu budżetu państwa na 2021 r. Udział wydatków majątkowych 
w wydatkach przeznaczonych na potrzeby obronne powinien wynieść co najmniej 20%, a udział 
wydatków przeznaczonych na badania naukowe i prace rozwojowe w dziedzinie obronności pań-
stwa w wydatkach na finansowanie potrzeb obronnych państwa – nie mniej niż 2,5%. 

Po uwzględnieniu wydatków Agencji Mienia Wojskowego finansowanych ze środków własnych 
na inwestycje internatowe i mieszkaniowe, łączne wydatki na cele obronne, ujęte w projekcie ustawy 
budżetowej z dnia 24 sierpnia 2020 r., wyniosły 2,2% prognozowanej wartości produktu krajowego 
brutto42. Należy jednak zauważyć, że w kwocie tej zaplanowano między innymi:

 − wydatki na przedsięwzięcia związane z zapobieganiem negatywnym skutkom deficytu pilo-
tów w Śmigłowcowej Służbie Ratownictwa Medycznego (HEMS), modernizacją samolotowego 
zespołu transportowego w Lotniczym Pogotowiu Ratunkowym w Warszawie oraz budową nowej 
bazy Śmigłowcowej Służby Ratownictwa Medycznego w kwocie 15,3 mln zł; wydatki te służyły 
przede wszystkim realizacji zadań z zakresu ochrony zdrowia;

 − wydatki w kwocie 248,8 mln zł związane z kształceniem w uczelniach wojskowych studentów 
studiów stacjonarnych i doktorantów, będących osobami cywilnymi.

Wliczenie tych wydatków do wydatków na cele obronne nastąpiło w oparciu o przepisy ustawy 
o szczególnych rozwiązaniach służących realizacji ustawy budżetowej na rok 2021. Warto jednak 
przypomnieć, że wcześniej, w uzasadnieniu projektu ustawy o finansowaniu Sił Zbrojnych, 

41  Dz. U. z 2021 r. poz. 1221, ze zm.

42  Zgodnie z projektem ustawy o szczególnych rozwiązaniach służących realizacji ustawy budżetowej na rok 
2021 do wydatków wskazanych w art. 7 ustawy o finansowaniu Sił Zbrojnych należało w 2021 r. wliczyć również 
wskazane wydatki Funduszu Modernizacji Sił Zbrojnych i Agencji Mienia Wojskowego.
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napisano, że w przypadku uczelni wojskowych „wydatki przeznaczone na kształcenie studentów 
i doktorantów będących osobami cywilnymi nie będą się wliczać do limitu wydatków”, tym samym 
uznając, że nie są to wydatki na finansowanie potrzeb obronnych Rzeczypospolitej Polskiej. 

W projekcie ustawy budżetowej na rok 2021, przekazanym do Sejmu we wrześniu 2020 r., kwota 
planowanych wydatków obronnych wyniosła 51 833,7 mln zł i była o prawie 0,5 mln zł niższa od usta-
wowego minimum, obliczonego w oparciu o art. 7 ust. 1 ustawy o finansowaniu Sił Zbrojnych. 
Zmniejszenie kwoty planowanych wydatków obronnych w stosunku do kwoty ujętej w projekcie 
ustawy budżetowej z sierpnia 2020 r., poniżej ustawowego minimum, wynikało z przeniesienia 
wydatków w wysokości 478 tys. zł z części Obrona narodowa do części Aktywa państwowe. Na etapie 
prac parlamentarnych kwota wydatków na obronę narodową nie uległa zmianie.

W ustawie budżetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. wydatki majątkowe przeznaczone na cele obronne 
wyniosły 15 780,3 mln zł i stanowiły 30,4% wydatków ogółem na obronę narodową, a wydatki prze-
znaczone na badania naukowe i prace rozwojowe w dziedzinie obronności państwa – 1295,9 mln zł, 
tj. 2,5% tych wydatków. Oznacza to, że spełnione zostały wymogi określone w art. 7 ust. 3 i 3b ustawy 
o finansowaniu Sił Zbrojnych. 

Zgodnie z art. 131c ust. 1 ustawy z dnia 27 sierpnia 2004 r. o świadczeniach opieki zdrowotnej 
finansowanych ze środków publicznych43, w 2021 r. na finansowanie ochrony zdrowia należało 
zaplanować środki w wysokości 5,3% produktu krajowego brutto z 2019 r. Na etapie przekazania 
projektu ustawy budżetowej na rok 2021 do Sejmu, na finansowanie ochrony zdrowia w 2021 r. 
zaplanowano 120 525,6 mln zł, tj. o 24,8 mln zł więcej od ustawowego minimum. Na etapie prac 
parlamentarnych nad projektem ustawy budżetowej na rok 2021 kwota wydatków budżetu państwa 
na ochronę zdrowia została zwiększona o 43,1 mln zł.

Począwszy od 2020 r., zasadniczej zmianie uległa metodyka obliczania wstępnych kwot wydat-
ków, ustalanych dla każdego dysponenta części budżetu państwa na rok następny. Punktem 
wyjścia do opracowania wstępnych kwot wydatków budżetu państwa na rok 2021 była tzw. baza 
początkowa sporządzona w oparciu o wyjściowe kwoty wydatków na 2021 r. ustalone w procesie 
projektowania ustawy budżetowej na rok poprzedni (2020). Po raz pierwszy baza początkowa 
na 2021 r. została sporządzona w pełnej szczegółowości klasyfikacji budżetowej przez dysponen-
tów poszczególnych części budżetowych na etapie opracowania projektu ustawy budżetowej 
na 2020 r. W następnym roku baza ta stanowiła podstawę obliczenia wstępnych kwot wydatków 
na 2021 r.

Wstępne i wyjściowe kwoty wydatków określane były z częściowym uwzględnieniem skutków 
finansowych nowo wprowadzonych lub planowanych do wprowadzenia przepisów, a także skut-
ków zmiany wartości wskaźników makroekonomicznych. Uwzględnienie tych skutków wymagało 
wprowadzenia przez Ministerstwo Finansów zmian w bazie początkowej wydatków.

Zdaniem Najwyższej Izby Kontroli, określenie wstępnych i wyjściowych kwot wydatków z góry 
na trzy kolejne lata powinno usprawnić proces planowania budżetu państwa. Należy zwrócić 
jednak uwagę, że istotne i liczne korekty wprowadzane w planie wydatków na 2021 r. po otrzyma-
niu od dysponentów wypełnionych formularzy planistycznych wskazują na potrzebę doskonalenia 
metod planistycznych na etapie wcześniejszym, przed ustaleniem wstępnych kwot wydatków, tak 
aby jak najwięcej wydatków ujmowano w tych kwotach. Co do zasady, początkowa baza wydat-
ków, sporządzona w latach poprzednich na podstawie wyjściowych kwot wydatków, powinna być 

43  Dz. U. z 2021 r. poz. 1285, ze zm.
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na bieżąco uzupełniana o skutki wszystkich zmian systemowych i w miarę potrzeb aktualizowana 
o skutki istotnych zmian makroekonomicznych, tak aby można je było uwzględnić we wstępnych 
kwotach wydatków, na podstawie których dysponenci części budżetowych planują wydatki budżetu 
państwa. Czyniłoby to proces planowania bardziej przejrzystym i ułatwiałoby dysponentom części 
budżetowych planowanie wydatków.

Organizacja procesu planistycznego pozwoliła na terminowe opracowanie oraz przedłożenie 
projektu ustawy budżetowej na rok 2021 do Sejmu. Najwyższa Izba Kontroli zwraca jednak 
uwagę na nieprzejrzysty proces opracowania planu wydatków budżetu państwa. Punktem 
wyjścia dla ustalenia wstępnych kwot wydatków powinien być, zgodnie z zasadą planowania 
top down, maksymalny poziom wydatków budżetu państwa określony w oparciu o zastoso-
wanie stabilizującej reguły wydatkowej. Wyznaczanie limitu wydatków w oparciu o tę regułę 
dopiero w końcowej fazie procesu planistycznego, czyli na etapie opracowania projektu 
ustawy budżetowej, jest niespójne z logiką tego procesu i z sensem stosowania reguły wydat-
kowej. Przyjęcie takiej sekwencji działań powoduje, że istnieje ryzyko dopasowywania limitu 
wydatków, wynikającego z zastosowania stabilizującej reguły wydatkowej, do potrzeb wydat-
kowych, podczas gdy to planowane wydatki powinny być ustalane z uwzględnieniem limitu 
określonego na początku procesu planistycznego. Na wyżej wymieniony problem Najwyższa 
Izba Kontroli wskazywała już w latach poprzednich w wystąpieniach po kontroli wykonania 
budżetu państwa.

Po zawieszeniu obowiązywania reguły wydatkowej w 2020 r., od 2021 r. wykorzystywana jest 
klauzula powrotu do jej stosowania. W okresie przejściowym, który w czasie opracowania 
ustawy budżetowej na rok 2021 miał trwać jeden rok, a w czasie prac nad projektem noweli-
zacji tej ustawy został wydłużony do dwóch lat (2021-2022), kwota wydatków, o której mowa 
w art. 112aa ust. 1 ustawy o finansach publicznych, składała się z dwóch składników: standar-
dowej kwoty wydatków, obliczonej jak dla lat wcześniejszych, oraz dodatkowego składnika, 
związanego z potrzebą ponoszenia dodatkowych wydatków na zwalczanie i przeciwdziałanie 
negatywnym skutkom epidemii COVID-19 oraz na wsparcie gospodarki na drodze jej powrotu 
do stanu równowagi. Podstawę do obliczenia wartości składnika dodatkowego stanowiły 
wydatki zaplanowane na 2020 r. na realizację wyżej wymienionych celów. Na etapie opraco-
wania ustawy budżetowej na rok 2021 ustalono wartość składnika dodatkowego na 2021 r. 
w wysokości połowy wyżej wymienionych wydatków planowanych na 2020 r., a na etapie opra-
cowania projektu nowelizacji tej ustawy wartość tego składnika na 2021 r. ustalono w wysokości 
2/3 odpowiednich wydatków wykonanych w 2020 r.

Wydatki ogółem na zwalczanie i przeciwdziałanie negatywnym skutkom epidemii oraz w celu 
wsparcia gospodarki na drodze jej powrotu do stanu równowagi, uwzględnione w obliczeniach 
kwoty wydatków, o której mowa w art. 112aa ust. 1 ustawy o finansach publicznych, na etapie 
opracowania projektu ustawy budżetowej na rok 2021, zaplanowano na 2020 r. w wysokości 
81 441,7 mln zł, z czego 74 614,4 mln zł, tj. 91,6%, miały stanowić wydatki z Funduszu Przeciwdzia-
łania COVID-19, 5068,8 mln zł wydatki budżetu państwa, a 1758,5 mln zł wydatki budżetów jedno-
stek samorządu terytorialnego. W sprawozdaniu z wykonania budżetu państwa w 2020 r. wydatki 
ogółem przeznaczone na wyżej wymienione zadania oszacowano na 67 073 mln zł i tę wartość 
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wykorzystano przy obliczaniu wyżej wymienionej kwoty wydatków ujętej w nowelizacji ustawy 
budżetowej na rok 202144.

Standardowa kwota wydatków na 2021 r. została zwiększona o dodatkowy składnik, wynoszący 
40 720,8 mln zł na etapie opracowania projektu ustawy budżetowej na rok 2021 oraz 44 715,4 mln zł 
na etapie opracowania projektu nowelizacji tej ustawy. Zwiększenie standardowej kwoty wydat-
ków o dodatkowy składnik wynikało z zastosowania wzoru wskazanego w ustawie o finansach 
publicznych i nie było skorelowane z wcześniejszym rozpoznaniem dodatkowych potrzeb w takiej 
wysokości.

W przekazanym do Sejmu projekcie ustawy budżetowej na rok 2021 limit wydatków, o którym 
mowa w art. 112aa ust. 3 ustawy o finansach publicznych (dalej: limit wydatków SRW45), ustalono 
na 754 687,4 mln zł. W związku ze zmniejszeniem, w trakcie prac parlamentarnych nad ustawą budże-
tową, planowanych wydatków jednostek i organów, o których mowa w art. 139 ust. 2 tej ustawy, 
limit ten ustalono w ustawie budżetowej na rok 2021 w kwocie 755 123,5 mln zł, czyli o 436,2 mln zł 
wyższej niż w projekcie przekazanym do Sejmu46. W związku z ponownym obliczeniem kwoty i limitu 
wydatków SRW w celu opracowania projektu nowelizacji ustawy budżetowej, limit wydatków SRW 
na 2021 r. ustalono na 771 446,9 mln zł, tj. zwiększono go o 2,2% w stosunku do limitu ujętego 
w ustawie budżetowej z dnia 20 stycznia 2021 r.

W limicie wydatków SRW ustalonym w ustawie budżetowej na rok 2021, oprócz wydatków 
budżetu państwa, funduszy zarządzanych przez Zakład Ubezpieczeń Społecznych i Kasę Rolni-
czego Ubezpieczenia Społecznego, Funduszu Pracy i wyodrębnionych rachunków przy jednost-
kach budżetowych, ujęte powinny być wydatki wszystkich funduszy utworzonych, powierzonych 
lub przekazanych Bankowi Gospodarstwa Krajowego na podstawie odrębnych ustaw47. Powinno 
to nastąpić już na etapie opracowania projektu ustawy budżetowej, aby było wiadomo, jaki 
jest limit wydatków budżetu państwa wynikający z zastosowania reguły wydatkowej. W limicie 
wydatków SRW na 2021 r. uwzględniono wydatki wyżej wymienionych jednostek z wyjątkiem 
dwóch funduszy prowadzonych przez Bank Gospodarstwa Krajowego, tj.: Funduszu Strefowego 
i Funduszu Przeciwdziałania COVID-19. Nieuwzględnienie wydatków tych funduszy w oblicze-
niach zmniejszało skuteczność stosowania reguły wydatkowej w procesie stabilizowania sytuacji 
finansowej państwa. Zdaniem Najwyższej Izby Kontroli, w obliczeniach limitu wydatków SRW 
i limitu wydatków budżetu państwa wynikającego z zastosowania reguły wydatkowej powinny 
być uwzględnione wydatki wszystkich podmiotów objętych tą regułą. Sytuacja, w której w oblicze-
niach limitu wydatków SRW nie ujmuje się wydatków określonego podmiotu z uwagi na niespo-
rządzenie jego planu finansowego w terminie pozwalającym na ich uwzględnienie, nie powinna 
mieć miejsca.

Limit wydatków budżetu państwa na rok 2021 został ustalony z uwzględnieniem stabilizującej reguły 
wydatkowej. Najwyższa Izba Kontroli wskazuje jednak, że dokonano tego nieprawidłowo, bowiem 
przy obliczaniu kwoty wydatków, o której mowa w art. 112aa ust. 1 ustawy o finansach publicz-

44  Sprawozdanie z wykonania budżetu państwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2020 r. Omówienie, str. 17. 
Suma ta obejmowała w szczególności wydatki finansowane z budżetu państwa, z budżetów jednostek samorządu 
terytorialnego oraz z Funduszu Przeciwdziałania COVID-19. Ponadto w wyżej wymienionej sumie skutków 
uwzględniono ubytki po stronie dochodowej z tytułu między innymi umorzenia należności podatkowych i składek 
oraz ulg w spłacie zobowiązań i zwolnień.

45  Limit wydatków SRW to inaczej limit wydatków wynikający z zastosowania stabilizującej reguły wydatkowej.

46  Art. 1 ust. 4.

47  Art. 112aa ust. 3 uofp.
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nych, na 2021 r. przyjęto inną wartość tej kwoty na 2020 r., niż wynikało z opisu wzoru określonego 
w tym przepisie. Ponadto w obliczeniach zawyżono o 4425,2 mln zł limit wydatków, o którym mowa 
w art. 112aa ust. 3 wyżej wymienionej ustawy, a w konsekwencji także limit wydatków budżetu 
państwa wyznaczony w oparciu o stabilizującą regułę wydatkową. Wynikało to z:

 − niewłączenia do stabilizującej reguły wydatkowej – poprzez zmianę przepisów – wydatków 
podmiotów otrzymujących opłatę mocową48, mimo ujęcia w wartości działań dyskrecjonalnych 
dochodów z tej opłaty w wysokości 4837,4 mln zł;

 − ujęcia w obliczeniach korekty wartości działań dyskrecjonalnych dotyczących wyeliminowania 
przypadków stosowania tzw. agresywnej optymalizacji podatkowej, mimo że wartość tej korekty 
była niższa od 0,03% wartości produktu krajowego brutto prognozowanej w projekcie ustawy 
budżetowej na rok 2020, dlatego – zgodnie z art. 112aa ust. 1 ustawy o finansach publicznych 
– nie powinna zostać uwzględniona w obliczeniach.

