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W 2025 r. drugi rok z rzedu, wystapita bardzo duza nieréwnowaga budzetowa.
Byta ona spowodowana przede wszystkim koniecznoscia sptat zadtuzenia zacia-
gnietego w latach poprzednich przez Polski Fundusz Rozwoju S.A. i Bank Gospo-
darstwa Krajowego na rzecz Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, zwiekszonymi
nakiadami na ochrone zdrowia i Swiadczenia spoteczne oraz wzrostem wydat-
kéw w innych obszarach, w sytuacji niedostatecznej realizacji dochodéw budze-
towych. Ponadto w dalszym ciggu duza czes¢ zadan panstwa byta finansowana
z pominieciem budzetu panstwa i ustawy budzetowej, ze Srodkéw faktycznie
zwiekszajgcych poziom dtugu publicznego, mimo ze nie sg one uwzgledniane
w wielkosci dtugu Skarbu Pariistwa. Utrzymywanie sie powyzszych zjawisk Naj-
wyzsza Izba Kontroli ocenia negatywnie.

Odmiennie ksztattowaly sie oceny wykonania budzetu panstwa w kontrolach
jednostkowych, w ktérych w przewazajgcej mierze oceniano dziatania podejmo-
wane przez dysponentéw w zakresie realizacji ustawy budzetowej i zgodnosci
tych dziatan z obowigzujacymi przepisami. W poréwnaniu z trzema poprzednimi
latami w 2025 r. wzrést udziat pozytywnych ocen w kontroli wykonania budzetu
panistwa. Najwyzsza Izba Kontroli zaopiniowata pozytywnie roczne sprawozdania
budzetowe 72 kontrolowanych dysponentéw czesci budzetowych (97,3%), trzech
dysponentow drugiego stopnia (75%) oraz 86 dysponentow trzeciego stopnia
(93,5%). Pozytywnie oceniono takze ksiegi rachunkowe 17 z 20 kontrolowanych
w tym zakresie dysponentéw. W aspekcie formalnym w 2025 r. budzet paristwa
i budzet srodkéw europejskich zostaty zrealizowane zgodnie z ustawg budze-
towa.

Pomimo iz Sprawozdanie Rady Ministrow z wykonania budzetu parnstwa za okres
od 1 stycznia do 31 grudnia 2025 r. nie prezentowato catosciowego obrazu finan-
séw publicznych, to zawierato wszystkie obligatoryjne elementy okreslone
w art. 182 ust. 3 ustawy o finansach publicznych, z uwzglednieniem ust. 2, 4i 7.

> [Ustalenia] Wskutek dziatan polegajacych na ominieciu lub ostabieniu dziata-
nia stabilizujacej reguly wydatkowej oraz w wyniku nieprawidtowych obliczen
kwoty wydatkoéw objetych ta reguta nie zapobiegta ona nadmiernemu wzro-
stowi wydatkéw publicznych. Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, limit wydat-
kéw budzetu panstwa ustalony zgodnie ze stabilizujacg regutg wydatkowa
powinien by¢ o 77,7 mld zt nizszy od limitu wydatkéw ustalonego w ustawie
budzetowej. [zob. pkt 22-33]
[Ryzyka] Omijanie stabilizujgcej reguty wydatkowej i zawyzanie obliczen limitu
wydatkoéw budzetu panstwa ustalonego na podstawie tej reguty moze stwarzac
warunki do utrzymywania duzej skali nieréwnowagi finansowej panstwa i wzro-
stu dtugu publicznego takze w latach kolejnych. Wobec objecia Polski procedurg
nadmiernego deficytu, konieczne jest dokonanie konsolidacji fiskalnej. Im pdzniej
rozpoczety zostanie proces sanowania finanséw publicznych i im wiekszy bedzie
miat on wymiar finansowy, tym bardziej dotkliwe bedg skutki niezbednych dostoso-
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wan do ram fiskalnych wynikajgcych z Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej, ustawy
o finansach publicznych i regulacji unijnych.

[Rekomendacja] Minister Finanséw powinien zrezygnowac ze stosowania mechani-
zmow stuzacych omijaniu lub ostabieniu dziatania stabilizujgcej reguty wydatkowe;j.

[Ustalenia] W dalszym ciggu istotne srodki na finansowanie zadan panstwa
byly planowane i wydatkowane z pominieciem nie tylko budzetu panstwa, ale
takze jednostek zaliczanych do sektora finanséw publicznych. Zdaniem Naj-
wyzszej Izby Kontroli, operacje dokonywane w sektorze rzadowym, majace
wptyw na zmiane wysokosci dtugu publicznego, powinny by¢, co do zasady,
ujmowane w dochodach i wydatkach budzetu pafnstwa. Najwyzsza Izba Kon-
troli dostrzega dziatania Ministra Finanséw podejmowane na rzecz zwieksze-
nia jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych. Jednak dziatania te nie
doprowadzity do ograniczenia skali finansowania pozabudzetowego, ktére
skutkuje dodatkowymi kosztami obstugi zadtuzenia w stosunku do kosztéw
finansowania budzetowego. W zwigzku z tym nie mozna tych dziatan uznaé
za wystarczajgce i skuteczne. [zob. pkt 39-40, 50-53]

[Ryzyka] W efekcie utrzymywanej praktyki, wynik budzetu panstwa oraz wartos¢
panstwowego dtugu publicznego nadal nie odzwierciedlaja rzetelnie sytuacji finan-
sOw panstwa, w tym poziomu zadtuzenia.

[Rekomendacje] Konieczne jest wzmocnienie rangi budzetu panstwa jako central-
nego planu finansowego panstwa zgodnie z art. 219 Konstytucji Rzeczypospolitej
Polskiej.

Nastgpi¢ powinno przyspieszenie dziatah na rzecz rozwigzania problemoéw i realiza-
cji wnioskow wskazanych w Biatej Ksiedze, opracowanej w 2024 r. w Ministerstwie
Finanséw, w tym zaprzestanie redystrybuowania srodkéw na finansowanie zadan
poza ustawg budzetowg i poza kontrolg Parlamentu.

Najwyzsza lzba Kontroli podtrzymuje wielokrotnie podnoszony w latach poprzed-
nich postulat ujednolicenia zasad prezentacji dtugu sektora instytucji rzagdowych
i samorzadowych z paristwowym dtugiem publicznym w celu zwiekszenia przej-
rzystosci finanséw publicznych i wzmocnienia kontroli nad przyrostem dtugu.
Jednoczes$nie majac na uwadze zagrozenie przekroczenia konstytucyjnego limitu
zadtuzenia wynoszgcego 60% produktu krajowego brutto, Najwyzsza Izba Kontroli
wskazuje, ze dziatania ujednolicajgce powinny by¢ prowadzone etapowo, z zacho-
waniem transparentnosci w odniesieniu do planowanych dziatari dostosowaw-
czych. Nalezy takze podawac informacje o przyczynach rozbieznosci pomiedzy tymi
wartosciami.

[Ustalenia] W 2025 r. zadluzenie sektora finanséw publicznych wzrosto o pra-
wie 20%, przy jednoczesnym znaczgcym deficycie budzetowym i wysokim
finansowaniu pozabudzetowym. Na koniec 2025 r. relacja dtugu instytucji
rzagdowych i samorzagdowych do PKB wyniosta 59,7%. Relacja panstwowego
diugu publicznego do PKB, bedaca podstawg oceny spetniania konstytucyj-
nego limitu zadtuzenia w wysokosci 60%, wyniosta 48,9%. [zob. pkt 127-130]
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[Ryzyka] Przekroczenie progu zadtuzenia, okreslonego w ustawie o finansach
publicznych, spowodowatoby obligatoryjne wdrozenie procedur naprawczych prze-
widzianych we wskazanej wyzej ustawie, a w efekcie zawezenie wolnej przestrzeni
fiskalnej.

[Rekomendacje] W zwigzku z powyzszym powinny zosta¢ podjete dziatania na rzecz
znaczacego obnizenia deficytu sektora finanséw publicznych w wyniku zwiekszenia
dochoddw publicznych i obnizenia wydatkéw.

> [Ustalenia] Ostatnie trzy prognozy dochodéw podatkowych budzetu paistwa
obejmujace lata 2023-2025 okazaly sie znaczgco zawyzone wzgledem rzeczy-
wistych dochodéw podatkowych. Jednoczesnie Rzad nie rozszerzyt prowadzo-
nych w 2025 r. przegladéw wydatkéw, mimo iz przeglady te zostaly wskazane
jako dziatania racjonalizujgce wydatki w zwigzku z objeciem Polski procedura
nadmiernego deficytu w lipcu 2024 r. [zob. pkt 6 i 65]

[Ryzyka] Nieuzyskanie dochodéw w prognozowanej wysokosci moze prowadzi¢
do braku srodkéw na sfinansowanie czesci wydatkéw, nowelizacji ustawy budze-
towej lub koniecznosci zwiekszenia pozabudzetowego finansowania wydatkow.
W 2025 r. zrealizowano ten ostatni, krytykowany przez Najwyzszg Izbe Kontroli
scenariusz. Brak przegladu wydatkéw nie pozwala na podjecie decyzji opartych
na danych, stuzacych poprawie alokacji Srodkéw budzetowych.

[Rekomendacje] Konieczne jest przyjmowanie w planowaniu budzetowym ostroz-
nych scenariuszy wzrostu dochodéw budzetu panstwa oraz pilne dokonanie prze-
gladu wydatkéw w celu wyeliminowania nieefektywnosci systemowych.

> [Ustalenia] W Sprawozdaniu Rady Ministrow z wykonania budzetu panstwa
za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2025 r. nie wykazano zobowigzan niewy-
magalnych wobec Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. zwigzanych z realizacjg
inwestycji Krajowego Planu Odbudowy w latach 2022-2025. Nie przedsta-
wiono tez peinych danych o dochodach i wydatkach sektora instytucji rza-
dowych i samorzagdowych. Ponadto w sekcji dotyczgcej wynagrodzen, ana-
logicznie jak w latach poprzednich, nie zawarto informacji o czesci wynagro-
dzen w panstwowej sferze budzetowej oraz o wynagrodzeniach sfinansowa-
nych ze sSrodkéw pozabudzetowych, a takze o Swiadczeniach wyptacanych
funkcjonariuszom i zotnierzom zawodowym, majacych charakter
wynagrodzen. [zob. pkt 93 118]

[Ryzyka] Przekazywanie parlamentarzystom i opinii publicznej informacji nie
odzwierciedlajgcych sytuacji finansowej panstwa lub niepetnych rodzi ryzyko nie-
wiasciwej oceny stanu finanséw publicznych.

[Rekomendacje] Informacje te powinny by¢ uwzgledniane w sprawozdaniach
z wykonania budzetu panstwa w nastepnych latach.

> [Ustalenia] Wydatki planowane w czesciach, ktérych dysponentami sa woje-
wodowie, stuzg finansowaniu w duzej mierze jednorodnych zadan, jednak
przy planowaniu tych wydatkow w niewielkim stopniu wykorzystywane byty
metody standaryzacji wyceny kosztéw tych zadan. [zob. pkt 100-105]
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[Ryzyka] Brak standaryzacji wyceny kosztéw zadan stwarza zagrozenie nieefek-
tywnej alokacji sSrodkéw budzetowych oraz réznic w jakosci realizowanych ustug
publicznych, a takze tworzy napiecia w relacjach miedzy rzgdem a samorzgdami.

[Rekomendacje] Zasadne jest podjecie przez Ministra Finanséw, we wspotpracy
z Ministrem Spraw Wewnetrznych i Administracji oraz innymi ministrami, prac nad
standaryzacjg wyceny kosztéw zadan wojewoddéw oraz zleconych samorzgdom
zadan administracji rzadowej finansowanych z budzetéw wojewodoéw. Efekty tych
prac przyczynic sie powinny do trafniejszego zaplanowania wydatkéw w czesciach
obstugiwanych przez wojewoddéw, uwzgledniajgcego rzeczywiste potrzeby, a nie
trendy wynikajgce z uwarunkowan historycznych, a takze do wzmocnienia realiza-
¢ji konstytucyjnej zasady pomocniczosci i redukcji sporéw o finansowanie zadan
zleconych.
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1. Wykonanie budzetu panstwa w 2025 r.

Opracowanie ustawy budzetowe;j

1. W ustawie budzetowej na rok 2025 z dnia 9 stycznia 2025 r. ustalono dochody
budzetu panstwa w wysokosci 632,8 mld zt, wydatki w wysokosci 921,6 mld zt i defi-
cyt w wysokosci 288,8 mld zt. Pomimo ze planowane dochody miaty by¢ nizsze 0 1,4%
od ich przewidywanego wykonania w 2024 r., to wydatki miaty wzrosng¢ wzgledem
zaplanowanych na rok 2024 o 6,4%. W konsekwencji deficyt budzetu panstwa miat
wzrosngc¢ o ponad 20%. [zob.tom Il s. 3, 5, 9]

Infografika 1. Prognozowane dochody oraz planowane wydatki i deficyt budzetu panstwa na lata
2024-2025" (w mid z})
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Il Dotacje i subwencje

' Dochody na podstawie prognozy zawartej w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2025
z wrzesnia 2024 r. oraz ustawy budzetowej na rok 2025 z dnia 9 stycznia 2025 r. Wydatki i deficyt
na podstawie ustawy z dnia 8 listopada 2024 r. o zmianie ustawy budzetowej na rok 2024 i ustawy
budzetowej na rok 2025.

Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie uzasadnienia projektu ustawy budzetowej
na rok 2025, ustawy z dnia 8 listopada 2024 r. o zmianie ustawy budzetowej na rok 2024 oraz ustawy budzetowej
na rok 2025 z dnia 9 stycznia 2025 r.
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Dochody budzetu srodkéw europejskich zaplanowano w wysokosci 109,9 mlid zt,
wydatki - w wysokosci 137,9 mld zt, a deficyt miat wynie$¢ 28 mld zt. [zob. tom Il s. 3]

Spadek dochoddéw budzetu panstwa w 2025 r. wynikat ze zmian w systemie docho-
dow jednostek samorzadu terytorialnego. Jednostki te otrzymujg od 2025 r. znacz-
nie wiecej srodkow z tytutu udziatu w podatku dochodowym od oséb fizycznych
(PIT), przez co mniej sSrodkéw wptywa do budzetu panstwa. O ile dochody budzetu
panstwa z tytutu PIT miaty, zgodnie z uzasadnieniem ustawy budzetowej na 2025 r.,
wynies¢ w 2024 r. ponad 106 mld zt, to w 2025 r. miaty sie zmniejszy¢ do zaledwie
31,7 mld zt, czyli o ponad 70%. [zob. tom Il s. 5]

W odréznieniu od dochodéw z PIT, pozostate gtéwne kategorie dochodéw podat-
kowych miaty dynamicznie rosng¢. Dochody z tytutu podatku od towaréw i ustug
miaty wynies$¢ 349,5 mld zi, co oznaczato wzrost wzgledem 2024 r. az 0 16,9%’. Ich
udziat w dochodach ogétem budzetu panstwa miat zwiekszy¢ sie z 46,6% w 2024 r.
do 55,2% w 2025 r. Znaczgcg dynamikg miaty charakteryzowac sie takze dochody
budzetu panstwa z podatku dochodowego od 0s6b prawnych. Dochody te miaty by¢
0 15,1% wyzsze niz w roku poprzednim i wynies¢ 70,7 mld zt. Dochody z podatku
akcyzowego miaty wzrosngc¢ w 2025 r. o blisko 9%, do 98,1 mld zt. Lgcznie dochody
podatkowe w 2025 r. miaty wynie$¢ 570,8 mld zt i w poréwnaniu z analogicznymi
dochodami z 2024 r. miaty zmniejszy¢ sie 0 1%. Nizsze, 0 6,5% w stosunku do 2024 r.,
miaty by¢ takze dochody niepodatkowe, co wynikato ze zmiany w systemie docho-
dow jednostek samorzadu terytorialnego, znoszgcej obowigzkowe wptaty tych jedno-
stek do budzetu panstwa. [zob. tom Il s. 5-6]

Najwyzsza Izba Kontroli ustalita, ze nierzetelne byto uwzglednienie w prognozie docho-
dow z podatku od towardéw i ustug skutkéw zmian podatkowych w kwocie 1,2 mid zt.
Prognoza wykonana w Ministerstwie Finansow zaktadata uzyskanie tej kwoty w zwigzku
z planowanym rozszerzeniem wykazu towaréw objetych systemem monitorowa-
nia przewozu i obrotu przez Krajowg Administracje Skarbowg. Zmiana miata na celu
redukcje nieuczciwych praktyk podmiotéw funkcjonujacych w branzy betonu towaro-
wego oraz innych mieszanek mineralnych. W czasie planowania dochodéw na 2025 r.
projekt zmiany regulacji znajdowat sie dopiero na wczesnym etapie prac. Planowana
regulacja nie weszta w zycie w 2025 r.? [zob. tom Il s. 28-29,109]

Wskazac rowniez nalezy, ze trzeci rok z rzedu prognoza odnosnie do czynnikdw
makroekonomicznych ksztattujgcych wysokos¢ dochoddéw budzetu panstwa okazata
sie zbyt optymistyczna. W efekcie plan dochoddéw budzetu panstwa nie zostat w petni
wykonany, co zostato opisane w dalszej czesci tego rozdziatu. [zob. tom Il s. 104-105]

Tak jak w roku poprzednim, dochody na 2025 r. z podatku dochodowego od oséb fizycz-
nych, podatku dochodowego od 0sdb prawnych, podatku od towardéw i ustug, podatku
akcyzowego oraz podatku od wydobycia niektérych kopalin byty planowane w jednym
paragrafie klasyfikacji budzetowej. Wykonanie tych dochoddéw byto natomiast klasyfiko-
wane w paragrafach wiasciwych dla poszczegélnych podatkéw. NIK podtrzymuje opinie

Tempo wzrostu poszczegdlnych dochoddéw obliczono, przyjmujac za podstawe przewidywane wykonanie
w 2024 r. wedtug informacji zamieszczonych w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na 2025 r.
zwrze$nia 2024 .

W dniu 15 maja 2026 r. uchwalong ustawe przekazano Prezydentowi Rzeczypospolitej Polskiej do podpisu.
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sformutowang w wystgpieniu pokontrolnym do Ministra Finanséw po kontroli P/24/011
- Opracowanie ustawy budzetowej na rok 2024° o zasadnosci powrotu do rozwigzania pole-
gajgcego na ujmowaniu osobno, w poszczegdlnych paragrafach, prognozowanych docho-
dow z okreslonych podatkéw. Zaplanowanie na 2025 r. okoto 87,5% dochoddéw budzetu
panstwa w jednym paragrafie nalezy uznac za nieuzasadnione, a takze niestuzgce zacho-
waniu przejrzystosci systemu ewidencyjno-sprawozdawczego. [zob.tom Il s. 8]

8. Z obliczern wykonanych w Ministerstwie Finanséw wynikato, ze w 2025 r. limit wydat-
kéw budzetu panstwa ustalony na podstawie stabilizujgcej reguty wydatkowej
wyniost 928,4 mld zt. W ustawie budzetowej limit tych wydatkéw okreslono w wyso-
kosci nizszej 0 6,7 mld zt od limitu ustalonego na podstawie ww. reguty. Zaplanowane
w ustawie budzetowej na 2025 r. wydatki budzetu panstwa miaty by¢ o 55,2 mld zt
wyzsze od wydatkdéw zaplanowanych w ustawie budzetowej na 2024 r., jednakze
wartos¢ wydatkéw budzetu paristwa do produktu krajowego brutto miata sie
zmniejszy¢ w tym czasie z 23,8% do 23,2%, co wynikato z prognozowanego, wyso-
kiego wzrostu produktu krajowego brutto. Warto podkresli¢, ze mimo zmniejszenia
sie tej wartosci w dalszym ciggu pozostawata ona wysoka. Dla poréwnania, jesz-
cze w 2023 r. limit wydatkoéw budzetu panstwa wynosit okoto 20% produktu krajo-
wego brutto, a w 2022 r. - 17%. Oznacza to, ze opisywana wartos¢ byta w 2025 r.
az o ponad 6 punktéw procentowych wyzsza nizw 2022 r. [zob. tom Il s. 9, 32]

Infografika 2. Dochody, wydatki i deficyt budzetu panstwa w latach 2022-2025 (w % PKB)
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Zrédio: opracowanie wiasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie Sprawozdania z wykonania budzetu paristwa za okres
od 1 stycznia do 31 grudnia 2022 r., Sprawozdania z wykonania budzetu parstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia
2023 r., uzasadnienia projektu ustawy budzetowej na rok 2025 z wrzesnia 2024 r., ustawy z dnia 8 listopada 2024 r.
0 zmianie ustawy budzetowej na rok 2024 oraz ustawy budzetowej na rok 2025 z dnia 9 stycznia 2025 r.

3 Wystgpienie pokontrolne po kontroli P/24/011 zostato przekazane Ministrowi Finanséw w marcu 2025r.,
czyli po opracowaniu przez Ministra Finanséw projektu ustawy budzetowej na 2025 .
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W dalszym ciggu najwiekszy udziat w budzecie panstwa przypadt wydatkom zapla-
nowanym w grupie dotacje i subwencje, stanowigcym blisko 42% wydatkoéw ogoétem.
Znaczacy udziat w budzecie mialy takze wydatki z grupy swiadczenia na rzecz oséb
fizycznych i z grupy wydatki biezgce jednostek budzetowych. tgcznie w tych trzech
grupach zaplanowano 77,7% wydatkow budzetu panstwa. Sposrdd siedmiu grup
wydatkéw wyodrebnionych w budzecie panstwa najistotniejszy wzrost w stosunku
do 2024 r. odnotowano w grupie wydatki na obstuge dtugu Skarbu Paristwa. Wydatki
te miaty by¢ w 2025 r. 0 13,5% wyzsze niz w roku poprzednim. O ponad 9% miaty
wzrosng¢ swiadczenia na rzecz osob fizycznych oraz wydatki biezgce jednostek budzeto-
wych, a o ponad 8% wydatki majgtkowe. Jedyna grupa, w ktérej zaplanowane na rok
2025 wydatki byty nieznacznie - 0 0,7% - nizsze niz w 2024 r. byty Srodki wtasne Unii
Europejskiej. [zob. tom Il s. 10]

Najwieksze wydatki w grupie dotacje i subwencje, 81,4 mld zt, zaplanowano na dotacje
do Funduszu Ubezpieczen Spotecznych. W poréwnaniu do 2024 r. dotacja ta miata
wzrosngc o 11,9%. Tak wysoki wzrost dotacji wynikat z ponad dziesiecioprocento-
wego wzrostu prognozowanych wydatkéw Funduszu Ubezpieczen Spotecznych, przy
czym wydatki te miaty rosna¢ szybciej od wptywdw funduszu ze sktadek, co skut-
kowato zwiekszeniem udziatu dotacji w dochodach tego funduszu. Uzasadnieniem
dla tego wzrostu byto miedzy innymi rozszerzenie mozliwosci pobierania od 1 lipca
2025 r. renty rodzinnej w zwigzku z wprowadzeniem tzw. ,renty wdowiej", a takze
prognozowany wzrost liczby emerytéw i rencistow. Skutkiem tych zmian miata by¢
rosngca nieréwnowaga systemu ubezpieczen spotecznych, wymagajgca wiekszego
wsparcia z budzetu panstwa. [zob. tom Il s. 11]

Przy omowieniu wydatkéw zaplanowanych w grupie dotacje i subwencje warto
takze zwréci¢ uwage na finansowanie dwdéch innych zadan. Po pierwsze, na rozli-
czenia z tytutu poreczen i gwarancji udzielonych przez Skarb Paristwa zaplanowano
w czesci Gospodarka 34,7 mid zt. Srodki te miaty zosta¢ przekazane na wykup obli-
gacji wraz z odsetkami Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. wyemitowanych w 2020 r.
na sfinansowanie rzagdowego programu ,Tarcz Finansowych” na pomoc przed-
siebiorcom w czasie epidemii COVID-19. Po drugie, znaczaco wzrosng¢ miata
dotacja zaplanowana dla Narodowego Funduszu Zdrowia (z 10 mld zt w 2024 r.
do 18,4 mld zt w 2025 r.). Najwyzsza Izba Kontroli zwrécita uwage na obserwowany
od dwdch lat wysoki wzrost wydatkéw budzetu panstwa na rzecz Narodowego
Funduszu Zdrowia. [zob.tom Il s. 11-12]

Wydatki w grupie swiadczenia na rzecz osob fizycznych miaty wynies¢ 159,1 mid zt.
Blisko 84% tej kwoty stanowity wydatki na: wyptate swiadczenia wychowawczego
(62,7 mld zt), wyptate Swiadczen z zaopatrzenia emerytalnego w czesciach Obrona
narodowa, Sprawiedliwosc i Sprawy wewnetrzne (35,8 mld zt), czyli gtdwnie tzw. emery-
tur mundurowych, oraz finansowanie swiadczen zleconych do wyptaty Zaktadowi
Ubezpieczen Spotecznych i Kasie Rolniczego Ubezpieczenia Spotecznego (35 mid zt),
przede wszystkim tzw. trzynastej i czternastej emerytury. [zob. tom Il s. 12]
W grupie wydatki biezgce jednostek budzetowych zaplanowano wydatki w wysokosci

170,6 mld z}, tj. 0 9,1% wieksze niz w znowelizowanej ustawie budzetowej na 2024 r.
Wzrost tych wydatkéw nastgpit w warunkach inflacji prognozowanej sSredniorocz-
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nie na 5%. Réwniez o 5% wzrosng¢ miaty kwoty bazowe wynagrodzen pracowni-
kéw panstwowej sfery budzetowej. Warto jednak podkresli¢, ze limit wydatkéw
na wynagrodzenia i uposazenia miat wzrosnac¢ z 83,6 mid zt w 2024 r. do 93,8 mid zt
w 2025 r., tj. 0 12,3%. Oznacza to, ze tempo wzrostu tych wydatkow istotnie prze-
wyzszato wskaznik wzrostu kwot bazowych wynagrodzen pracownikéw panstwowej
sfery budzetowej przyjety przy tworzeniu projektu ustawy budzetowej, przy czym
w poszczegoblnych czesciach budzetowych dynamika wydatkéw ptacowych znaczgco
sie réznita. W trzydziestu czeSciach budzetowych tempo wzrostu tych wydatkéw prze-
kraczato 10%, w czterdziestu czesciach miescito sie w przedziale 5,1-10%, a w pieciu
czesciach miato wynies¢ ponizej 5%. [zob. tom Il s. 14]
Najwyzsza Izba Kontroli zwrdécita uwage na niejednolite ujecie w klasyfikacji budzeto-
wej sktadowych wynagrodzen osobowych. W odniesieniu do pracownikéw wykonuja-
cych zadania z zakresu bezpieczenstwa wewnetrznego i zewnetrznego w klasyfikacji
wyodrebnia sie: wynagrodzenia, nagrody uznaniowe oraz nagrody jubileuszowe,
odprawy emerytalne i rentowe oraz ekwiwalent za niewykorzystany urlop wypo-
czynkowy. W przypadku innych pracownikéw klasyfikacja budzetowa nie umozliwia
takiego rozréznienia. Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje na celowos$¢ wyodrebnie-
nia w klasyfikacji budzetowej wyzej wymienionych sktadowych wynagrodzen takze
w przypadku pozostatych pracownikéw panstwowych jednostek budzetowych.
Pozwoli to zaréwno na lepsza kontrole trafnosci planowania wydatkéw w ramach
poszczegblnych sktadowych wynagrodzen, jak i na analize przyczyn przenoszenia
wydatkéw pomiedzy tymi sktadowymi wykonywang w celu poprawy zarzgdzania
Srodkami publicznymi. [zob. tom Il s. 15-16]
NIK zwrdécita réwniez uwage na planowanie wydatkéw biezgcych jednostek budze-
towych w czesciach, ktérych dysponentami sg wojewodowie. Wydatki te w poszcze-
g6lnych czesciach stuzg w duzej mierze finansowaniu jednorodnych zadan, dlatego
- zdaniem NIK - powinny podlegac¢ standaryzacji i spéjnemu uwzglednieniu na etapie
ustalania przez Ministra Finanséw wstepnych kwot wydatkéw, podobnie jak to sie
dzieje przy ustalaniu dotacji dla jednostek samorzadu terytorialnego na niektére
zadania zlecone. [zob.tom Il s. 16]

Wydatki zaplanowane w grupie wydatki na obstuge dfugu Skarbu Panstwa miaty
wynies¢ 75,5 mld zt. Byty one 0 9 mld zi, tj. 0 13,5% wyzsze od analogicznych wydat-
kéw ujetych w ustawie budzetowej na 2024 r., co wynikato przede wszystkim ze wzro-
stu zadtuzenia. Wydatki na obstuge dtugu Skarbu Panstwa na rynku krajowym miaty
wzrosngc o 9,6%, a na rynku zagranicznym - az o 37,3%. Warto zauwazy¢, ze wielkos$¢
wydatkéw budzetu panstwa planowanych w dziale Obsfuga dfugu publicznego byta
znacznie wieksza od kwoty ujetej w grupie wydatki na obstuge dtugu Skarbu Panstwa,
gdyz zawierata rowniez wydatki w wysokosci 34,7 mld zt na wykup obligacji wraz
z odsetkami Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. Catkowita kwota wydatkéw budzetu
panstwa planowanych w dziale Obsfuga dtugu publicznego wyniosta wiec 110,2 mld zt
i przewyzszata wydatki tego budzetu zaplanowane w dziale Obrona narodowa lub
wydatki na wsparcie rodziny, w tym na program 800 plus. Co wiecej, w budzecie
panstwa zaplanowano takze wptate do Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 w celu
sptaty zadtuzenia tego funduszu. Na ten cel planowano przeznaczy¢ 28,5 mld zt.
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A zatem tacznie na obstuge i sptate dtugu publicznego zaplanowano w budzecie
panstwa prawie 139 mlid zt. [zob. tom Il s. 17-18]
W grupie wspdffinansowanie projektéw z udziatem srodkéw Unii Europejskiej wydatki
na 2025 r. zaplanowano w wysokosci 15,7 mld zt. Wydatki te miaty wzrosna¢
w poréwnaniu z 2024 r. 0 6,6%, przy czym wydatki zaplanowane w rozdziale Agencja
Restrukturyzacji i Modernizacji Rolnictwa miaty zwiekszy¢ sie 0 20,9%, a wydatki zapla-
nowane na programy regionalne 2021-2027 finansowane z udziatem Europejskiego
Funduszu Rozwoju Regionalnego i Europejskiego Funduszu Spotecznego Plus miaty
wzrosngc¢ o 49%. Dane te wskazywaty na planowane, znaczace przyspieszenie reali-
zacji projektéow finansowanych w ramach perspektywy finansowej Unii Europejskiej
na lata 2021-2027. [zob. tom Il s. 18]

Mimo ze wydatki budzetu paristwa w relacji do PKB miaty pozosta¢ w 2025 r. znaczgco
wyzsze niz w latach 2022-2023, to jednoczesnie prognozowano spadek dochodéw
w relacji do PKB ponizej poziomu z 2022 r. Oznacza to, ze zwiekszajgc wydatki budzetu
panstwa nie zapewniono nowych zrédet dochodéw, co miato skutkowac szybkim wzro-
stem dtugu Skarbu Panstwa oraz znacznie wyzszym niz w latach poprzednich deficy-
tem. W 2025 r. deficyt budzetu panstwa miat wynies¢ 288,8 mld zt, co oznaczato jego
wzrost wzgledem przewidywanego wykonania w 2024 r. o 104,8 mld zt, tj. 0 57%*.
W relacji do PKB deficyt budzetu panstwa miat wynies¢ 7,3%. Dla poréwnania, przewi-
dywany deficyt budzetu paristwa w 2024 r. miat wynies¢ 5,1% PKB®, w 2023 r. wynidst
on 2,5% PKB, a w 2022 r. — 0,4% PKB®. Nalezy jednak zauwazy¢, ze w latach poprzed-
nich duzo wieksza czes¢ deficytu sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych zostata
zaplanowana poza budzetem panstwa, przez co poréwnanie tych danych wymaga
ostroznosci przy analizie stopnia nieréwnowagi finansowej panstwa w poszczegolnych
latach. Ponadto warto pamieta¢, ze wzrost deficytu budzetu panstwa w 2025 r. wyni-
kat gtéwnie z decyzji o sfinansowaniu z tego budzetu wykupu obligacji wyemitowanych
przez Polski Fundusz Rozwoju S.A. i Bank Gospodarstwa Krajowego w czasie epidemii
COVID-19. [zob. tom Il s. 18-19]

W przekazanym do Sejmu projekcie ustawy budzetowej na 2025 r. rezerwe 0gdéing
ustalono w wysokosci 500 min zt. Byta ona niemal o potowe mniejsza niz w latach 2022-
2024. Rezerwa ta stanowita zaledwie 0,05% wydatkéw budzetu panstwa. W odroz-
nieniu od rezerwy ogodlnej, duze Srodki w budzecie panstwa, réwniez w poréwnaniu
z poprzednimi latami, zaplanowano w rezerwach celowych (87,1 mld zt). Stanowity
one 9,4% wydatkoéw ogétem budzetu panstwa. Wskazuje to na pogorszenie sie precy-
zji planowania wydatkow budzetu panstwa. [zob. tom Il s. 21]

Najwyzsza Izba Kontroli zwrdcita uwage na natozony na dysponentow czesci
budzetu panstwa obowigzek planowania wydatkéw w perspektywie czteroletniej.

Dane o przewidywanym wykonaniu deficytu przedstawiono w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej
na 2025 r. z wrzes$nia 2024 r. W listopadzie 2024 r. zwiekszono deficyt budzetu panistwa do 240,3 mld zt

w wyniku nowelizacji ustawy budzetowej na 2024 .

Zgodnie z informacjami zawartymi w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na rok 2025. Po jego
zwiekszeniu w wyniku nowelizacji ustawy budzetowej na 2024 r. miat on wynies¢ 6,6% PKB.

Deficyt planowany w ustawie budzetowej na 2022 r. byt réwny 1% PKB, a deficyt planowany w znowelizowanej
ustawie budzetowej na 2023 r. wyniést 2,7% PKB.
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Kontrolowani dysponenci wskazali, ze w pracach planistycznych nie wykorzystujg
danych dotyczacych wyjsciowych kwot wydatkéw na kolejne lata, gdyz odbiegajg
one od przysztych danych ustalonych na okres$lony rok. Zdaniem NIK, przy obecnie
obowigzujgcych zasadach opracowania budzetu panstwa nie ma koniecznosci nakta-
dania na dysponentdéw obowigzku sporzgdzania szczegétowych planéw wydatkéw
na cztery kolejne lata, gdyz do realizacji celéw Ministra Finanséw wystarczytyby obli-
czenia wykonane w tej jednostce. Uzasadnieniem dla opracowywania przez dyspo-
nentéw planéw wydatkoéw na kolejne lata mogtoby by¢ przyjecie zasady, ze plany
te bedg wykorzystywane przy procesie planowania w okresach, ktérych dotycza,
z uwzglednieniem koniecznych korekt. [zob. tom Il s. 23]

Najwyzsza Izba Kontroli ustalita, ze naktady na ochrone zdrowia, obrone narodowg,
infrastrukture transportu lgdowego oraz szkolnictwo wyzsze i nauke zostaty zapla-
nowane zgodnie z wymogami ustawowymi okreslajgcymi ich minimalng wysokos¢
lub limit. Nalezy jednak zauwazy¢, ze podobnie jak w latach 2022-2024 do wydatkéw
obronnych, dla ktérych okreslono w ustawie minimalng wysokos$¢ 3% produktu krajo-
wego brutto, zaliczono $rodki finansowe przeznaczone na zadania zwigzane z ksztat-
ceniem w uczelniach wojskowych studentéw studidw stacjonarnych i doktorantéw,
bedgcych osobami cywilnymi. Srodki te wyniosty 417,2 min zt.  [zob. tom Il s. 19-21]

W celu realizacji stabilizujgcej reguty wydatkowej na 2025 r. ustalono kwote wydatkow,
o ktérej mowa w art. 112aa ust. 1 ustawy o finansach publicznych (dalej: kwota wydat-
kéw SRW) w wysokosci 1895,8 mld zt. W jej obliczeniach uwzgledniono kwote startowg
z 2024 r. Kwota ta zostata okreslona w art. 39 pkt 1 ustawy z dnia 28 czerwca 2024 r.
0 zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektdrych innych ustaw’ w wysokosci
1724,2 mld zt na podstawie nierzetelnych obliczer wykonanych w Ministerstwie Finan-
séw. Doprowadzito to do zawyzenia o 84,5 mld zt kwoty wydatkéw SRW na 2025 r. Wyni-
kato to z zawyzenia dwdch z czterech elementéw obliczen kwoty startowej z 2024 r.
- kwoty wydatkéw SRW na 2024 r. i wartosci nominalnej skarbowych papieréw warto-
Sciowych wigczonych do reguty wydatkowej oraz z niecelowego uwzglednienia w obli-
czeniach jednego z dziatan dyskrecjonalnych po stronie dochodéw. Nieprawidtowosci
te zostaty opisane w nastepnych punktach. [zob. tom Il s. 24-26]

Skutkiem niewyeliminowania z obliczen zaliczek netto® planowanych na zakup
sprzetu wojskowego w 2023 r. byto zawyzenie obliczen kwoty wydatkéw SRW
na 2025 r. 0 51,7 mld zt. Oprdécz tego przy ustalaniu kwoty startowej z 2024 r.
w obliczeniach uwzgledniono wprowadzenie w 2021 r. optaty mocowej, mimo
ze nie stanowi ona zrédta finansowania wydatkéw objetych regutg wydat-
kowa. Z tego tytutu obliczenia kwoty wydatkéw SRW w 2025 r. zostaty zawyzone
0 8 mld zt. [zob. tom Il s. 26-27]

W obliczeniach kwoty startowej z 2024 r. uwzgledniono miedzy innymi maksymalng,

ustalong w ustawie budzetowej na 2024 r. wartos¢ skarbowych papieréw warto-
Sciowych planowanych do nieodptatnego przekazania zaréwno jednostkom zalicza-

7

8

12

Dz. U. poz. 1089.
Przez zaliczki netto rozumie sie réznice pomiedzy planowanymi na dany rok wydatkami na zakup sprzetu

wojskowego i planowang na ten sam rok wartos$cig dostaw sprzetu wojskowego.
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nym do sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych, jak i jednostkom spoza tego
sektora. Wartosc¢ ta wyniosta 24 mld zt. Natomiast przy podziale limitu wydatkéw
SRW na 2025 r. wzieto pod uwage wytgcznie wartosc skarbowych papieréw warto-
Sciowych zaplanowanych do przekazania Uniwersytetowi Warszawskiemu w wysoko-
$ci 150 min zt. Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, podczas obliczania kwoty startowe;j
z 2024 r. nalezato uwzgledni¢ jedynie wartos¢ skarbowych papieréw wartosciowych
planowanych do nieodptatnego przekazania jednostkom zaliczanym do sektora
instytucji rzgdowych i samorzagdowych, ktérych wydatki nie sg objete stabilizujaca
regutg wydatkowa. Skutkiem tej nieprawidtowosci byto zawyzenie obliczenia kwoty
i limitu wydatkéw SRW w 2025 r. 0 23,6 mid zt. [zob. tom Il s. 27-28]

Najwyzsza Izba Kontroli uznata za niecelowe uwzglednienie, przy obliczaniu kwoty
wydatkow SRW w 2025 r., skutku dziatania dyskrecjonalnego polegajacego na obje-
ciu wszystkich podmiotéw systemem SENT w zakresie przewozu betonu gotowego
do wylania. Wejscie w zycie przepiséw dotyczacych tego dziatania byto w 2025 r. obar-
czone wysokim ryzykiem, a wejscie w zycie tych przepiséw juz z poczatkiem 2025 r.
byto niemozliwe do przeprowadzenia wedtug wiedzy z korca wrzesnia 2024 r., gdy
Rada Ministrow uchwalata projekt ustawy budzetowej na 2025 r. Wartosc¢ tego dzia-
tania oszacowano na 1,2 mld zt. [zob. tom I s. 28-29]

Skutki finansowe stwierdzonych przez NIK nieprawidtowosci w zakresie kwoty wydat-
kow SRW wyniosty tgcznie 84,5 mld zt. Po odjeciu tej wielkos$ci od kwoty wydatkéw
SRW ujetej w art. 1 ust. 3 ustawy budzetowej na 2025 r. otrzymano kwote wydatkéw
SRW réwng 1811,2 mid zt. Zdaniem NIK, tyle powinna wynie$¢ poprawnie ustalona
kwota wydatkdéw SRW. [zob. tom Il s. 30]

Infografika 3. Wykorzystanie stabilizujgcej reguty wydatkowej przy opracowaniu ustawy budzetowe;j
na rok 2025 oraz skutki finansowe nieprawidtowosci stwierdzonych w tym zakresie

Limit wydatkéw

Kwota wydatkéw SRW Limit wydatkéw SRW budzetu panstwa
(art. 1 ust. 3 ustawy (art. 1 ust. 4 ustawy (art. 1 ust. 2 ustawy
budzetowej) budzetowej) budzetowej)

OBLICZENIA
MINISTERSTWA 1895,8 mid zt 1396,7 mid zt 921,6 mid zt
FINANSOW

KWOTA
NIEPRAWIDEOWOSCI 84,5 mid z 84,2 mid z 77,7 mid z
OBLICZENIA
NIK PO ELIMINACJI 1811,2 mid zt 1312,4 mid z 843,9 mid z
NIEPRAWIDLOWOSCI

Zrédfo: opracowanie wiasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli P/25/011 - Opracowanie
projektu ustawy budzetowej na rok 2025 oraz ustawy budzetowej na rok 2025 z dnia 9 stycznia 2025 r.

27.

W obliczeniach limitu wydatkéw SRW przyjeto za duzg o 278,1 min zt kwote kosztow
Narodowego Funduszu Zdrowia w stosunku do kwoty obliczonej zgodnie z art. 112aa
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ust. 2 ustawy o finansach publicznych. Wynikato to z niewyeliminowania z obliczen
czesci srodkéw na realizacje programow wspoétfinansowanych z budzetu Unii Europej-
skiej. Na skutek wystgpienia opisanych powyzej nieprawidtowosci dotyczacych kwoty
wydatkéw SRW i kosztéw Narodowego Funduszu Zdrowia, przeprowadzone w Mini-
sterstwie Finanséw obliczenia limitu wydatkéw SRW okreslonego w art. 1 ust. 4 ustawy
budzetowej na 2025 r. na poziomie 1396,7 mld zt zostaty zawyzone o 84,2 mlid zt
w stosunku do limitu wydatkéw SRW obliczonego w sposéb rzetelny i celowy, zgodnie
z art. 112aa ust. 3 ustawy o finansach publicznych. [zob. tom Il s. 31]

Dokonujgc podziatu limitu wydatkéw SRW w 2025 r., w Ministerstwie Finansow
nieprawidtowo ustalono kwoty wydatkéw: Funduszu Kolejowego, Funduszu Miesz-
kaniowego, Funduszu Administracyjnego i Panstwowego Gospodarstwa Wodnego
Wody Polskie. [zob. tom Il s. 32]

Po wyeliminowaniu tych nieprawidtowosci z obliczen i uwzglednieniu nierozdzielo-
nych Srodkéw pozostatych po podziale limitu wydatkéw SRW, mozliwy do zaplanowa-
nia, zgodnie z regutg wydatkowa, limit wydatkéw budzetu panstwa powinien wynies¢
843,9 mld zt. Byt on 0 77,7 mld zt nizszy od limitu wydatkéw budzetu panstwa ustalo-
nego w art. 1 ust. 2 ustawy budzetowej na 2025 r. Skutkiem tego byto dopuszczenie
do pogtebienia sie skali nieréwnowagi finansowej panstwa. Przy prawidtowo stoso-
wanej regule wydatkowej deficyt budzetu panstwa uchwalony w ustawie budzeto-
wej lub inne pozycje ksztattujgce skale tej nieréwnowagi musiatyby by¢ odpowiednio
nizsze. [zob. tom Il s. 32-33]
Oprocz tego nalezy wskaza¢, ze na etapie opracowania projektu ustawy budzetowej
na 2025 r. w dalszym ciggu stosowano wiekszos¢ rozwigzan wprowadzonych w latach
wczesniejszych w celu omijania lub ostabienia dziatania stabilizujgcej reguty wydat-
kowej. Z pominieciem tej reguty zaplanowano w budzecie panstwa wptate do Fundu-
szu Przeciwdziatania COVID-19 i Funduszu Pomocy w wysokosci ponad 29 mld zt.
Rozwigzaniem ostabiajgcym dziatanie stabilizujgcej reguty wydatkowej byto wyta-
czenie wydatkéw Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 i Funduszu Pomocy finanso-
wanych ze zrédet pozabudzetowych z limitu wydatkéw SRW. Ponadto podmiotom
nieobjetym tg regutg, niezaliczanym do sektora instytucji rzgdowych i samorzado-
wych nadal przekazywano skarbowe papiery wartosciowe w miejsce dotacji stano-
wigcej wydatek budzetu panstwa. [zob. tom Il s. 33]

Bardzo istotnym czynnikiem ostabiajgcym dziatanie stabilizujgcej reguty wydat-
kowej byto dodanie do kwoty wydatkéw SRW w 2023 r. wydatkoéw inwestycyj-
nych w wysokosci 194,9 mld zt w celu obliczenia kwoty wydatkéw SRW w 2024 r.
Najpierw, w 2023 r. wydatki inwestycyjne wytgczono z kwoty wydatkéw SRW, ale
jej nie obnizono. Kiedy natomiast w 2024 r. powrécono do ujmowania wydatkéw
inwestycyjnych w kwocie wydatkéw SRW, to kwote te zwiekszono o wydatki inwe-
stycyjne. Dzieki temu nastgpit znaczgcy wzrost wartosci kwoty wydatkow SRW -
jeszcze w 2022 r. wynosita ona 1054,8 mld zt, a w 2024 r. juz 1704 mld zt, tj. 0 62%
wiecej niz w 2022 r., pomimo ze w 2024 r. w kwocie tej nie uwzgledniano juz zali-
czek netto na zakup sprzetu wojskowego, wytgczonych w zwigzku z wprowadze-
niem klauzuli obronnej. To w duzym stopniu pokazuje, dlaczego stabilizujgca reguta
wydatkowa przestata stabilizowa¢ finanse publiczne, a takze czesciowo ttumaczy,
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jak doszto do tego, ze w lipcu 2024 r. Polska zostata objeta procedurg nadmiernego
deficytu. [zob. tom I s. 33-34]

Zwiekszenie kwoty startowej z 2023 r. o wydatki inwestycyjne miato réwniez konse-
kwencje dla realizacji SRW w 2025 r. Kwota ta stanowita bowiem punkt odniesienia
na lata nastepne, umozliwiajgc ponoszenie bardzo wysokich wydatkéw publicz-
nych réwniez po 2024 r. W 2025 r., tak jak w latach poprzednich, stabilizujgca reguta
wydatkowa - ze wzgledu na zastosowanie wyzej opisanych mechanizmdw ostabia-
jacych jej dziatanie - nie spetniata swojej roli i nie zapewniata rownowagi finanséw
publicznych. Wedtug szacunkéw sporzgdzonych w Ministerstwie Finanséw przedsta-
wionych w Sprawozdaniu z wdrazania Sredniookresowego Planu Budzetowo-Struktural-
nego na lata 2025-2028 opublikowanym w kwietniu 2025 r.° nominalny deficyt sektora
instytucji rzadowych i samorzgdowych miat wynie$¢ w 2025 r. 6,3% PKB, jednak juz
we wrzesniu 2025 r. Ministerstwo Finanséw prognozowato ten deficyt na 6,9% PKB'.
Dtug sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych miat wzrosng¢ z 55,3% PKB
w 2024 r. do 59,8% PKB w 2025 r." Warto zauwazy¢, ze mimo zaplanowania zaréwno
tak wysokiego deficytu, jak i wysokich wydatkéw publicznych na poziomie 50,3%
PKB'?, wedtug obliczert dokonanych w Ministerstwie Finanséw nie podzielono ponad
6,7 mid zt limitu wydatkéw SRW. Oznacza to, ze przy petnym podziale tego limitu defi-
cyt sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych mogt byc¢ jeszcze wyzszy i przekro-
czy¢ 7% PKB'™3. Zgodnie z informacjg Gtdwnego Urzedu Statystycznego deficyt ten
wynidst w 2025 r. 7,3% PKB'. Nalezy podkresli¢, ze tak wysoki stopien nieréwnowagi
finanséw publicznych osiggnieto w warunkach korzystnej koniunktury gospodarczej,
czyli w okresie, w ktérym reguta wydatkowa powinna znacznie silniej oddziatywac
na finanse publiczne niz w okresach spowolnienia wzrostu gospodarczego, kiedy
potrzebne jest poluzowanie rygordéw fiskalnych w celu ozywienia gospodarki. Powyz-
sze dane $wiadczg o tym, ze stabilizujgca reguta wydatkowa nie zapobiegta nadmier-
nemu wzrostowi wydatkéw publicznych. [zob. tom Il s. 34-35]

Najwyzsza Izba Kontroli zwrdécita takze uwage na brak powigzania stabilizujgcej reguty
wydatkowej z krajowymi regutami dtugu publicznego. W art. 216 ust. 5 Konstytucji RP
wskazano, ze nie wolno zaciggac pozyczek lub udziela¢ gwarancji i poreczen finanso-
wych, w nastepstwie ktérych panstwowy dtug publiczny przekroczy 3/5 wartosci rocz-
nego produktu krajowego brutto. Ponadto w art. 86 ustawy o finansach publicznych
opisano procedury ostroznosciowe wprowadzane po przekroczeniu przez wartosc

Sprawozdanie z wdrazania Sredniookresowego Planu Budzetowo-Strukturalnego na lata 2025-2028, kwiecien
2025r., s. 10. Adres publikacyjny: https://www.gov.pl/web/finanse/sredniookresowy-plan-budzetowo-
strukturalny. Dostep: 20 stycznia 2026 r.

Ministerstwo Finanséw, Strategia zarzgdzania dtugiem sektora finanséw publicznych w latach 2026-2029,
wrzesien 2025, s. 23. Adres publikacyjny: https://www.gov.pl/web/finanse/strategie-zarzadzania-dlugiem.
Dostep: 20 stycznia 2026 r.

Tamze, s. 5.

Sprawozdanie z wdrazania Sredniookresowego Planu Budzetowo-Strukturalnego..., op. cit., s. 11.

W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na 2025 r. z wrze$nia 2024 r. prognozowano na 2025 r.

wartos¢ produktu krajowego brutto w cenach biezgcych w wysokos$ci 3973,1 mld zt. Niepodzielona cze$¢
limitu wydatkéw SRW stanowita wiec okoto 0,2% PKB.