Na problem zwiększania kwoty wydatków, o której mowa w art. 112aa ust. 1 ustawy o finansach 
publicznych, o dochody jednostek, których wydatki nie są objęte tą regułą, Najwyższa Izba Kontroli 
zwracała już uwagę po kontroli wykonania budżetu państwa w 2020 r.49 W celu kompleksowego 
uporządkowania tego problemu, a jednocześnie w celu zapewnienia bardziej przejrzystego sposobu 
prezentowania danych oraz uniemożliwienia powstawania nierównowag w finansach publicznych 
poza jednostkami objętymi regułą wydatkową, należy, zdaniem Najwyższej Izby Kontroli, objąć tą 
regułą cały sektor instytucji rządowych i samorządowych. Obecnie dane dotyczące finansów publicz-
nych są prezentowane aż w trzech układach: sektora finansów publicznych (dane o państwowym 
długu publicznym), sektora jednostek objętych stabilizującą regułą wydatkową (ustawy budżetowe) 
oraz sektora instytucji rządowych i samorządowych, co nie sprzyja zachowaniu przejrzystości finan-
sów publicznych.

Odnosząc się do kwestii zapewnienia stabilności finansów publicznych przy pomocy stabilizującej 
reguły wydatkowej, Najwyższa Izba Kontroli zauważa, że w 2021 r. limit wydatków budżetu państwa 
wynikający z zastosowania tej reguły był istotnie wyższy od wydatków ogółem budżetu państwa 
ujętych w projekcie ustawy budżetowej. Zaplanowanie wydatków budżetu państwa na 2021 r. 
w wysokości wynikającej z limitu wydatków, o którym mowa w art. 112aa ust. 3 ustawy o finansach 
publicznych, określonego w projekcie ustawy o zmianie ustawy budżetowej na rok 2021, spowodo-
wałoby wzrost wydatków i deficytu budżetu państwa, a w konsekwencji także wzrost państwowego 
długu publicznego o 45,3 mld zł. Z danych tych wynika, że w 2021 r. mechanizm działania stabilizu-
jącej reguły wydatkowej został osłabiony w tak dużym stopniu, że przestała ona efektywnie spełniać 
swoje zadanie. W związku z tym ograniczenie skali deficytu finansów publicznych oraz tempa wzro-
stu długu publicznego było przede wszystkim wynikiem decyzji mających charakter dyskrecjonalny, 
a nie wynikiem stosowania samej reguły wydatkowej.

Do przyczyn ograniczających poprawne działanie stabilizującej reguły wydatkowej zaliczyć należy:
 − ustawowe wyłączenie spod tej reguły wydatków inwestycyjnych budżetu państwa i jednostek 

samorządu terytorialnego oraz nieuwzględnienie w obliczeniach wydatków ogółem Fundu-
szu Przeciwdziałania COVID-19, mimo że standardowa kwota wydatków do rozdysponowania 
w ramach reguły została powiększona o dodatkowy składnik, którego wprowadzenie można 

48  Opłata mocowa, czyli opłata za gotowość do zabezpieczenia dostarczania prądu, ma zapewnić bezpieczeństwo 
energetyczne (stałe dostawy prądu).

49  P/21/001 Wykonanie budżetu państwa w 2020 r. Planowanie dochodów i wydatków budżetu państwa w 2020 r., 
wykonanie przez Ministra Finansów zadań z zakresu budżetu państwa określonych w ustawie o finansach publicznych 
oraz wykonanie budżetu państwa w częściach 81 – Rezerwa ogólna i 83 – Rezerwy celowe, str. 4 i 18-21.
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uzasadnić potrzebą realizacji wydatków na walkę ze skutkami epidemii COVID-19 i wsparciem 
gospodarki podczas jej powrotu do stanu równowagi (czyli realizacji przede wszystkim wydat-
ków wyżej wymienionego funduszu oraz wydatków inwestycyjnych budżetu państwa i jedno-
stek samorządu terytorialnego);

 − przekazywanie do jednostek nieobjętych regułą wydatkową środków w formie skarbowych 
papierów wartościowych, co pozwala ominąć ograniczenia wydatkowe nałożone tą regułą; 
w latach 2021-2022 upoważniono Ministra Finansów do przekazania tym jednostkom skarbo-
wych papierów wartościowych o wartości co najmniej 27,4 mld zł;

 − powiększenie kwoty wydatków, o której mowa w art. 112aa ust. 1 ustawy o finansach publicznych, 
o dochody tych jednostek, których wydatki nie są objęte regułą (oprócz opłaty mocowej można 
także wymienić skutki przechodzące rozwiązań uwzględnionych w obliczeniach na 2020 r.).

Rezerwa ogólna i rezerwy celowe zostały zaplanowane zgodnie z obowiązującymi przepisami. 
W projekcie ustawy budżetowej na rok 2021 rezerwę ogólną zaplanowano w kwocie 100 mln zł, 
tj. znacznie niższej od kwot ujętych w ustawach budżetowych na lata 2015-202050. Wymieniona 
kwota stanowiła 0,02% wydatków budżetu państwa, czyli była około dziesięciokrotnie mniejsza 
od dopuszczalnego limitu, określonego w art. 140 ust. 1 ustawy o finansach publicznych. Na etapie 
prac parlamentarnych rezerwa została zwiększona do 500 mln zł. 

Rezerwy celowe budżetu państwa w ustawie budżetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. zaplanowano 
w kwocie 31 881 mln zł, tj. o 5,3% wyższej niż w znowelizowanej ustawie budżetowej na rok 2020. 
Rezerwy te stanowiły 6,5% wydatków budżetu państwa. Rezerwy celowe, o których mowa w art. 140 
ust. 2 pkt 1 i 4 ustawy o finansach publicznych51, zaplanowano w wysokości 25 288,6 mln zł, stano-
wiącej 5,2% wydatków budżetu państwa. Kwota tych rezerw przekraczała więc pięcioprocentowy 
limit wynikający z art. 140 ust. 3 wyżej wymienionej ustawy52, w związku z czym w ustawie z dnia 
19 listopada 2020 r. o szczególnych rozwiązaniach służących realizacji ustawy budżetowej na rok 
2021 wprowadzono przepis wyłączający stosowanie tego ograniczenia w 2021 r.53 Zawieszenie limitu 
uzasadniono potrzebą elastyczniejszego zaplanowania środków budżetowych z uwagi na sytuację 
epidemiczną i gospodarczą54.

Najwyższa Izba Kontroli w wystąpieniu pokontrolnym z kontroli Planowanie i wykorzystanie rezerw 
budżetu państwa i budżetu środków europejskich, przeprowadzonej w Ministerstwie Finansów, sformu-
łowała uwagę, że wydatki, które można przyporządkować do określonych podziałek klasyfikacyjnych 
i które nie spełniają żadnego z warunków określonych w art. 140 ust. 2 pkt 2-4 ustawy o finansach 
publicznych, powinny być planowane w odpowiednich częściach budżetowych. W odpowiedzi 
na powyższe Minister Finansów w pismach przekazujących wstępne kwoty wydatków na 2022 r. 
zwrócił się do dysponentów części o przeprowadzenie analizy i dokonanie podziału całości lub części 

50  W ustawach budżetowych na lata 2015-2020 wysokość rezerwy ogólnej wynosiła: 198 mln zł w 2015 r., 169,9 mln zł 
w 2016 r., 228,5 mln zł w 2017 r., 261,7 mln zł w 2018 r., 237,5 mln zł w 2019 r., 257,9 mln zł (przed nowelizacją) 
i 557,9 mln zł (po nowelizacji) w 2020 r.

51  Tj. rezerwy utworzone na wydatki, których szczegółowy podział na pozycje klasyfikacji budżetowej nie jest 
możliwy do  dokonania w  okresie opracowywania projektu ustawy budżetowej oraz rezerwy utworzone 
na podstawie odrębnych ustaw. 

52  Limitem nie są  objęte rezerwy na  wydatki, których realizacja jest uwarunkowana zaciągnięciem kredytu 
w międzynarodowej instytucji finansowej lub pozyskaniem środków z innych źródeł, oraz na wydatki związane 
z realizacją programów współfinansowanych z udziałem środków, o których mowa w art. 5 ust. 1 pkt 2 ustawy o 
finansach publicznych (tj. środków pochodzących z budżetu Unii Europejskiej oraz niepodlegających zwrotowi 
środków z pomocy udzielanej przez państwa członkowskie Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu). 

53  Art. 49 ustawy okołobudżetowej na rok 2021 stanowił, że w roku tym przepisu art. 140 ust. 3  ustawy o finansach 
publicznych nie stosuje się.

54  Uzasadnienie do projektu ustawy okołobudżetowej na rok 2021. 
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tych kwot w celu wyeliminowania takich przypadków, o ile umożliwiał to aktualny stan prawny. 
W wyniku realizacji tego zalecenia całość lub część środków na niektóre zadania, planowanych 
dotychczas w rezerwach celowych, została włączona do poszczególnych części budżetowych.

Najwyższa Izba Kontroli wskazuje, że proces planowania środków w rezerwach wymienionych 
w pozycji 44 (Dofinansowanie realizacji niektórych zadań kontynuowanych, w tym środki na odbudowę 
dochodów budżetu państwa i zadania związane z poprawą finansów publicznych), 49 (Utrzymanie rezul-
tatów niektórych projektów zrealizowanych przy udziale środków z UE, w tym systemy informatyczne, 
a także środki na wsparcie potencjału realizacji zadań publicznych) i 56 (Rezerwa na zmiany systemowe 
i niektóre zmiany organizacyjne, w tym nowe zadania) był nieprzejrzysty, a przeznaczenie tych środ-
ków nie zostało jasno sprecyzowane w projekcie ustawy budżetowej na rok 2021. W trakcie kontroli 
Ministerstwo Finansów nie przedstawiło wyliczeń ani dokumentów świadczących o rzetelnym 
zaplanowaniu wyżej wymienionych rezerw. Ogólny sposób ich opisu, bez wskazania konkretnego 
celu przeznaczenia zaplanowanych środków, jak również brak rzetelnej kalkulacji kwot uniemożliwiał 
de facto nie tylko ocenę prawidłowości zaplanowania środków w tych pozycjach rezerw, ale także 
dokonanie oceny ich wydatkowania.

Rezerwy celowe – jak sama nazwa wskazuje – powinny być przeznaczone na określone, jasno spre-
cyzowane cele. Najwyższa Izba Kontroli podnosiła już tę kwestię w wystąpieniu pokontrolnym z dnia 
23 grudnia 2020 r., skierowanym do Ministra Finansów, Funduszy i Polityki Regionalnej po przepro-
wadzonej w Ministerstwie Finansów kontroli P/20/012 Planowanie i wykorzystanie rezerw budżetu 
państwa i budżetu środków europejskich. Pewną elastyczność w dysponowaniu środkami z rezerw 
celowych zapewnia możliwość zmiany ich przeznaczenia w trybie art. 154 ust. 9 ustawy o finansach 
publicznych. Jednakże, co do zasady, źródłem finansowania nieprzewidzianych wydatków, wynika-
jących z nagłych zdarzeń występujących w trakcie roku budżetowego, powinna być rezerwa ogólna.

W związku z tym, że na kolejnych etapach prac nad ustawą budżetową na rok 2021 zmianom wydat-
ków budżetu państwa towarzyszyły zmiany prognozy dochodów, prognozowany deficyt budżetu 
państwa się nie zmieniał. Został on ustalony na 82 300 mln zł, co odpowiadało 3,5% prognozowanej 
wartości produktu krajowego brutto. Warto przypomnieć, że rok wcześniej, w ustawie budżetowej 
na rok 2020, zaplanowano zrównoważony budżet, a w wyniku nowelizacji tej ustawy deficyt ustalono 
w wysokości 109 347,6 mln zł, odpowiadającej 4,9% prognozowanej wartości produktu krajowego 
brutto. 

Według powyższych danych deficyt ustalony w ustawie budżetowej na rok 2021 był o 27 047,6 mln zł 
niższy od deficytu zaplanowanego z znowelizowanej ustawie na rok 2020. Biorąc jednak pod uwagę 
operacje finansowe opisane we wcześniejszych akapitach niniejszego rozdziału, należy wskazać, 
że deficyt planowany na 2021 r. został zaniżony o wysokość środków, które zostały wydatkowane 
z budżetu państwa na 2020 r. z przeznaczeniem na finansowanie zadań w 2021 r. W rzeczywistości 
deficyt był co najmniej o prawie 50 mld zł wyższy od ustalonego w ustawie budżetowej na rok 2021. 

Na lata 2021-2022 zaplanowano między innymi możliwość:
 − przekazania różnym podmiotom skarbowych papierów wartościowych w łącznej wysokości 

59,5 mld zł,
 − przekazania pożyczek dla Banku Gospodarstwa Krajowego i dla Funduszu Ubezpieczeń Społecz-

nych do kwoty 14 mld zł,
 − udzielenia przez Skarb Państwa gwarancji spłaty obligacji emitowanych przez Bank Gospodar-

stwa Krajowego, w 2021 r. do wysokości 42,5 mld zł, w celu sfinansowania wydatków Funduszu 
Przeciwdziałania COVID-19.
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W ocenie Najwyższej Izby Kontroli, wyłączenie z rachunku budżetu państwa operacji, których 
charakter ekonomiczny wskazywał na zasadność ujęcia ich w budżecie państwa, w istotny sposób 
zmniejsza przejrzystość finansów publicznych.

W 2021 r., podobnie jak w 2020 r., znaczące środki na realizację zadań publicznych były zaplanowane 
w Funduszu Przeciwdziałania COVID-19 i w Polskim Funduszu Rozwoju S.A. celem wsparcia między 
innymi przedsiębiorstw dotkniętych skutkami przeciwdziałania epidemii. Najwyższa Izba Kontroli nie 
kwestionuje zasadności pomocy udzielanej podmiotom dotkniętym skutkami epidemii, ale zwraca 
uwagę, że zaplanowanie tych środków odbyło się z pominięciem ustawy budżetowej, mimo że miało 
istotny wpływ na deficyt sektora instytucji rządowych i samorządowych oraz na przyrost długu tego 
sektora.

Wykazywanie zasadniczej części nierównowagi finansowej, prognozowanej na 2021 r., poza cen-
tralnym planem finansowym państwa, jakim jest jego budżet, obniża rangę tego planu, a także 
ogranicza kontrolę nad finansami publicznymi, jednocześnie czyniąc je mniej przejrzystymi. Stanowi 
także istotne odejście od stosowania zasady powszechności (zupełności) budżetu oraz zasady jed-
ności dochodów i wydatków państwa. Najwyższa Izba Kontroli wskazuje, że planem finansowym, 
w którym powinna być, co do zasady, odzwierciedlona nierównowaga finansowa państwa, jest 
właśnie budżet państwa55, a nie plany jednostek podlegające znacznie mniejszym rygorom kontroli 
i cechujące się dużo niższą dostępnością i szczegółowością danych, w szczególności plan finansowy 
Funduszu Przeciwdziałania COVID-19, ustalany poza kontrolą Parlamentu.

Warto także zwrócić uwagę na utrzymanie w 2021 r. mechanizmu finansowania części zadań 
publicznych przez jednostki pozabudżetowe, którym nie zapewniono dochodów własnych ade-
kwatnych do ponoszonych kosztów. Jako przykład można podać Fundusz Solidarnościowy, którego 
przychody ze składek i daniny solidarnościowej zaplanowano na 10 057 mln zł, a koszty realizacji 
zadań na 33 393,8 mln zł. Zadania te miały zostać sfinansowane głównie ze środków przekazanych 
do Funduszu w 2020 r., gdy na jeden rok zawieszono stosowanie reguły wydatkowej, więc nie ogra-
niczała ona wydatków budżetu państwa. Wtedy to z budżetu państwa przekazano do Funduszu 
Solidarnościowego środki w wysokości 26 500 mln zł. 

2.  Nowelizacja ustawy budżetowej

Ze względu na wysoką nadwyżkę dochodów nad wydatkami budżetu państwa odnotowaną przez 
Ministerstwo Finansów w pierwszych siedmiu miesiącach 2021 r. oraz korzystne dla budżetu państwa 
prognozy dochodów na kolejne miesiące podjęto prace nad nowelizacją ustawy budżetowej na rok 
2021. Dysponenci części budżetowych w pierwszej połowie września 2021 r. skierowali do Ministra 
Finansów pisma, w których wskazywali obszary wymagające zwiększenia wydatków. W związku 
z powyższym Rząd podjął decyzję o zaplanowaniu dodatkowych środków na dofinansowanie zgła-
szanych przez dysponentów zadań, w tym w szczególności działań o charakterze proinwestycyjnym. 
W dniu 20 września 2021 r. Minister Finansów przedstawił Radzie Ministrów projekt ustawy o zmianie 
ustawy budżetowej na rok 2021. Dzień później Rada Ministrów przyjęła ten projekt, a 22 września 
2021 r. został on przekazany do Sejmu. Uchwalenie ustawy o zmianie ustawy budżetowej na rok 
2021 nastąpiło 1 października 2021 r. 