Gtéwny Urzad Statystyczny, Deficyt i dtug sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych w latach 2022-2025,
Informacje sygnalne, 22.04.2026 r. Adres publikacyjny: https://tiny.pl/.
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panstwowego dtugu publicznego 55% PKB lub osiggnieciu co najmniej 60% PKB.
Brak powigzania wyzej wymienionych progdw ostroznosciowych z regutg wydat-
kowg oznacza, ze w sytuacji zblizenia sie lub przekroczenia okreslonego poziomu
panstwowego dtugu publicznego w relacji do PKB nie dziatajg mechanizmy kory-
gujgce wielkos¢ wydatkdw wyznaczong na podstawie tej reguty. Zdaniem Najwyz-
szej Izby Kontroli, reguta wydatkowa powinna zapewnia¢ zgodnos¢ polityki fiskalnej
nie tylko z regutami Unii Europejskiej, ale réwniez z Konstytucjg RP oraz regutami
ostroznosciowymi okreslonymi w ustawie o finansach publicznych. [zob. tom Il s. 35]

Podobnie jak w latach poprzednich, Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje na mate wyko-
rzystanie stabilizujgcej reguty wydatkowej w procesie planowania wydatkéw budzetu
panstwa. Limit wydatkéw SRW zostat ustalony dopiero w sierpniu 2024 r. na potrzeby
przygotowania projektu ustawy budzetowej na 2025 r., co oznacza, ze reguta wydat-
kowa nie stanowita punktu odniesienia na etapie okreslania przez Ministra Finanséw
wstepnych kwot wydatkéw budzetu panstwa na 2025 r. [zob. tom Il s. 35]
Minister Finanséw i Rada Ministréw uwzglednili cze$¢ opinii i wnioskéw przekazy-
wanych przez partneréw spotecznych wchodzacych w sktad Rady Dialogu Spotecz-
nego. Jednoczesnie, zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, rzetelnos¢ dialogu wymaga,
aby partnerzy spoteczni byli informowani o sposobie uwzgledniania zgtoszonych
przez nich propozycji lub o przyczynach ich nieuwzglednienia. W zwigzku z tym NIK
dostrzega potrzebe uregulowania tej kwestii. [zob. tom Il s. 5]

Uzasadnienie projektu ustawy budzetowej na 2025 r. zawierato wszystkie wyma-
gane prawem elementy, okreslone w art. 142 ust. 1 ustawy o finansach publicz-
nych. Mimo to, tak jak we wczesniejszych latach, opis czesci zagadnien byt niepetny
i niewystarczajgcy do zrozumienia procesow ksztattujgcych budzet panstwa. Nie
dostarczat rowniez informacji o niektérych, istotnych kwotowo pozycjach w tym
budzecie. [zob. tom Il s. 36]

Podobnie jak w dwdch poprzednich latach, w przekazanym do Sejmu uzasadnieniu
projektu ustawy budzetowej na 2025 r. rozdziat dotyczgcy dochodéw zostat opraco-
wany nierzetelnie. Zabrakto w nim czytelnego powigzania najwazniejszych wskazni-
kéw makroekonomicznych z dochodami budzetu panstwa, w tym analizy wrazliwosci
prognozy tych dochodéw na zmiane wskaznikéw majgcych najwiekszy wptyw na te
prognoze. W uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej na 2025 r. nie omoéwiono
takze wptywu zastosowania stabilizujgcej reguty wydatkowej na limit wydatkow
budzetu panstwa w 2025 r. [zob. tom Il s. 36-37]

Co prawda w rozdziale 1.4 Sektor finanséw publicznych omdwiono prognozowany
wynik sektora instytucji rzagdowych i samorzgdowych oraz prognozowang wielko$¢
dtugu publicznego, nie oméwiono w nim jednak prognozy dochodéw i wydatkow
publicznych ani nie przedstawiono szczegétowych danych o tym sektorze w formie
tabeli. Réwniez opis wydatkdéw budzetu panstwa w uktadzie grup ekonomicznych byt
niepetny i czeSciowo nieprzejrzysty, co nie stuzyto osiggnieciu celu, jaki ma spetniac
uzasadnienie, a takze nie zapewniato odpowiedniej przejrzystosci procesu planowa-
nia. Najwyzsza Izba Kontroli dostrzega wysitki Ministra Finanséw na rzecz omawia-
nia w uzasadnieniu istotnych kwotowo wielkosci, niemniej powinno to odbywac sie
konsekwentnie, bez pomijania niektérych z tych wielkosci. [zob. tom Il s. 37]
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NIK dostrzega dazenie do wzmocnienia roli budzetu panstwa w kontroli wielkosci
nieréwnowagi finansowej panstwa. Dziatania podejmowane na etapie opracowania
projektu ustawy budzetowej na 2025 r. byty jednak niewystarczajgce, zeby przywrécic
budzetowi panstwa nalezng mu role centralnego planu finansowego panstwa. Ponad
181 mld zt wydatkéw publicznych miato by¢ sfinansowanych z funduszy funkcjonujgcych
w Banku Gospodarstwa Krajowego. Gtéwnym zrédtem finansowania tych funduszy miaty
pozostac operacje dtuzne, ktérych nie wlicza sie do panstwowego dtugu publicznego,
mimo ze bedg one ostatecznie sptacane ze srodkéw Skarbu Panstwa. [zob. tom Il s. 40]

Tak samo, jak w latach poprzednich, wybrane podmioty miaty otrzymywac dofinan-
sowanie w formie obligacji Skarbu Panstwa zamiast Srodkéw z budzetu panstwa.
W art. 5 ust. 3 ustawy budzetowej na 2025 r. okreslono limit wartosci nominalnej
nowo wyemitowanych skarbowych papieréw wartosciowych, obejmujgcy miedzy
innymi wartos¢ obligacji przekazywanych innym podmiotom. Limit ten wynidst
20 mld zt, a z zestawienia podmiotéw, ktore miaty otrzymac w 2025 r. skarbowe
papiery wartosciowe, wynika, ze wartosc¢ tych papieréw zaplanowano na 17,2 mid zk.
Dla poréwnania, w ustawie budzetowej na 2024 r. analogiczny limit ustalono
na 24 mld z'>. Biorgc pod uwage, ze wielkos¢ nierozdzielonych srodkéw w ramach
podziatu limitu wydatkéw SRW wyniosta - wedtug obliczen dokonanych w Minister-
stwie Finanséw - ponad 6,7 mld zt, a skarbowe papiery wartosciowe o wartosci
150 mlIn zt zostaty juz w tym limicie uwzglednione, mozna wskaza¢, ze nawet przy
niezmienionym poziomie innych wydatkéw mozliwe byto wieksze ograniczenie stoso-
wania kwestionowanego przez NIK rozwigzania. [zob. tom Il s. 41]

Q Podsumowanie

W projekcie ustawy budzetowej na rok 2025 naktady na ochrone zdrowia, obrone
narodowg, infrastrukture transportu lagdowego oraz szkolnictwo wyzsze i nauke
zostaty zaplanowane zgodnie z wymogami ustawowymi okres$lajgcymi minimalng
wysokos¢ lub limit tych naktaddéw. NIK zwrdcita jednak uwage na przyjecie - trzeci rok
z rzedu - zbyt optymistycznych zatozen odnosnie do czynnikéw ksztattujgcych wyso-
kos¢ dochodéw budzetu panstwa. Jednoczesnie NIK negatywnie ocenita stosowanie
stabilizujgcej reguty wydatkowej. Ustalony zgodnie z tg reguta limit wydatkéw ogdtem
budzetu panstwa byt o 77,7 mid zt nizszy od limitu wydatkéw budzetu panstwa usta-
lonego w art. 1 ust. 2 ustawy budzetowej na 2025 r. Na skutek stosowania przez
Rzad mechanizmdéw omijajgcych lub ostabiajgcych skutecznos$¢ dziatania stabilizuja-
cej reguty wydatkowej zostata pogtebiona nieréwnowaga finansowa panstwa. Mimo
ze uzasadnienie projektu ustawy budzetowej zawierato wszystkie wymagane prawem
elementy, to opis najwazniejszych zagadnien byt niepetny i nie wystarczat do zrozu-
mienia proceséw ksztattujgcych budzet panstwa. Planowanie znaczgcych wydatkéw
panstwa z pominieciem ustawy budzetowej oraz niezamieszczanie w uzasadnieniu
tej ustawy istotnych informacji zwigzanych z budzetem panstwa i sytuacjg sektora

15 Art. 5 ust. 3 ustawy budzetowej na 2024 .
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finanséw publicznych zmniejszajg jawnosc i przejrzystosc tych finanséw oraz kontrole
nad nimi. Nie sprzyja to ograniczeniu skali nieréwnowagi finansowej panstwa.

A Ryzyka

Istnieje zagrozenie, ze w wyniku dalszego stosowania mechanizméw ostabiajacych
dziatanie stabilizujgcej reguty wydatkowej i pomijania ustawy budzetowej przy plano-
waniu wydatkow na istotng czes¢ zadan panstwa - utrzyma sie gteboka nieréwnowaga
finanséw publicznych, mimo formalnego stosowania tej reguty oraz nieprzekroczenia
konstytucyjnego limitu dtugu publicznego.

Przeszacowanie planowanych dochodéw implikuje koniecznos¢ ograniczania wydat-
kow, zwieksza ryzyko niekorzystnego dla obywateli ograniczania dostepu do ustug
publicznych lub nieefektywnosci dziatania. Wariant zastosowany w 2025 r. polegajacy
na zwiekszaniu wydatkow poza budzetem panstwa i ich finansowaniu za pomoca
instrumentéw dtuznych prowadzi do wyzszych kosztéw niz w przypadku emitowania
dtugu przez Skarb Panstwa.

W przypadku pracownikéw innych niz wykonujacy zadania z zakresu bezpieczenstwa
wewnetrznego i obrony narodowej nie wyodrebniono w klasyfikacji budzetowe;j
réznych sktadnikéw wynagrodzen. Brak takiego wyodrebnienia utrudnia kontrole
trafnosci planowania wydatkow w podziale na poszczegdine sktadowe wynagrodzen
oraz analize przyczyn przenoszenia wydatkéw pomiedzy tymi sktadowymi, a w efekcie
zwieksza ryzyko gorszego zarzgdzania srodkami publicznymi.

Dysponenci czesci budzetu panstwa majg obowigzek sporzgdzania szczegétowego
planu wydatkéw na cztery nastepne lata, mimo ze planu tego nie wykorzystuja
w swojej dziatalnosci. W ten sposéb materializuje sie ryzyko nieefektywnego wyko-
rzystania zasobéw kadrowych w panistwowych jednostkach budzetowych.

Rekomendacje

Aktualny pozostaje wniosek sformutowany w analizach wykonania budzetu panstwa
i zatozen polityki pienieznej w latach 2021-2024 w zakresie zintensyfikowania prac
majacych na celu zaprzestanie redystrybuowania srodkéw na finansowanie zadan
panstwa poza ustawg budzetowg lub w formie skarbowych papieréw wartosciowych.
Najwyzsza Izba Kontroli rekomenduje przyjmowanie ostroznych scenariuszy wzrostu
dochoddéw budzetu panstwa.
Najwyzsza lzba Kontroli ponownie wnioskuje o jednoznaczne uregulowanie kwestii
zaliczania do wydatkéw obronnych wydatkéw na ksztatcenie oséb cywilnych w uczel-
niach wojskowych. Ponadto wnioskuje o niezaliczanie do wydatkéw obronnych wydat-
koéw na realizacje zadan niezwigzanych bezposrednio z obronnoscig kraju.
Najwyzsza Izba Kontroli wnioskuje o:
» bardziej precyzyjne planowanie wydatkéw w odpowiednich czesciach budzeto-
wych przy zmniejszeniu rezerw celowych oraz o planowanie wiekszych srodkéw
w rezerwie ogolnej budzetu panstwa na nieprzewidziane wydatki po wzmocnieniu
regut ograniczajgcych dowolno$¢ wydatkowania tych srodkow,
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» planowanie - co do zasady - rezerw celowych w odpowiednich dziatach i rozdzia-

tach klasyfikacji budzetowej,

> likwidacje obowigzku sporzadzania przez dysponentéw czesci budzetu panstwa

szczegotowego planu wydatkdw na cztery nastepne lata i zastapienie tych planéw
obliczeniami wykonywanymi w Ministerstwie Finanséw. Zmiana taka odcigzy
zasoby kadrowe w panstwowych jednostkach budzetowych, przyczyniajac sie
do poprawy efektywnosci dziatania administracji publicznej. Pozwoli ona na prze-
znaczenie tych zasobow na poprawe jakosci planowania na rok objety projektem
ustawy,

» wyodrebnienie sktadowych wynagrodzen takze w przypadku pracownikéw pan-

stwowych jednostek budzetowych niewykonujgcych zadan z zakresu bezpieczen-
stwa wewnetrznego i obrony narodowe;.

Rzetelnos¢ dialogu miedzy stronami Rady Dialogu Spotecznego wymaga, aby strony
pracownikéw i pracodawcow byly informowane o sposobie uwzglednienia zgtoszo-
nych przez nich propozycji lub o przyczynach ich nieuwzglednienia. Najwyzsza Izba
Kontroli dostrzega potrzebe uregulowania tej kwestii.

Realizacja zatozeh makroekonomicznych do ustawy budzetowe;j

41.

42.

W 2025 r. najwiekszym zagrozeniem dla gospodarek Swiata pozostawaty czynniki
geopolityczne zwigzane z rozszerzeniem sie konfliktéw zbrojnych na terytorium Ukra-
iny i na Bliskim Wschodzie, a takze polityka celna Standéw Zjednoczonych. Niepew-
nos¢ polityczna tworzyta niestabilny klimat inwestycyjny i skutkowata zréznicowanym
oddziatywaniem na najwieksze gospodarki. Wedtug szacunkéw Miedzynarodowego
Funduszu Walutowego z kwietnia 2026 r."® globalna warto$¢ débr i ustug wytwo-
rzonych wzrosta w 2025 r. o 3,4%, podobnie jak w 2024 r. (0 3,3%), z tego w gospo-
darkach wysoko rozwinietych - 0 1,9%, a w gospodarkach rynkéw wschodzacych
i rozwijajgcych sie - 0 4,4%. W Stanach Zjednoczonych wzrost gospodarczy spowol-
nitz 2,8% w 2024 r. do 2,1% w 2025 r., w Indiach ulegt zwiekszeniu z 6,5% do 7,3%,
a w Chinach utrzymat sie na tym samym poziomie (5%)"". [zob. tom Il s. 45]

Gospodarka Unii Europejskiej stata w 2025 r. w obliczu napie¢ handlowych, stagna-
¢ji produktywnosci i spadku podazy pracy. W zwigzku ze zwiekszonym ryzykiem
rozszerzenia dziatan wojennych w Europie oraz negatywnymi procesami demo-
graficznymi wzrosty wydatki na obrone i Swiadczenia spoteczne. Wzrost inwestycji
przedsiebiorstw byt powolny, cho¢ dezinflacja, rosngce dochody realne i ekspansja
polityki fiskalnej wspieraty aktywnos¢ gospodarczg, podobnie jak srodki z Fundu-
szu na rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci oraz z innych funduszy Unii Euro-
pejskiej. Tempo wzrostu gospodarki unijnej zwiekszyto sie z 1,1% w 2024 r. do 1,5%
w 2025 r., a w strefie euro z 0,9% do 1,4%. W Niemczech po dwdch latach recesji
zaobserwowano w 2025 r. niewielki wzrost gospodarczy (0,2%), do ktérego przy-

16

17

IMF, World Economic Outlook.
Dane dla 2023 r. za: IMF, World Economic Outlook Update. Global Growth: Divergent and Uncertain, January
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czynity sie zwiekszone wydatki fiskalne. Mimo tej poprawy gospodarka Niemiec
w dalszym ciggu zaliczata sie do najwolniej rozwijajacych sie w Europie, co determi-
nowato stabg kondycje catej gospodarki kontynentu. [zob. tom Il s. 46, 49-50]

W Polsce w 2025 r. produkt krajowy brutto zwiekszyt sie realnie o 3,6%, wobec wzrostu
0 3,2% w 2024 r., co oznacza, ze gospodarka Polski w 2025 r. rozwijata sie nieco szybciej
niz Srednio w latach 2010-2025 (3,5%). Na wzrost PKB wptyneto zwiekszenie sie popytu
krajowego o 4,2%, w tym spozycie publiczne wzrosto 0 5,3%, a spozycie w sektorze
gospodarstw domowych - 0 3,7%. Dynamika PKB w Polsce byta w 2025 r. nizsza 0 0,3
punktu procentowego od prognozy sporzadzonej w Ministerstwie Finanséw na etapie
opracowania ustawy budzetowej na rok 2025. Réznica ta wynikata przede wszystkim
ze stabszego wzrostu inwestycji: dynamika naktadéw brutto na srodki trwate w ujeciu
realnym wyniosta 4,4% wobec prognozowanych 6,4%. Réwniez stabszy od zaktada-
nego popyt zewnetrzny, przy jednoczesnej wysokiej importochtonnosci czesci inwesty-
Cji, w szczegoélnosci wydatkdw na cele obronne, przetozyt sie na mniej korzystny wktad
eksportu netto do wzrostu PKB. W prognozie dokonanej w Ministerstwie Finansow
zatozono, ze w 2025 r. - po wczesniejszym okresie odbudowy oszczednosci - wyzsze
dochody do dyspozycji bedg w wiekszym stopniu przekierowane na biezacg konsump-
cje. Tymczasem gospodarstwa domowe zwiekszyly ponownie oszczednosci, co prze-
tozyto sie na nizszg od prognozowanej konsumpcje prywatng. Na wyzszg dynamike
spozycia publicznego wptynety gtdwnie wyzsze koszty pracy oraz wzrost wydatkow
na obronnos$¢. Wyzsza dynamika realna tego parametru byta réwniez wspierana przez
znacznie nizszg od prognozowanej inflacje. [zob. tom Il s. 49-50]

Saldo na rachunku obrotéw biezacych bilansu ptatniczego Polski w 2025 r. byto
ujemne, wyniosto 7890 min euro i stanowito 0,9% PKB. Okazato sie ono nizsze
zaréwno od prognozy, jak i od salda w 2024 r. R6znica pomiedzy prognoza a wyko-
naniem salda obrotéw biezacych wynikata gtéwnie z wyzszego od zatozonego salda
obrotéw towarowych. [zob.tom Il s. 51-52]

Na wzrost stopy bezrobocia rejestrowanego z 5,1% na koniec 2024 r. do 5,7%
na koniec 2025 r., a takze wzgledem prognozy (4,9%), wptyneto przede wszystkim
wprowadzenie w potowie 2025 r. nowych przepiséw prawa, ktére zmienity zasady
rejestracji i utrzymywania statusu osoby bezrobotnej. Stopa bezrobocia rejestro-
wanego byta zréznicowana przestrzennie. Najwyzszg odnotowano w wojewodztwie
podkarpackim i warminsko-mazurskim (9,3%), a takze w wojewddztwie swietokrzy-
skim (8,4%). Najnizsza stope bezrobocia odnotowano w wojewddztwie wielkopolskim
(3,5%), a w dalszej kolejnosci w wojewddztwie mazowieckim (4,3%). [zob. tom Il s. 53]

Przecietne wynagrodzenie miesieczne w gospodarce narodowej w 2025 r. wyniosto
8904 zt i byto wyzsze 0 9,1% w stosunku do 2024 r. Do wzrostu tej wielkosci przyczy-
nity sie podwyzki ptacy minimalnej, waloryzacja wynagrodzen w sektorze publicznym
oraz niska stopa bezrobocia. Presje ptacowg wzmacniaty réwniez czynniki demogra-
ficzne (ograniczona podaz pracy). Przecietne wynagrodzenie w 2025 r. byto wyzsze
od prognozy dokonanej w Ministerstwie Finanséw o 2,7%. [zob. tom Il s. 55]

W sektorze przedsiebiorstw przecietne miesieczne nominalne wynagrodzenie brutto

wzrosto, w odniesieniu do roku poprzedniego, o 8,1%, a jego sita nabywcza zwiek-
szyta sie 0 4,5%. Przecietne miesieczne emerytury i renty brutto z pozarolniczego
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systemu ubezpieczen spotecznych oraz rolnikéw indywidualnych wzrosty nominal-
nie o0 8,3% oraz o0 5,9%, a realnie 0 3,9% i 1,6%. [zob. tom Il s. 55-56]

Ceny towardw i ustug konsumpcyjnych byty w 2025 r. Sredniorocznie o 3,6% wyzsze
niz w 2024 r., przy prognozie na poziomie 5%. Sciezka inflacji w 2025 r. w znacznym
stopniu byta determinowana przez stabilizacje cen energii i paliw. Presja cenowa byta
ograniczana rowniez przez deflacje cen produkcji przemystowej, ktéra utrzymywata
sie przez caty rok. [zob. tom Il s. 56]

W 2025 r. kurs ztotego wobec euro pozostat stabilny, a wobec dolara amerykanskiego
umocnit sie, wykazujac sie duzg odpornoscig na czynniki wewnetrzne i zewnetrzne,
miedzy innymi na decyzje Rady Polityki Pienieznej, informacje na temat polityki fiskal-
nej, opinie agencji ratingowych czy wahania nastrojow na rynkach globalnych. Poten-
cjalnie negatywny wptyw podwyzszonego ryzyka geopolitycznego rownowazony byt
krajowymi danymi makroekonomicznymi wskazujgcymi na utrzymywanie sie gospo-

darki na stabilnej sciezce wzrostowej w drugim potroczu 2025 r.  [zob. tom Il s. 57]

Q Podsumowanie

Rozbieznosci pomiedzy opracowang w Ministerstwie Finanséw prognozg parametrow
makroekonomicznych a jej wykonaniem wynikaty w duzej mierze z czynnikéw ryzyka
wskazywanych juz na etapie opracowywania scenariusza makroekonomicznego,
miedzy innymi z niepewnosci dotyczacej ksztattowania sie sytuacji geopolitycznej,
tempa wykorzystania srodkéw unijnych oraz przyjetych zatozen dotyczacych regulo-
wanych cen energii.

A Ryzyka

Perspektywy gospodarcze na 2026 r. i lata kolejne obcigzone s3 ryzykiem zewnetrz-
nym. Do gtdwnych czynnikéw destabilizujgcych zaliczy¢ nalezy: niepewny wzrost
gospodarki unijnej, dalszy przebieg wojny w Ukrainie oraz protekcjonizm celny Stanéw
Zjednoczonych, wptywajacy na handel globalny. Wojna na Bliskim Wschodzie prowadzi
do wzrostu cen surowcéw i stanowi presje na wzrost wydatkéw i dtugu publicznego.
Wzrost niepewnosci przektadajacy sie na nizsze wydatki konsumpcyjne i inwestycje,
a takze stabsza koniunktura u gtéwnych partneréw handlowych Polski mogg dodat-
kowo przyczynic sie do obnizenia prognoz wzrostu PKB. Ostateczny wptyw konfliktéw
na finanse jest niepewny i zalezy zaréwno od skali, jak i czasu trwania zaktdcen. Dtuz-
sza blokada Ciesniny Ormuz lub dalsze niszczenie infrastruktury naftowej i gazowe]
w wyniku dziatarh wojennych moze znaczgco podwyzszy¢ ceny ropy i gazu, a w rezul-
tacie obnizy¢ PKB, negatywnie wptywajgc takze na polski rynek walutowy i dtugu.

Rekomendacje

> Polityka fiskalna powinna by¢ oparta na dobrze opracowanym planie dostoso-
wawczym, aby zabezpieczy¢ dtugoterminowg stabilnos¢ gospodarki i zachowac
zdolnos$¢ reagowania na przyszte wstrzasy.
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» W uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej nalezy zamieszczac analize wraz-

liwosci budzetu panstwa na zmiane parametréw ekonomicznych.