Ustawą z dnia 1 października 2021 r. o zmianie ustawy budżetowej na rok 2021 wprowadzono nastę-
pujące zmiany:

55  A w podsektorze samorządowym budżety jednostek samorządu terytorialnego.
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1) prognozę dochodów budżetu państwa podwyższono o 78 501,1 mln zł (tj. o 19,4%), do kwoty 
482 985,2 mln zł;

2) kwotę planowanych wydatków budżetu państwa zwiększono o 36 708,8 mln zł (tj. o 7,5%), 
do kwoty 523 492,9 mln zł;

3) planowany deficyt budżetu państwa zmniejszono o ponad połowę, do 40 507,7 mln zł.

Prognoza dochodów i wydatków budżetu środków europejskich nie zmieniła się. 

Tabela 1. Planowane dochody, wydatki i wynik budżetu państwa w ustawach budżetowych w latach 
2019-2021

Wyszczególnienie
2019 2020

2021
5-4 5-2 5-3

ustawa nowelizacja

mln zł

1 2 3 4 5 6 7 8

Dochody 387 734,5 398 671,6 404 484,0 482 985,2 78 501,2 95 250,7 84 313,6

Dochody podatkowe 359 731,3 349 740,0 369 140,0 424 840,0 55 700,0 65 108,7 75 100,0

Podatek od towarów 
i usług 179 600,0 170 000,0 181 000,0 214 500,0 33 500,0 34 900,0 44 500,0

Podatek akcyzowy 73 000,0 68 400,0 71 052,0 75 470,0 4 418,0 2 470,0 7 070,0

Podatek od gier 2 080,0 2 300,0 2 860,0 3 000,0 140,0 920,0 700,0

Podatek dochodowy 
od osób prawnych 34 800,0 38 500,0 37 100,0 49 500,0 12 400,0 14 700,0 11 000,0

Podatek dochodowy 
od osób fizycznych 64 300,0 64 100,0 69 300,0 71 275,0 1 975,0 6 975,0 7 175,0

Podatek od wydobycia 
niektórych kopalin 1 400,0 1 700,0 1 500,0 3 400,0 1 900,0 2 000,0 1 700,0

Podatek od niektórych 
instytucji finansowych 4 551,3 4 740,0 4 870,0 5 170,0 300,0 618,7 430,0

Podatek od sprzedaży 
detalicznej - - 1 458,0 2 525,0 1 067,0 x x

Dochody niepodatkowe 25 806,0 46 589,9 32 752,9 55 554,0 22 801,1 29 748,0 8 964,1

Dywidendy i wpłaty 
z zysku 2 781,6 499,9 386,7 1 797,5 1 410,8 -984,1 1 297,6

Wpłaty z zysku NBP - 7 437,1 1 329,1 8 876,9 7 547,8 x 1 439,8

Cło 4 184,0 4 680,0 4 428,0 5 624,0 1 196,0 1 440,0 944,0

Dochody państwowych 
jednostek budżetowych 
i inne dochody 
niepodatkowe 16 247,1 31 034,6 23 463,5 36 110,2 12 646,7 19 863,1 5 075,6

Wpłaty jednostek 
samorządu terytorialnego 2 593,3 2 938,4 3 145,5 3 145,5 0,0 552,2 207,1

Środki z UE i innych źródeł 2 197,2 2 341,7 2 591,2 2 591,2 0,0 394,0 249,5

Wydatki 416 234,5 508 019,3 486 784,0 523 492,9 36 708,9 107 258,4 15 473,6

Dotacje i subwencje 222 579,6 291 411,5 272 213,3 287 955,1 15 741,8 65 375,5 -3 456,4

Świadczenia na rzecz osób 
fizycznych 28 476,1 26 744,7 28 644,8 28 621,9 -22,9 145,8 1 877,2
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Wyszczególnienie
2019 2020

2021
5-4 5-2 5-3

ustawa nowelizacja

mln zł

1 2 3 4 5 6 7 8

Wydatki bieżące jednostek 
budżetowych 81 440,1 88 863,5 93 634,7 96 584,0 2 949,3 15 143,9 7 720,5

Wydatki majątkowe 21 783,9 33 668,0 23 888,6 40 385,0 16 496,4 18 601,1 6 717,0

Wydatki na obsługę długu 
Skarbu Państwa 29 199,9 29 399,9 27 999,9 26 000,0 -1 999,9 -3 199,9 -3 399,9

Środki własne UE 22 207,2 25 992,4 28 520,0 32 064,3 3 544,3 9 857,1 6 071,9

Współfinansowanie 
projektów z udziałem 
środków z UE 10 547,7 11 939,3 11 882,7 11 882,7 0,0 1 335,0 -56,6

Wynik -28 500,0 -109 347,6 -82 300,0 -40 507,7 41 792,3 -12 007,7 68 839,9

Źródło: opracowanie własne Najwyższej Izby Kontroli na podstawie ustaw budżetowych na lata 2019–2021 oraz wyników 
kontroli w Ministerstwie Finansów.

Największe zmiany, w stosunku do prognozy dochodów zawartej w ustawie budżetowej z dnia 
20 stycznia 2021 r., polegały na zwiększeniu prognozy dochodów podatkowych o 55 700 mln zł, 
w tym z tytułu podatku od towarów i usług o 33 500 mln zł, podatku dochodowego od osób praw-
nych o 12 400 mln zł oraz podatku akcyzowego o 4418 mln zł. Podwyższenie prognozy dochodów 
podatkowych było spowodowane przede wszystkim znacznie bardziej korzystną sytuacją makro-
ekonomiczną w 2020 r. (rok bazowy) i w 2021 r. w stosunku do prognozy z połowy 2020 r., gdy 
panowała bardzo duża niepewność odnośnie dalszego przebiegu epidemii COVID-19 i skutków 
działań podejmowanych w celu ograniczenia jej negatywnych konsekwencji. 

Znacząco zwiększono także prognozę dochodów niepodatkowych. O ile w ustawie budżetowej 
na rok 2021 z dnia 20 stycznia 2021 r. założono spadek tych dochodów z 46 589,9 mln zł w 2020 r. 
do 32 752,9 mln zł w roku następnym, to w nowelizacji założono ich wzrost w 2021 r. do 55 554 mln zł. 
Na zwiększenie prognozy dochodów niepodatkowych wpłynęło przede wszystkim podwyższenie 
prognozy w grupie Dochody państwowych jednostek budżetowych i inne dochody niepodatkowe 
o 12 646,7 mln zł, na co decydujący wpływ miało zwiększenie o około 13,6 mld zł prognozy wpływów 
z tytułu sprzedaży uprawnień do emisji gazów cieplarnianych, oraz zwiększenie planowanych wpłat 
z zysku Narodowego Banku Polskiego o 7547,8 mln zł. 

Zwiększenie prognozy dochodów pozwoliło na zaplanowanie w budżecie państwa wyższych wydat-
ków. W wyniku nowelizacji ustawy budżetowej kwota planowanych na 2021 r. wydatków budżetu 
państwa została zwiększona o 36 708,9 mln zł. Zdaniem Najwyższej Izby Kontroli, plan wydatków 
w znowelizowanej ustawie budżetowej na rok 2021 został sporządzony częściowo z pominięciem 
zasady realności budżetu, która postuluje maksymalną precyzję w ustaleniu wielkości wydatków 
budżetowych na podstawie rzeczywistych potrzeb. Istotną część zwiększonych wydatków, wyno-
szącą co najmniej 25,2 mld zł, stanowiły wpłaty do państwowych funduszy celowych lub wydatki 
na rzecz innych podmiotów, służące sfinansowaniu zadań planowanych do realizacji w 2022 r. 
lub nawet w latach następnych. 
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Podobnie jak rok wcześniej, ustawa budżetowa na 2021 rok nie obejmowała wielu istotnych 
operacji finansowych związanych z realizacją zadań państwa, mających wpływ na wzrost długu 
Skarbu Państwa. Rok 2021 był kolejnym, w którym zastosowano różnorodne rozwiązania, które, 
choć nie naruszały przepisów prawa, to zaburzały przejrzystość i roczność realizacji budżetu 
państwa. Należało do nich finansowanie ważnych zadań z pominięciem budżetu państwa lub 
korzystanie z operacji, które pozwalają na wykazanie wydatków budżetu państwa w innych 
okresach, niż są faktycznie ponoszone. Zdaniem Najwyższej Izby Kontroli, pozwala to na wykaza-
nie w budżecie państwa dowolnego wyniku, przez co plan ten przestaje mieć istotne znaczenie 
dla oceny sytuacji finansowej państwa.

Najwyższa Izba Kontroli zauważa, że praktyka finansowania zadań publicznych w określonych latach 
ze środków zaplanowanych w budżecie państwa na inne lata znacząco pogarsza przejrzystość finan-
sów publicznych, bowiem na podstawie danych zawartych w budżecie państwa nie można ustalić, 
jakie wydatki zaplanowano na realizację zadań w określonym roku budżetowym, a jakie – w latach 
następnych. Praktyka taka ogranicza możliwość porównywania budżetów w poszczególnych latach, 
zakłóca analizę związków pomiędzy wydatkowanymi środkami a uzyskanymi efektami, narusza także 
zasadę roczności budżetu, gdyż przekazanie środków do funduszy lub do innych jednostek sektora 
instytucji rządowych i samorządowych nie jest równoznaczne z ich faktycznym wykorzystaniem. 
Oznacza to, że planowanie w budżecie państwa na 2021 r. wydatków, które miały być realizowane 
dopiero w następnych latach, nie miało ekonomicznego uzasadnienia. Uwzględniając zasadę roczno-
ści budżetu oraz mając na celu zapewnienie przejrzystości finansów publicznych i porównywalności 
danych, należy wskazać, że środki te, z uwagi na planowany termin ich wydatkowania, powinny 
zostać ujęte w budżecie państwa na rok 2022 lub na lata następne, zgodnie z planowanym terminem 
ich realizacji. 

Największy wzrost wydatków planowanych na 2021 r., wynikający z nowelizacji ustawy budżetowej, 
dotyczył:

 − przekazania jednostkom samorządu terytorialnego 12 000 mln zł tytułem rekompensaty ubytku 
dochodów związanego ze zmianami podatkowymi w 2022 r. i wsparcia projektów rozwojowych; 

 − wpłaty na Fundusz Modernizacji Sił Zbrojnych w wysokości 6300 mln zł;
 − wpłaty 5177,7 mln zł do Funduszu Kolejowego; 
 − wpłaty 3100 mln zł do Rządowego Funduszu Rozwoju Dróg; 
 − zwiększenia o 2872 mln zł wydatków w części 84 Środki własne Unii Europejskiej między innymi 

w związku z wprowadzeniem nowej wpłaty do budżetu UE, szybszego tempa rozwoju gospo-
darczego Polski, wyższych wpływów z podatku od towarów i usług oraz z cła; 

 − utworzenia dodatkowego funduszu motywacyjnego oraz zaplanowania środków w związku 
z ustawą o zmianie ustawy o wynagrodzeniu osób zajmujących kierownicze stanowiska pań-
stwowe oraz niektórych innych ustaw w łącznej kwocie 2714,1 mln zł; 

 − wpłaty 2270 mln zł do Funduszu Wsparcia Policji, Funduszu Wsparcia Straży Granicznej i Fundu-
szu Wsparcia Państwowej Straży Pożarnej;

 − przeznaczenia 1249,5 mln zł na objęcie akcji PKP PLK S.A.;
 − przekazania uczelniom publicznym i uczelniom uprawnionym do finansowania na zasadach 

uczelni publicznych subwencji w wysokości 900 mln zł, a uczelniom medycznym subwencji 
w wysokości 200 mln zł;

 − przekazania 1000 mln zł na restrukturyzację w sektorze górnictwa węgla kamiennego;
 − przekazania Narodowemu Funduszowi Zdrowia środków w kwocie 800 mln zł na zwiększenie 

funduszu zapasowego.
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Największy nominalny wzrost planowanych wydatków nastąpił w grupie ekonomicznej Wydatki 
majątkowe oraz w grupie Dotacje i subwencje. Wydatki majątkowe wzrosły o 16 496,4 mln zł 
(tj. o 69,1%), z czego 12 664 mln zł dotyczyło transferów środków do innych jednostek na realizację 
zadań inwestycyjnych. Około 95% tej kwoty stanowiły wpłaty środków na rachunki wybranych 
państwowych funduszy celowych lub ich przekazanie jednostkom samorządu terytorialnego 
na realizację zadań inwestycyjnych. Cechą charakterystyczną tych wydatków był ich pozadotacyjny 
charakter, oznaczający możliwość finansowania zadań realizowanych już po zakończeniu 2021 r. Taki 
sam charakter miały, co do zasady, transfery środków zaplanowane w wyniku nowelizacji w grupie 
Dotacje i subwencje. Transfery o charakterze dotacyjnym stanowiły w niej zaledwie około 3% łącznej 
kwoty zwiększeń. 

Na przykład zaplanowana, w wyniku nowelizacji ustawy budżetowej, wpłata na Fundusz Kolejowy 
w wysokości 5177,7 mln zł nie skutkowała zwiększeniem jego kosztów, lecz jedynie zwiększała stan 
funduszu na koniec 2021 r. Świadczył o tym planowany stan środków pieniężnych tego funduszu 
na koniec roku w wysokości 6819,1 mln zł. Podobnie z analizy planów finansowych Rządowego 
Funduszu Rozwoju Dróg na 2021 r. i na 2022 r. wynikało, że środki w wysokości 3100 mln zł, zapla-
nowane do przekazania temu funduszowi w 2021 r., miały zostać niewykorzystane zarówno w roku 
2021, jak i w roku 2022. W przypadku wpłaty do Funduszu Wsparcia Policji, Funduszu Wsparcia 
Straży Granicznej i Funduszu Wsparcia Państwowej Straży Pożarnej w łącznej wysokości 2270 mln zł, 
środki te miały zostać wydatkowane w 2022 r., w znaczącej części na bieżące funkcjonowanie wyżej 
wymienionych jednostek. Najwyższa Izba Kontroli wskazuje, że co do zasady wydatki tych jednostek 
powinny być, zgodnie z art. 11 ust. 1 ustawy o finansach publicznych, finansowane bezpośrednio 
z budżetu, a nie ze środków budżetowych przekazanych do państwowego funduszu celowego. Prze-
kazywanie środków z budżetu państwa do wydzielonych funduszy w celu finansowania działalności 
państwowych jednostek budżetowych ogranicza przejrzystość wydatkowania środków publicznych, 
zwłaszcza że jednostki te korzystają jednocześnie z finansowania budżetowego. Wydatki budżetu 
państwa powinny mieć odzwierciedlenie w rzeczywistej realizacji zadań publicznych w danym roku 
budżetowym, a nie polegać jedynie na przesuwaniu środków z budżetu państwa do państwowych 
funduszy celowych lub innych jednostek sektora instytucji rządowych i samorządowych. 

W wyniku uchwalenia ustawy z dnia 14 października 2021 r. o zmianie ustawy o szczególnych roz-
wiązaniach służących realizacji ustawy budżetowej na rok 2021 oraz ustawy o dochodach jednostek 
samorządu terytorialnego56 utworzony został dodatkowy fundusz motywacyjny. Jego wysokość, 
łącznie ze środkami ujętymi w budżecie państwa w związku z ustawą o zmianie ustawy o wynagro-
dzeniu osób zajmujących kierownicze stanowiska państwowe oraz niektórych innych ustaw, wynio-
sła 2714,1 mln zł. Najwyższa Izba Kontroli zwraca uwagę, że w art. 20a ustawy z dnia 11 sierpnia 
2021 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektórych innych ustaw57 wskazano, że środki 
niewykorzystane w 2021 r. stanowią wydatki budżetu państwa, do których nie stosuje się przepisu 
art. 181 ust. 1 ustawy o finansach publicznych i które mogą być wydatkowane na specjalne dodatki 
motywacyjne do dnia 30 listopada 2022 r. Umożliwi to wykonywanie części wydatków zaplanowa-
nych w budżecie państwa na 2021 r. przez niemal cały 2022 r., co w praktyce oznacza po raz kolejny 
jednoczesne wykonywanie w tym okresie dwóch budżetów państwa, z pominięciem zapisanej 
w art. 219 ust. 1 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej zasady roczności budżetu. 

56  Dz. U. poz. 1901.

57  Dz. U. 1535.
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Infografika 8. Deficyt budżetu państwa na 2021 r. oraz wielkość środków planowanych w budżecie 
państwa w innych latach niż lata faktycznej realizacji zadań

Planowany de�cyt
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Źródło: opracowanie własne Najwyższej Izby Kontroli na podstawie wyników kontroli w Ministerstwie Finansów.

Należy zwrócić uwagę, że stosowanie takich mechanizmów uniemożliwia Najwyższej Izbie Kontroli 
wypowiedzenie się o prawidłowości realizacji części wydatków ujętych w budżecie państwa na dany 
rok, które w rzeczywistości będą realizowane w roku następnym, już po zakończeniu kontroli wyko-
nania budżetu państwa. Zgodnie z art. 204 ust. 1 pkt 1 i 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, 
Najwyższa Izba Kontroli przedkłada Sejmowi analizę wykonania budżetu państwa i założeń polityki 
pieniężnej oraz opinię w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministrów. Biorąc pod uwagę, że zgod-
nie z art. 226 ust. 2 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej Sejm rozpatruje przedłożone sprawozdanie 
i po zapoznaniu się z opinią Najwyższej Izby Kontroli podejmuje, w ciągu 90 dni od dnia przedłożenia 
Sejmowi sprawozdania, uchwałę o udzieleniu lub o odmowie udzielenia Radzie Ministrów absolu-
torium, Najwyższa Izba Kontroli powinna przedłożyć tę opinię w terminie pozwalającym Sejmowi 
na realizację konstytucyjnego obowiązku. Jednocześnie, zgodnie z art. 226 ust. 1 Konstytucji Rze-
czypospolitej Polskiej, Rada Ministrów w ciągu pięciu miesięcy od zakończenia roku budżetowego 
przedkłada Sejmowi sprawozdanie z wykonania ustawy budżetowej wraz z informacją o stanie 
zadłużenia państwa. Jest jasne, że w przypadku realizacji wydatków budżetu państwa do końca listo-
pada roku następnego, wydatki te nie będą mogły zostać uwzględnione w wyżej wymienionym 
sprawozdaniu Rady Ministrów ani w opinii Najwyższej Izby Kontroli o tym sprawozdaniu, jak również 
nie będą mogły zostać wzięte pod uwagę przez Sejm w czasie rozpatrywania sprawozdania z wyko-
nania ustawy budżetowej i udzielania absolutorium. 

W odróżnieniu od 153 części budżetowych, w których na skutek nowelizacji ustawy budżetowej 
na rok 2021 zwiększono plan wydatków, w dwóch częściach budżetowych zmniejszono planowane 
wydatki. W części Zakład Ubezpieczeń Społecznych planowaną na 2021 r. dotację z budżetu państwa 
zmniejszono o 5000 mln zł w związku z lepszą niż wcześniej zakładano sytuacją finansową Funduszu 
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Ubezpieczeń Społecznych, spowodowaną szybką poprawą sytuacji gospodarczej Polski. W części 
Obsługa długu Skarbu Państwa planowane wydatki zmniejszono o 2000 mln zł głównie w wyniku 
niższych od zakładanych potrzeb pożyczkowych netto budżetu państwa. 

Tabela 2. Struktura planowanych dochodów i wydatków budżetu państwa w latach 2019–2021

Wyszczególnienie
Struktura dochodów i wydatków budżetu państwa (%)

2019 2020
2021

ustawa nowelizacja
1 2 3 4 5

Dochody 100,0 100,0 100,0 100,0

Dochody podatkowe 92,8 87,7 91,3 88,0

Podatek od towarów i usług 46,3 42,6 44,7 44,4

Podatek akcyzowy 18,8 17,2 17,6 15,6

Podatek od gier 0,5 0,6 0,7 0,6

Podatek dochodowy od osób prawnych 9,0 9,7 9,2 10,2

Podatek dochodowy od osób fizycznych 16,6 16,1 17,1 14,8

Podatek od wydobycia niektórych 
kopalin 0,4 0,4 0,4 0,7

Podatek od niektórych instytucji 
finansowych 1,2 1,2 1,2 1,1

Podatek od sprzedaży detalicznej - - 0,4 0,5

Dochody niepodatkowe 6,7 11,7 8,1 11,5

Dywidendy i wpłaty z zysku 0,7 0,1 0,1 0,4

Wpłaty z zysku NBP - 1,9 0,3 1,8

Cło 1,1 1,2 1,1 1,2

Dochody państwowych jednostek 
budżetowych i inne dochody 
niepodatkowe 4,2 7,8 5,8 7,5

Wpłaty jednostek samorządu 
terytorialnego 0,7 0,7 0,8 0,7

Środki z UE i innych źródeł 0,6 0,6 0,6 0,5

Wydatki 100,0 100,0 100,0 100,0

Dotacje i subwencje 53,5 57,4 55,9 55,0

Świadczenia na rzecz osób fizycznych 6,8 5,3 5,9 5,5

Wydatki bieżące jednostek budżetowych 19,6 17,5 19,2 18,4

Wydatki majątkowe 5,2 6,6 4,9 7,7

Wydatki na obsługę długu Skarbu 
Państwa 7,0 5,8 5,8 5,0

Środki własne UE 5,3 5,1 5,9 6,1

Współfinansowanie projektów 
z udziałem środków z UE 2,5 2,4 2,4 2,3

Źródło: opracowanie własne Najwyższej Izby Kontroli na podstawie ustaw budżetowych na lata 2019-2021 i danych Ministerstwa 
Finansów.
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W wyniku zmiany ustawy budżetowej rezerwę ogólną zwiększono o 100 mln zł (o 20%), do kwoty 
600 mln zł, co stanowiło 0,11% limitu wydatków budżetu państwa. Rezerwy celowe budżetu państwa 
podwyższono o 672,2 mln zł (tj. o 2,1%). Rezerwy te po zmianie ustawy budżetowej na rok 2021 
stanowiły 6,2% planowanych wydatków budżetu państwa. Łączny udział rezerw budżetowych w pla-
nowanych wydatkach budżetu państwa wyniósł zatem w 2021 r. 6,3% i był zbliżony do średniego 
udziału rezerw budżetowych w wydatkach budżetu państwa w latach 2011–2020, wynoszącego 
6,2%. 

Na skutek nowelizacji ustawy budżetowej na rok 2021 wydatki budżetu państwa planowane na cele 
obronne wzrosły do kwoty 58 592,6 mln zł, tj. o 6964,1 mln zł, z czego wydatki majątkowe, przezna-
czone na wpłatę na Fundusz Modernizacji Sił Zbrojnych, zwiększyły się o 6300 mln zł. Wydatki na cele 
obronne stanowiły 2,5% wartości produktu krajowego brutto określonej w założeniach projektu 
budżetu państwa na rok 2021 i 2,3% wartości produktu krajowego brutto określonej w uzasadnieniu 
projektu nowelizacji ustawy budżetowej, kształtowały się więc powyżej ustawowego minimum usta-
lonego na 2,2%. W porównaniu ze znowelizowaną ustawą budżetową na 2020 r. wydatki te wzrosły 
o 10,6%. 

W porównaniu do ustawy budżetowej z dnia 20 stycznia 2021 r. wydatki na finansowanie ochrony 
zdrowia zwiększono o 1132,7 mln zł, do 121 701,4 mln zł. Wydatki te stanowiły ponad 5,3% wartości 
produktu krajowego brutto z 2019 r. określonej w uzasadnieniu do nowelizacji ustawy budżetowej 
na rok 2021, kształtowały się więc powyżej ustawowego minimum. Wydatki te były o 11% wyższe 
w porównaniu z wydatkami zaplanowanymi na 2020 r. 
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 ¾ W 2021 r. światowa gospodarka odnotowała wysoki wzrost, szacowany na 6,1%. Tym 
samym jej realna wartość zwiększyła się powyżej poziomu notowanego przed epide-
mią COVID-19. 

 ¾ Polska, podobnie jak większość innych krajów Unii Europejskiej, odnotowała wysokie 
tempo wzrostu gospodarczego. Wysoka dynamika konsumpcji oraz przyrost zapasów 
w decydującym stopniu przyczyniły się do wzrostu wartości produktu krajowego brutto 
w Polsce o 5,9% względem wartości z 2020 r. Poprawa koniunktury gospodarczej spo-
wodowała istotną poprawę sytuacji finansowej przedsiębiorstw. 

 ¾ Wzrost gospodarczy w Polsce przebiegał w 2021 r. w warunkach nierównowagi. 
Na uwagę zasługuje przede wszystkim dynamicznie rosnąca inflacja, która w grudniu 
2021 r. wyniosła 8,6%, a także szybkie obniżanie się wartości salda rachunku obrotów 
bieżących. 

 ¾ W uzasadnieniu do projektu ustawy budżetowej na rok 2021 przyjęto ostrożny scena-
riusz makroekonomiczny. W II połowie 2020 r. i I połowie 2021 r. sytuacja gospodarcza 
w Polsce okazała się na tyle korzystniejsza od prognozowanej, że parametry makroeko-
nomiczne wymagały aktualizacji, co znalazło odzwierciedlenie w uzasadnieniu do pro-
jektu nowelizacji ustawy budżetowej na rok 2021. 

 ¾ Wiele wskaźników makroekonomicznych osiągnęło w 2021 r. wartość korzystniejszą niż 
prognozowana, w szczególności produkt krajowy brutto i niektóre jego składowe oraz 
stopa bezrobocia rejestrowanego. Inflacja i średnioroczna stopa referencyjna Narodo-
wego Banku Polskiego okazały się jednak wyższe niż zakładano, a inwestycje wyraź-
nie niższe. 

1. Sytuacja gospodarcza na świecie

W 2021 r. światowa gospodarka odnotowała silny wzrost, wspierany przez ekspansywną politykę 
monetarną i fiskalną większości państw, powszechną akcję szczepień przeciwko COVID-19, znoszenie 
administracyjnych ograniczeń w funkcjonowaniu wielu branż oraz realizację odłożonych wydatków 
przez gospodarstwa domowe i przedsiębiorstwa. Według szacunków Międzynarodowego Fundu-
szu Walutowego58, łączna wartość światowej gospodarki wzrosła o 6,1%, czyli znacznie powyżej 
poziomu notowanego przed epidemią COVID-19. Natomiast łączna wartość gospodarki w krajach 
Unii Europejskiej wciąż była nieco niższa niż w 2019 r., podobnie jak wartość gospodarki Wielkiej 
Brytanii. Wartość produktu krajowego brutto w Unii Europejskiej była w 2021 r. o 5,3% wyższa niż 
w roku poprzednim, w którym zmniejszyła się o 5,9% w stosunku do 2019 r.59. Najniższy wzrost 
gospodarczy spośród 27 państw Unii Europejskiej zanotowano w 2021 r. w Niemczech, gdzie wyniósł 
2,9%. Niewiele wyższy wzrost gospodarczy zaobserwowano na Słowacji (3%) i w Czechach (3,3%). 
Pozostali, pochodzący z Unii Europejskiej, główni importerzy towarów z Polski osiągnęli jednak 
znacznie wyższe tempo wzrostu produktu krajowego brutto. We Francji wyniosło ono 7%, we Wło-

58  Międzynarodowy Fundusz Walutowy (2022), World Economic Outlook, War Sets Back the Global Recovery.

59  Eurostat, GDP and main components (output, expenditure and income). Baza danych na stronie internetowej. 
(dostęp: 25 kwietnia 2022 r.) 
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szech – 6,6%, w Holandii – 5%, a w Szwecji – 4,8%. Wysokie tempo wzrostu osiągnęły także Stany 
Zjednoczone (5,7%). 

W połowie 2020 r., w czasie prac nad projektem ustawy budżetowej na rok 2021, prognozy dla 
światowej gospodarki na lata 2020-2021 były bardziej pesymistyczne. W czerwcu 2020 r. Międzyna-
rodowy Fundusz Walutowy prognozował zmniejszenie się w 2020 r. wartości światowej gospodarki 
o 4,9% w stosunku do wartości z 2019 r. (według danych z kwietnia 2022 r. recesja w 2020 r. nie była 
aż tak głęboka, wyniosła bowiem -3,1%), podczas gdy na 2021 r. prognozowano już wzrost wartości 
światowej gospodarki o 5,4%. Według prognozy Banku Światowego z czerwca 2020 r., spadek warto-
ści światowej gospodarki w 2020 r. miał być głębszy od ożywienia w 2021 r. (odpowiednio -5,2% oraz 
4,2%), co oznaczało, że powrót gospodarki do poziomu z 2019 r. nastąpić miał dopiero w 2022 r.60 
Bardziej trafną prognozę przedstawiła Komisja Europejska w maju 2020 r., przewidując zmniejsze-
nie się wartości światowej gospodarki w 2020 r. o 3,5%, a następnie jej wzrost o 5,2% w stosunku 
do wartości z roku poprzedniego61. Analiza powyższych prognoz wskazuje, że wiosną i latem 2020 r. 
powszechnie oczekiwano głębszej recesji oraz wolniejszej odbudowy wartości światowej gospodarki 
i nie spodziewano się, że w 2021 r. wartość tej gospodarki będzie rosła w dwa razy szybszym tempie 
od tempa jej spadku w 2020 r. 

Szczególnie pesymistyczne prognozy sformułowano dla krajów wysoko rozwiniętych, do których 
należą najwięksi odbiorcy polskiego eksportu. Międzynarodowy Fundusz Walutowy spodziewał 
się w czerwcu 2020 r. spadku wartości gospodarki krajów strefy euro w 2020 r. aż o 10,2%, w tym 
Niemiec o 7,8%, Francji o 12,5%, a Włoch i Hiszpanii o 12,8%. W tym czasie wartość gospodarki 
Stanów Zjednoczonych miała się zmniejszyć o 8%, a Wielkiej Brytanii o 10,2%. Po tak głębokiej recesji 
odbudowanie gospodarki do poziomów z 2019 r. miało wydłużyć się poza horyzont 2021 r. 

Okazało się, że spośród wyżej wymienionych państw najszybciej z recesją poradziły sobie Stany 
Zjednoczone. W 2020 r. była ona tam znacznie mniejsza od prognozowanej, wyniosła bowiem 3,4%. 
Dzięki temu już w kolejnym roku realna wartość produktu krajowego brutto przekroczyła poziom 
z 2019 r. Słabiej radziły sobie największe gospodarki Unii Europejskiej, w których recesja była dużo 
głębsza niż w Stanach Zjednoczonych, chociaż nie tak głęboka, jak przedstawiano w prognozach. 
Na tle tych państw stosunkowo szybko odbudowały wartość swojej gospodarki państwa Unii Euro-
pejskiej spoza strefy euro. Zarówno Szwecja, jak i Węgry oraz Rumunia osiągnęły w 2021 r. wyższą, 
realną wartość gospodarki niż w 2019 r. Nie udało się to natomiast Czechom, gdzie w 2020 r. wystą-
piła znacznie głębsza recesja niż w wyżej wymienionych trzech krajach. 