Rola ustawy budzetowej i dziatania organéw administracji rzgdowej zwigzane
z jej realizacjg

50. Jak juz wskazano w sekcji poswieconej opracowaniu ustawy budzetowej na 2025 r.,

51.

nie petnita w nalezytym stopniu, podobnie jak poprzednie ustawy budzetowe, funk-
Cji podstawowego aktu zarzgdzania finansami panstwa. Finansowanie czesci zadan
publicznych realizowanych przez administracje rzgdowg odbywato sie poza budze-
tem panstwa, a skala takiego finansowania byta podobna do stwierdzonej rok wcze-
$niej. Odbywato sie ono z wykorzystaniem 19 funduszy utworzonych, powierzonych
lub przekazanych Bankowi Gospodarstwa Krajowego na podstawie odrebnych ustaw
i Finansowego Instrumentu Wspotpracy Rozwojowej, do ktdrego stosuje sie przepisy
dotyczgce funduszy, o ktérych wyzej mowa. W celu pozyskania srodkéw dla niektd-
rych funduszy Bank Gospodarstwa Krajowego w 2025 r. sprzedawat obligacje lub
zaciggat kredyty. Dzieki temu zgromadzit 80,6 mld z*¢, to jest wiecej 0 6,6 mld zt niz
rok wczesniej. Ponadto wptaty i dotacje z budzetu panstwa do funduszy w Banku
Gospodarstwa Krajowego wyniosty 41,6 mld zt, czyli 0 8,7 mld zt wiecej nizw 2024 r.,
przy czym w znacznym stopniu $rodki te przeznaczono na obstuge zadtuzenia fundu-
szy. Finansowanie znacznej czesci zadan publicznych za pomocg funduszy i instru-
mentu w Banku Gospodarstwa Krajowego naruszato zasady jednosci i zupetnosci
budzetu oraz przejrzystosci finanséw publicznych. Tak jak w poprzednich latach,
dochowaniu wskazanych zasad nie sprzyjato takze wykorzystanie pozabudzetowego
mechanizmu dofinansowywania podmiotéw realizujgcych zadania publiczne, polega-
jgcego na nieodptatnym przekazywaniu im obligacji skarbowych. Wartos¢ nominalna
tych obligacji wyniosta 17,9 mld zt, gdy rok wczesniej 24 mid zt. W konsekwencji wynik
budzetu panstwa za 2025 r. nie odzwierciedlat w petni stanu nieréwnowagi finanso-
wej panstwa. [zob. tom Il s. 62-63]

W 2025 r. w Biuletynie Informacji Publicznej Banku Gospodarstwa Krajowego
zamieszczono plany finansowe funduszy funkcjonujgcych w BGK. W biuletynie tym
zamieszczano tez informacje o realizacji planéw funduszy obstugiwanych przez
BGK za poszczeg6lne kwartaty 2025 r. Ustawg z dnia 28 czerwca 2024 r. o zmia-
nie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych ustaw wprowadzono
przepisy ujednolicajgce terminy, tryb i zakres sprawozdawczosci w przypadku dzie-
wieciu funduszy. Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie powyzsze dziatania.
Potrzebne sg jednak dalsze inicjatywy na rzecz zwiekszenia przejrzystosci spra-
wozdan wskazanych wyzej funduszy. Analiza sprawozdan tych funduszy za 2025 r.
wykazata, ze miaty one niejednolitg strukture, w szczegdlnosci w rézny sposob
prezentowano w nich srodki zwracane do budzetu panstwa, co utrudnia agrego-
wanie danych. [zob. tom Il s. 64-65]
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Kwota 80,6 mld zt stanowi wartos¢ uzyskanych przez Bank Gospodarstwa Krajowego srodkéw w wyniku
emisji dtugu funduszy BGK o wartos$ci 80,8 mid zt.
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W Ministerstwie Finanséw w 2025 r. opracowano przepisy wprowadzajgce obowia-
zek zamieszczania planéw finansowych funduszy obstugiwanych przez Bank Gospo-
darstwa Krajowego w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej, a informacji
o ich realizacji - w rocznym sprawozdaniu z wykonania budzetu paristwa, co Najwyz-
sza lzba Kontroli ocenia pozytywnie. Przepisy te wprowadzono ustawg z dnia
27 lutego 2026 r. o zmianie ustawy o finansach publicznych oraz niektérych innych
ustaw™, [zob. tom Il s. 65]

Finansowanie zadan z wykorzystaniem mechanizmow pozabudzetowych zwieksza
istotnie mozliwos¢ wystapienia ryzyka niegospodarnosci, a takze mechanizméw
korupcjogennych, do ktérych nalezg miedzy innymi: stabos¢ lub brak kontroli, dowol-
nos¢ postepowania, konflikt intereséw oraz brak jawnosci postepowania?. Ryzyko
dla jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych stanowig: niewtasciwe uzasadnia-
nie projektu ustawy budzetowej i niejednolita prezentacja danych sprawozdawczych
przez jednostki tego samego rodzaju. [zob. tom Il s. 66]

W 2025 r. dysponenci 120 czesci budzetowych podjeli decyzje o blokadach planowa-
nych wydatkéw budzetu panstwa w wysokosci 26,4 mld zt. Analogicznie jak w 2024 r.
(85,7%), réwniez w 2025 r. przewazajaca czesc tej kwoty (90,2%) zostata zablokowana
dopiero w czwartym kwartale, przy czym udziat wydatkéw zablokowanych w grud-
niu 2025 r. stanowit 22,3% sumy blokad dokonanych w catym roku i byt zdecydo-
wanie nizszy niz w 2024 r. (57%). W 2025 r. gtdbwng przestanke decyzji o blokadach
planowanych wydatkéw stanowit nadmiar srodkéw. Zablokowane na tej podstawie
wydatki wyniosty 24,8 mld zt, co stanowito 93,7% wszystkich blokad wydatkéw doko-
nanych w 2025 r. Drugg przestanke uzasadniajacg podjete decyzje na tgczng kwote
0,9 mld zt stanowity opdznienia w realizacji zadan. Obie powyzsze przestanki stano-
wity uzasadnienie blokad wydatkéw w tgcznej wysokosci 25,7 mld zt. Na pozostatg
kwote 0,7 mld zt ztozyty sie blokady dokonane w wyniku tgcznego zaistnienia obu
przestanek. [zob. tom Il s. 69]
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Dz. U. poz. 426.

20 S.Dudek, L. Kotecki, Stabilny i przejrzysty budzet pod kontrolq obywateli. Plan naprawy finanséw publicznych,

Instytut Odpowiedzialnych Finanséw/Instytut Finanséw Publicznych, Warszawa 2023, str. 2.
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Infografika 4. Blokady planowanych wydatkéw budzetu paristwa w latach 2022-2025
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Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw.
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W budzecie $Srodkéw europejskich decyzje o blokadach planowanych wydat-
kéw dotyczyty 47 czesci budzetowych i wyniosty tacznie 1,1 mid zt, tj. o 44%
wiecej nizw 2024 r. (0,8 mld zt). Gtdwnym powodem blokad, jak w przypadku
budzetu panstwa, byt nadmiar posiadanych srodkéw (decyzje na tagczng kwote
0,7 mld zt). [zob. tom Il s. 70]

Blokady planowanych wydatkéw budzetowych w 2025 r. ustanawiano sprawniej
niz w roku poprzednim, ale opdznienia w podejmowaniu decyzji nadal miaty miej-
sce. W sytuacji stwierdzenia przez dysponentéw nadmiaru srodkéw na planowane
wydatki lub wystgpienia opdznien w realizacji zadan, niepodjecie decyzji o zabloko-
waniu planowanych wydatkéw albo podjecie jej z opdznieniem, w tym zwlekanie
z nig do ostatnich dni grudnia, uniemozliwiaty efektywne wykorzystanie wolnych
Srodkéw budzetowych. [zob. tom Il s. 74]

Z rezerwy ogdlnej budzetu panstwa, zaplanowanej w wysokosci 500 min zi, rozdy-
sponowano 196 min z, to jest 39,2%. Doszto do tego na podstawie uchwat Rady Mini-
strow (185,6 min zt) i zarzgdzen Prezesa Rady Ministréw (10,4 min zi). Srodki rezerwy
ogéblnej przyznano dysponentom osmiu czesci budzetowych. Wiekszos¢ tych srod-
kow (185,6 min zt) rozdysponowano w czesciach, ktérymi dysponowali Minister Nauki
i Szkolnictwa Wyzszego, Szef Agencji Bezpieczenstwa Wewnetrznego i Szef Agencji
Wywiadu. W 2025 r. srodki z rezerwy ogdlnej rozdysponowano zgodnie z obowigzu-
jacymi przepisami prawa. [zob. tom Il s. 74-75]
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Infografika 5. Plan i rozdysponowanie rezerwy ogdlnej w 2025 r.
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Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw
iw Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.
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NIK pozytywnie ocenia wprowadzenie w 2025 r. w Kancelarii Prezesa Rady Mini-
stréw nowych procesdw i procedur zwigzanych z dysponowaniem rezerwg ogolng
przez Prezesa Rady Ministrow. Opracowano je, uwzgledniajgc szczegdlny charakter
rezerwy ogoblne;. [zob. tom Il s. 75-76]

Z ustalen kontroli przeprowadzonej w Kancelarii Prezesa Rady Ministrow wynika
jednak, ze 8,5 min zt rozdysponowane na podstawie zarzadzen Prezesa Rady Mini-
strow, czyli 4,3% rozdysponowanej kwoty rezerwy ogolnej, zostato podzielonych
niezgodnie z interwencyjnym charakterem tej rezerwy. Przeznaczanie Srodkéw
rezerwy ogoélnej na zadania, ktérych finansowanie powinno zosta¢ zaplanowane
w odpowiedniej czesci budzetowej, pozbawia Parlament mozliwosci debaty i wptywu
na kierunki wydatkowania srodkow publicznych. [zob. tom Il s. 76]

Rezerwy celowe budzetu panstwa i budzetu sSrodkéw europejskich w wysokosci
174,9 mld zt zostaty rozdysponowane w 62,8% (109,8 mld z}). Rezerwy te stanowity
11,4% wydatkdéw budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich. W trakcie roku
budzetowego Minister Finanséw dokonat zmian przeznaczenia Srodkéw ujetych w 14
pozycjach rezerw celowych na ogélng kwote 10,1 mld zt oraz utworzyt jedng nowg
rezerwe celowg w wysokosci 1 mlid zt. [zob. tom Il s. 77-78]
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Infografika 6. Rezerwy celowe budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich w 2025 r.!
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' Kwota planu ogétem (175,9 mld z) uwzglednia utworzong w ciggu roku rezerwe celowg w wysokosci
1 mld zt przeznaczong na sfinansowanie zobowigzan wymagalnych Skarbu Panistwa.

Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw.
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Najwyzsza Izba Kontroli ocenia, ze wnioski dysponentéw o przyznanie srodkow
z rezerw celowych rozpatrywano bez zbednej zwtoki, za wyjatkiem czterech wnio-
skéw. Stwierdzone w toku kontroli nieprawidtowosci dotyczyty miedzy innymi:
nierzetelnego zgtoszenia przez dysponenta czesci Budzet, finanse publiczne i instytu-
¢je finansowe Srodkéw do ujecia w rezerwie, nieuzasadnionego czasu procedowania
siedmiu wnioskéw o uruchomienie srodkéw oraz niepodjecia niezwtocznych dzia-
tan w celu zmniejszenia o 0,4 min zt decyzji uruchamiajgcej srodki rezerwy w czesci
Srodowisko. W czeéci Szkolnictwo wyzsze i nauka, podobnie jak w roku poprzednim,
nie sporzagdzono w terminie sprawozdania z wykorzystania Srodkéw z rezerwy celo-
wej. [zob. tom Il s. 78-79, 82]

Najwyzsza Izba Kontroli podkresla aktualnos¢ uprzednio formutowanych wnioskéw
pokontrolnych dotyczacych ujmowania wydatkéw w planie dysponentéw czesci
budzetowych, a nie w rezerwach celowych, tj. zaprzestania planowania w rezerwach
celowych wydatkow, w odniesieniu do ktorych dysponent posiada informacje umoz-
liwiajgce ich ujecie w planie wydatkow tej czesci. [zob. tom Il s. 81]
Kwota udzielonych zapewnien finansowania lub dofinasowania zadar wyniosta w 2025 r.
4287,3 min zt i byta wyzsza od kwoty zapewnieri udzielonych w 2024 r. 0 18,4%. Najwyz-
sza |zba Kontroli na podstawie 29 zbadanych spraw w Ministerstwie Finanséw ocenia,
ze Minister Finanséw zgodnie z obowigzujgcymi przepisami, w tym ustawy o finansach
publicznych, rzetelnie i bez zbednej zwitoki realizowat zadania polegajgce na udzielaniu
zapewnienia finansowania lub dofinasowania zadan. [zob. tom Il s. 82-83]
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64. W dniu 15 grudnia 2025 r. Rada Ministréw przyjeta rozporzadzenie w sprawie wydat-

65.

kéw budzetu panstwa, ktére w roku 2025 nie wygasajg z uptywem roku budzeto-
wego?'. Ze wzgledu na sytuacje geopolityczng i konieczno$¢ zintensyfikowania dziatan
na rzecz zbudowania systemu ochrony ludnosci i obrony cywilnej, dziatajgcego
podczas kazdego rodzaju zagrozenia, w wykazie zostaty ujete wydatki realizowane
w ramach Programu Ochrony Ludnosci i Obrony Cywilnej na lata 2025-2026. Kwota
wydatkéw niewygasajgcych wyniosta 47,1 min zt, a termin ich realizacji okreslono
na 31 marca 2026 r. Wydatki te wykonano do korica marca 2026 r. w tgcznej wyso-
kosci 38,9 min zi, co stanowito 82,6% kwoty ujetej w rozporzadzeniu, o ktérym wyzej
mowa. Nie stwierdzono nieprawidtowosci w dziataniach Ministra Finanséw zwigza-
nych z rozpatrywaniem wnioskéw dysponentéw czesci budzetowych o ujecie wydat-
kow w wykazie wydatkow niewygasajgcych. [zob. tom Il s. 83-84]

Dziatania dotyczgce przeglagdu wydatkéw w 2025 r. prowadzone byty wedtug planu
przyjetego w 2024 r. Plan ten obejmowat cztery tematy przegladdw i nie byt aktualizo-
wany??, W 2025 r. uzgodniono i opublikowano raport z przegladu wydatkéw dotyczacy
Priorytetowego Programu Czyste powietrze. Zrealizowane w latach 2024-2025 dziatania
dotyczace przegladu wydatkdéw nie miaty wptywu zaréwno na opracowanie projektu,
jak i na realizacje ustawy budzetowej na rok 2025. Minister Finanséw i Gospodarki
wydat rozporzadzenie, zgodnie z ktérym dysponenci, poczgwszy od procesu planistycz-
nego na 2027 r., majg obowigzek uwzgledniac¢ wyniki przegladu wydatkéw w dokumen-
tach planistycznych opracowanych w celu sporzadzenia projektu ustawy budzetowej
oraz wytyczne w zakresie prowadzenia przegladu wydatkow.  [zob. tom Il s. 86-87]

Q Podsumowanie

Wartos¢ wydatkéw w wysokosci 4,3% PKB (166,7 mid zt) w 2025 r., poniesionych
na realizacje zadan panstwa, sfinansowana poza budzetem panstwa przy pomocy
19 funduszy i mechanizmu wsparcia w Banku Gospodarstwa Krajowego Swiadczy
o tym, ze wniosek Najwyzszej Izby Kontroli z poprzednich lat o przywrécenie budze-
towi panstwa rangi centralnego planu finansowego pozostaje aktualny.

Minister Finanséw, zgodnie z obowigzujgcymi przepisami, w tym z ustawg o finansach
publicznych, rzetelnie i bez zbednej zwtoki realizowat zadania operacyjne polegajace
na: 1) uruchamianiu - na podstawie uchwat Rady Ministréw i zarzagdzenh Prezesa
Rady Ministréw - srodkéw z rezerwy ogdlnej, 2) rozpatrywaniu wnioskéw o rozdy-
sponowanie rezerw celowych, za wyjatkiem pojedynczych przypadkdw, 3) udzielaniu
zapewnienia finansowania lub dofinasowania zadan, 4) analizie wnioskéw dysponen-
tow o ujecie wydatkéw w wykazie wydatkéw niewygasajgcych pod katem spetnienia
przestanek okreslonych w art. 181 ust. 3 i 4 ustawy o finansach publicznych.

21

22

Dz. U. poz. 1785. Poprzednio wydatki niewygasajgce zostaty ustalone w 2021 r. na podstawie rozporzadzenia
zdnia 21 grudnia 2021 r. w sprawie wydatkoéw budzetu panstwa, ktére w roku 2021 nie wygasaja z uptywem
roku budzetowego (Dz. U. poz. 1535).

Plan przegladu wydatkéw na okres od 1 lipca 2024 r. do 31 grudnia 2026 r. obejmuje: przeglad
wydatkoéw na Priorytetowy Program Czyste powietrze, przeglad wydatkdw w obszarze wsparcia oséb
z niepetnosprawnosciami i ich rodzin, przeglad wydatkéw na opieke dtugoterminowa oraz przeglad
wydatkéw na panstwowe instytucje kultury.
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W 2025 r. nie byty podejmowane w Ministerstwie Finanséw dziatania majgce na celu
rozszerzenie zakresu przegladu wydatkow.

A Ryzyka

» Brak przejrzystosci w gospodarowaniu czescig wydatkéw publicznych i kontroli
parlamentarnej nad tym procesem.
» Zaburzenie obrazu nierdwnowagi finansowej panstwa.

L
I

Rekomendacje

» Opracowanie konkretnego zakresu dziatan przywracajgcych budzetowi panstwa
jego centralng pozycje okreslong w art. 219 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej,
wraz z okresleniem termindw ich realizacji.

» Podjecie dalszych dziatan w celu zwiekszenia przejrzystosci finanséw publicznych.

» Rozszerzenie zakresu przegladéw wydatkéw w celu zwiekszenia wykorzystania tej
instytucji dla poprawy efektywnosci gospodarowania srodkami publicznymi.

Zbiorcze dane o wykonaniu budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich

66. taczne dochody budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich w 2025 r. wynio-
sty 670,6 mld zt, a tgczne wydatki 959,7 mid zt.

tgczne dochody budzetu panstwa i budzetu sSrodkéw europejskich w 2025 r. spadty
w poréwnaniu do roku poprzedniego o prawie jeden procent, natomiast tgczne
wydatki tych budzetédw wzrosty 0 6,7%. W poréwnaniu do 2023 r. wydatki te byty
wyzsze o prawie 31%. W rezultacie tych zmian nastgpit znaczacy wzrost nieréw-
nowagi budzetowej. W 2025 r. tgczny deficyt budzetu panstwa i budzetu Srodkow
europejskich osiggnat wielkos$¢ 289,1 mld zt i byt 0 29,9% wyzszy niz przed rokiem.

Wieksza cze$¢ wzrostu tych wydatkdw i deficytu w 2025 r. w odniesieniu do 2024 r.
wynikata ze sfinansowania z budzetu panstwa sptaty zobowigzan zaciggnietych
w poprzednich latach przez Polski Fundusz Rozwoju S.A. i Bank Gospodarstwa Krajo-
wego na rzecz Funduszu Przeciwdziatania COVID-19. Najwyzsza Izba Kontroli ocenia
pozytywnie fakt dokonania sptaty wskazanych zobowigzan ze srodkéw budzetowych,
a nie ze srodkéw pozyskanych w wyniku zaciggniecia nowych zobowigzan przez
te jednostki. Z drugiej jednak strony, w zwigzku ze zbyt niskimi wptatami przekazy-
wanymi z budzetu panstwa do funduszy prowadzonych przez Bank Gospodarstwa
Krajowego w dalszym ciggu w 2025 r. stosowano rozwigzania zwigzane z pozyska-
niem Srodkéw na finansowanie biezacych zadan panstwa poprzez zacigganie nowych
zobowigzan, co NIK nadal ocenia negatywnie. Gdyby wysokos$¢ wptat z budzetu pan-
stwa do funduszy prowadzonych przez BGK zostata oszacowana rzetelnie, tak aby nie
byto potrzebne zacigganie nowych zobowigzan przez ten bank, to zaréwno wydatki,
jak i deficyt budzetu panstwa bytyby wyzsze o 41,1 mld z#*. Jednoczesnie, gdyby

23 Bez uwzglednienia kredytéw na sfinansowanie wydatkéw z Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych oraz
Krajowego Funduszu Drogowego.
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ministrowie zaangazowani w finansowanie zadan Polskiego Funduszu Rozwoju S.A.
i nadzor nad zadaniami tej spotki zwigzanymi z finansowaniem inwestycji w ramach
Krajowego Planu Odbudowy podjeli prébe sptaty przynajmniej czesci zobowigzan
wobec tej spotki ze Srodkéw budzetu srodkéw europejskich, deficyt budzetu panstwa
mogtby by¢ nizszy szacunkowo o 5 mid zt.

Warto przypomnie¢, ze trzy lata wczesniej, w 2022 r. tgczny deficyt budzetu paristwa
i budzetu Srodkow europejskich wyniost 14 mld zt, co oznacza, ze na przestrzeni
lat 2022-2025 wzrést on niemal dwudziestokrotnie. Wielko$¢ deficytu w 2025 r.
stanowita prawie potowe wielkosci tgcznych wydatkéw budzetu panstwa i budzetu
Srodkéw europejskich w 2022 r. [zob. tom Il s. 91-92, 95-96, 386, 395, 406]

W 2025 r., tak jak w latach poprzednich, realizacja dochoddw i wydatkéw budzetu
panstwa na przestrzeni poszczegdlnych kwartatéw nie byta ro(wnomiernie roztozona.
We wszystkich kwartatach wystgpit deficyt, przy czym w pierwszym i trzecim kwartale
wielkos¢ deficytu stanowita ponad potowe dochoddéw budzetu panstwa osiggnietych
w tych kwartatach. [zob. tom Il s. 96-97]

Najwieksze wydatki poniesiono na zadania z zakresu obowigzkowych ubezpieczen
spotecznych, obrony narodowej, obstugi dtugu publicznego oraz wsparcia rodzin.
Wydatki na te zadania stanowity ponad potowe wydatkéw budzetu panstwa i budzetu
Srodkow europejskich. Warto zauwazy¢, w jak duzym stopniu w ciggu zalewie trzech
lat zmienita sie struktura tych wydatkow. O ile w 2022 r. wydatki na obrone naro-
dowa stanowity 8% wydatkéw ogdtem budzetu panstwa i budzetu srodkéw europej-
skich, a wydatki dotyczgce obstugi dtugu publicznego - 5,5%, to w 2025 r. wyniosty
one odpowiednio 11,4% i 13,4%. [zob. tom I s. 99-100]

Warto tez odnotowa¢, ze w poréwnaniu z 2024 r. zmniejszyt sie udziat wydatkow
przeznaczonych na obrone narodowg w wydatkach ogétem. Najbardziej dynamicz-
nie rosty wydatki zwigzane z obstugg dtugu publicznego (wzrost w ciggu roku o ponad
96%), ochrong zdrowia (wzrost o ponad 50%), transportem i tgcznoscig (wzrost
o blisko 1/3), a takze wydatki zwigzane ze wsparciem rodzin (wzrost o blisko 12%).
W odniesieniu do wskazanych obszaréw wydatkowych wzrost wydatkéw na obrone
narodowg byt duzo nizszy, wyniést on bowiem 4,3%. [zob. tom Il s. 99-100]

Dochody budzetu panstwa i budzetu Srodkdw europejskich

70.

71.

Dochody budzetu panstwa wyniosty 594,5 mld zt i stanowity 93,9% wielkosci
prognozowanej. Rozbieznos¢ ta byta wynikiem mniej korzystnej od zaktadanej sytu-
acji makroekonomicznej, a w niewielkiej skali takze stwierdzonych przez Najwyz-
szg lzbe Kontroli btedéw w planowaniu. To trzeci rok z rzedu, gdy przeszacowanie
wptywéw podatkowych przyczynito sie do powiekszenia nieréwnowagi budzetowe;.
Z tytutu dochodoéw podatkowych uzyskano 529,2 mld zt, tj. o 7,3% mniej niz progno-
ZOWano. [zob. tom Il s. 104-106]

W 2025 r. utrzymata sie tendencja poprawy $ciggalnosci wptywéw biezgcych. Rela-
cja wptywow biezgcych pomniejszonych o nadptaty wymagalne do naleznosci
powstatych w okresie biezagcym wyniosta 98,9% i w poréwnaniu do wartosci wskaz-
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72.

73.

74.

75.

nika osiggnietego srednio w latach 2022-2024 poprawita sie o 0,4 punktu procen-
towego. [zob. tom Il s. 127]

Pozostate do zaptaty naleznosci wobec budzetu panstwa wyniosty na koniec 2025 r.
152,6 mld zt. Ich wielko$¢ w poréwnaniu do stanu na koniec roku poprzedniego nie
ulegta zmianie. W kwocie naleznosci pozostatych do zaptaty 92% stanowity zalegtosci
netto. W 2025 r. stan tych zalegtosci obnizyt sie 0 0,9%, do 140,4 mld zt. W wiekszosci
byly to zalegtosci podatkowe, ktére stanowity 100,3 mld zt. [zob. tom Il s. 127-128]

Na niskim poziomie utrzymywata sie Sciggalnosc¢ zalegtosci podatkowych z lat ubie-
gtych. Relacja wptywdéw z tych zalegtosci do sumy zalegtosci z lat ubiegtych wyniosta
4,6% (w latach 2022-2024 Srednio 4,7%). Gtdwng przyczyna niskiej sciggalnosci oraz
przedawniania sie zobowigzan podatkowych byta nieskutecznos¢ prowadzonych
postepowan egzekucyjnych ze wzgledu na brak u zobowigzanych majatku podlegaja-
cego egzekucji. Niemniej badanie czynnosci podejmowanych w 10 urzedach skarbo-
wych w celu odzyskania zalegtych naleznosci wykazato nieprawidtowosci w potowie
tych jednostek. Dotyczyty one opdznient w wystawianiu upomnien, tytutéw wykonaw-
czych lub w podejmowaniu czynnosci egzekucyjnych, nierzetelnego poszukiwania
majatku zobowigzanych oraz braku zabezpieczenia wpisem hipoteki przymusowe;j
zalegtosci zobowigzanego. [zob. tom Il s. 129, 131]

Poprawity sie efekty dziatan organdéw egzekucyjnych, ktore w trybie ustawy z dnia
17 czerwca 1966 r. o postepowaniu egzekucyjnym w administracji* wyegzekwowaty
zalegtosci podatkowe na kwote 7,8 mld zt, tj. 0 6,6% wyzszg niz w roku poprzednim.
Tempo wzrostu kwoty wyegzekwowanej przez naczelnikéw urzedéw skarbowych
w postepowaniach egzekucyjnych byto jednak w 2025 r. nizsze od tempa wzrostu
wptywoéw podatkowych (10,3%). [zob. tom Il s. 130]

Szczegdtowe badanie dochodoéw przeprowadzono w ramach kontroli czesci Podatki
i inne wpftaty na rzecz budzetu paristwa. Kontrolg objeto réwniez 10 urzedéw skarbo-
wych w zakresie egzekwowania przez naczelnikdw urzedow skarbowych zalegtosci
podatkowych budzetu panstwa oraz dziewie¢ jednostek w ramach czesci Woje-
wddztwa, gdzie weryfikowano miedzy innymi prawidtowos$¢ i terminowos¢ ustalania
naleznosci z tytutu dochodéw budzetowych oraz skutecznos¢ prowadzonych dziatan
windykacyjnych. W 12 jednostkach stwierdzono nieprawidtowosci na tagczng kwote
20,4 min zt. [zob. tom Il s. 124-125, 131]

Q Podsumowanie

Prognoza dochoddw budzetu panstwa nie zostata w petni wykonana. Co prawda
w 2025 r. utrzymata sie tendencja poprawy sciggalnosci wptywéw biezgcych, lecz
na niskim poziomie utrzymywata sie sciggalnosc zalegtosci podatkowych z lat ubie-
glych. NIK stwierdzita nieprawidtowosci w dziataniach windykacyjnych i egzekucyjnych
organow administracji skarbowej. Poprawity sie efekty dziatan organéw egzekucyj-
nych, ktére w trybie ustawy o postepowaniu egzekucyjnym w administracji wyeg-
zekwowaty o 6,6% wieksze zalegtosci podatkowe niz przed rokiem. Niemniej tempo
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wzrostu kwot wyegzekwowanych byto nizsze od tempa wzrostu wptywéw podatko-
wych (10,3%).

A Ryzyka

Nieuzyskanie dochoddéw w prognozowanej wysokosci przyczynia sie do pogtebiania
nierownowagi budzetowej w danym roku, jak i z uwagi na sposéb planowania budze-
towego w latach kolejnych.

Utrzymywanie sie niskiej sciggalnosci zalegtosci podatkowych stanowi zagrozenie
przedawnienia sie wiekszosci egzekwowanych kwot zobowigzan podatkowych.

Rekomendacje

» Przyjmowanie ostroznych scenariuszy wzrostu dochodéw budzetu panstwa.

» Zintensyfikowanie dziatan w kierunku zwiekszenia skutecznosci egzekwowania
podatkéw.

76. W 2025 r. uzyskano dochody budzetu srodkéw europejskich w kwocie 76,1 mld z,
co oznacza wykonanie ztozen na poziomie 69,2%. Na wielko$¢ tego wskaznika miat
wptyw niski poziom srodkéw niezbednych do realizacji Krajowego Planu Odbudowy
finansowanych z czesci bezzwrotnej. Dochody z tego zrodta wyniosty 22,8 mid zi,
przy zaplanowanych 52,2 mid zt. Byto to konsekwencjg opdznier w rozpoczeciu reali-
zacji inwestycji w ramach tego instrumentu. Wskaznik realizacji dochodéw budzetu
Srodkéw europejskich z innych zrédet wynidst 92,3%. Dochody wykonane w 2025 r.
byly 0 41,5% wyzsze nizw 2024 r. [zob. tom Il s. 101, 135-136]

77. W latach 2014-2025 Polska pozostawata najwiekszym beneficjentem pomocy unij-
nej. Sposrod krajow cztonkowskich, ktére wstapity do Unii Europejskiej od 2004 r.,
Polska byta najwiekszym beneficjentem srodkéw w ramach polityki spojnosci
oraz najwiekszym odbiorcg srodkow z tytutu doptat bezposrednich i Programu
Rozwoju Obszaréw Wiejskich, przekazywanych w ramach Wspdlnej Polityki Rolnej.

[zob. tom Il s. 186-187, 196, 199-200]

Q Podsumowanie

Na znaczgce niewykonanie prognozy dochodéw budzetu srodkéw europejskich wptyw
miat niski poziom srodkéw na realizacje Krajowego Planu Odbudowy pochodzacych
z czesci bezzwrotnej tego programu.

Wydatki budzetu panstwa i budzetu sSrodkéw europejskich

78. Wydatki budzetu panstwa w 2025 r. wyniosty 870,2 mld zt. W poréwnaniu do roku
poprzedniego wydatki te zwiekszyty sie 0 35,9 mld zt, tj. 0 4,3%. Oznaczato to znaczne
spowolnienie dynamiki wydatkéw w stosunku do lat 2023-2024, gdy wydatki wzrosty
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odpowiednio 0 27,5% i 26,5%. Warto jednak odnotowac, ze w 2025 r. wzrost wydat-
kéw budzetu panstwa nastgpit we wszystkich grupach z wyjatkiem grupy dotacje
i subwencje. Najwiekszy wzrost - 0 11,4% - odnotowano w grupie wydatki biezgce
Jednostek budzetowych, swiadczenia na rzecz oséb fizycznych oraz wydatki na obstuge
dtugu Skarbu Paristwa wzrosty odpowiednio 0 9,3% i 10,7%. W mniejszym stopniu
zwiekszyty sie wydatki majgtkowe (o 4,9%) oraz wydatki w grupie Srodki wtasne Unii
Europejskiej (0 6,3%). Wydatki na dotacje i subwencje byty nizsze o 1,8% w poréwna-
niu do 2024 r. [zob. tom Il s. 145-149]

Infografika 7. Wydatki budzetu panstwa w latach 2022-2025 oraz ich struktura wedtug grup
ekonomicznych
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Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw.

79.

80.
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W strukturze wydatkéw nie wystgpity znaczgce zmiany w stosunku do roku poprzed-
niego. Najwiekszy udziat w dalszym ciggu miaty dotacje i subwencje, ktére zrealizo-
wano w kwocie 366,1 mld zt, co stanowito 42,1% wydatkéw ogdtem budzetu panstwa.
Wydatki biezgce jednostek budzetowych oraz swiadczenia na rzecz oséb fizycznych
wyniosty odpowiednio 162,2 mld zti 156 mld z4, tj. 18,6% oraz 17,9% wydatkow
ogotem. Podobnie jak w latach 2022-2024, udziat zadnej z pozostatych grup wydat-
koéw nie przekraczat 10%. [zob. tom Il s. 145-149]

Zmniejszenie wydatkdéw w grupie dotacje i subwencje wynikato z przekazania mniej-
szych subwencji ogdlnych jednostkom samorzadu terytorialnego. Wydatki budzetu
panstwa z tego tytutu byty w 2025 r. nizsze 0 69,4 mld zt, tj. 0 58,1% w pordéwna-
niu z 2024 r. Spadek ten wynikat ze zmiany systemu finansowania samorzadow
wprowadzonego w 2025 r. Nowy system zaktada, ze subwencja ma mie¢ charak-
ter uzupetniajacy, a zaspokojenie potrzeb finansowych samorzgdéw naste-
puje przede wszystkim w wyniku pobierania przez nie dochodéw z tytutu udziatu
w podatku dochodowym od oséb fizycznych i podatku dochodowym od os6b praw-
nych. Niemniej jednak wptyw tej zmiany na obnizenie wydatkéw w grupie dotacje
i subwencje zostat w znacznym stopniu zniwelowany w wyniku przekazania w 2025 r.,
w ramach tej grupy wydatkéw, sSrodkéw na sptate zobowigzan zaciggnietych w latach
wczesniejszych, obejmujacych Srodki na wykup obligacji wyemitowanych przez
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Polski Fundusz Rozwoju S.A. w kwocie 34,7 mld zt oraz wptaty do BGK w kwocie
21,6 mld zt przeznaczone na wykup obligacji wyemitowanych na rzecz Funduszu
Przeciwdziatania COVID-19. [zob. tom Il s. 150-159]

Szczegbtowa kontrolg wybranej préby wydatkow objeto dotacje i subwencje w tgcznej
kwocie 101,1 mld zt oraz wydatki w pozostatych grupach ekonomicznych w wysokosci
81,1 mld zt. W 34 kontrolowanych jednostkach, w tym w 15 jednostkach podlegtych
wojewodom, stwierdzono nieprawidtowosci w dokonywaniu wydatkéw budzetu
panstwa i budzetu Srodkéw europejskich w grupach wydatki biezgce jednostek budze-
towych i wydatki majgtkowe w tgcznej kwocie 3,9 min zt, co stanowito 0,04% wydatkow
objetych badaniem w tych grupach. Ponadto w osmiu jednostkach, w tym u dwéch
wojewodoéw i pieciu innych dysponentdéw czesci budzetowych, stwierdzono niepra-
widtowosci w zakresie dotagji i subwencji na kwote 380,6 mlin zt (0,4% wydatkow obje-
tych badaniem w tej grupie). [zob. tom Il s. 142-144]

Najwyzsza Izba Kontroli objeta szczegdtowg kontrolg 254 dotacje celowe na kwote
14,1 mld zt. W 50 przypadkach stwierdzita, ze dotacji udzielono w celu zrefundowa-
nia beneficjentom wydatkéw poniesionych przez nich na zadania, ktére w czesci lub
w catosci zostaty zrealizowane wczesniej. Dotyczyto to niejednokrotnie zadan ciggtych,
realizowanych przez caty rok, takich jak na przyktad przygotowanie zawodnikéw kadry
narodowej do udziatu w igrzyskach olimpijskich lub przygotowanie i udziat w mistrzo-
stwach Swiata i Europy dotowane Srodkami w czesci Kultura fizyczna, czy tez prowa-
dzenie dziatar ochronnych w ekosystemach parkéw narodowych dotowane Srodkami
w czeéci Srodowisko. Oznacza to, ze refundacja wydatkéw ze $rodkéw dotacji przyzna-
nej w trakcie roku miata stuzy¢ finansowaniu zadan publicznych realizowanych przez
podmiot dotowany od poczatku roku. £gczna kwota tych dotacji wyniosta 86 min zt.

[zob. tom Il s. 160-162]

Pomimo dziatar podejmowanych przez Komendanta Gtéwnego Policji oraz Ministra
Spraw Wewnetrznych i Administracji, w dalszym ciggu nie zabezpieczono w petni
potrzeb finansowych Policji. Powodowato to istotne trudnosci w realizacji wydatkéw
tej formacji, o czym Swiadczg chocby przypadki zaangazowania wydatkéw budzeto-
wych ponad ustalone limity. [zob. tom Il s. 181-183]

Q Podsumowanie

Mimo mniejszej niz w roku ubiegtym skali stwierdzonych nieprawidtowosci w bada-
nych prébach wydatkéw?®, ustalenia kontroli wskazuja, ze ryzyko w tym obszarze
wymaga monitorowania.

Co pigta kontrolowana dotacja celowa udzielona zostata na zrefundowanie beneficjen-
tom wydatkoéw poniesionych przez nich na zadania, ktére w czesci lub w catosci zostaty
zrealizowane wczesniej. Dotyczyto to niejednokrotnie zadan ciggtych, realizowanych
przez caty rok.

W roku poprzednim nieprawidtowosci w grupach Wydatki biezgce jednostek budzetowych i Wydatki majgtkowe
stanowity 2,9% wartosci proby. Nieprawidtowosci te stwierdzono w 31 jednostkach. Nieprawidtowosci
w grupie Dotacje i subwencje stanowity 17,2% wartosci préby. Stwierdzono je w 22 jednostkach, w tym
u 20 dysponentéw czesci budzetowych.
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Potrzeby finansowe jednostek Policji w dalszym ciggu nie zostaty w petni zabezpie-
czone - jednostki te angazowaty srodki na wydatki ponad ustalone limity.

A Ryzyka

» Uwzgledniajac linie orzeczniczg wojewddzkich sagdéw administracyjnych oraz
Naczelnego Sadu Administracyjnego, istnieje zagrozenie ponoszenia konsekwengcji
prawnych i finansowych przez udzielajgcych dotacji jak i beneficjentéw tych $rod-
koéw w zwigzku z udzielaniem dotacji celowych na zadania czesSciowo lub w catosci
zrealizowane.

» W przypadku niewypracowania przez Ministra Spraw Wewnetrznych i Administra-
cji oraz Ministra Finanséw obiektywnego i efektywnego mechanizmu szacowania
minimalnego poziomu potrzeb Policji ptynna realizacja zadan przez te jednostki
moze byc¢ zagrozona.

Rekomendacje

> Podjecie dziatan majgcych na celu uksztattowanie jednolitego podejscia do kwestii
refundowania wydatkéw poniesionych przed udzieleniem dotacji.

» Wypracowanie obiektywnego i efektywnego mechanizmu szacowania minimalnego
poziomu potrzeb Policji.

84. Woydatki budzetu srodkéw europejskich w 2025 r. wyniosty 89,5 mld zt. Plan wydat-

kow tego budzetu zostat zrealizowany w 64,9%, na co istotny wptyw miato niewyko-
nanie wydatkéw zaplanowanych na realizacje Krajowego Planu Odbudowy. Gdyby
wydatkéw tych nie brac¢ pod uwage, stopient wykonania planu wydatkow budzetu
Srodkow europejskich wynidstby 77,8%. Najwiekszy udziat w tych wydatkach miaty
wydatki przeznaczone na realizacje programéw krajowych i regionalnych w ramach
Umowy Partnerstwa 2021-2027. Wyniosty one 37,8 mld zt i w poréwnaniu z 2024 r.
wzrosty o ponad 133%. Drugg istotng pozycje stanowity wydatki na Wspolng Polityke
Rolng w kwocie 25,9 mld z, a trzecig - wydatki na realizacje Krajowego Planu Odbu-
dowy - 22,8 mid zt. [zob.tom Il s. 141, 183-184, 186]

85. Rezerwy celowe budzetu Srodkdéw europejskich zaplanowano w wysokosci
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87,8 mld zt, w tym 52,2 mld zt na Krajowy Plan Odbudowy oraz 35,6 mld zt na finan-
sowanie programow z budzetu srodkéw europejskich. Zostaty one rozdyspono-
wane w wysokosci 43,1 mld zt stanowigcej 49% planu. Tak niskie wykonanie planu
rezerw spowodowane byto przede wszystkim wczesniej wspomnianym, niskim wyko-
rzystaniem srodkéw zaplanowanych w rezerwie celowej na realizacje Krajowego
Planu Odbudowy (43,7% planu). Ponadto w pozycji 98 rezerw celowych utworzo-
nej na finansowanie programoéw z budzetu srodkéw europejskich rozdysponowano
$rodki w wysokosci 20,2 mld zt, co stanowito 56,9% planu. Zdaniem Najwyzszej Izby
Kontroli, nadal zbyt duzg czes¢ wydatkéw budzetu srodkéw europejskich zaplano-
wano w rezerwach celowych. Niektore z tych rezerw powinny by¢ planowane z wiek-
szg doktadnoscia. [zob. tom Il s. 80-81]
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Do korica 2025 r. w ramach Umowy Partnerstwa 2021-2027 zawarto z beneficjentami
23,5 tys. umoéw i decyzji o dofinansowanie projektow, co stanowito ponad dwukrot-
nos¢ liczby umow zawartych do konca 2024 r. Kwota dofinansowania przyznanego
ze srodkoéw Unii Europejskiej osiggneta poziom 185,6 mld zt, stanowigcy 58,5%
alokacji na lata 2021-2027. Catkowita kwota wydatkéw kwalifikowanych odpowiada-
jgca wktadowi Unii Europejskiej, zadeklarowana w poswiadczeniach przekazanych
przez Instytucje Certyfikujacg do Komisji Europejskiej do korica 2025 r. w ramach
krajowych i regionalnych programoéw, wyniosta 47,9 mld z}, co stanowito 15,1% aloka-
cji. Pomimo prawie trzykrotnego wzrostu powyzszego wskaznika w ujeciu rocznym,
réznica miedzy nim a wskaznikiem wykorzystania alokacji na poziomie kontrakta-
Cji (58,5%) jest, zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, wysoka. Najwyzsza Izba Kontroli
ponownie wskazuje na koniecznos¢ zapewnienia skutecznych dziatan w celu przy-
spieszenia certyfikacji zaplanowanych srodkéw w ramach Perspektywy Finansowej
2021-2027. [zob. tom Il s. 141, 187-189]

Do konca 2025 r. w ramach Umowy Partnerstwa 2014-2020 zawarto z beneficjentami
102,7 tys. umow i decyzji o dofinansowanie projektéw. Kwota dofinansowania ze $rod-
kéw Unii Europejskiej osiggneta poziom 350,3 mld zt, co stanowito 100% alokacji na lata
2014-2020. Suma wydatkéw kwalifikowalnych wykazana w ztozonych do Komisji Euro-
pejskiej poswiadczeniach i deklaracjach wydatkéw oraz wnioskach na lata 2014-2020
wyniosta 368,5 mld zt, co stanowito 105,2% alokacji. [zob. tom Il s. 194]

Q Podsumowanie

Na koniec 2025 roku wykorzystanie alokacji dla Perspektywy Finansowej 2014-2020
nalezy uznac za zadowalajgce, natomiast dla Perspektywy Finansowej 2021-2027
realizacja na poziomie certyfikacji, tj. kwoty zadeklarowanej w poswiadczeniach prze-
kazanych przez Instytucje Certyfikujgcg do Komisji Europejskiej, powinna, w ocenie
Najwyzszej Izby Kontroli, zosta¢ zintensyfikowana.

A Ryzyka

Istnieje zagrozenie niepetnego wykorzystania srodkéw z Unii Europejskiej przyznanych
w Perspektywie Finansowej 2021-2027. Wskaznik certyfikacji wynoszacy na koniec
2025 r. 15,1% jest 0 10 punktéw procentowych nizszy od wskaznika certyfikacji
w 2018 r., ktory w Perspektywie Finansowej 2014-2020 byt rokiem pigtym z kolei,
podobnie jak rok 2025 dla Perspektywy finansowej 2021-2027.

Rekomendacje

» Monitoring rzeczowego zaawansowania projektéw.

> Przyspieszenie procedur weryfikacji merytorycznej i finansowej w instytucjach
posredniczgcych/zarzadzajacych, aby szybciej przekazywac wnioski do etapu cer-
tyfikacji.
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Zatrudnienie i wynagrodzenia

Infografika 8. Zatrudnienie i wynagrodzenia w panstwowej sferze budzetowej w latach 2022-2025
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Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw.
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Zatrudnienie w panstwowej sferze budzetowej? w 2025 r. wyniosto 796,2 tys.
pracownikéw i byto 0 2,9% wyzsze niz rok wczesniej oraz o 7,2% wyzsze niz
w2022 r. [zob. tom Il s. 201-202, 205]
Wynagrodzenia?’” w panstwowej sferze budzetowej w 2025 r. wyniosty
108,3 mld zti byty 0 11,7% wyzsze niz rok wczesniej oraz o 58% wyzsze nizw 2022 r.

[zob. tom I s. 201-202]

Przecietne wynagrodzenie w panstwowej sferze budzetowej w 2025 r. wyniosto
11 336,9 zt i byto 0 8,5% wyzsze nizw 2024 r. oraz 0 47,4% wyzsze nizw 2022 r.

[zob. tom Il s. 201-202]
Wynagrodzenie to byto 0 27,3% wyzsze niz przecietne wynagrodzenie w gospodarce
narodowej (8903,6 zt), a dynamika jego wzrostu w latach 2023-2025 (47,4%) byta
wyzsza niz skumulowany wzrost cen w tych latach (19,6%). [zob. tom Il s. 210]

26 W jednostkach budzetowych oraz uczelniach wyzszych bez oséb zatrudnionych w ramach prac

interwencyjnych i robét publicznych.

27 Wykazane w sprawozdaniu Rb-70 o zatrudnieniu i wynagrodzeniach.

36



SYNTEZA USTALEN, RYZYKA | REKOMENDACJE

Infografika 9. Przecietne wynagrodzenie w panstwowej sferze budzetowej w latach 2022-2025 (w zt)
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Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw.

92.
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Zatrudnienie w panstwowych jednostkach budzetowych wyniosto 639,2 tys. oséb
i byto 0 3,2% wyzsze niz przed rokiem. Wydatki na wynagrodzenia w tych jednost-
kach wyniosty 86,6 mld zt (wzrost 0 12,5%), a przecietne wynagrodzenie - 11 284,7 zt
(wzrost 0 9%). Najwyzsze przecietne wynagrodzenie odnotowano w Sadzie Najwyz-
szym (22 904,2 zt), a najnizsze - w Gtéwnym Urzedzie Statystycznym (9338,1 zt).28

[zob. tom Il s. 202, 205, 209]

W 2025 r., podobnie jak w latach wcze$niejszych, rozdziat 6 Sprawozdania Rady Mini-
strow z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2025 r. pod
nazwg Wynagrodzenia w panstwowych jednostkach budzetowych nie obejmuje cato-
$ci wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowej, w tym miedzy innymi wynagro-
dzen pracownikéw zatrudnionych w urzedach organdw wtadzy publicznej, kontroli,
ochrony prawa oraz sgdach i trybunatach. Wynagrodzenia te w 2025 r. wyniosty
11,8 mld zt i stanowity 13,7% wynagrodzen wszystkich jednostek budzetowych.
Nie obejmuje rowniez wynagrodzen pracownikéw panstwowych jednostek budze-
towych finansowanych ze $Srodkéw pozabudzetowych oraz Swiadczeh majgcych
charakter wynagrodzen, wyptacanych funkcjonariuszom i zotnierzom zawodowym
w zwigzku z petniong przez nich stuzbg - w 2025 r. w objetych kontrolg jednostkach
byly to wydatki na poziomie 1,5 mld zt. Najwyzsza Izba Kontroli od 2010 r. wskazuje
na potrzebe przedstawiania w sprawozdaniu z wykonania budzetu panstwa petnych
danych o wynagrodzeniach. [zob. tom Il s. 202, 205-206, 216]

28 W czesci Praca przecietne wynagrodzenie wyniosto 5268,1 zt. Pomijajac przecietne wynagrodzenie

w rozdziale Ochotnicze hufce pracy (4697,9 zt), wynagrodzenie w tej czesci wyniosto 13 460,8 zt.
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Infografika 10. Zatrudnienie i wynagrodzenia w 2025 r. w panstwowych jednostkach budzetowych
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Zrédto: opracowanie wiasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw.
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Zatrudnienie pracownikow objetych ustawg o ksztattowaniu wynagrodzen w panstwo-
wej sferze budzetowej w 2025 r.?* wyniosto 570,4 tys. oséb i byto o 3,4% wyzsze niz
w 2024 r. i 0 8,7% wyzsze nizw 2022 r., a wynagrodzenia tych pracownikéw wynio-
sty tgcznie 74,7 mld zt i wzrosty w stosunku do ubiegtego roku o 12%, a w stosunku
do 2022 r. 0 60,3%. Ich przecietne wynagrodzenie wyniosto 10 917,4 zt i byto 0 8,3%
wyzsze nizw 2024 r. i 0 47,4% wyzsze nizw 2022 r. [zob. tom Il s. 207, 209]

Wyniki kontroli wskazuja, ze wynagrodzenia w skontrolowanych panstwowych
jednostkach budzetowych byty finansowane réwniez z innych zrédet, nieujetych
w budzecie panstwa ani w budzecie sSrodkow europejskich. W 2025 r. poza tymi
budzetami sfinansowano wynagrodzenia w tgcznej kwocie 135,4 min zt dla 5,6 tys.
0sob. [zob. tom Il s. 206]

Wynagrodzenie wyptacane w Policji i Stuzbie Ochrony Panstwa ze zrodet pozabudze-
towych oraz Swiadczenia o charakterze wynagrodzen, niewykazywane w sprawoz-
daniach o zatrudnieniu i wynagrodzeniach, wyniosty Sredniomiesiecznie 1161,3 zt
w Policji i 1637,8 zt w Stuzbie Ochrony Panstwa w przeliczeniu na jednego funkcjona-
riusza, co stanowito odpowiednio 11,1% i 13,3% $redniego miesiecznego ich uposa-
zenia. [zob.tom Il s. 215-217]
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Dane o zatrudnieniu i wynagrodzeniach tej grupy pracownikéw zostaty zaprezentowane w Sprawozdaniu

Rady Ministréw z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2025 r.
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97. Wysokos¢ nagréd w przeliczeniu na jednego pracownika byta zréznicowana i wynio-
sta od 2,4 tys. zt w Ministerstwie Klimatu i Srodowiska do 45,9 tys. zt w Sadzie
Najwyzszym, a w urzedach wojewddzkich od 5,6 tys. zt w Podkarpackim Urzedzie
Wojewddzkim do 11,8 tys. zt w Slgskim Urzedzie Wojewddzkim. [zob. tom Il s. 221]

98. Nagrody os6b zajmujacych kierownicze stanowiska panstwowe w przeliczeniu
na jednego pracownika wyniosty 31,5 tys. zt i byty prawie trzykrotnie wyzsze niz
$rednia nagroda ogétem w panstwowych jednostkach budzetowych (11,9 tys. z).

[zob. tom Il s. 220-221]

99. W skontrolowanych jednostkach wydatki na ekwiwalenty za niewykorzystany urlop
wypoczynkowy wyniosty 84,4 min zt, w tym 71,7 mIn zt dotyczyto zotnierzy zawo-
dowych i funkcjonariuszy. Wysokos¢ jednostkowego Swiadczenia wyniosta nawet
680,9 tys. zt, a wielokrotnie przekraczata 200 tys. zt. [zob. tom Il s. 224-225]

Q Podsumowanie

» W sprawozdaniu z wykonania budzetu panstwa, w rozdziale 6 dotyczagcym wyna-
grodzen, zaprezentowane zostaty dane dotyczace 89,2% pracownikéw panstwo-
wych jednostek budzetowych i 86,3% wysokosci wynagrodzen.

» Informacje o wynagrodzeniach nie obejmowaty swiadczen o charakterze wyna-
grodzeniowym przystugujacych zotnierzom zawodowym i funkcjonariuszom oraz
wynagrodzen finansowanych ze zrédet pozabudzetowych.

> Wysokos$¢ ekwiwalentdw za niewykorzystany urlop wypoczynkowy wyniosta nawet
680,9 tys. zt, a wielokrotnie przekraczata kwote 200 tys. zt.