60  Bank Światowy (2020), Global Economic Prospects, June 2020.

61  Komisja Europejska (2020), European Economic Forecast. Spring 2020.



W A R U N K I  W Y K O N A N I A  U S T A W Y  B U D Ż E T O W E J 

59

Tabela 3. Tempo wzrostu produktu krajowego brutto, wskaźnik cen towarów i usług konsumpcyjnych, 
bilans obrotów bieżących i stopa bezrobocia w wybranych państwach w latach 2019-2021

Wyszczególnienie

Tempo wzrostu 
PKB1

Wskaźnik cen 
towarów 
 i usług 

konsumpcyjnych

Rachunek 
bieżący bilansu 

płatniczego2
Stopa bezrobocia

2019 2020 2021 2019 2020 2021 2019 2020 2021 2019 2020 2021

%

Świat 2,9 -3,1 6,1 - - - - - - - - -

Unia Europejska3 1,8 -5,9 5,3 1,4 0,7 2,9 2,9 2,9 3,3 6,8 7,2 7,0

   Strefa euro 1,6 -6,4 5,4 1,2 0,3 2,6 2,3 1,9 2,4 7,6 8,0 7,7

      Niemcy 1,1 -4,6 2,9 1,4 0,4 3,2 7,6 7,1 7,4 3,0 3,7 3,6

      Francja 1,8 -7,9 7,0 1,3 0,5 2,1 -0,3 -1,9 -0,6 8,4 8,0 7,9

      Włochy 0,5 -9,0 6,6 0,6 -0,1 1,9 3,2 3,7 2,5 9,9 9,3 9,5

      Holandia 2,0 -3,8 5,0 2,7 1,1 2,8 9,4 7,0 9,5 4,4 4,9 4,2

      Hiszpania 2,1 -10,8 5,1 0,8 -0,3 3,0 2,1 0,8 0,9 14,1 15,5 14,8

      Słowacja 2,6 -4,4 3,0 2,8 2,0 2,8 -3,4 0,4 -2,0 5,7 6,7 6,8

      Belgia 2,1 -5,7 6,2 1,2 0,4 3,2 0,2 0,8 -0,4 5,5 5,8 6,3

      Austria 1,5 -6,7 4,5 1,5 1,4 2,8 2,1 1,9 -0,5 4,8 6,0 6,2

  Polska 4,7 -2,2 5,9 2,3 3,4 5,1 0,5 2,9 -0,6 3,3 3,2 3,4

   Czechy 3,0 -5,8 3,3 2,6 3,3 3,3 0,3 2,0 -0,8 2,0 2,6 2,8

   Szwecja 2,0 -2,9 4,8 1,7 0,7 2,7 5,5 6,1 5,5 7,0 8,5 8,8

   Węgry 4,6 -4,5 7,1 3,4 3,4 5,2 -0,7 -1,0 -3,0 3,3 4,1 4,1

   Rumunia 4,2 -3,7 5,9 3,9 2,3 4,1 -4,9 -5,0 -7,0 4,9 6,1 5,6

Wielka Brytania 1,7 -9,3 7,4 1,8 0,9 2,6 -2,7 -2,5 -2,6 3,8 4,5 4,5

Stany Zjednoczone 2,3 -3,4 5,7 1,8 1,2 4,7 -2,2 -2,9 -3,5 3,7 8,1 5,4

Ukraina 3,2 -3,8 3,4 7,9 2,7 9,4 -2,7 3,3 -1,1 8,5 9,2 9,8

1  Produkt krajowy brutto w cenach stałych.
2  Jako procent produktu krajowego brutto.
3  Bez Wielkiej Brytanii.

Źródło: Międzynarodowy Fundusz Walutowy (2020), A Long and Difficult Ascent; Międzynarodowy Fundusz Walutowy 
(2021) World Economic Outlook, Recovery During a Pandemic. Health Concerns, Supply Disruptions, and Price Pressures; 
Międzynarodowy Fundusz Walutowy (2022), World Economic Outlook, War Sets Back the Global Recovery; Dane na stronie 
internetowej Eurostat

Silne ożywienie gospodarcze na świecie na ogół nie spowodowało znaczącego zmniejszenia się 
stopy bezrobocia. Jeden z wyjątków stanowiła gospodarka Stanów Zjednoczonych, gdzie ożywieniu 
towarzyszyło znaczące zmniejszenie się stopy bezrobocia z 8,1% w 2020 r. do 5,4% w 2021 r. W Unii 
Europejskiej stopa bezrobocia zmniejszyła się w tym czasie zaledwie o 0,2 punktu procentowego 
(z 7,2% do 7%), przy czym w części krajów (na przykład w Czechach, Słowacji, Włoszech, Belgii, 
Austrii i Szwecji) bezrobocie w 2021 r. wzrosło względem 2020 r. Średnia stopa bezrobocia zarówno 
w Unii Europejskiej, jak i w Stanach Zjednoczonych oraz w Wielkiej Brytanii była w 2021 r. wyższa niż 
w okresie przed pandemią, w 2019 r. 

Skutki pandemii dla rynku pracy w poszczególnych krajach nie były jednak tak znaczące, jak prze-
widywano w II kwartale 2020 r. Warto przypomnieć, że w maju 2020 r. Komisja Europejska pro-
gnozowała wzrost w 2020 r. stopy bezrobocia w krajach Unii Europejskiej do 9%, w tym w strefie 
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euro do blisko 10%, a następnie zmniejszenie w 2021 r. tej stopy odpowiednio do 7,9% i 8,6%62. 
Jednocześnie Międzynarodowy Fundusz Walutowy prognozował, że w 2020 r. stopa bezrobocia 
w Stanach Zjednoczonych przekroczy 10%, a w 2021 r. utrzyma się powyżej 9%63. 

Ożywieniu gospodarczemu na świecie towarzyszył znaczący wzrost inflacji. Przyczyniły się do tego 
kontynuacja polityki fiskalnej i monetarnej w wielu krajach wpływająca na wzrost popytu, realizacja 
odłożonego popytu przez konsumentów, opóźnienia w realizacji dostaw wybranych, wytwarzanych 
w Azji produktów i półproduktów, prowadzące do ograniczenia produkcji i sprzedaży w niektó-
rych branżach gospodarki, zwłaszcza w branży motoryzacyjnej. Wzrosły również ceny transportu. 
We wrześniu 2021 r. ceny frachtu były około trzykrotnie wyższe niż rok wcześniej. Odnotowano 
także niewystarczającą podaż surowców energetycznych, między innymi w wyniku ograniczenia 
eksportu przez Rosję, oraz ograniczoną podaż żywności, co powodowało zwyżkę cen na światowych 
rynkach. Według Międzynarodowego Funduszu Walutowego średni wskaźnik cen towarów i usług 
konsumpcyjnych w gospodarkach wysoko rozwiniętych wzrósł z 0,7% w 2020 r. do 3,1% w 2021 r., 
czyli znacznie powyżej długookresowej średniej z lat 2004-2020. Ceny ropy naftowej były w 2021 r. 
aż o 67,3% wyższe niż rok wcześniej, a ceny surowców nieenergetycznych zwiększyły się średnio 
o 26,8%. 

W Stanach Zjednoczonych inflacja wzrosła z 1,2% w 2020 r. do 4,7% w 2021 r., a w Unii Europejskiej 
odpowiednio z 0,7% do 2,9%. W lepszej sytuacji pod tym względem znalazły się kraje strefy euro, 
w której zharmonizowany wskaźnik cen konsumpcyjnych w 2021 r. wyniósł 2,6%. W tym czasie 
inflacja w Czechach wyniosła 3,3%, w Rumunii 4,1%, a na Węgrzech 5,2%. Na Ukrainie inflacja prze-
kroczyła 9%. 

Okres pandemii nie zmienił znacząco układu występującego w handlu międzynarodowym. Podczas 
gdy Niemcy, Holandia i Szwecja utrzymały wysokie nadwyżki na rachunkach obrotów bieżących, 
to w Stanach Zjednoczonych deficyt na rachunku obrotów bieżących uległ pogłębieniu do 3,5% war-
tości produktu krajowego brutto, a w Wielkiej Brytanii utrzymał się blisko poziomu 2,5% tej wartości. 
Na utrzymanie się wysokich zróżnicowań pomiędzy krajami pod względem salda na rachunkach 
obrotów bieżących wpłynęły wysokie ceny surowców oraz duże zapotrzebowanie na wyroby prze-
mysłu elektronicznego i aparaturę medyczną.

Powszechnie oczekuje się, że w 2022 r. nastąpi spowolnienie tempa wzrostu gospodarczego 
na świecie. Według prognozy Międzynarodowego Funduszu Walutowego z kwietnia 2022 r. war-
tość światowej gospodarki zwiększy się w 2022 r. o 3,6% względem wartości z 2021 r., co oznacza, 
że gospodarka ta rozwijać się będzie w zbliżonym tempie do średniej z lat 2004-2020. Tempo wzrostu 
wartości gospodarek rozwijających się będzie wciąż wyższe od tempa wzrostu gospodarek wysoko 
rozwiniętych, lecz różnica ta nie będzie tak znacząca jak w latach poprzednich. Prognoza dla Unii 
Europejskiej przewiduje w 2022 r. wzrost gospodarczy w wysokości 2,9%, a dla Stanów Zjedno-
czonych w wysokości 3,7%. Istotnym zagrożeniem dla realizacji tej prognozy jest ryzyko eskalacji 
działań wojennych związanych z agresją Rosji na Ukrainę oraz wpływ wojny na poziom wymiany 
międzynarodowej. 

62  Komisja Europejska (2020), European Economic Forecast. Spring 2020.

63  Międzynarodowy Fundusz Walutowy (2020), World Economic Outlook, Chapter 1. The great lockdown.
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2. Sytuacja społeczno-gospodarcza w Polsce

W 2021 r. Polska, podobnie jak większość innych krajów Unii Europejskiej, odnotowała wysokie 
tempo wzrostu gospodarczego spowodowane silnym ożywieniem gospodarczym, jakie nastąpiło 
po ograniczeniu aktywności gospodarczej i społecznej w czasie pierwszej i drugiej fali epidemii 
COVID-19 w 2020 r. Mimo że w 2021 r. wciąż obowiązywały czasowe obostrzenia związane z koniecz-
nością przeciwdziałania negatywnym skutkom tej epidemii, to miały one znacznie łagodniejszy cha-
rakter niż rok wcześniej. W związku z tym realna wartość polskiej gospodarki była w 2021 r. o 5,9% 
wyższa niż w 2020 r. Po raz ostatni tak wysokie tempo wzrostu gospodarczego odnotowano w Polsce 
w latach 2006-2007, czyli w okresie poprzedzającym kryzys finansowy. Tym samym Polska utrzymała 
tempo wzrostu gospodarczego przewyższające średnie tempo wzrostu w Unii Europejskiej.

Infografika 9. Realna dynamika produktu krajowego brutto w Polsce i Unii Europejskiej w  latach 
2012-2021 (rok poprzedni = 100)

2012
2013

2014
2015

2016
2017

2018
2019

Polska

Unia Europejska

80

100

90

%
110

2020
2021

100,0
101,6

102,3 102,0 102,8
102,1 101,8

94,1

99,3

105,3
101,3

103,4
104,2

103,1

101,1

104,8 105,4
104,7

97,8

105,9

Źródło: baza danych Eurostat, tabela GDP and main components (output, expenditure and income), dane z 26 kwietnia 2022 r.; 
Informacja Głównego Urzędu Statystycznego w sprawie zaktualizowanego szacunku PKB według kwartałów za lata 2020-2021 
z 22 kwietnia 2022 r.

Pomiędzy 2011 r. a 2021 r. wyrażona w euro wartość produktu krajowego brutto w przeliczeniu 
na 1 mieszkańca Polski zwiększyła się z 38,4% średniej liczonej dla Unii Europejskiej do 46,3%. 
Biorąc jednak pod uwagę różnice w poziomie cen pomiędzy poszczególnymi krajami, wartość pro-
duktu krajowego brutto Polski, wyrażonego według parytetu siły nabywczej64, wyniosła w 2021 r. 
w przeliczeniu na 1 mieszkańca 76,9% średniej dla Unii Europejskiej. Dziesięć lat wcześniej wartość 
ta wynosiła 65,6%. Widoczny jest zatem efekt doganiania, przy czym warto zwrócić uwagę, że o ile 
poziom życia w Polsce jest coraz bardziej zbliżony do średniego poziomu życia w Unii Europej-
skiej, w znacznym stopniu ze względu na wyraźnie niższy poziom cen, to przeliczenie dochodów 
krajowych na euro wskazuje na wciąż bardzo dużą różnicę pomiędzy średnią dla Unii Europejskiej 
a Polską. 

64  Parytet siły nabywczej to wskaźniki poziomu różnic w cenach pomiędzy krajami. 
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Infografika 10. Produkt krajowy brutto w  Polsce w  przeliczeniu na  1 mieszkańca jako procent 
średniej dla Unii Europejskiej, w latach 2011-2021 
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W 2021 r. w jedenastu krajach Unii Europejskiej odnotowano wyższy niż w Polsce wzrost gospodar-
czy, przekraczający 6% produktu krajowego brutto. Warto jednak zwrócić uwagę, że były to głównie 
te kraje, w których w 2020 r. miała miejsce głębsza recesja niż w Polsce. W związku z tym w 2021 r. 
wystąpił tam statystyczny efekt silniejszego odbicia spowodowany znoszeniem ograniczeń wpro-
wadzonych w pierwszych miesiącach epidemii COVID-1965. 

Czynnikami pozytywnie oddziałującymi na wzrost gospodarczy w czasie ożywienia były przede 
wszystkim rosnące spożycie w sektorze gospodarstw domowych, określane jako konsumpcja, oraz 
przyrost rzeczowych środków obrotowych, określany jako przyrost zapasów. Czynnikami mającymi 
dodatni wpływ na wzrost gospodarczy były także nakłady brutto na środki trwałe, nazywane często 
inwestycjami, a także spożycie publiczne. Łączna wartość popytu krajowego, obejmującego wyżej 
wymienione kategorie, była w 2021 r. o 7,6% wyższa niż w roku poprzednim. Negatywny wpływ 
na wzrost gospodarczy wywierało saldo obrotów z zagranicą, którego realna wartość obniżyła się 
ze względu na istotnie wyższą dynamikę importu od dynamiki eksportu. 

Wartość konsumpcji była w 2021 r. o 6,1% wyższa w porównaniu z 2020 r. Po raz ostatni tak wysoki 
wzrost spożycia w sektorze gospodarstw domowych odnotowano w 2008 r. Wysoka dynamika kon-
sumpcji wynikała przede wszystkim z uniknięcia w 2021 r. sytuacji znanej z 2020 r., gdy okresowo 
została wstrzymana lub istotnie ograniczona działalność dużej części gospodarki, w tym zwłaszcza 
działalność sektora usług i handlu. Część obostrzeń związanych z koniecznością przeciwdziałania 
skutkom epidemii COVID-19 obowiązywała również w 2021 r., jednak w skali całej gospodarki 

65  Wyjątek stanowiła Irlandia, w której na wartość produktu krajowego brutto silnie oddziałuje fakt umiejscowienia 
w tym kraju centrali wielu międzynarodowych korporacji, oraz Luksemburg. 
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były one o wiele mniej dotkliwe niż w roku poprzednim. O ile jeszcze w I kwartale 2021 r. sprze-
daż detaliczna wzrosła w stosunku do analogicznego okresu roku poprzedniego zaledwie o 1,2%, 
to w II kwartale była już wyższa o ponad 14%, w III – o ponad 6%, a w IV – o 10%. W okresie od marca 
do grudnia 2021 r. obroty w handlu detalicznym były w każdym miesiącu wyższe niż w analogicznym 
miesiącu roku poprzedniego o co najmniej 8%, z tego od marca do maja i w dwóch ostatnich mie-
siącach roku były wyższe o około 12-15%. Najbardziej wzrosła sprzedaż wyrobów z grupy tekstylia, 
odzież, obuwie. W 2021 r. realna wartość sprzedaży tych wyrobów była aż o 32% wyższa niż w roku 
poprzednim. Wartość sprzedaży pojazdów samochodowych, motocykli i części wzrosła realnie 
o 10,7%, a farmaceutyków, kosmetyków i sprzętu ortopedycznego o 8,6%. 

Warto odnotować, że wysoki wzrost konsumpcji odbywał się w warunkach utrzymywania się niskich 
wartości wskaźników koniunktury konsumenckiej (zarówno bieżącego, jak i wyprzedzającego)66. 
O ile w okresie od maja do września 2021 r. nastąpiła wyraźna poprawa nastrojów konsumentów (mimo 
że w dalszym ciągu liczba osób mających negatywną opinię o obecnej i przyszłej sytuacji finansowej 
własnego gospodarstwa domowego i kraju była istotnie wyższa od liczby osób wyrażających opinie 
pozytywne), to w ostatnim kwartale 2021 r. nastąpiło ponowne, wyraźne pogorszenie nastrojów konsu-
menckich. Wpływ na to mogła mieć rosnąca szybko inflacja, a także obostrzenia wprowadzane w Polsce 
i za granicą w wyniku wzrostu zachorowalności na COVID-19, związanego między innymi z szybkim 
rozprzestrzenianiem się kolejnych odmian wirusa SARS-CoV-2: delta i omikron. 

Wysoki wzrost popytu krajowego i dynamicznie rosnący eksport spowodowały znaczącą poprawę 
sytuacji ekonomicznej przedsiębiorstw. Realna wartość produkcji sprzedanej przemysłu była 
w 2021 r. wyższa o 14,8% w stosunku do wartości z 2020 r. Najbardziej wzrosła wartość produkcji 
sprzedanej w branży produkcji: urządzeń elektrycznych (o 26,3%), komputerów, wyrobów elektro-
nicznych i optycznych (o 25,6%), metali (o 22,6%), wyrobów z metali (o 19,3%), wyrobów z gumy 
i tworzyw sztucznych (o 17,8%), chemikaliów i wyrobów chemicznych (o 17,3%), wyrobów z drewna 
i podobnych (o 17%), maszyn i urządzeń (o 16,3%), mebli (o 15,9%), wydobycia węgla kamiennego 
i brunatnego (o 14,7%), papieru i wyrobów z papieru (o 14,6%), wyrobów z pozostałych mineral-
nych surowców niemetalicznych (o 14,1%), pojazdów samochodowych, przyczep i naczep (o 14%), 
wyrobów tekstylnych (o 13,9%), poligrafii i reprodukcji zapisanych nośników informacji (o 12,2%). 
Jednocześnie wartość produkcji sprzedanej w zakresie wytwarzania i zaopatrywania w energię elek-
tryczną, gaz, parę wodną i gorącą wodę wzrosła o 29,3%, a wartość gospodarki odpadami i odzysku 
surowców – o 15,3%. Ponadto producenci artykułów spożywczych, napojów i odzieży również 
odnotowali wzrost produkcji sprzedanej przekraczający 5%. Dane te wskazują, że wysoki wzrost 
produkcji sprzedanej dotyczył w 2021 r. większości branż przemysłowych.