» Wysokos¢ nagréd w przeliczeniu na jednego pracownika byta bardzo zréznicowana
i wyniosta od 2,4 tys. zt do az 45,9 tys. zt, a w urzedach wojewddzkich od 5,6 tys. zt
do 11,8 tys. zt.

A Ryzyka

> Przekazywanie parlamentarzystom i opinii publicznej niekompletnej, a przez to nie-
rzetelnej i nieporéwnywalnej informacji o wynagrodzeniach oraz o wysokosci prze-
cietnych wynagrodzen.

» Ponoszenie wydatkéw z tytutu wyptaty ekwiwalentu za niewykorzystany urlop
w wyniku kumulowania niewykorzystanych urlopéw wypoczynkowych.

» Znaczacg dysproporcja nagrod jednostkowych w poszczegdlnych jednostkach
moze wskazywac na nietransparentny i niejednolity system przyznawania nagréd.

Rekomendacje

» Prezentowanie w ustawie budzetowej oraz sprawozdaniu z wykonania budzetu
panstwa danych dotyczgacych wynagrodzen wszystkich jednostek budzetowych
w jednolitym uktadzie.
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» Ujednolicenie definicji wynagrodzenia w ustawie o ksztattowaniu wynagrodzen

w panstwowej sferze budzetowej dla wszystkich pracownikéw panstwowych jed-
nostek budzetowych.

» Dokonanie przegladu systemu wynagrodzen w panstwowej sferze budzetowe]

ze szczegblnym uwzglednieniem klasyfikacji Swiadczen o charakterze wynagrodze-
niowym funkcjonariuszy i zotnierzy zawodowych, ktére nie sg wliczane do wyna-
grodzen.

» Dokonanie analizy systemu udzielania nagréd uznaniowych i motywacyjnych

w celu ograniczenia skali dysproporcji w poszczegdlnych jednostkach.

Budzety wojewodow

Infografika 11. Dochody i wydatki budzetéw wojewoddéw w przeliczeniu na jednego mieszkarca
w roku 2025’
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' Zrdéznicowanie wojewddztw pod wzgledem dochoddéw i wydatkéw wojewoddw w przeliczeniu na jednego
mieszkanca wynika z réznic w liczbie ludnosci, sytuacji gospodarczej regionéw, poziomie wptywéw
budzetowych oraz zakresie realizowanych zadan administracyjnych i publicznych.

Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw
oraz danych Gtéwnego Urzedu Statystycznego.

100. Dochody budzetu panstwa w czesciach, ktérych dysponentami sg wojewodowie,

101.

40

zostaty zrealizowane w 2025 r. w wysokosci 4,2 mld zt i stanowity, podobnie jak
w latach ubiegtych, ponizej 1% dochoddw ogétem budzetu paristwa. Wydatki budzetu
panstwa w 2025 r. w tych czesciach wyniosty 58,6 mld zt i stanowity 6,7% wydat-
kow ogodtem budzetu panstwa. Najwyzsze wydatki zrealizowano w czesci Wojewddz-
two mazowieckie - 7,5 mld zt, a najnizsze w czesci Wojewddztwo opolskie - 1,6 mld zt.
Wydatki budzetu srodkéw europejskich zrealizowane przez wojewoddéw w 2025 r.
wyniosty 477,4 min zt. [zob. tom Il s. 230-231]
Na poziom wydatkéw w omawianych czesciach oddziatywat w 2025 r. wzrost wydat-
kéw majatkowych w dziale Obrona narodowa ponoszonych w zwigzku z realizacja
Programu ochrony ludnosci i obrony cywilnej na lata 2025-2026 oraz zmniejszenie
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wydatkow w dziale Oswiata i wychowanie na skutek zmian w finansowaniu przez
gminy zadan w zakresie wychowania przedszkolnego. [zob. tom Il s. 234]

102. Wydatki ogétem w czesciach, ktérych dysponentami sg wojewodowie, w relacji
do PKB wyniosty w 2025 r. 1,6% i byty umiarkowanie zréznicowane: od 0,9% PKB
w wojewddztwie mazowieckim do 3% PKB w wojewddztwie warminsko-mazurskim.
Wydatki biezgce urzedéw wojewddzkich w przeliczeniu na jednego mieszkanca
wyniosty srednio 49,5 zt i, co do zasady, byty tym nizsze, im wieksza byta populacja
wojewddztwa (wystepowat efekt skali). [zob. tom Il s. 235-237]
103. Wojewodowie realizowali zadania w ramach 19 z 21 funkcji panstwa okreslonych
w budzecie zadaniowym. Uktad zadaniowy budzetéw wojewoddw obejmowat 1/3
wszystkich podzadan oraz 15,4% wszystkich dziatan. Podzadania unikalne, wyste-
pujace maksymalnie w czterech wojewddztwach, w 2025 r. stanowity 14,3% ogotu
podzadan w omawianych czesciach, a dziatania - 16,4%. [zob. tom Il s. 237-239]

104. Najwyzsza Izba Kontroli zebrata dane dotyczgce realizacji wybranych zadan przez
wojewodow postugujgc sie opracowanymi, w konsultacji z wojewodami, wskazni-
kami pomiaru efektywnosci realizacji przez nich zadan. Analizie poddano 16 wskaz-
nikdw z obszaru: zadan nadzorczych i kontrolnych, legalizacji pobytu cudzoziemcow
oraz koordynacji dziatan w sytuacjach kryzysowych i zarzagdzania kryzysowego. Dane
te uzupetniono informacjami dotyczgcymi skarg rozpatrzonych przez wojewodow
oraz liczby i skutkéw finansowych wyrokéw wojewddzkich sgdow administracyjnych
dotyczacych bezczynnosci i przewlektosci postepowan administracyjnych woje-
wody?°, [zob. tom Il s. 240-245]

105. Wojewddztwa byty co do zasady silnie zréznicowane pod wzgledem wartosci wskazni-
kow realizacji zadan dla wskazanych wczesniej obszaréw. Niemniej, w latach 2022-2025,
widoczne sg zaréwno pozytywne tendencje, takie jak wzrost odsetka os6b objetych szko-
leniami w zakresie zarzadzania kryzysowego, jak i negatywne, takie jak wzrost czasu
wydania decyzji na pobyt staty i czasowy cudzoziemcow. [zob. tom Il s. 240-245]

106. Przecietne zatrudnienie w wojewddzkich zespotach do spraw orzekania o niepetno-
sprawnosci w 2025 r. wyniosto 482 osoby i byto 0 52,5% wyzsze niz w 2024 r. oraz
prawie pieciokrotnie wyzsze nizw 2022 r. W latach 2022-2025 dynamika liczby zatatwia-
nych spraw w kontrolowanych osmiu urzedach wojewddzkich byta wyzsza od dyna-
miki zatrudnienia. W kazdym ze skontrolowanych urzedéw wojewddzkich stwierdzono
istotne opdznienia w rozpatrywaniu wnioskéw o wydanie decyzji dotyczgcych ustalenia
poziomu potrzeby wsparcia przez wojewddzkie zespoty do spraw orzekania o niepet-
nosprawnosci siegajgce w niektérych przypadkach blisko 270 dni. W ocenie Najwyz-
szej Izby Kontroli nalezy podjg¢ niezwtoczne dziatania majgce na celu przyspieszenie
rozpatrywania tych spraw. Niedopuszczalne jest bowiem oczekiwanie przez osoby
z niepetnosprawnosciami na rozstrzygniecie ich sprawy przez okres blisko jednego
roku. Ponadto w czesci urzedéw stwierdzono nieprawidtowosci polegajace na niein-
formowaniu wnioskodawcow o niezatatwieniu sprawy w terminie lub informowaniu
po uptywie ustawowego terminu na zatatwienie sprawy. [zob. tom Il s. 246-250]

30 Analiza wartosci wskaznikéw oraz aneks z danymi zostaty przedstawione w tomie Il w rozdziale IV pkt. 5
Budzety wojewoddw.
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107. W 2025 r. uruchomiony zostat Program ochrony ludnosci i obrony cywilnej na lata 2025-
2026, na ktorego realizacje wydatkowano 3,8 mid zt, tj. 82,2% kwoty planowane].
Kluczowym zadaniem, na ktére przeznaczono najwiekszg cze$¢ srodkoéw, byto zabez-
pieczenie logistyczne i zapewnienie ciggtosci dostaw. Wptyw na niepetne wykonanie
planu wydatkéw miaty w szczegdlnosci czynniki organizacyjne (brak zasobéw kadro-
wych lub przygotowania administracji samorzgdowej), proceduralne (nieuwzgled-
nienie zadan wieloletnich, koniecznos¢ uzyskiwania zgdd na realizacje czesci zadan)
i rynkowe (wzrost cen sprzetu i ustug ujetych w programie, a takze ich ograniczona
dostepnosc). Szczegdtowg kontrolg objeto 59 zadan na tgczng kwote 119,2 min zi,
co stanowito blisko 6% ogo6tu wydatkéw poniesionych na ten Program w o$miu
kontrolowanych urzedach wojewddzkich. [zob. tom Il s. 250-252]

O Podsumowanie

Wydatki czesci, ktorymi dysponujg wojewodowie, stuzg w duzej mierze finansowaniu
jednorodnych zadan, ale takze zadan o charakterze unikalnym. Skutkiem tego
wysokos¢ wydatkdw jest zréznicowana regionalnie, ale zréznicowania tego nie
sposo6b uzasadni¢ miarami ekonomicznymi. Wyniki przeprowadzonej analizy uktadu
zadaniowego budzetéw wojewoddw oraz przeprowadzonej analizy wskaznikowej
realizacji niektérych zadan wskazuja na duze zréznicowanie wojewdédztw pod tym
wzgledem. W pierwszym przypadku stosowane sg rézne mierniki dla tozsamych
zadan. W drugim przypadku - analiza wystandaryzowanych wskaznikéw dotyczgcych
wybranych obszaréw wskazuje na duze zréznicowanie efektéw, zaréwno terytorialne,
jak iw czasie.

Potwierdzenie powyzszej konkluzji przynoszg oceny realizacji zadan przez woje-
woédzkie zespoty do spraw orzekania i niepetnosprawnosci oraz realizacji Programu
OLiOC. W obu przypadkach, w kontrolowanych urzedach wystapity znaczne réznice
w kwestii organizacji realizacji tych zadan, a takze w wymiarze finansowym.

A Ryzyka

» Brak petnej informacji o naktadach ponoszonych na realizacje tozsamych zadan
oraz okreslenia standardéw finansowania takich zadan, zaréwno w przypadku
ich realizacji przez administracje rzadowg jak i samorzgdowg, moze prowadzic
do nierzetelnego szacowania wydatkéw, a w konsekwencji do nieréwnosci w jako-
$ci realizowanych ustug publicznych oraz nieefektywnego wydatkowania srodkéw
publicznych.

» Brak mozliwosci okreslenia czynnikdw determinujgcych wysokos¢ wydatkdéw woje-
wodow w przypadku tozsamych zadan, a w konsekwencji wyceny tych zadan - bez
jednolitych danych nie mozna oceni¢, dlaczego realizacja tego samego zadania
(np. wydanie decyzji administracyjnej) kosztuje w jednym wojewddztwie znacznie
wiecej niz w innym.
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» Brak ujednoliconej informacji na temat skutecznos$ci oraz brak mozliwosci iden-
tyfikacji najbardziej efektywnych modeli realizacji zadan ograniczajg mozliwos¢
podjecia dziatan usprawniajgcych i utrwalajg nieefektywne modele finansowania.

Rekomendacje

» Wdrozenie ,benchmarkingu wydatkowego”, tj. ustalenie standardéw finansowych
dla urzedéw wojewddzkich.

» Zwiekszenie zakresu koordynacji planowania wydatkéw wojewoddéw przez wiasci-
wych ministrow.

» Utworzenie i wykorzystywanie ujednoliconej bazy informacji o skutecznosci (i efek-
tywnosci) realizacji zadan przez wojewodow.

» Zwiekszenie zakresu wykorzystania informacji o realizowanych przez wojewodow
zadaniach.

» Objecie budzetéw wojewoddéw przeglagdami wydatkéw w zakresie tozsamych zadan.

Przychody i rozchody zwigzane z finansowaniem potrzeb pozyczkowych
budzetu panstwa

108. W 2025 r. potrzeby pozyczkowe brutto®' budzetu panstwa wyniosty 505,3 mld zt,
co oznaczato wzrost 0 28% w poréwnaniu z 2024 r. Wzrost ten nie miat charak-
teru jednorazowego, bowiem w poréwnaniu z 2022 r. potrzeby pozyczkowe brutto
zwiekszyly sie ponad trzykrotnie, wptywajac na wzrost finansowania sektora finan-
sOw publicznych dtugiem. Wprawdzie wykonanie potrzeb pozyczkowych brutto
byto 0 47,7 mld zt nizsze niz zaplanowano w ustawie budzetowej, jednak nie moze
to zosta¢ ocenione jednoznacznie pozytywnie. Okoto 58% réznicy miedzy planowa-
nymi a rzeczywistymi potrzebami pozyczkowymi brutto wynikato z nizszych deficytow
budzetu panstwa oraz budzetu Srodkéw europejskich. Zmniejszyto to skale finanso-
wania biezgcej nieréwnowagi. Pozostata znaczaca cze$¢ niewykorzystanych srodkéw,
to gtéwnie efekt mniejszego o ponad 38 mld zt wykorzystania pozyczek z Krajowego
Planu Odbudowy. Z jednej strony obnizyto to zapotrzebowanie na finansowanie,
z drugiej - oznaczato brak realizacji kluczowych projektéw prorozwojowych.

Na wysokim poziomie utrzymywaty sie potrzeby pozyczkowe brutto wynikajgce
z koniecznosci refinansowania zapadajgcego dtugu, ktérego wykupy w 2025 r.
wyniosty 187,6 mld zt. Skala ta ograniczata mozliwos¢ realnego obnizenia aktywno-
$ci pozyczkowej oraz wymuszata utrzymanie wysokiej emisji na rynku skarbowych
papierow wartosciowych.

Kluczowe znaczenie dla identyfikacji Zrédet wzrostu zapotrzebowania na finan-
sowanie miaty potrzeby pozyczkowe netto, ktére wzrosty z 180,5 mld zt w 2024 r.
do 317,6 mld zt w 2025 r., to jest 0 76% rok do roku. Decydujgcy wptyw na poziom

31 Potrzeby pozyczkowe netto wskazujg kwote rocznego przyrostu zadtuzenia Skarbu Panstwa wynikajgcego
ze sfinansowania deficytu budzetowego oraz innych wskazanych prawnie pozycji z wytgczeniem
refinansowania dtugu. Potrzeby pozyczkowe brutto to potrzeby pozyczkowe netto powiekszone o wykupy
dtugu.
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109.

tych potrzeb miat deficyt budzetu panstwa, zrealizowany w wysokosci 275,7 mid zt,
co stanowito 86,8% potrzeb pozyczkowych netto. Oznaczato to, ze znaczna czes¢
zapotrzebowania na finansowanie dtuzne byta pochodng sytuacji budzetu panstwa.

[zob. tom Il s. 263-264, 276]

Deficyt budzetu panstwa byt nizszy od planowanego o 13,1 mld zt. Najwyzsza Izba
Kontroli podkresla, ze nizsze wykonanie deficytu budzetu panstwa w 2025 r. nie
wynikato z poprawy sytuacji dochodowej, lecz z wiekszego stopnia niewykonania
planu wydatkéw w poréwnaniu ze stopniem niewykonania planu dochodéw.

W pordéwnaniu z 2024 r. deficyt budzetu panstwa w 2025 r. byt wyzszy o 30,6%,
natomiast w odniesieniu do 2022 r. deficyt ten wzrést ponad dwudziestokrotnie -
z12,6 mld zt do 275,7 mld zt.

Infografika 12. Potrzeby pozyczkowe netto budzetu panstwa w latach 2022-2025
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Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw.

44

Tempo wzrostu deficytu budzetu panstwa w latach 2022-2025 wynikato przede
wszystkim z nieréwnowagi pomiedzy tempem wzrostu dochodéw budzetowych
a dynamikg wydatkéw. Dochody budzetu panstwa w tym okresie rosty w sposéb rela-
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tywnie stabilny: w okresie od 2022 r. do 2024 r. wzrosty one tgcznie o0 23,5%. Nawet
uwzgledniajgc spadek dochoddéw w 2025 r. spowodowany reforma finansowania
samorzadow, ich sciezka w catym omawianym okresie lat 2022-2025 nie wykazywata
cech zatamania (nastgpit wzrost o 17,8%).

Zasadniczo odmienne tempo wzrostu miaty wydatki budzetu panstwa. Od 2022 r.
do 2025 r. wzrosty one o ponad 60%, przy czym wzrost ten byt zmienny w czasie. O ile
w latach 2022-2023 relacja dochoddw i wydatkéw pozostawata wzglednie zrdwnowa-
zona, to w 2024 r. doszto do skokowego przyrostu wydatkéw. Oznacza to, ze kluczo-
wym czynnikiem wzrostu deficytu byta nieréwnowaga budzetu panstwa, polegajaca
na szybszym wzroscie wydatkéw w relacji do dochoddéw. Wysokie wzrosty wydatkow
w latach 2022-2025 miaty miejsce w sferze obowigzkowych ubezpieczen spotecznych,
obrony narodowej, rodziny i ochrony zdrowia. We wspomnianym okresie wystgpita
duza dynamika wydatkéw na obstuge dtugu publicznego. Skokowy wzrost wynikat
z przekazania $rodkéw budzetowych do Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. oraz Banku
Gospodarstwa Krajowego na sptate zobowigzan zwigzanych z wykupem obligacji
wyemitowanych w latach wczes$niejszych. W 2025 r. przekazano do tych dwdch pod-
miotéw srodki w wysokosci 56,2 mld zt, co stanowito 20,4% deficytu budzetu panstwa.
W tej sytuacji, w ocenie Najwyzszej Izby Kontroli, zasadniczym ryzykiem pozostaje
dynamika konsolidacji finanséw publicznych w warunkach wysokiego tempa wzrostu
wydatkéw, w tym w czesci wydatkdw sztywnych. Rzeczywista skala dostosowania fiskal-
nego powinna oznacza¢, zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, obnizenie deficytu sektora
instytucji rzgdowych i samorzgdowych w wyniku zwiekszenia dochoddéw publicznych
i ograniczenia wydatkéw. Zgodnos¢ z tempem wzrostu wydatkéw netto wyznaczonym
przez Rade Unii Europejskiej stanowi w tym zakresie punkt odniesienia.

Deficyt budzetu panstwa stanowit 97,1% deficytu sektora instytucji rzgdowych
i samorzgdowych. W relacji do PKB deficyt budzetu panstwa stanowit 7%, a deficyt
catego sektora - 7,3%.

Zgodnie z zaleceniami Rady Unii Europejskiej tempo wzrostu wydatkéw netto3?
w 2025 r. nie powinno byto przekroczy¢ 6,3%, przy stopniowym jego obnizaniu
w latach nastepnych, co ma doprowadzi¢ do obnizenia deficytu sektora instytucji
rzagdowych i samorzadowych ponizej 3% PKB nie pdzniej niz do 2028 r. Zastosowa-
nie klauzuli wyjscia dopuszcza odchylenie tempa wzrostu wydatkéw netto od usta-
lonej sciezki*. Najwyzsza Izba Kontroli zwraca uwage, ze zgodnos¢ z rezimem wyni-

32

33

Wydatki netto oznaczajg wydatki publiczne po skorygowaniu o wydatki z tytutu odsetek, dziatania
dyskrecjonalne po stronie dochoddéw, wydatki na programy unijne w petni kompensowane dochodami
z funduszy unijnych, krajowe wydatki na wspétfinansowanie programoéw finansowanych przez Unie,
cykliczne elementy wydatkéw na zasitki dla bezrobotnych oraz dziatania jednorazowe i inne dziatania
tymczasowe (art. 2 pkt 2 rozporzadzenia 2024/1263). Sciezka wydatkéw netto oznacza wieloletnia
trajektorie wydatkéw netto panistwa cztonkowskiego (art. 2 pkt 5 rozporzadzenia 2024/1263).

Zalecenie Rady z dnia 8 lipca 2025 r. zezwalajace Polsce na odchylenie od maksymalnych stép wzrostu
wydatkéw netto ustalonych przez Rade na podstawie rozporzadzenia (UE) 2024/1263 (Uruchomienie
krajowej klauzuli wyjscia) (C/2025/3971), w mys$| ktérego w latach 2025-2028 zezwala sie Polsce
na odchylenie od maksymalnych stép wzrostu wydatkéw netto, ktére Rada ustalita w zaleceniu C/2025/642
oraz na przekroczenie tych stép, o ile wydatki netto przekraczajace te maksymalne stopy wzrostu nie
beda wyzsze niz wzrost wydatkéw obronnych od 2021 r. wyrazony jako procent PKB, pod warunkiem
ze odchylenie przekraczajgce maksymalne stopy wzrostu wydatkdw netto nie wynosi wiecej niz 1,5% PKB.

45



SYNTEZA USTALEN, RYZYKA | REKOMENDACJE

kajacym z dopuszczalnego przyrostu wydatkéw netto sektora instytucji rzgdowych
i samorzgdowych wymaga zachowania dyscypliny wydatkowej tego sektora, w tym
szczegdblnie budzetu panstwa ze wzgledu na jego dominujacy udziat w sektorze.

[zob. tom Il s. 264-270]

110. W potrzebach pozyczkowych budzetu panstwa nie uwzglednia sie operacji zwia-
zanych z finansowaniem zadan publicznych z wykorzystaniem funduszy w Banku
Gospodarstwa Krajowego. W 2025 r. ich tgczna wartos¢ wyniosta 80,8 mld zt.
Emitowany w tej formule dtug byt drozszy niz emisje obligacji Skarbu Panstwa,
co doprowadzito do powstania dodatkowych kosztéw odsetkowych. Ze wzgledu
na niewystarczajgce dochody tych funduszy, koszty obstugi ich dtugu poniesie osta-
tecznie Skarb Panstwa. Koszty z tytutu odsetek wedtug szacunkéw na 31 grudnia
2025 r. do dnia zapadalnosci dtugu, to jest do 2054 r., wyniosg 119,3 mld zi, z tego
9,5 mld zt to dodatkowe koszty, wynikajgce z emisji dtugu przez BGK w poréwna-
niu do hipotetycznego wariantu emisji dtugu Skarbu Paristwa. W 2025 r. na obstuge
i wykup zapadajgcych obligacji Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. oraz obligacji Banku
Gospodarstwa Krajowego wyemitowanych na rzecz Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19 przekazano srodki z budzetu panstwa w wysokosci 56,2 mld zt, co stano-
wito 20,4% deficytu budzetu panstwa. Catkowite koszty obstugi i wykupu tych obli-
gacji wyniosty 70,3 mld zt, a réznica zostata pokryta z emisji nowego dtugu.

Infografika 13. Zobowigzania dtuzne funduszy w Banku Gospodarstwa Krajowego z tytutu
wyemitowanych obligacji i zaciggnietych kredytéw oraz skumulowanych odsetek wedtug stanu
na 31 grudnia 2025 r. (w mld z})

47,7 70,4

Odsetki / Obligacje i kredyty

210,8 37,3

Obligacje krajowe Krajowy Odsetki

i zagraniczne Fundusz
Drogowy

Wysokos¢ 26,6
zobowigzan Obligacje krajowe

diuznych Fundusz i zagraniczne
Fundusz

Przeciw- 507,9 Pomocy 7,7

dziatani
coviD-1 mid zt Odsetki

Fundusz
Wsparcia Sit 80,9

Zbrojnych Kredyty zagraniczne

i obligacje

26,6
Odsetki

Zrédto: opracowanie wiasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw
oraz danych Banku Gospodarstwa Krajowego.
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111,

Utrzymywanie mechanizmow finansowania dtuznego zadan publicznych poza budze-
tem panstwa prowadzi do zanizania nominalnego deficytu tego budzetu, przy jedno-
czesnym narastaniu zobowigzan w innych jednostkach sektora rzgdowego i samo-
rzgdowego. Na potrzeby pozyczkowe kolejnych lat bedzie wptywac koniecznos¢
sfinansowania przez Skarb Panstwa zobowigzan zaciggnietych przez inne podmioty
na realizacje zadan publicznych. [zob. tom Il s. 278-282]

WSrod potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa nie uwzgledniono takze finanso-
wania niektérych podmiotéw poprzez nieodptatne przekazywanie im obligacji skar-
bowych. Instrument ten jest wykorzystywany nieprzerwanie od 2019 r. w ramach
limitow okreslonych w ustawach budzetowych. W 2025 r. Minister Finanséw prze-
kazat obligacje skarbowe o wartosci nominalnej 17,9 mld zt. Najwyzsza Izba Kontroli
wskazuje, ze czes¢ z tych zasilen miata umocowanie w nowych regulacjach, wpro-
wadzonych do porzgdku prawnego w 2025 r., mimo rekomendacji zawartej w opra-
cowanym w Ministerstwie Finanséw dokumencie Stan polskich finanséw publicznych
2016-2023. Biata ksiega (z kwietnia 2024 r.), dotyczgcej rezygnacji z takiego sposobu
finansowania podmiotéw w nowych ustawach. Oznacza to, ze postulat ten wcigz nie
zostat zrealizowany.

Nalezy takze podkresli¢, ze Minister Finanséw ponosit koszty obstugi obligacji prze-
kazanych podmiotom, ktére w okresie ostatniego roku ich nie wykorzystaty. Koszty
te zostaty oszacowane na kwote 417,5 min zt. W opinii Najwyzszej izby Kontroli
niezbedne jest, aby w celu ograniczenia negatywnych skutkéw finansowych dla
budzetu panstwa Minister Finanséw zaprzestat praktyki przekazywania obligacji.

[zob. tom Il s. 282-287]

Infografika 14. Obligacje skarbowe przekazane nieodptatnie w latach 2019-2025

| | | |
2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025

@1 35,7 mid z

@ Obligacje skarbowe przekazane nieodptatnie w ramach limitu z ustawy budzetowej

Obligacje skarbowe przekazane nieodptatnie BGK (poza limitem z ustawy budzetowej)

Zrédfo: opracowanie wiasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw.

112. W 2025 r. zarzadzanie ptynnoscig budzetu panstwa odbywato sie w warunkach

wysokich potrzeb pozyczkowych netto, ktére dodatkowo cechowata duza zmien-
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nos¢ w poszczegdlnych miesigcach: od 0,2 mid zt do 45,6 mld zt. Zjawisku temu
towarzyszyty duze miesieczne wahania wykupéw zapadajgcego dtugu od 3,2 mid zt
do 38,5 mld zt. Tak duza zmienno$¢ wymuszata elastycznos¢ zarzadzania i biezace
dostosowywanie finansowania w trakcie roku.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenita zarzagdzanie ptynnoscig w 2025 r. jako skuteczne
z punktu widzenia realizacji podstawowych funkcji budzetu panstwa, to jest zapew-
nienia ciggtosci finansowania i terminowej obstugi zobowigzan. Utrzymywana
rezerwa ptynnosci oraz stosowane instrumenty zarzgdzania pozwalaty na biezgce
reagowanie na odchylenia pomiedzy planem a wykonaniem oraz na zmienne tempo
realizacji strumieni pienieznych budzetu panstwa. Pozytywna ocena skutecznosci
operacyjnej Ministra Finanséw dotyczyta wytgcznie zdolnosci do biezgcego finan-
sowania zobowigzan i nie przesgdzata o ocenie prowadzonej polityki budzetowej,
w tym jej dtugookresowych skutkéw dla stabilnosci finanséw publicznych i poziomu
kosztow obstugi dtugu. W 2025 r. skala dostosowania fiskalnego odbiegata bowiem

od zalecen Rady Unii Europejskiej. [zob. tom Il s. 287-291]

Q Podsumowanie

Najwyzsza lzba Kontroli ocenita pozytywnie dziatania Ministra Finanséw w zakresie
zarzadzania ptynnoscia oraz finansowania potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa
w 2025 r., przy wysokim poziomie deficytu. Ocena ta dotyczyta wytgcznie realizacji
finansowania potrzeb pozyczkowych i nie obejmowata catosciowej oceny polityki
budzetowej ani jej dtugookresowych skutkéw dla stabilnosci finanséw publicznych
i kosztéw obstugi dtugu. Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje, ze polityka fiskalna
powinna zagwarantowac¢ dostosowanie do zalecen Rady Unii Europejskiej w celu osig-
gniecia dopuszczalnego tempa przyrostu wydatkéw netto sektora instytucji rzgdowych
i samorzadowych. Dotyczy to przede wszystkim wydatkéw budzetu panstwa, ktérych
dominujacy udziat w sektorze determinuje mozliwos¢ spetnienia unijnych wymogéw
fiskalnych.

NIK ocenita negatywnie utrwalony model finansowania istotnej czesci zadan publicz-
nych poza budzetem panstwa, w szczegdlnosci z wykorzystaniem funduszy w Banku
Gospodarstwa Krajowego. Model ten przedstawia niepetny obraz finanséw publicz-
nych oraz ostabia przejrzystosc i skutecznos¢ kontroli parlamentarnej, powodujac,
ze deficyt budzetu panstwa nie odzwierciedla rzeczywistej skali nieréwnowagi finan-
sowej sektora publicznego.

NIK wielokrotnie wskazywata na nieujmowanie w wydatkach budzetu panstwa $rod-
kow przekazywanych w formie obligacji do wybranych podmiotdw, przy czym czes¢
tych srodkdéw nie byta wykorzystana. Obstuga niewykorzystywanych srodkéw spowo-
dowata wydatki oszacowane w 2025 r. na 417,5 min zt.

A Ryzyka

» Podejmowane dotychczas dziatania nie doprowadzity do realnego ograniczenia
narastania deficytu budzetu panstwa. Finansowanie deficytu przyczyniato sie
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do wzrostu kosztow obstugi dtugu, ktore w istotnym stopniu ksztattowaty saldo
budzetu panstwa (relacja kosztow obstugi dtugu do deficytu w 2025 r. wyniosta
26,4%).

» Zastosowany sposob finansowania potrzeb pozyczkowych panstwa poprzez fundu-
sze w Banku Gospodarstwa Krajowego skutkuje wyzszymi kosztami obstugi dtugu,
ktére w kolejnych latach obcigzg sektor finanséw publicznych.

» W warunkach procedury nadmiernego deficytu oznacza to zwiekszone ryzyko,
ze dostosowania natozone przez ramy unijne mogg wymagac istotnych ograni-
czen w przysztych budzetach. W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli, kontynuowanie
obecnego sposobu finansowania stanowi zagrozenie dla stabilnosci finanséw
publicznych w Srednim i dtugim okresie. NIK podkresla, ze zasadniczym zagro-
zeniem pozostaje utrzymanie zaktadanego tempa wydatkédw netto w kolejnych
latach, zaleconego przez Rade Unii Europejskie;.

Rekomendacje

» Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje na koniecznos¢ pilnego podjecia skutecznych
dziatan zmierzajgcych do ograniczenia tempa wzrostu deficytu budzetu pan-
stwa i deficytu sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych jako niezbednego
warunku realizacji zalecerr Rady Unii Europejskiej.

> Konieczne jest pilne opracowanie harmonogramu dziatann majgcych na celu wig-
czenie funduszy funkcjonujgcych poza budzetem panstwa do ustawy budzetowe;.

Plany finansowe zawarte w ustawie budzetowej

113. W zatgcznikach do ustawy budzetowej na 2025 r. ujeto plany finansowe obejmu-
jace tgcznie 132 jednostki, tj.: panstwowe fundusze celowe, agencje wykonawcze,
panstwowe osoby prawne, o ktérych mowa w art. 9 pkt 8 i 14 ustawy o finan-
sach publicznych, oraz instytucje gospodarki budzetowej. W ciggu ostatnich czte-
rech lat zlikwidowano lub przeniesiono do BGK cztery podmioty, rownoczesnie
jednak do ustawy budzetowej wtgczono dodatkowo szes¢ nowych planéw finan-
sowych. £gczne koszty wszystkich wymienionych jednostek wzrosty w tym okre-
sie 0 155,5 mld z}, czyli 0 33,8%, w tym koszty Funduszu Ubezpieczen Spotecznych
0 147,7 mid zt. [zob. tom Il s. 295-297, 304]

114. Omawiane podmioty zrealizowaty przychody w wysokosci 615,1 mld zt, czyli
0 24,6 mld zt wyzsze niz w roku poprzednim. Blisko 19% przychoddéw (114,1 mid zt)
pochodzito z budzetu panstwa i budzetu sSrodkéw europejskich. Same dotacje
z budzetu panstwa wyniosty 111,9 mld zt, z czego 81% trafito do Funduszu Ubezpie-
czen Spotecznych i Funduszu Emerytalno-Rentowego. Wyraznemu ograniczeniu ulegt
udziat Srodkéw pochodzacych z funduszy BGK, ktére w poprzednich latach stano-
wity istotne zrédto wptywdw, zwtaszcza dla panstwowych funduszy celowych i agen-
¢ji wykonawczych. [zob. tom Il s. 297-298]

115. W 2025 r. podmioty, ktérych plany finansowe zatgczono do ustawy budzetowej,
poniosty koszty tgcznie w kwocie 594 mld zt, co oznacza wzrost o 37,3 mld zt wzgle-
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dem 2024 r. W Funduszu Ubezpieczen Spotecznych zrealizowano 77,5% tych kosz-
tow. Jednoczes$nie, drugi rok z rzedu, analizowane jednostki odnotowaty nadwyzke
przychodéw nad kosztami w tgcznej wysokosci 21 mid zt. [zob. tom Il s. 297, 304]

Infografika 15. Przychody, koszty i wynik finansowy wszystkich planéw finansowych zatagczonych
do ustawy budzetowej w 2022 r.i2025r.
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Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw.

116. W ramach tych podmiotéw, czyli de facto poza wydatkami budzetu panstwa i budzetu

srodkow europejskich, realizowana jest znaczna czes$¢ dziatan o charakterze uzytecz-
nosci publicznej. W obszarach takich jak swiadczenia spoteczne, praca czy klimat
z pozabudzetowych jednostek sektora finanséw publicznych finansowana jest zdecy-
dowana wiekszos$¢ zadan publicznych, natomiast zdrowie, rozwdéj wsi czy sprawy
wewnetrzne finansowane sg przy znaczacym udziale tych srodkéw. [zob. tom Il s. 294]

Q Podsumowanie

W 2025 r. przychody panstwowych funduszy celowych, panstwowych oséb prawnych,
o ktérych mowa w art. 9 pkt 8 i 14 ustawy o finansach publicznych, agencji wykonaw-
czych i instytucji gospodarki budzetowej siegaty blisko 16% PKB i stanowity kluczowe
zrédto finansowania zadan publicznych w najwazniejszych obszarach dziatalnosci
panstwa. Ich koszty byty jedynie 30% mniejsze niz wydatki jednostek budzetowych
zrealizowanych z budzetu paristwa. Co wiecej, koszty realizacji wielu istotnych zadan -
w szczegolnosci w zakresie Swiadczen spotecznych, wsparcia oséb z niepetnosprawno-
Sciami, rynku pracy oraz przeciwdziatania bezrobociu - pokrywane sg niemal w catosci
poza budzetem panstwa.
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Ocena ksigg rachunkowych i opinia o sprawozdaniach

117.

118.

119.

Najwyzsza Izba Kontroli stwierdza, ze Sprawozdanie Rady Ministréw z wykonania
budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2025 r. zostato opracowane
na podstawie danych ujetych w sprawozdaniach poszczegdlnych dysponentéw
budzetu panstwa oraz zgodnie z obowigzujgcymi zasadami prawnymi, a dane ujete
w badanych ksiegach rachunkowych odzwierciedlaty charakter dokonanych operacji.
Dane wykazane w tym sprawozdaniu sg wiarygodne. Tym samym sprawozdanie Rady
Ministréow przedstawia, we wszystkich istotnych aspektach, rzetelny obraz realizacji
ustawy budzetowe]. [zob. tom Il s. 334-335]

Najwyzsza Izba Kontroli, tak jak w latach ubiegtych, zwrdcita jednak uwage, ze spra-
wozdanie to w niepetnym stopniu obrazuje faktyczny stan finanséw publicznych.
Zauwaza takze, ze wprawdzie w sprawozdaniu Rady Ministréw zostat przedsta-
wiony wynik sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych wraz z podaniem wyniku
poszczegblnych podsektoréw i ogdlinym wskazaniem przyczyn zmiany wyniku
w odniesieniu do roku poprzedniego, to jednak powrét do omdwienia najwaz-
niejszych zjawisk ksztattujgcych dochody i wydatki publiczne oraz do prezentowa-
nia szczegdtowych danych w formie tabelarycznej przyczynitby sie do zwiekszenia
wartosci informacyjnej sprawozdania. Ponadto Najwyzsza Izba Kontroli zauwaza,
ze w sprawozdaniu Rady Ministrow nie wykazano zobowigzan niewymagalnych
Skarbu Panistwa wobec Polskiego Funduszu Rozwoju S.A., ktére wynikajg z koniecz-
nosci zwrotu tej spotce srodkdéw przekazanych przez nig podmiotom realizujgcym
inwestycje w ramach Krajowego Planu Odbudowy (wedtug stanu na koniec 2025 r.
byta to kwota 5,7 mld z}). Rozdziat 6 tego sprawozdania - Wynagrodzenia w paristwo-
wych jednostkach budzetowych - nie zawiera takze petnych danych o wynagrodze-
niach pracownikéw panstwowej sfery budzetowej, o czym szerzej mowa w sekgji
poswieconej wynagrodzeniom i zatrudnieniu. [zob. tom Il s. 333-335, 345-346]
Najwyzsza lzba Kontroli wyraza w wiekszosci przypadkéw pozytywng opinie
o prawidtowosci sporzadzenia przez kontrolowanych dysponentéw czesci budze-
towych zaréwno rocznych sprawozdan budzetowych, jak i sprawozdan o stanie
zobowigzan wedtug tytutéw dtuznych oraz poreczen i gwarancji. Opinie wyrazono
na podstawie obiektywnych dowodoéw uzyskanych w trakcie badan kontrolnych
przeprowadzonych zgodnie z przyjetg metodyka kontroli, opartg na miedzynaro-
dowych standardach badania. [zob. tom Il s. 340-341, 346-347]
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Infografika 16. Opinie Najwyzszej Izby Kontroli o sprawozdaniach dysponentéw czesci w latach
2024-2025

Opinia NIK o sprawozdaniach dysponentow
czesci budzetu panstwa w latach 2024-2025

2024 2025

DYSPONENCI
CZESCl

opinia
® pozytywna
@ opinia

w formie

opisowej

Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli.

120. Najwyzsza Izba Kontroli zaopiniowata pozytywnie roczne sprawozdania budze-

121.

122.
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towe 72 dysponentéw czesci, trzech dysponentéw drugiego stopnia oraz 86 dyspo-
nentéw trzeciego stopnia (93,5% objetych kontrolg). tacznie skontrolowano 1525
sprawozdan. Dane wykazane w sprawozdaniach tgcznych wynikaty ze sprawozdan
jednostkowych, a dane w sprawozdaniach jednostkowych byty zgodne z kwotami
wynikajgcymi z ewidencji ksiegowej. Stosowane mechanizmy kontroli zarzgdczej
w wiekszosci przypadkéw zapewniaty kontrole prawidtowosci sporzadzanych spra-
wozdan. Stwierdzone nieprawidtowosci zostaty skorygowane w trakcie kontroli lub
nie miaty istotnego wptywu na prawidtowos¢ danych wykazanych w Sprawozdaniu
Rady Ministréw z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia
2025 r. [zob. tom Il s. 340-341, 345-347]

Najwyzsza Izba Kontroli pozytywnie ocenita prawidtowos¢ prowadzenia ksigg rachun-
kowych u 17 z 20 kontrolowanych w tym zakresie dysponentéw srodkéw budzeto-
wych. U dysponentow tych nie stwierdzono nieprawidtowosci albo skala i charakter
nieprawidtowosci, zgodnie z przyjetymi kryteriami ocen, nie spowodowaty obnizenia
oceny rzetelnosci ksigg rachunkowych. Istotne nieprawidtowosci, ktére nie pozwolity
na pozytywnga ocene ksigg rachunkowych, stwierdzono w Swietokrzyskim Urzedzie
Wojewddzkim i Biurze Rzecznika Praw Pacjenta - w tych jednostkach prowadze-
nie ksigg rachunkowych oceniono w formie opisowej. Z kolei w przypadku Prokura-
tury Regionalnej w Warszawie, ze wzgledu na skale i charakter ujawnionych btedow,
odstgpiono od oceny prowadzenia ksigg rachunkowych.  [zob. tom Il s. 337-339]

W ramach badania obszaru ksigg rachunkowych i sprawozdawczosci budzetowe]
najwiecej nieprawidtowosci stwierdzono w obszarze przyjetych zasad (polityki)
rachunkowosci, ktéra stanowi w kazdej jednostce podlegajacej przepisom ustawy



SYNTEZA USTALEN, RYZYKA | REKOMENDACJE

o rachunkowosci swoisty fundament catego systemu finansowego. Rzetelnie opraco-
wane, tj. dopasowane do specyfiki funkcjonowania jednostki, i wtasciwie uzytkowane
zasady (polityka) rachunkowosci zapewniajg bowiem nie tylko zgodnos¢ dziata-
nia jednostki z obowigzujgcymi przepisami prawa, ale jednoczesnie ujednolicajg
wszystkie zachodzgce w jednostce procesy finansowe, wptywajg na wiarygodnos¢
sporzadzanych sprawozdan budzetowych i finansowych oraz umozliwiajg sprawne
przeprowadzanie proceséw zarzgdzania i kontroli.[zob. tom Il s. 337-338, 341, 344]

Q Podsumowanie

Skala bteddéw stwierdzonych przez Najwyzszg Izbe Kontroli w obszarze ksigg rachun-
kowych i sprawozdawczosci byta nizsza niz przed rokiem. Sprawozdanie Rady Ministréw
z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia 2025 r. zostato opra-
cowane zgodnie z obowigzujgcymi zasadami prawnymi i przedstawia, we wszystkich
istotnych aspektach, rzetelny obraz realizacji ustawy budzetowej. Niemniej jednak, tak
jak w latach ubiegtych, sprawozdanie to nie odzwierciedla jednoznacznie i przejrzyscie
faktycznego stanu finanséw publicznych. Ponadto w sprawozdaniu tym nie wykazano
zobowigzan niewymagalnych wobec Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. zwigzanych
z realizacjg inwestycji Krajowego Planu Odbudowy w latach 2022-2025 w kwocie
5,7 mld zt. Nie przedstawiono réwniez petnych danych o dochodach i wydatkach sek-
tora instytucji rzgdowych i samorzgdowych oraz petnych danych o wynagrodzeniach.

A Ryzyka

» Brak petnej i wiarygodnej informacji finansowej utrudnia zarzgdzanie zaréwno
na poziomie samej jednostki, jak i catego budzetu. Rodzi zagrozenie znieksztatcen
obrazu jednostki w ujeciu finansowym, w tym w zakresie naleznosci i zobowigzan,
a finalnie wptywa negatywnie na przejrzystosc i wiarygodnos¢ danych o stanie
finanséw panstwa.

> Btedy w ewidencji ksiegowej i sprawozdawczosci, a takze rozproszenie danych czy
prezentacja danych w niepetnym zakresie utrudniajg rzetelne oszacowanie nakta-
déw poniesionych na realizacje zadanh panstwa, a tym samym utrudniajg pomiar
efektywnosci ich realizacji.

Rekomendacje

» Wskazane jest zwiekszenie przejrzystosci finansow panstwa poprzez prezentowa-
nie w sprawozdaniach Rady Ministréw z wykonania budzetu panstwa za dany rok
budzetowy wszystkich operacji wptywajgcych na stan finanséw panstwa.

> Postulowana jest dalsza optymalizacja systeméw finansowo-ksiegowych, w tym
poprzez automatyzacje proceséw, standaryzacje procedur oraz wzmocnienie
mechanizmoéw kontroli wewnetrzne;.
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Dtug Skarbu Panstwa i dtug publiczny

123.

124.

125.

126.

127.
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Zadtuzenie Skarbu Panstwa w 2025 r. wzrosto do poziomu 1951,9 mld zt, przekracza-
jgc prognozy rzagdowe i zatozenia dotyczgce dostosowania fiskalnego zawarte w Stro-
tegii zarzqdzania dtugiem sektora finansdw publicznych w latach 2025-2028. Wysoka
dynamika dtugu, napedzana gtéwnie deficytem budzetowym, zwieksza wrazliwosc¢
budzetu na zmiennos$¢ kosztéw finansowania. [zob. tom Il s. 351-352]

Podobnie jak w 2024 r. gtéwng przyczynag wzrostu dtugu Skarbu Panstwa byta
koniecznos¢ sfinansowania potrzeb pozyczkowych netto budzetu panstwa, w tym
gtownie deficytu budzetu panstwa w wysokosci 275,7 mld zt. Do przyczyn tego
wzrostu niewynikajgcych z potrzeb pozyczkowych zaliczy¢ nalezy nieodptatne prze-
kazanie uprawnionym podmiotom obligacji skarbowych o wartosci 17,9 mid zi.

[zob. tom Il s. 352-353]

Pomimo utrzymania wskaznikéw ryzyka dtugu w bezpiecznych granicach w 2025 r.,
w Strategii zarzqdzania dtugiem publicznym w latach 2026-2029 zaprezentowano
bardziej pesymistyczne prognozy zadtuzenia sektora instytucji rzgdowych i samo-
rzagdowych. Zmiana ta jest efektem wyzszych prognoz deficytu catego sektora,
obok réwnolegle ponoszonych kosztéw refinansowania dtugu przez fundusze BGK.
W rezultacie, zamiast stabilizacji w okolicach 60-61% PKB, przywotana wyzej Strate-
gia zaktada gwattowny wzrost dtugu od 65,4% PKB w 2026 r., poprzez 69,1% w 2027
do 75,3% w 2029 r. [zob. tom Il s. 358-360]

Limit poreczen i gwarancji zaplanowany w ustawie budzetowej zostat wykorzystany
w bardzo ograniczonym zakresie (6,9%). Odmienne tendencje obserwuje sie nato-
miast w przypadku zobowigzan zaciggnietych poza tym limitem, gtéwnie na rzecz
funduszy w Banku Gospodarstwa Krajowego. tgczna kwota niewymagalnych zobo-
wigzan Skarbu Panstwa z tytutu udzielonych gwarancji i poreczeh na koniec 2025 .
wyniosta 713,2 mld zt, z czego 81% stanowity gwarancje Skarbu Panstwa udzielone
poza ustawowym limitem, co wskazuje na zwiekszenie ekspozycji fiskalnej panstwa
poza tradycyjnymi ramami budzetowymi. [zob. tom Il s. 360-366]

W pordéwnaniu z 2024 r. relacja panstwowego dtugu publicznego do produktu
krajowego brutto wzrosta z 43,9% do 48,9%. Wedtug zaktualizowanych prognoz
ujetych w Strategii zarzqdzania dtugiem sektora finanséw publicznych w latach 2026-
2029 relacja ta przekroczy poziom 55% w 2027 r., a w 2029 r. wyniesie 59,5%.

[zob. tom Il s. 366-367]
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Infografika 17. Wielko$¢ diugu Skarbu Panstwa, panstwowego diugu publicznego i diugu sektora
instytucji rzgdowych i samorzgdowych w latach 2022-2025.
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Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw.
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120.

Panstwowy dtug publiczny na koniec 2025 r. wyniést 1913,5 mid zt i wzrdst o0 18,7%
rok do roku, co oznacza trzykrotnie szybsze tempo wzrostu zadtuzenia od tempa
wzrostu nominalnej wartosci produktu krajowego brutto. Dynamika tego zadtuzenia
wskazuje na szybkie wyczerpywanie sie bezpiecznego marginesu fiskalnego. Konty-
nuacja tego trendu moze wkrdétce wymusi¢ uruchomienie procedur ostroznoscio-
wych przewidzianych w ustawie o finansach publicznych. [zob. tom Il s. 367]

Na koniec 2025 r. réznica pomiedzy wielkoscig dtugu sektora instytucji rzgdo-
wych i samorzgdowych a wielkoscig panstwowego dtugu publicznego wynio-
sta 421,6 mld zt. Byto to wynikiem zapoczgtkowanej w 2020 r. na szerokg skale
i konsekwentnie kontynuowanej w kolejnych latach praktyki finansowania zadan
publicznych za posrednictwem funduszy w Banku Gospodarstwa Krajowego.
Uwzglednienie zadtuzenia Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. i funduszy w BGK
(Funduszu Przeciwdziatania COVID-19, Funduszu Wsparcia Sit Zbrojnych, Fundu-
szu Pomocy oraz Krajowego Funduszu Drogowego) w panstwowym dtugu publicz-
nym spowodowatoby wzrost relacji tego dtugu do produktu krajowego brutto
do wysokosci 59,4%, zblizajgc finanse publiczne do konstytucyjnego limitu 60%.

[zob. tom Il s. 368-371, 374]
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Infografika 18. Rdéznica miedzy dtugiem sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych
a panstwowym dugiem publicznym w latach 2019-2025
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Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw.

130. Dtug sektora instytucji rzadowych i samorzagdowych na koniec 2025 r. wyniost
2335,2 mld zt, co odpowiadato 59,7% produktu krajowego brutto. Podobnie jak
w przypadku panstwowego dtugu publicznego takze tempo wzrostu dtugu sektora
instytucji rzadowych i samorzadowych byto wysokie. Roczny przyrost tego zadtuze-
nia wyniost 322,5 mld zt, co oznaczato wzrost o 16% w skali roku. [zob. tom Il s. 373]

Infografika 19. Nominalna wartos¢ wzrostu dtugu sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych
w latach 2021-2025
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Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw.
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131. Wydatki na obstuge dtugu sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych wyniosty
w 2025 r. 98 126 min zt i wzrosty w poréwnaniu do 2024 r. o prawie 22%. Przyrost
ten byt zblizony do przyrostu wydatkéw na obstuge dtugu Skarbu Panstwa w ujeciu
memoriatowym, ktérych dynamika wyniosta 21,1%. Oznacza to, ze gtéwnym zrédtem
wzrostu kosztow catego sektora byty koszty obstugi dtugu Skarbu Panstwa, cho¢
koszty zadtuzenia pozostatej czesci tego sektora, w tym funduszy w Banku Gospo-
darstwa Krajowego cechowato jeszcze szybsze tempo, co jest wynikiem wyzszego
oprocentowania tej czesci dtugu. [zob. tom Il s. 373]

132. Mimo pozornie korzystnej pozycji Polski na tle innych krajéw Unii Europejskiej
analiza danych dotyczgcych zadtuzenia z uwzglednieniem Sredniej niewazonej
i mediany wskazuje na niepokojgce tendencje. Dane te plasujg Polske w grupie
krajow o wyzszym poziomie zadtuzenia. Dodatkowo Polska wyréznia sie na tle
Wspdlnoty jednym z najszybszych temp przyrostu zadtuzenia, co prowadzi do dyna-
micznego niwelowania dystansu do Sredniego poziomu zadtuzenia w Unii Europej-
skiej. [zob. tom Il s. 375-377]

Q Podsumowanie

Relacja panstwowego dtugu publicznego do PKB wzrosta na koniec 2025 r. do 48,9%,
a w 2029 r. prognozowane jest osiggniecie 59,5%. Szybki przyrost zadtuzenia moze
wkrétce wymusi¢ uruchomienie procedur ostroznosciowych przewidzianych w usta-
wie o finansach publicznych.