W innym ujęciu najsilniej wzrosła produkcja sprzedana trwałych dóbr konsumpcyjnych (o 20,7% 
w porównaniu z 2020 r.). Wysoki był również wzrost produkcji sprzedanej dóbr związanych z ener-
gią oraz dóbr zaopatrzeniowych (o około 18%), a także produkcji sprzedanej dóbr inwestycyjnych 
(o 13,8%). Wyraźnie niższą dynamikę sprzedaży odnotowano jedynie w kategorii nietrwałych dóbr 
konsumpcyjnych (wzrost o 4,4%). 

Wraz ze wzrostem produkcji sprzedanej znacząco poprawiły się wskaźniki rentowności przedsię-
biorstw. Wskaźnik rentowności sprzedaży brutto67 przedsiębiorstw niefinansowych zwiększył się 

66  Obydwa wskaźniki ufności konsumenckiej mogą przyjmować wartości od  -100 do +100. Wartość ujemna 
oznacza przewagę liczebną konsumentów nastawionych pesymistycznie nad konsumentami nastawionymi 
optymistycznie.

67  Wskaźnik rentowności sprzedaży brutto to relacja wyniku finansowego ze sprzedaży produktów, towarów 
i materiałów do przychodów netto ze sprzedaży produktów, towarów i materiałów.
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z 4,8% w 2020 r. do 5,8% w 2021 r., a wskaźnik rentowności obrotu netto68 – odpowiednio z 3,6% 
do 5,6%, osiągając tym samym najwyższą wartość od co najmniej 2000 r. Wyjaśnieniem tego zjawiska 
może być szybszy wzrost inflacji, przyczyniający się do wolniejszego wzrostu realnych wynagrodzeń, 
dzięki czemu przychody przedsiębiorstw rosły szybciej od kosztów. 

Wzrost spożycia w sektorze gospodarstw domowych wynikał również z poprawy sytuacji na rynku 
pracy oraz ze wzrostu przeciętnych wynagrodzeń. Stopa bezrobocia rejestrowanego zmniejszyła się 
w trakcie 2021 r. z 6,5% w styczniu do 5,4% w grudniu. Ponadto przeciętne, miesięczne wynagro-
dzenia brutto były w 2021 r., po wyeliminowaniu efektu inflacji, średnio o 3% wyższe niż w 2020 r. 

Na wzrost konsumpcji oddziaływało także utrzymywanie przez Narodowy Bank Polski niskich stóp 
procentowych oraz ujemna, z miesiąca na miesiąc coraz niższa realna stopa procentowa69 depozy-
tów, zniechęcająca do oszczędzania. 

Drugim istotnym czynnikiem wzrostu gospodarczego w 2021 r. był przyrost zapasów. Odbudowa 
stanu zapasów nastąpiła po okresie jego istotnego spadku. Wpływ na przyrost zapasów miał także 
wysoki wzrost cen surowców. Tendencja do gromadzenia zapasów może być również wyjaśniona 
obawami o powrót ograniczeń w dostępie do niektórych materiałów importowanych i chęcią zapew-
nienia ciągłości produkcji, a także niedoborami komponentów niezbędnych do zakończenia już 
rozpoczętej produkcji, co mogło przekładać się na wyższą dynamikę importu od dynamiki eksportu. 
Wpływ przyrostu rzeczowych środków obrotowych na tempo wzrostu produktu krajowego brutto 
wyniósł 2,4 punktu procentowego. 

Spożycie publiczne, po wysokim wzroście odnotowanym w latach 2019-2020, w 2021 r. wzrosło 
realnie o 3,4%. Była to najniższa wartość tego wskaźnika od 2017 r. Do spowolnienia wzrostu spo-
życia publicznego przyczyniło się zamrożenie wynagrodzeń znaczącej części pracowników sfery 
budżetowej. Wpływ spożycia publicznego na tempo wzrostu produktu krajowego brutto wyniósł 
0,6 punktu procentowego. 

Niewiele wyższy wpływ na wzrost gospodarczy wywierało zwiększenie nakładów brutto na środki 
trwałe. Wysokie dynamiki konsumpcji oraz eksportu nie przełożyły się na znaczące zwiększenie 
inwestycji, których wartość była w 2021 r. realnie o 3,8% wyższa niż w 2020 r. W efekcie wpływ 
inwestycji na tempo wzrostu gospodarczego wyniósł 0,7 punktu procentowego. Należy zauważyć, 
że w 2021 r. ponownie obniżyła się stopa inwestycji70. W latach 2018-2019 wynosiła ona ponad 18%, 
w 2020 r. zmniejszyła się do 17,2%, a w 2021 r. wyniosła już tylko 16,6%. Polska pod tym względem 
znacząco odstaje od średniej dla Unii Europejskiej, wynoszącej 22%. W 2021 r. spośród krajów Unii 
Europejskiej i krajów kandydujących jedynie Grecja miała niższą, a Bułgaria – taką samą stopę inwe-
stycji co Polska. Dla porównania stopa inwestycji Czech wynosiła 25,5%, Słowacji – 19,1%, Rumunii 
– 24,1%, Węgier – 27,1%, a Turcji – 28%. 

Warto przypomnieć, że w Strategii na Rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju wskazywano, iż „w celu 
uniknięcia «dryfu rozwojowego» i pozostania w grupie krajów o średnim dochodzie, konieczne jest 
zwiększenie skali inwestycji, głównie w sektorach zwiększających potencjał rozwojowy gospodarki”. 
Zakładano, że stopa inwestycji w Polsce będzie rosnąć, osiągając w 2020 r. wartość co najmniej 22%, 
a w 2030 r. – 25%71. Zdaniem Najwyższej Izby Kontroli, obniżanie się stopy inwestycji stanowić może 

68  Wskaźnik rentowności obrotu netto to relacja wyniku finansowego netto do przychodów ogółem.

69  Realna stopa procentowa to różnica między nominalną stopą procentową a inflacją. 

70  Relacja nakładów brutto na środki trwałe do produktu krajowego brutto. 

71  Uchwała nr 8 Rady Ministrów z dnia 14 lutego 2017 r. w sprawie przyjęcia Strategii na rzecz Odpowiedzialnego 
Rozwoju do roku 2020 (z perspektywą do 2030 r.), str. 89-93 (M.P. poz. 260). 
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poważną barierę dla utrzymania średniego tempa wzrostu gospodarczego na dotychczasowym 
poziomie oraz wpływać na pogorszenie się konkurencyjności polskiej gospodarki. 

Wpływ na niskie tempo wzrostu inwestycji miało zarówno zahamowanie dynamiki inwestycji 
publicznych, jak i niższa od dynamiki produktu krajowego brutto dynamika inwestycji prywatnych. 
Wartość inwestycji publicznych była w 2021 r. nominalnie o 3,2% wyższa niż w 2020 r., a realnie 
– o 0,6% niższa. Udział inwestycji publicznych w wartości produktu krajowego brutto zmniejszył się 
w tym czasie z 4,5% do 4,1%. Mimo, że w sektorze przedsiębiorstw dynamika inwestycji kształto-
wała się na znacznie wyższym poziomie niż w sektorze publicznym, to udział inwestycji prywatnych 
w wartości produktu krajowego brutto także był niższy niż przed rokiem. 

W związku z tym, że dynamika importu była wyższa od dynamiki eksportu, wkład salda obrotów 
z zagranicą we wzrost produktu krajowego brutto był ujemny i wynosił -1,2 punktu procentowego. 
Paradoksalnie zdarzyło się to w czasie, gdy tempo wzrostu eksportu było najwyższe od 11 lat 
i wyniosło 11,8%, czyli było znacznie wyższe od tempa wzrostu popytu krajowego. W tym czasie 
jednak tempo wzrostu importu wzrosło o 15,9%, czyli najwyżej od 2006 r. Tak wysoki wzrost importu 
można wyjaśnić zarówno istotną podwyżką cen importowanych surowców i wzrostem kursu euro, 
jak i realnie rosnącym popytem na dobra importowane.

Warto zauważyć, że w 2021 r., po dwóch latach nadwyżki na rachunku bieżącym bilansu płatniczego 
Polski, ponownie wystąpił deficyt, który wcześniej utrzymywał się nieprzerwanie od 1996 r. do 2018 r. 
Mimo że w skali całego roku nie był on wysoki, wyniósł bowiem 0,6% wartości produktu krajowego 
brutto, to porównanie danych miesięcznych wskazuje, że pogarszanie się bilansu obrotów bieżących 
przebiegało dość dynamicznie. O ile jeszcze w styczniu 2021 r. zanotowano nadwyżkę na rachunku 
bieżącym w wysokości 12,9 mld zł, to w grudniu 2021 r. deficyt wyniósł 11,5 mld zł. Był to najwyższy 
miesięczny deficyt na rachunku bieżącym od czerwca 2011 r. 

W porównaniu z 2020 r. najbardziej – nominalnie aż o 81,1% – wzrosła wartość importu towarów 
w kategorii paliwa i smary, wysoki był też wzrost wartości importu pozostałych towarów zaopatrze-
niowych dla przemysłu (37,8%). Znacznie niższym tempem wzrostu charakteryzował się import dóbr 
inwestycyjnych oraz części i akcesoriów72 (20%). Wskazuje to na mniej korzystną strukturę importu 
niż przed rokiem, skutkującą koniecznością przeznaczania stosunkowo większych środków na zakup 
za granicą surowców zamiast dóbr inwestycyjnych wspierających rozwój polskiej gospodarki. 

72  Bez środków transportu. 
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Infografika 11. Wpływ poszczególnych kategorii na  wzrost realny produktu krajowego brutto 
(w punktach procentowych) w 2021 r. w porównaniu do roku 2020

PKB
5,9

7,1

POPYT
KRAJOWY

SALDO
OBROTÓW
Z ZAGRANICĄ

4,0

SPOŻYCIE

3,4

SPOŻYCIE
PRYWATNE 0,6

SPOŻYCIE
PUBLICZNE

3,1

AKUMULACJA
BRUTTO

2,4

ZMIANA
STANU

ZAPASÓW 0,7

NAKŁADY
BRUTTO
NA ŚRODKI
TRWAŁE

-1,2

Źródło: opracowanie własne Najwyższej Izby Kontroli na  podstawie danych z  Głównego Urzędu Statystycznego, Informacja 
z 22 kwietnia 2022 r. w sprawie zaktualizowanego szacunku produktu krajowego brutto według kwartałów za lata 2020-2021.

Analiza danych kwartalnych dotyczących realnej dynamiki produktu krajowego brutto wskazuje, 
że po czterech kwartałach recesji, w czasie której obserwowano zmniejszającą się wartość produktu 
krajowego brutto, w II kwartale 2021 r., gospodarka wróciła na ścieżkę wysokiego wzrostu. W wyżej 
wymienionym kwartale nastąpiło silne odreagowanie po głębokim, wynoszącym minus 7,9% spadku 
wartości produktu krajowego brutto, który miał miejsce w analogicznym okresie 2020 r. 

Tempo wzrostu gospodarczego w II kwartale 2021 r. wyniosło 11,3%. Była to najwyższa wartość 
od co najmniej 2003 r. Szczególnie wysoką dynamiką charakteryzowało się spożycie w sektorze 
gospodarstw domowych. Wpływ tego składnika na dynamikę wzrostu gospodarczego wyniósł 
aż 7,2 punktu procentowego. W tym czasie przyrost zapasów pozwolił na zwiększenie dynamiki 
produktu krajowego brutto o 2,4 punktu procentowego, a przyrost nakładów brutto na środki trwałe 
– zaledwie o 0,5 punktu procentowego. Mimo że tempo wzrostu spożycia w gospodarstwach domo-
wych zwiększyło się realnie o 13%, to tempo wzrostu nakładów brutto na środki trwałe pozostawało 
niskie, wynosząc zaledwie 3%. 

W kolejnych dwóch kwartałach obie te wartości były bardziej wyrównane. W III kwartale 2021 r. 
tempo wzrostu konsumpcji obniżyło się do 5,5%, a tempo wzrostu nakładów brutto na środki trwałe 
wzrosło do 6,6%. Dane te świadczą o tym, że decyzje odnośnie do zwiększania nakładów na inwe-
stycje były podejmowane z kilkumiesięcznym opóźnieniem względem wzrostu konsumpcji. Warto 
odnotować, że w III kwartale saldo obrotów z zagranicą miało istotnie ujemny wkład w dynamikę 
produktu krajowego brutto, obniżając ją o 2,1 punktu procentowego. W efekcie tempo wzrostu 
gospodarczego spadło do 5,5%. 
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W IV kwartale ponownie zaobserwowano silniejsze ożywienie gospodarcze, skutkujące wzrostem 
produktu krajowego brutto o 7,6% w stosunku do analogicznego okresu roku poprzedniego. Wartość 
ta byłaby jeszcze wyższa, gdyby nie silnie ujemny wpływ salda obrotów z zagranicą, który obniżył 
tempo wzrostu produktu krajowego brutto aż o 2,5 punktu procentowego. Był to największy ujemny 
wpływ tej kategorii na wzrost gospodarczy co najmniej od 2010 r. Podczas gdy tempo wzrostu 
importu utrzymywało się trzeci miesiąc z rzędu powyżej 12%, dynamika eksportu wyraźnie słabła. 
W III kwartale 2021 r. eksport był o 7,3% wyższy niż w analogicznym okresie roku poprzedniego, 
a kwartał później – już tylko o 6,1% wyższy. W IV kwartale zaobserwowano ponadto wyjątkowo 
wysoką dynamikę zapasów, której wpływ na wzrost wartości produktu krajowego brutto wyniósł 
4,3 punktu procentowego. W tym czasie zwiększona konsumpcja przyczyniła się do wzrostu wartości 
produktu krajowego brutto o 3,9 punktu procentowego, a inwestycje – o 1,1 punktu procentowego. 

Infografika 12. Realne tempo wzrostu produktu krajowego brutto w  poszczególnych kwartałach 
w latach 2018-2021 
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Źródło: opracowanie własne Najwyższej Izby Kontroli na  podstawie danych Głównego Urzędu Statystycznego, Informacja 
z 22 kwietnia 2022 r. w sprawie zaktualizowanego szacunku PKB według kwartałów za lata 2020-2021.

Czynnikiem silnie oddziałującym w 2021 r. na wzrost wynagrodzeń, a w efekcie także na wzrost 
konsumpcji i wzrost gospodarczy była znacząca poprawa wydajności pracy. Według szacunków 
Głównego Urzędu Statystycznego, wydajność pracy w przemyśle, mierzona produkcją sprzedaną 
na 1 zatrudnionego, była w 2021 r. o 14,3% wyższa niż w 2020 r. Wydajność wzrosła we wszystkich 
sekcjach przemysłu: w przetwórstwie przemysłowym o 13,4%, w działalności związanej z wytwa-
rzaniem i dostawą mediów – aż o 32,9%, w działalności związanej z wytwarzaniem i prowadze-
niem gospodarki komunalnej – o 8,7%, a w górnictwie i przemyśle wydobywczym – o 5,2%. Warto 
odnotować, że wydajność pracy w Polsce mierzona produktem krajowym brutto według parytetu 
siły nabywczej na 1 pracującego, wynosząca w 2010 r. 66,6% średniej unijnej, w ciągu następnych 
dziesięciu lat wzrosła do poziomu 82,1% tej średniej.
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Wzrost wydajności nie był powiązany z pozycją Polski w europejskim rankingu innowacyjności. 
W rankingu za 2021 r. Polska w dalszym ciągu zajmowała odległą pozycję wśród krajów Unii Euro-
pejskiej, wyprzedzając jedynie Rumunię, Bułgarię i Łotwę73. We wszystkich głównych kategoriach 
branych pod uwagę w tym rankingu Polska znajdowała się poniżej średniej obliczonej dla Unii 
Europejskiej. Szczególnie nisko oceniono atrakcyjność systemów badawczych, w tym liczbę zagra-
nicznych doktorantów, udział innowatorów w grupie małych i średnich przedsiębiorstw, a także 
odsetek osób zatrudnionych w przedsiębiorstwach działających w innowacyjnym środowisku lub 
w podmiotach prowadzących działalność opartą na wiedzy. 

W 2021 r., dzięki ożywieniu gospodarczemu i powróceniu gospodarki polskiej na ścieżkę wzrostu, 
bezrobocie zaczęło się zmniejszać. Od stycznia do grudnia 2021 r. stopa bezrobocia rejestrowa-
nego zmniejszyła się z 6,5% do 5,4%74, a liczba zarejestrowanych bezrobotnych – o 195,2 tys., 
do 895,2 tys. osób75. Tak samo niską, jak w grudniu 2021 r., stopę bezrobocia odnotowano poprzed-
nio w marcu 2020 r. Wtedy liczba zarejestrowanych bezrobotnych wynosiła 909,4 tys. osób i była 
wyższa niż w grudniu 2021 r. o 14,2 tys. osób. 

Stopa bezrobocia liczona według metodologii BAEL zmniejszała się w 2021 r. z 3,8% w I kwartale 
do 3,1% w IV kwartale. Przeciętnie wyniosła 3,4% i była wyższa o 0,2 punktu procentowego niż 
w roku poprzednim. Wśród państw Unii Europejskiej, tak jak w poprzednim roku, niższą stopę bez-
robocia odnotowano tylko w Czechach (2,8%). 

Stopa bezrobocia długotrwałego, czyli udział liczby osób poszukujących pracy przez ponad rok 
w liczbie osób aktywnych zawodowo76, wyniosła w 2021 r. średnio 0,9%, co wskazuje, że problem 
bezrobocia długotrwałego w Polsce był marginalny. Niższą stopę bezrobocia długotrwałego w Unii 
Europejskiej zarejestrowano tylko w Czechach i Holandii, gdzie wyniosła po 0,8%.

Z danych Eurostat wynika, że stopa bezrobocia wśród osób do 24 roku życia w 2021 r. wyniosła 
w Polsce przeciętnie 11,9% i była wyższa niż w roku poprzednim o 1 punkt procentowy. Mimo 
wzrostu, na tle średniej dla Unii Europejskiej, Polska pod tym względem wypadła korzystnie. 
Średnio w Unii Europejskiej w 2021 r. pracy szukało bowiem 16,6% (o 1 punkt procentowy mniej 
niż w poprzednim roku) aktywnych zawodowo osób poniżej 25 roku życia. Niższą niż w Polsce 
stopę bezrobocia w tej grupie odnotowano w: Niemczech (6,9%), Czechach (8,2%), Holandii (9,3%), 
Malcie (9,6%), Danii (10,8%) i Austrii (11%). Z drugiej strony w Grecji stopa bezrobocia wśród osób 
młodych przekroczyła 35%, w Hiszpanii była bliska tej wartości, natomiast we Włoszech wyniosła 
niemal 30%. 

73  Komisja Europejska (2021), European Innovation Scoreboard 2021, str. 6.

74  Najwyższą stopę bezrobocia w 2021 r. odnotowano w lutym, gdy wyniosła 6,6%.

75  Najwyższa liczba zarejestrowanych bezrobotnych była w lutym 2021 r. i wynosiła 1099,5 tys. osób. 

76  Przez osoby aktywne zawodowo rozumie się osoby pracujące oraz osoby aktywnie poszukujące pracy, gotowe 
ją podjąć w okresie do dwóch tygodni od dnia przeprowadzenia badania. 
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Infografika 13. Stopa bezrobocia w Polsce i w Unii Europejskiej w latach w latach 2012-2021, ogółem 
i wśród osób poniżej 25 roku życia
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Źródło: Eurostat, Unemployment by sex and age – annual data. Dane z 12 kwietnia 2022 r. 

Terytorialny rozkład danych wskazuje, że z problemem bezrobocia radzono sobie z dobrym skutkiem 
w większości województw77. W 2021 r. najniższe bezrobocie było w województwie wielkopolskim 
(2,2%). Średnioroczną stopę bezrobocia poniżej 3% odnotowano także w województwach: pomor-
skim (2,3%), opolskim i mazowieckim (po 2,8%) oraz śląskim (2,9%). Na obszarze warszawskim 
stołecznym stopa bezrobocia wyniosła 2,1% i była najniższa wśród 229 regionów Unii Europejskiej, 
dla których były dostępne dane78. Najwyższa stopa bezrobocia wystąpiła natomiast, analogicznie 
jak przed rokiem, w województwie lubelskim (5,2%). Wysoką stopę bezrobocia odnotowano także 
w województwach: podkarpackim (4,8%), kujawsko-pomorskim, łódzkim oraz świętokrzyskim 
(po 4,4%). W porównaniu do 2018 r. województwa podkarpackie i lubelskie zamieniły się miejscami 
w zakresie najwyższego bezrobocia. W porównaniu z 2020 r. średnioroczna stopa bezrobocia zmniej-
szyła się w województwach: pomorskim (o 0,8 punktu procentowego), mazowieckim (o 0,6 punktu 
procentowego), lubelskim (o 0,5 punktu procentowego) i opolskim (o 0,1 punktu procentowego). 
W pozostałych województwach odnotowano jej wzrost, przy czym w najwyższym stopniu w woje-
wództwach: dolnośląskim (o 0,9 punktu procentowego) i łódzkim (o 1,3 punktu procentowego). 

77  Eurostat, Unemployment rates by sex, age, educational attainment level and NUTS 2 regions (%) [LFST_R_LFU3R], 
(dostęp: 28 kwietnia 2022 r.)

78  Wespół z jednym z węgierskich regionów.
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Infografika 14. Średnia stopa bezrobocia według metodologii BAEL w  2018 r. i  2021 r. według 
województw 
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Źródło: opracowanie własne, na  podstawie danych Eurostat, Unemployment rates by sex, age and  NUTS 2 regions. Dane 
z 28 kwietnia 2022 r. W przypadku województwa lubuskiego Eurostat nie podał danych. Główny Urząd Statystyczny w zakresie 
aktywności ekonomicznej ludności województwa lubuskiego wskazał stopę bezrobocia tylko za I i II kwartał 2021 r. (odpowiednio 
2,6% i 3%). W infografice podano średnią z tych dwóch kwartałów, to jest 2,8%.

Według badania BAEL przeprowadzonego przez Główny Urząd Statystyczny, przeciętna liczba pra-
cujących w 2021 r. wynosiła 16 656 tys. osób i była wyższa niż w roku poprzednim o 427,5 tys. osób. 
Porównując dane za IV kwartał 2021 r. z analogicznym okresem roku poprzedniego, można było 
zaobserwować wzrost liczby pracujących o 464 tys. osób. 

Wzrost wydajności, stosunkowo niskie bezrobocie oraz wysoki wzrost gospodarczy sprzyjały utrzy-
maniu dodatniego tempa wzrostu wynagrodzeń. Przeciętne miesięczne wynagrodzenie brutto 
w gospodarce narodowej było w 2021 r. realnie o 3% wyższe niż w 2020 r. i wyniosło 5663 zł. Dyna-
mika realnych wynagrodzeń mogła być jeszcze wyższa, ale czynnikiem ograniczającym ich wzrost 
była inflacja. 

W 2021 r. gospodarka rozwijała się w warunkach dynamicznie rosnącej inflacji. Średnioroczny wzrost 
cen towarów i usług konsumpcyjnych wyniósł 5,1% (rok wcześniej 3,4%), przy czym w kolejnych mie-
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siącach wartość tego wskaźnika sukcesywnie się zwiększała. Jeszcze w lutym 2021 r. inflacja wynosiła 
zaledwie 2,4%, w lipcu wzrosła do 5%, a w grudniu do 8,6%. Najbardziej wzrosły ceny nośników 
energii, które w 2021 r. były średnio o 7,1% wyższe niż w 2020 r., ceny paliw do prywatnych środków 
transportu, które wzrosły o 22,1%, a także ceny wybranych usług79, których wzrost przekraczał 5%. 

Tabela 4. Dynamika cen towarów i usług konsumpcyjnych w poszczególnych kwartałach w latach 
2018–2021 

Lata

Kwartały

I II III IV

Analogiczny okres roku poprzedniego = 100

2018 101,5 101,7 102,0 101,4

2019 101,2 102,4 102,8 102,8

2020 104,5 103,2 103,0 102,8

2021 102,7 104,5 105,4 107,7

Źródło: opracowanie własne Najwyższej Izby Kontroli na podstawie danych Głównego Urzędu Statystycznego, kwartalne 
wskaźniki cen towarów i usług konsumpcyjnych od 1995 roku.

Przyczyn rosnącej inflacji należy upatrywać zarówno w czynnikach zewnętrznych, związanych 
z silnym wzrostem światowych cen surowców, zwłaszcza energetycznych, i z ograniczoną dostęp-
nością niektórych towarów importowanych, jak i w czynnikach krajowych, na co wskazywała wysoka 
inflacja bazowa, czyli inflacja po wyłączeniu cen żywności i energii. Wskaźnik ten znajdował się powy-
żej dopuszczalnego pasma odchyleń od celu inflacyjnego nieprzerwanie od lutego 2020 r., zbliżając 
się w grudniu 2021 r. do 7%. Na wzrost cen oddziaływały wysoki popyt konsumpcyjny, wzmacniany 
przez niskie stopy procentowe (w tym ujemne realne stopy procentowe) i stymulowanie konsumpcji 
za pomocą polityki fiskalnej Rządu, deprecjacja kursu złotego w stosunku do euro, powodująca 
wzrost cen towarów importowanych, niejasna komunikacja ze strony Narodowego Banku Polskiego 
co do planów podejmowania działań obniżających inflację oraz większa akceptacja ze strony konsu-
mentów odnośnie do wzrostu cen związana ze wzrostem oczekiwań inflacyjnych. Jak wynika z prze-
prowadzonego przez Centrum Badania Opinii Społecznej badania, którego wyniki opublikowano 
w styczniu 2022 r., czyli w okresie, w którym inflacja wynosiła około 9%, aż 60% respondentów 
oczekiwało dalszego, zdecydowanego wzrostu cen. W październiku 2021 r. odsetek ten był jeszcze 
większy, gdyż wynosił 66%80. 

Przechodząc do omówienia sytuacji społecznej i warunków życia w Polsce w 2021 r., warto rozpo-
cząć analizę od zaprezentowania sytuacji demograficznej. Według szacunków Głównego Urzędu 
Statystycznego, Polskę na koniec 2021 r. zamieszkiwało 38 080 tys. osób, czyli o 185 tys. mniej niż rok 
wcześniej i o 303 tys. mniej niż dwa lata wcześniej. Polska, pod względem liczby ludności, powróciła 
do stanu z 1990 r. Jednak wówczas w Polsce urodziło się 547,7 tys. dzieci, podczas gdy w 2021 r. 
już tylko 331,5 tys. , to jest o 23,8 tys. mniej niż rok wcześniej i o 43,5 tys. mniej niż w 2019 r. Można 
wskazać, że o ile w pierwszych dwóch latach realizacji programu Rodzina 500 plus nastąpił wzrost 
liczby urodzeń żywych, to w następnych latach liczba takich urodzeń sukcesywnie się zmniejszała. 

79  Dotyczyło to  usług: zdrowotnych, telekomunikacyjnych, rekreacyjnych, kulturalnych, edukacyjnych, 
gastronomicznych oraz hotelarskich.

80  Centrum Badania Opinii Społecznej (2022), Postrzeganie inflacji i polityki antyinflacyjnej rządu, komunikat z badań 
nr 14/2022.
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Ważnym wskaźnikiem poziomu życia w Polsce jest wielkość dochodu rozporządzalnego miesz-
kańców. W okresie od października 2020 r. do września 2021 r. przeciętny miesięczny dochód roz-
porządzalny na 1 osobę w gospodarstwie domowym wynosił 2013 zł i był realnie wyższy o 1,4% 
od analogicznego dochodu z czterech wcześniejszych kwartałów. W tym czasie przeciętne mie-
sięczne wydatki na 1 osobę wyniosły 1274 zł, co oznacza, że blisko 37% dochodu rozporządzalnego 
stanowiła nadwyżka nad wydatkami. Dla porównania cztery lata wcześniej, w okresie od paździer-
nika 2016 r. do września 2017 r., nadwyżka ta była o prawie 11 punktów procentowych mniejsza. 
Wzrost nadwyżki dochodu rozporządzalnego nad wydatkami gospodarstw domowych oznacza, 
że mieszkańcy Polski byli w stanie przeznaczyć coraz większe środki na oszczędności.

W 2021 r. wyższe dochody otrzymały, między innymi, osoby najniżej zarabiające. Z dniem 1 stycznia 
2021 r. płacę minimalną podwyższono o 7,7%, do kwoty 2800 zł. Jednocześnie minimalna stawka 
godzinowa wzrosła z 17 zł do 18,3 zł81. Z porównania wysokości minimalnego wynagrodzenia 
za pracę z wynagrodzeniem przeciętnym wynika jednak, że wartość tej relacji w 2021 r. nieznacznie 
się obniżyła w stosunku do 2020 r. Minimalne wynagrodzenie brutto w 2021 r. stanowiło 49,5% 
przeciętnego wynagrodzenia, podczas gdy rok wcześniej wielkość ta wyniosła 49,8%. 

Udział wydatków ponoszonych na trzy grupy towarów i usług podstawowych – czyli na żywność 
i napoje bezalkoholowe, na użytkowanie mieszkania lub domu i nośniki energii oraz na transport 
– w wydatkach ogółem gospodarstw domowych zwiększył się w okresie od października 2020 r. 
do września 2021 r., w stosunku do analogicznego okresu roku poprzedniego, o 0,3 punktu procen-
towego, to jest do poziomu 54,8%. Było to przede wszystkim wynikiem wzrostu o 5,4% wydatków 
na użytkowanie mieszkania lub domu i nośniki energii. 

Wejście w II kwartale 2021 r. w fazę silnego ożywienia gospodarczego spowodowało poprawę ocen 
swojej sytuacji życiowej przez mieszkańców Polski. Od czerwca do sierpnia 2021 r. udział osób 
dobrze oceniających tę sytuację przekraczał 60%, podczas gdy udział osób deklarujących, że im 
i ich rodzinie żyje się źle, utrzymywał się na niskim poziomie 5%. W kolejnych miesiącach, wraz 
ze wzrostem inflacji, zmniejszał się procent osób dobrze oceniających swoją sytuację życiową (do 
54% w listopadzie i grudniu), a z drugiej strony udział osób deklarujących złą sytuację życiową istot-
nie się nie zmieniał. Patrząc na te oceny z perspektywy wieloletniej, można wskazać, że wciąż były 
one stosunkowo wysokie. Warto przypomnieć, że w pierwszej połowie lat 90-tych mniej niż 20% 
dorosłych mieszkańców Polski twierdziło, że im i ich rodzinom żyje się dobrze. Od tamtego czasu 
regularnie rósł odsetek osób zadowolonych z poziomu życia. Od 2013 r. udział takich osób w badanej 
populacji stale przekraczał 40%, a w 2015 r. – po raz pierwszy od rozpoczęcia przez Centrum Badania 
Opinii Społecznej badań w 1992 r. – udział ten przekroczył 50% badanych. W marcu 2020 r. aż 70% 
respondentów wskazywało, że im oraz ich rodzinom żyje się dobrze, a tylko 4% – że źle. W następ-
nych miesiącach odsetek osób dobrze oceniających swoją sytuację stopniowo się zmniejszał, jednak 
do grudnia 2021 r. cały czas przekraczał 53%82.

Sytuacja zdrowotna mieszkańców Polski w czasie epidemii uległa znacznemu pogorszeniu. Ocze-
kiwana długość życia od momentu narodzin wyniosła w 2021 r. 75,6 roku, czyli najmniej od 12 lat. 
Jeszcze w 2019 r. długość tę szacowano na 78 lat. Skrócenie się oczekiwanej długości życia doty-
czyło w roku 2021, w stosunku do roku 2020, zarówno kobiet (z 80,7 do 79,7 lat), jak i mężczyzn 
(z 72,5 do 71,7 lat). W 2021 r. zmarło w Polsce 519,5 tys. osób, czyli o 42,1 tys. więcej niż w 2020 r. 

81  Rozporządzenie Rady Ministrów z dnia 15 września 2020 r. w sprawie wysokości minimalnego wynagrodzenia 
za pracę oraz wysokości minimalnej stawki godzinowej w 2021 r. (Dz. U. poz. 1596).

82  Centrum Badania Opinii Społecznej (2021), Nastroje społeczne w marcu, komunikat z badań nr 34/2021.
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i o 109,8 tys. więcej niż w 2019 r. Od zakończenia drugiej wojny światowej do 2019 r. przyrost 
naturalny nigdy nie był niższy od minus 0,9 na 1000 mieszkańców, natomiast w 2020 r. wyniósł on 
zaledwie minus 3,2, a w 2021 r. obniżył się do minus 4,983. 

Mieszkańcy Polski wysoko oceniają poziom bezpieczeństwa w kraju. W 2021 r. aż 95% osób uważało, 
że okolica, w której mieszkają, jest miejscem bezpiecznym i spokojnym. Procent osób wskazujących, 
że w ciągu pięciu lat coś im ukradziono, wyniósł 10% w 2021 r., podczas gdy jeszcze kilkanaście 
lat temu przekraczał on 20%. Jednocześnie 2% osób wskazywało, że zostały pobite lub umyślnie 
zranione albo napadnięte lub obrabowane, a 4% stało się ofiarami innego przestępstwa84. Ten pozy-
tywny obraz zakłócają jednak dane ze statystyk Policji, z których wynika, że w 2021 r. liczba stwier-
dzonych przestępstw wyniosła 820,8 tys. i była najwyższa od 2014 r. W porównaniu do 2020 r. liczba 
ta wzrosła o 7,2%. Jednocześnie obniżył się wskaźnik wykrywalności przestępstw z 73,3% w 2020 r. 
do 71,2% w 2021 r. Należy jednak wskazać, że w perspektywie wieloletniej wskaźnik ten wciąż utrzy-
mywał się na wysokim poziomie. Dla porównania w latach 90-tych dwudziestego wieku wynosił on 
poniżej 50%, a przed 2017 r. nie przekraczał 70%. 

Sytuacja na rynku mieszkaniowym uległa w 2021 r. wyraźnej poprawie. Liczba mieszkań oddanych 
do użytkowania wzrosła o 6,4% w porównaniu z 2020 r., a liczba mieszkań, na których budowę 
wydano pozwolenia lub dokonano zgłoszenia z projektem budowlanym, wzrosła aż o 23,5%. Wzrosła 
także – o 23,9% – liczba mieszkań, których budowę rozpoczęto, a mieszkań w budowie było o 5,1% 
więcej niż w 2020 r. 

3. Realizacja założeń makroekonomicznych do ustawy budżetowej na rok 2021

W uzasadnieniu do projektu ustawy budżetowej na rok 2021, przyjętym przez Radę Ministrów 
w dniu 28 września 2020 r. w warunkach trwającej w Polsce recesji gospodarczej, spowodowanej 
epidemią COVID-19, prognozowano, że gospodarka polska podźwignie się w 2021 r. Założenia 
makroekonomiczne, ze względu na niepewność związaną z dalszym przebiegiem epidemii, okre-
ślono ostrożnie. 

W II połowie 2020 r. i w I połowie 2021 r. wyniki polskiej gospodarki okazały się wyraźnie lepsze 
od oczekiwań, mimo kolejnych fal epidemii COVID-19, które doprowadziły do utrzymania 
restrykcji administracyjnych. Jeszcze w I kwartale 2021 r. produkt krajowy brutto był niższy niż 
w analogicznym okresie roku poprzedniego, jednak w następnym przekroczył poziom sprzed 
wybuchu epidemii, to jest z IV kwartału 2019 r. W II połowie 2021 r. spodziewano się, że parametry 
makrekonomiczne okażą się korzystniejsze niż zakładano, wobec czego niezbędne stało się ich 
zaktualizowanie. 

W uzasadnieniu do projektu nowelizacji ustawy budżetowej na rok 2021, przyjętego przez Radę 
Ministrów w dniu 21 września 2021 r., oszacowano, że produkt krajowy brutto w 2021 r. w cenach 
bieżących wyniesie 2528,7 mld zł i wzrośnie o 4,9% wobec 2020 r. Prognozowano, że dynamika 
spożycia prywatnego osiągnie 5,3%, między innymi na skutek wysokiej realizacji odłożonego 
popytu przez gospodarstwa domowe oraz poprawy nastrojów konsumentów w wyniku coraz 
lepszej sytuacji na rynku pracy. W mniejszym stopniu miało wzrosnąć spożycie publiczne (o 2,4%), 
co skutkowało oszacowaniem wzrostu spożycia ogółem w wysokości 4,6%. Nakłady na środki 

83  Przyrost naturalny to różnica między liczbą urodzeń żywych i liczbą zgonów w danym okresie.

84  Centrum Badania Opinii Społecznej (2021), Poczucie bezpieczeństwa i zagrożenie przestępczością, komunikat z badań 
nr 67/2021.
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trwałe, wobec gwałtownego spadku w 2020 r. (o 4,9%), ze względu na znaczne zakupy środków 
transportu, maszyn i urządzeń w I połowie 2021 r., miały zwiększyć się w całym roku o 7,6%. Wobec 
bardziej intensywnego od zakładanego wzrostu popytu zagranicznego oczekiwano, że eksport 
będzie wyższy o 10,4%. Równocześnie prognozowano, że wzrost importu, ze względu na wzmo-
żony popyt krajowy, osiągnie 12,3%. Przewaga dynamiki importu miała spowodować, że wkład 
eksportu netto w produkt krajowy brutto okaże się ujemny i wyniesie minus 0,2%.

Spodziewano się, że wyraźne ożywienie gospodarcze przyczyni się do spadku liczby zarejestrowa-
nych bezrobotnych na koniec 2021 r. (o 45 tys., do 1001 tys. ) i stopy bezrobocia rejestrowanego 
(do 6%). Przyjęto, że przeciętne wynagrodzenie brutto w gospodarce zwiększy się nominalnie 
o 7,4%, czyli w wyższym tempie niż w poprzednim roku (5%).

Założono, że średnioroczna inflacja wyniesie 4,3%, to jest więcej niż wskazano w uzasadnieniu 
do projektu ustawy budżetowej na rok 2021 (o 2,5 punktu procentowego) i niż w 2020 r. (o 0,9 punktu 
procentowego). Wyższy szacunek tego parametru był determinowany między innymi przez silny 
wzrost cen na rynkach surowców energetycznych i przerwanie, na skutek epidemii COVID-19, łańcu-
chów dostaw powodujące brak niektórych materiałów lub półproduktów niezbędnych do produkcji. 

Prognozowano, że nadwyżka na rachunku obrotów bieżących zmniejszy się o 1,3 punktu procen-
towego wobec 2020 r. i wyniesie 1,6% produktu krajowego brutto. Miało to być efektem silniejszej 
dynamiki importu niż eksportu wynikłej w ujęciu nominalnym z wyższych cen ropy naftowej. 

Podobnie jak w uzasadnieniu do projektu ustawy budżetowej na rok 2021, określono, że średnio-
roczna stopa referencyjna Narodowego Banku Polskiego wyniesie 0,1%. Średnioroczny kurs złotego 
oszacowano na 4,54 wobec euro i 3,80 wobec dolara amerykańskiego85.

Tabela 5. Dynamika produktu krajowego brutto i jego składowe w latach 2020–2021

Wyszczególnienie

2020 2021

% (r/r)

Wykonanie Prognoza¹ Wykonanie

PKB 97,8 104,9 105,9

Eksport 100,0 110,4 111,8

Import 98,9 112,3 115,9

Popyt krajowy 97,1 105,5 107,6

Spożycie 99,0 104,6 105,3

Prywatne 97,2 105,3 106,0

Publiczne 104,9 102,4 103,4

Akumulacja 89,8 109,4 117,7

nakłady brutto na środki trwałe 95,1 107,6 103,8

PKB w cenach bieżących (mld zł) 2339,0 2528,7 2622,2

1  Ustawa budżetowa po nowelizacji.

Źródło: wyniki kontroli Najwyższej Izby Kontroli w Ministerstwie Finansów oraz dane Głównego Urzędu Statystycznego.

85  Przyjęto techniczne założenia o stałych kursach walutowych od połowy lipca 2021 r. do końca roku na poziomie 
średniej z kursów z okresu 10 dni roboczych do 14 lipca 2021 r. włącznie.
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Produkt krajowy brutto w 2021 r. zwiększył się realnie o 5,9% względem 2020 r., to jest w wyższym 
stopniu niż prognozowano (o 1 punkt procentowy). Wpłynął na to zwłaszcza wynik spożycia pry-
watnego, który okazał się lepszy o 0,7 punktu procentowego od spodziewanego. Był on efektem 
korzystniejszej od prognozowanej sytuacji na rynku pracy oraz związanej z tym poprawy nastro-
jów konsumentów i wzmożonej realizacji odłożonego popytu. Spożycie publiczne wzrosło o 3,4% 
i również było wyższe niż przewidywano (o 1 punkt procentowy). Z drugiej strony wzrost nakładów 
na środki trwałe okazał się dwukrotnie niższy od zakładanego. W tym przypadku wciąż nie udało 
się odrobić strat poniesionych w 2020 r. Wynikało to między innymi z niskiej dynamiki aktywności 
inwestycyjnej w sektorze instytucji rządowych i samorządowych. 

Wzrost akumulacji okazał się wyraźnie lepszy od zakładanego (o 8,3 punktu procentowego). Zabu-
rzenia w globalnych łańcuchach dostaw, problemy z transportem międzynarodowym, wzrost cen 
surowców i materiałów oraz wysoka niepewność co do rozwoju sytuacji w przyszłości znalazły 
odzwierciedlenie w rekordowo wysokim przyroście zapasów i znaczącej dodatniej kontrybucji tej 
kategorii we wzroście produktu krajowego brutto. Stopa inwestycji w gospodarce narodowej wynio-
sła 16,6% i była niższa niż w 2020 r. o 0,6 punktu procentowego. 

Tabela 6. Bilans płatniczy w latach 2020–2021

Wyszczególnienie

2020 2021

Wykonanie Prognoza¹ Wykonanie

mln euro

Rachunek bieżący, w tym: 15 287 8 962 -3 537

obroty towarowe: saldo 12 472 8 947 -599

Eksport 235 938 267 600 280 176

Import 223 466 258 652 280 775

Rachunek kapitałowy 12 065 9 033 9 271

Rachunek finansowy, w tym: 20 186 9 327 1 208

inwestycje bezpośrednie (netto) 11 137 8 000 20 850

Saldo obrotów bieżących do produktu krajowego 
brutto (%) 2,9 1,6 -0,6

1  Ustawa budżetowa po nowelizacji.

Źródło: wyniki kontroli Najwyższej Izby Kontroli w Ministerstwie Finansów oraz dane Narodowego Banku Polskiego.

Saldo obrotów bieżących do produktu krajowego brutto, wbrew prognozowanej wartości dodatniej, 
odnotowało deficyt (wyniosło minus 0,6%). Import stymulował rosnący popyt krajowy, a jego war-
tość wyraźnie podnosiły wyższe ceny sprowadzanych surowców energetycznych. Nałożyło się na to 
wzmożone gromadzenie zapasów przez przedsiębiorstwa wynikające z obaw o przyszłą dostępność 
środków produkcji lub dalszy wzrost ich cen. Eksport z kolei pozostawał pod presją problemów 
podażowych przetwórstwa przemysłowego, w tym braku surowców i komponentów do produkcji. 
Z uwagi na wysokie dochody zagranicznych inwestorów z tytułu ich kapitałowego zaangażowania 
w polskich podmiotach pogłębił się deficyt dochodów pierwotnych.

Wyższa od przewidywanej dynamika aktywności gospodarczej i wzmożony popyt na pracę prze-
łożyły się na lepszą sytuację na rynku pracy. Już w IV kwartale 2020 r. liczba pracujących osiągnęła 
poziom sprzed epidemii. Liczba zarejestrowanych bezrobotnych na koniec 2021 r. wyniosła 895 tys. 
i była o 106 tys. niższa od prognozowanej. W efekcie stopa bezrobocia rejestrowanego obniżyła 
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się do 5,4%, to jest o 0,6 punktu procentowego bardziej niż zakładano. Przeciętne zatrudnienie 
w sektorze przedsiębiorstw wyniosło 6346 tys. etatów i było niższe od spodziewanego o 16 tys., 
ale jednocześnie wyższe o 20 tys. w odniesieniu do 2020 r. 

Tabela 7. Zatrudnienie, bezrobocie, wynagrodzenia i świadczenia emerytalne w latach 2020–2021

Wyszczególnienie
2020 2021

Wykonanie Prognoza¹ Wykonanie
Przeciętne zatrudnienie w gospodarce narodowej  
(tys. etatów), w tym: 10 678 10 667 10 7142

w sektorze przedsiębiorstw  6 326 6 362 6 346

Liczba zarejestrowanych bezrobotnych  
(tys. osób, stan na koniec okresu) 1 046 1 001 895

Stopa bezrobocia na koniec roku (%) 6,3 6,0 5,4

Przeciętne wynagrodzenie brutto w gospodarce 
narodowej (zł), w tym w: 5 226 5 548 5 663

sektorze przedsiębiorstw  5 411 5 807 5 890

sferze budżetowej  5 579 (.) 5 954

Przeciętna emerytura i renta (brutto) (zł):

z pozarolniczego systemu ubezpieczeń  2 455 2 622 2 623

rolników indywidualnych 1 376 1 409  1 429

1  Ustawa budżetowa po nowelizacji.

2  Szacunek Ministerstwa Finansów.

Źródło: wyniki kontroli Najwyższej Izby Kontroli w Ministerstwie Finansów oraz dane Głównego Urzędu Statystycznego.

W 2021 r. realny wzrost wynagrodzeń, w porównaniu do roku poprzedniego, w sektorze przed-
siębiorstw gospodarki narodowej wyniósł 3,4% (w 2020 r. – 1,5%), a w sferze budżetowej – 1,5% 
(w 2020 r. – 5,7%). Przeciętna emerytura i renta z pozarolniczego systemu ubezpieczeń społecznych 
realnie była wyższa niż przed rokiem o 1,9% (w 2020 r. – o 1,5%), z kolei w przypadku rolników 
indywidualnych – niższa o 1% (w 2020 r. – była wyższa o 2,5%).

Tabela 8. Średnie w roku wskaźniki cen i kursy walut w latach 2020–2021

Wyszczególnienie Jednostka
2020 2021

Wykonanie Prognoza¹ Wykonanie

Dynamika cen towarów  
i usług konsumpcyjnych % 103,4 104,3 105,1

Dynamika cen produkcji sprzedanej 
przemysłu % 99,4 106,1 107,9

Stopa referencyjna NBP  
(średnio w roku) % 0,5 0,1 0,3

Kurs walutowy USD/PLN PLN 3,90 3,80 3,86

Kurs walutowy EUR/PLN PLN 4,44 4,54 4,57

1  Ustawa budżetowa po nowelizacji.

Źródło: wyniki kontroli Najwyższej Izby Kontroli w Ministerstwie Finansów oraz dane Głównego Urzędu Statystycznego.
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W warunkach szybkiej odbudowy aktywności gospodarczej inflacja w ujęciu średniorocznym 
okazała się o 0,8 punktu procentowego mniej korzystna od przewidywanej, przy czym wyraźne 
zwiększenie tempa jej wzrostu nastąpiło w IV kwartale. Za tę różnicę odpowiadały przede wszyst-
kim zwiększające się ceny surowców energetycznych na rynkach światowych: ropy naftowej, 
węgla, a zwłaszcza gazu, co z kolei wynikało ze zwiększonego zapotrzebowania na nie w trakcie 
odbudowy gospodarki. Dodatkowo wzrost kosztów transportu i pojawienie się zakłóceń w dosta-
wach związane z epidemią spowodowały narastanie presji kosztowej u producentów i wyraźne 
zwiększenie tempa wzrostu cen produkcji sprzedanej przemysłu, a w konsekwencji cen kon-
sumpcyjnych. Silniejszy od oczekiwanego okazał się też wzrost cen usług wynikający najpierw 
z wyższych kosztów działalności wywołanych koniecznością wdrożenia rozwiązań sanitarnych, 
a następnie z efektu cenowego otwarcia gospodarki w sektorach, które najbardziej ucierpiały 
z powodu wprowadzenia restrykcji administracyjnych. 

Średnioroczny poziom stopy referencyjnej wyniósł 0,3% i był wyższy od zakładanego (o 0,2 punktu 
procentowego). Rada Polityki Pieniężnej przez większą część 2021 r. kontynuowała dotychczasową 
politykę pieniężną i utrzymywała stopę referencyjną na niskim poziomie, to jest 0,1%, jednakże 
w IV kwartale, wobec ryzyka utrwalenia się inflacji, zaczęła ją podwyższać, wskutek czego z końcem 
roku stopa osiągnęła 1,75%86. 

W 2021 r. nastąpiło osłabienie średniorocznego kursu złotego wobec euro i jego wzmocnienie 
wobec dolara amerykańskiego w porównaniu z rokiem poprzednim. W relacji do prognozy śred-
nioroczny kurs złotego wobec euro i dolara amerykańskiego był nieznacznie słabszy. Na kurs 
złotego w głównej mierze wpływały epidemia COVID-19 oraz oczekiwania co do polityki pie-
niężnej za granicą i w kraju. Pierwszy z wskazanych wyżej czynników szczególnie zaznaczył 
się w marcu i w listopadzie, kiedy kolejne fale epidemii doprowadziły do osłabienia złotego. 
Negatywnie na polską walutę oddziaływały także nasilające się od połowy roku oczekiwania 
rynkowe dotyczące zacieśnienia polityki pieniężnej w Stanach Zjednoczonych. Z kolei wzrost 
oczekiwań na kontynuację cyklu podwyżek stóp procentowych Narodowego Banku Polskiego 
wsparł złotego w końcu roku.

86  Od 1 stycznia do 6 października 2021 r. stopa referencyjna wynosiła 0,1%, od 7 października do 3 listopada 2021 r. 
– 0,5%, od 4 listopada do 8 grudnia 2021 r. – 1,25%, a od 9 do 31 grudnia 2021 r. – 1,75%.
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Infografika 15. Prognoza i realizacja wybranych wielkości makroekonomicznych w 2021 r. 
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Źródło: opracowanie własne Najwyższej Izby Kontroli na  podstawie danych Głównego Urzędu Statystycznego, Narodowego 
Banku Polskiego i wyników kontroli w Ministerstwie Finansów. 