W ocenie NIK, realizacja Strategii zarzqdzania dfugiem sektora finanséw publicznych
na lata 2025-2028 opierata sie na nadmiernie optymistycznych zatozeniach. Faktyczne
zadtuzenie znaczgaco przekroczyto prognozy uwzgledniajgce planowane dostosowa-
nie fiskalne, co wskazuje na nieskuteczno$¢ mechanizmdw ograniczania wydatkéw.
Dodatkowo Strategia na lata 2026-2029 stata sie narzedziem sankcjonujgcym refinan-
sowanie zadtuzenia funduszy w BGK.

A Ryzyka

Utrzymanie sie w kolejnych latach przyrostu wielkosci dtugu Skarbu Panstwa oraz
panstwowego dtugu publicznego obliczanego wedtug definicji krajowej i unijnej sred-
nio na poziomie zblizonym do 20% rok do roku stanowi zagrozenie dla stabilnosci
finansowej kraju. Istotnym zagrozeniem sg rowniez wysokie koszty obstugi dtugu,
w szczegolnosci w zakresie odnoszgcym sie do zobowigzan funduszy w Banku Gospo-
darstwa Krajowego, jak rowniez przekroczenie konstytucyjnego limitu 60% produktu
krajowego brutto.

Wysoki deficyt budzetu panstwa i dynamika dtugu sprawiaja, ze budzet panstwa staje
sie podatny na zmiennos¢ stép procentowych i rynkowych kosztéw obstugi zadtuzenia.
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Rekomendacje

Wymagana jest petna konsolidacja finanséw publicznych poprzez wigczenie funduszy
w BGK do budzetu panstwa, a takze odejscie od sankcjonowania praktyki refinan-
sowania dtugu tych funduszy, co pozwoli na objecie tych zobowigzan bezposrednig
kontrolg parlamentarna.

Wskazanym jest opracowanie harmonogramu dziatann naprawczych, zanim przekro-
czony zostanie ustawowy prog ostroznosciowy 55% PKB oraz konstytucyjny limit 60%
PKB. Dziatania te powinny obejmowac przeglad priorytetéw wydatkowych w celu
zwiekszenia efektywnosci mechanizmow ograniczania wydatkow, ktére obecnie wyka-
zujg nieskutecznos¢, a takze zwiekszenie znaczenia stabilizujgcej reguty wydatkowej,
co pozwoli na kontrole dynamiki zadtuzenia.

Fundusze i instrument wsparcia obstugiwane przez Bank Gospodarstwa
Krajowego

133. W 2025 r. czes$¢ zadan publicznych byta w dalszym ciggu finansowana ze srodkéw
19 funduszy i mechanizmu wsparcia funkcjonujgcych w Banku Gospodarstwa Krajo-
wego. Relacja ich wydatkéw do produktu krajowego brutto wzrosta z 3,7% w 2024 r.
do 4,3% w 2025 r. W ciggu roku wzrosta takze relacja wydatkéw tych funduszy
i instrumentu wsparcia do wydatkéw budzetu panstwa o 3 punkty procentowe
(z16,2% do 19,2%). [zob. tom Il s. 381-383]

134. taczne wptywy funduszy i instrumentu wsparcia funkcjonujgcych w Banku
Gospodarstwa Krajowego wyniosty 153 mld zt, a wydatki - 166,7 mld zt. Wyzsze,
w poréwnaniu z 2024 r., byty zaréwno wptywy, jak i wydatki tych funduszy, przy czym
wptywy wzrosty jedynie o 3,3%, a wydatki o0 23,1%. [zob. tom Il s. 382, 385-389]

Infografika 20. Wptywy i wydatki funduszy i instrumentu wsparcia obstugiwanych przez Bank
Gospodarstwa Krajowego w latach 2023-2025
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Zrédto: opracowanie wiasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli wykonania budzetu paristwa
w BGK w latach 2023-2025.
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135. Podobnie jak w 2024 r., w strukturze tych funduszy wedtug wptywdw i wydatkéw domi-
nowato piec¢ funduszy, tj.: Fundusz Przeciwdziatania COVID-19, Fundusz Wsparcia Sit
Zbrojnych, Krajowy Fundusz Drogowy, Fundusz Pomocy i Rzgdowy Fundusz Rozwoju
Drég. Wymienione fundusze uzyskaty w 2025 r. wptywy w wysokosci 143,8 mlid zi,
tj. 94% wptywow ogdtem wszystkich funduszy, i zrealizowaty wydatki w kwocie
157,9 mld #, tj. 94,7% wydatkow ogdtem funduszy. [zob. tom Il s. 382, 385, 388-389]

136. Wydatki Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 stanowity blisko 40% tgcznych wydat-
kow funduszy, przy czym wszystkie wydatki tego funduszu dotyczyty zadan niezwia-
zanych z przeciwdziataniem COVID-19. Srodki funduszu zostaty przeznaczone
przede wszystkim na pokrycie kosztédw obstugi zadtuzenia tego funduszu oraz
na wsparcie realizacji inwestycji przez samorzady lokalne w ramach Rzgdowego
Funduszu Polski tad: Program Inwestycji Strategicznych oraz Rzgdowego Programu
Odbudowy Zabytkéw. [zob. tom I s. 382, 388-389]

137. W 2025 r. zmniejszyto sie tempo wzrostu zadtuzenia czterech funduszy obstugiwanych
w Banku Gospodarstwa Krajowego. Ich dtug na koniec 2025 r. wyniést 388,6 mlid zt i byt
wyzszy od stanu na koniec 2024 r. 0 39,2 mid zt. Dla poréwnania, w 2024 r. zadtuzenie
tych funduszy wzrosto w ciggu roku o 72,4 mid z. [zob. tom Il s. 391-392]

Infografika 21. Zadluzenie funduszy i instrumentu wsparcia obstugiwanych przez Bank
Gospodarstwa Krajowego w latach 2023-2025
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Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli wykonania budzetu paristwa
w BGK w latach 2023-2025.

138. Funkcjonowanie w Banku Gospodarstwa Krajowego wielu réznorodnych funduszy
i nowej od 2025 r. formy - instrumentu wsparcia - jest sprzeczne z zasadg przejrzy-
stosci finanséw publicznych, zgodnie z ktérg powinny by¢ one prezentowane w ukta-
dzie przejrzystym, czytelnym, tak aby widoczny byt scisle okreslony podziat zadan
i kompetencji. Jest tez sprzeczne zaréwno z zasadg jednosci, oznaczajaca objecie
jednym aktem prawnym dochodéw i wydatkéw budzetowych, jak i z zasadg jawno-
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$ci, polegajacg na informowaniu spoteczenstwa o pracach nad ustawg budzetowg
i przebiegiem realizacji budzetu. [zob. tom Il s. 381-385]

139. W 2026 r. powstat Fundusz Bezpieczenstwa i Obronnosci, za posrednictwem ktérego
realizowane i wspierane bedg inwestycje finansowane z sSrodkéw Krajowego Planu
Odbudowy. Fundusz ten w odréznieniu od Funduszy BGK dziata w formie spotki
akcyjnej - 100% akcji posiada BGK. Funkcjonowanie tego funduszu stanowi kolejny
przyktad finansowania zadan parnstwa poza budzetem i bez wymogu zachowania
zasad wynikajacych z ustawy o finansach publicznych, zaburzajgcy jawnos¢ i przej-
rzystosc¢ finanséw publicznych. [zob. tom Il s. 392, 411-413]

Q Podsumowanie

Z funduszy funkcjonujgcych w Banku Gospodarstwa Krajowego zostaty w 2025 r. sfi-
nansowane zadania publiczne na kwote okoto 80,6 mld zt. Oznacza to, ze w 2025 r.
z tych funduszy, poza budzetem panstwa, wydatkowano kwote odpowiadajacg 9,2%
wydatkéw ogétem budzetu panstwa. W 2025 r. w poréwnaniu do 2024 r. udziat wydat-
koéw poniesionych na obstuge zadtuzenia funduszy w Banku Gospodarstwa Krajowego
wzrést z poziomu 0,4% PKB do 1,3% PKB - to jest do kwoty 48,7 mld zt. Narastanie
tych zobowigzan w 2025 r. oraz w nastepnych latach bedzie wptywaé ograniczajgco
na elastycznos¢ zarzadzania diugiem Skarbu Panstwa. W wyniku kumulacji zapadalno-
$ci zobowigzan funduszy obstugiwanych w BGK oraz koniecznosci ich refinansowania
w okreslonych terminach zwieksza sie wrazliwos¢ finanséw publicznych na ewentu-
alne pogorszenie warunkéw rynkowych emisji dtugu Skarbu Panstwa.

W 2023 r. tgczny udziat Srodkéw pochodzgcych z emisji obligacji przez BGK, z zacig-
gania kredytéw i z wptat z budzetu panstwa wynidst niecate 60% wptywow funduszy
obstugiwanych przez BGK. W 2025 r. udziat tych Srodkéw wzrdst do prawie 80% tgcz-
nych wptywdéw funduszy i instrumentu wsparcia. W zwigzku z brakiem dywersyfika-
¢ji gtéwnych zrédet finansowania tych funduszy Najwyzsza Izba Kontroli wskazuje,
ze w 2025 r. jak i w latach poprzednich, nie rozwigzano problemu finansowania zadan
publicznych wyprowadzanych poza budzet.

A Ryzyka

» Wydatki zwigzane z obstugg zadtuzenia funduszy BGK moga w sposdb niekon-
trolowany wptyna¢ na zwiekszenie potrzeb pozyczkowych budzetu panstwa.
Zapewnienie finansowania Srodkéw na obstuge zadtuzenia funduszy BGK stanowi
problem dla Ministra Finanséw. Jest on zobowigzany bezposrednio lub posrednio
do zapewnienia srodkéw na sptate zobowigzan funduszy BGK, gdyby te nie posia-
daty odpowiednich srodkéw finansowych na ten cel.

» W sytuacji, gdy do funduszy BGK nie bedg przekazywane srodki z budzetu panstwa
na sptate wszystkich zobowigzan dtuznych, bank ten bedzie zmuszony do refinan-
sowania zapadajgcych zobowigzan poprzez emisje nowego dtugu funduszy. Moze
to powodowac wydtuzanie terminéw zapadalnosci dtugu funduszy BGK.
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» Wysoki poziom dtugu zwigzanego z finansowaniem zadan panstwa poprzez fundu-
sze BGK wptywa na ryzyko wzrostu kosztu finansowania tych zobowigzan w razie
pogorszenia warunkéw rynkowych jego pozyskania.

» Kumulacja zobowigzan funduszy BGK powoduje, ze w kolejnych latach budzet
panstwa bedzie musiat przeznaczac¢ coraz wiekszg cze$¢ srodkéw na obstuge
zadtuzenia tych funduszy, a nie na realizacje zadan. Moze to ogranicza¢ mozliwos¢
finansowania zadan publicznych.

» Brak dywersyfikacji zrodet finansowania funduszy BGK oznacza wieksze uzalez-
nienie od rynkéw finansowych oraz wptywa na ryzyko wystgpienia problemoéw
z pozyskaniem finansowania w okresach kryzysowych.

Rekomendacje

» Wskazane jest dokonanie przegladu zadan finansowanych z funduszy obstugiwa-
nych przez BGK i podjecie dziatari w celu przeniesienia ich do odpowiednich resor-
téw czy innych jednostek budzetowych. Zwiekszy to przejrzystos¢ finansowania
tych zadan, umozliwi ich petng kontrole przez Parlament oraz poprawi wiarygod-
nosc stanu finanséw publicznych.

Realizacja Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci

140. W 2025 r. Polska ztozyta do Komisji Europejskiej dwie propozycje zmian w Krajo-
wym Planie Odbudowy, ktore zostaty przyjete w czerwcu 2025 r. i w grudniu 2025 r.
W marcu 2026 r. ztozona zostata kolejna propozycja zmian w Krajowym Planie Odbu-
dowy, ktérej celem jest usuniecie lub zmniejszenie zakresu dziatan niemozliwych
do zrealizowania w przewidzianym okresie i zwiekszenie zakresu dziatan, ktére reali-
zowane sg z powodzeniem. Dzieki temu zwiekszy sie prawdopodobieristwo petnej
realizacji celéw okreslonych w Krajowym Planie Odbudowy. [zob. tom Il s. 397]

141. W celu realizacji Krajowego Planu Odbudowy w wersji uzgodnionej w grudniu 2025 r.
Polska wykonuje 61 inwestycji oraz przeprowadza 53 reformy. Skutkiem tych dzia-
tan ma byc osiggniecie okreslonych w Krajowym Planie Odbudowy kamieni milowych
i docelowych wartosci miernikéw, w tym 193 miernikdéw w czesci objetej finansowa-
niem bezzwrotnym i 80 miernikdw w czesci pozyczkowej.  [zob. tom Il s. 397-398]

142. Do konca 2025 r. docelowg wartosc osiggnieto w przypadku 168 miernikéw. W trakcie
realizacji byty dziatania majgce na celu osiggniecie wartosci docelowej 105 miernikéw,
z czego realizacja 57 byta opdzniona. W marcu 2026 r. Instytucja Koordynujgca Krajowy
Plan Odbudowy uznata realizacje 27 z tych miernikdéw za zagrozona. [zob. tom Il s. 397]

143. W latach 2023-2025 Komisja Europejska wyptacita Polsce tacznie 26,9 mld euro (okoto
114,6 mld zt)** ze Srodkdéw Instrumentu na Rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpor-
nosci, w tym 17,4 mld euro (okoto 74,4 mld zt) finansowania zwrotnego. Przy czym
na realizacje celéw Krajowego Planu Odbudowy wydatkowano niewiele ponad 26,5%

34 Wartos¢ po przeliczeniu wedtug danych Ministerstwa Funduszy i Polityki Regionalne;j.
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144,

145.

146.

147.

srodkow otrzymanych w ramach czesci pozyczkowej. Pozostate blisko 73,5% srodkow
wykorzystywanych byto do zarzgdzania ptynnoscig budzetu panstwa. Z finansowania
bezzwrotnego wydatkowano natomiast wszystkie srodki otrzymane w latach 2023-
2024 i czes¢ Srodkow, ktore wptynety w grudniu 2025 r.[zob. tom Il s. 401, 410-411]

Realizacja Krajowego Planu Odbudowy byta w 2025 r. finansowana z czterech
zrédet; z budzetu Srodkéw europejskich (64,6% wydatkdéw), z rozchodow (31%),
z budzetu panstwa (3,1%) oraz ze Srodkéw Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. (1,3%).
tacznie, wedtug danych zgromadzonych przez Najwyzszg Izbe Kontroli, na reali-
zacje Krajowego Planu Odbudowy w latach 2022-2025 wydatkowano 50,9 mld z,
w tym w 2025 r. ponad 34,9 mld zt. Przy czym zaden minister nie dysponuje petng
i wiarygodng informacjg o kwocie wydatkéw poniesionych na realizacje dziatan
w ramach Krajowego Planu Odbudowy. [zob. tom Il s. 402-409]

Podziat zadan zwigzanych z finansowaniem Krajowego Planu Odbudowy miedzy
réznych ministrow spowodowat, ze zaden minister nie podjat dziatart nawet w celu
analizy mozliwosci zmniejszenia deficytu budzetu panstwa w 2025 r. o maksymal-
nie okoto 5 mld zt, poprzez zwrot kwoty przekazanej w latach 2022-2023 przez
Polski Fundusz Rozwoju S.A. na finansowanie realizacji inwestycji przewidzianych
w Krajowym Planie Obudowy. Zwrot zadtuzenia wobec tej spotki ze Srodkéw budzetu
Srodkow europejskich bytby neutralny dla deficytu tego budzetu, a pozwolitby
na zmniejszenie kwoty przekazanej z budzetu panstwa na wykup obligacji wyemi-
towanych w celu sfinansowania zadan panstwa i tym samym zmniejszenie deficytu
budzetu panstwa. [zob. tom Il s. 404-406]

W ramach kontroli P/25/005 Realizacja Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszania
Odpornosci ze szczegdlnym uwzglednieniem wyboru i realizacji inwestycji przez samo-
rzgd gminny?> oraz kontroli P/26/001 Wykonanie budzetu paristwa w 2025 r. Najwyz-
sza lzba Kontroli przeprowadzita kontrole prawidtowosci realizacji przedsiewziec
przez 42 ostatecznych odbiorcéw wsparcia srodkéw Krajowego Planu Odbudowy.
Kontrolg objeto osiem gmin realizujgcych zadania zwigzane z termomodernizacjg
instytucji edukacyjnych w ramach dziatania B1.1.3 Krajowego Planu Odbudowy,
pie¢ gmin realizujgcych zadania zwigzane z instalacjg odnawialnych zrédet energii
realizowang przez spotecznosci energetyczne w ramach dziatania G1.1.2 Krajowego
Planu Odbudowy oraz 29 jednostek realizujgcych przedsiewziecia zwigzane z zaku-
pem srodkow transportu zbiorowego w ramach dziatan E1.1.2 Zeroemisyjne i nisko-
emisyjne autobusy i tramwaje, E1.2.1 Zeroemisyjny transport zbiorowy w miastach
(tramwaje) oraz E2.1.2 Pasazerski tabor kolejowy. Wiekszos¢ jednostek podejmowata
prawidtowe i skuteczne dziatania w celu realizacji projektéw. Blisko 70% kontrolo-
wanych jednostek oceniono pozytywnie, a jedynie w jednym przypadku wydano
ocene negatywna. [zob. tom Il s. 414-422]
W kontroli wykonania budzetu panstwa w 2025 r. pozytywnie oceniono dziatania
Ministra Infrastruktury i Ministra Obrony Narodowej jako instytucji odpowiedzial-
nych za realizacje inwestycji oraz reform, pozytywnie oceniono takze jednostki
wspierajgce, to jest Centrum Unijnych Projektow Transportowych oraz Agencje

35 Kontrola obejmowata okres od 1 stycznia 2023 r. do 30 wrzesnia 2025 r.
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Uzbrojenia. Najwyzsza Izba Kontroli podtrzymata jednak ocene, ze istnieje ryzyko
nieterminowe;j realizacji inwestycji A2.6.1 Inwestycje w Narodowy System Informacji
Satelitarnej (NSIS) i satelity w zakresie przypisanym Ministrowi Obrony Narodowe;j.
Natomiast dziatania Ministra Klimatu i Srodowiska jako instytucji odpowiedzialnej
za realizacje reform i inwestycji oraz Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej jako jednostki wspierajgcej w ramach kontroli P/25/005 Reali-
zacja Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci ze szczegdlnym uwzglednie-
niem wyboru i realizacji inwestycji przez samorzqd gminny ocenione zostaty w formie
opisowe;. [zob. tom Il s. 408, 416-418, 422-429]

Q Podsumowanie

W latach 2023-2025 Polska otrzymata tgcznie 26,9 mld euro (okoto 114,6 mld zt)
ze srodkow Instrumentu na Rzecz Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci. Na realiza-
cje kolejnych inwestycji przewidzianych w Krajowym Planie Odbudowy wydatkowano
w latach 2022-2025 ze srodkéw budzetu panstwa i srodkéw Polskiego Funduszu Roz-
woju S.A. tgcznie 50,9 mld zt, w tym w 2025 r. - 34,9 mld zt. Do realizowania w 2026 r.
pozostawato 105 miernikdw, z czego terminowa realizacja 27 byta zagrozona.

A Ryzyka

Jezeli Komisja Europejska uzna realizacje miernikéw za niewystarczajacg, Polska
moze nie otrzymac czesci srodkéw przewidzianych w Krajowym Planie Odbudowy
do wyptaty w 2026 r.

Dochody i wydatki publiczne

148. Dochody sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych w 2025 r. wyniosty
1705,9 mld zt, a wydatki 1989,9 mld zt. Deficyt tego sektora w wysokosci 284 mld zt
byt znacznie wyzszy niz w latach poprzednich. W relacji do produktu krajowego
brutto stanowit on 7,3%, podczas gdy w 2024 r. 6,4%, a w 2023 r. 5,2%. Jednocze-
$nie omawiany deficyt byt w 2025 r. znacznie wyzszy niz wynikato to z prognoz Mini-
stra Finanséw i Komisji Europejskiej. Taka sytuacja zwieksza ryzyko niezrealizowania
celéw Sredniookresowego planu budzetowo-strukturalnego na lata 2025-2028
w zakresie redukcji omawianego deficytu.

Nalezy tez zauwazy¢, ze w 2025 r. Polska wraz z Rumunig niekorzystnie wyréz-
niaty sie pod wzgledem wielkosci deficytu sektora instytucji rzagdowych i samo-
rzadowych na tle innych panstw Unii Europejskiej. Sredni wynik w 27 krajach
cztonkowskich wynidst minus 3,1% PKB, przy czym nadwyzke omawianego sek-
tora odnotowano w pieciu krajach Unii Europejskiej, a w 20 krajach deficyt byt
znacznie mniejszy niz w Polsce, w tym 12 krajach nie przekraczat dopuszczalnego
poziomu 3% PKB.
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149.

150.

Wedtug informacji podanych w notyfikacji fiskalnej, w 2026 r. Polska ma mie¢ naj-
wyzszy deficyt sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych sposréd wszystkich
panstw Unii Europejskiej, wyzszy niz Rumunia i znaczaco wyzszy niz 25 pozostatych
panstw. Ma on wynies¢ 6,8% PKB*. Biorgc pod uwage, ze w poprzednich latach
rzeczywisty deficyt byt istotnie wyzszy od wczesniejszych prognoz, mozna wskazag,
ze rowniez prognoza na 2026 r. obarczona jest ryzykiem znacznej niepewnosci.

[zob. tom Il s. 433-434, 441-444]

W 2025 r. dochody publiczne w Polsce zrealizowano na poziomie odpowiadaja-
cym 43,6% produktu krajowego brutto. Dochody te nadal stanowity mniejszg czes¢
produktu krajowego brutto niz Srednio w Unii Europejskiej, natomiast na tle innych
panstw cztonkowskich z Europy Srodkowo-Wschodniej Polska pod tym wzgledem sie
nie wyrdzniata. [zob. tom Il s. 434-435]

Mimo ze w Polsce tgczne dochody z tytutu podatkéw i sktadek na ubezpieczenia
spoteczne w relacji do produktu krajowego brutto sukcesywnie rosty, to w 2025 r.
pozostawaty wyraznie nizsze niz Srednio w Unii Europejskiej. Réznica ta wynikata
z niskich podatkéw biezgcych od dochoddéw, majatku itp. Pod tym wzgledem Polska
znajdowata sie na 23 miejscu na 27 panstw Unii Europejskiej, wyprzedzajac jedynie
Buigarie, Chorwacje, Rumunie i Wegry. [zob. tom Il s. 438]

151. Jednoczesnie wydatki publiczne, w relacji do PKB, po raz pierwszy od wielu lat

152.

153.

byty wyzsze od Sredniej unijnej, co wynikato miedzy innymi z wysokich wydatkéw
na obrone narodowg i szybko rosngcych kosztéw obstugi dtugu. Polska, pod
wzgledem wydatkéw publicznych w relacji do PKB, z wartoscig 50,9% zajmowata
szoste miejsce w Unii Europejskiej, ustepujac tylko Austrii, Belgii, Finlandii, Francji
i Wiochom, a wyprzedzajgc miedzy innymi Danie, Niemcy i Szwecje. Dla poréwnania,
pod wzgledem dochoddéw publicznych w relacji do PKB Polska wraz z Cyprem i totwag
zajmowata 12 miejsce w Unii Europejskiej. Powyzsze dane wskazujg na coraz wieksze
niedostosowanie wielkosci dochodéw publicznych do zwiekszonych potrzeb wydat-
kowych panstwa. [zob. tom Il s. 438]

W 2025 r., czwarty rok z rzedu odnotowano znaczacy wzrost kosztéw obstugi diugu.
Wyniosty one ponad 98 mld zt, stanowigc 2,5% produktu krajowego brutto. W tym
czasie koszty obstugi dtugu w Unii Europejskiej stanowity srednio 1,9% produktu
krajowego brutto. Oznacza to, ze mimo iz Polska ma znacznie mniejszy, w stosunku
do produktu krajowego brutto, dtug publiczny niz Srednio kraje Unii Europejskiej,
to jednoczesnie ponosi wieksze koszty jego obstugi. [zob. tom Il s. 439]

Najwiekszg pozycje wsréd wydatkéw publicznych stanowiag Swiadczenia spoteczne,
na ktére w 2025 r. przeznaczono 769,2 mld zt. Wydatki te byty o 10% wyzsze niz
w 2024 r., do czego przyczynit sie wzrost przecietnej miesiecznej wyptaty emerytury
i renty, ktéra w grudniu 2025 r. byta o 7,8% wyzsza niz w analogicznym okresie roku
poprzedniego. Oprdcz tego o okoto 0,9% wzrosta liczba emerytéw i rencistow obje-
tych powszechnym systemem ubezpieczen spotecznych.

36 https://ec.europa.eu/eurostat/web/government-finance-statistics/excessive-deficit-procedure/edp-
notification-tables

64



SYNTEZA USTALEN, RYZYKA | REKOMENDACJE

W relacji do produktu krajowego brutto, na Swiadczenia spoteczne przeznaczono
w 2025 r. 19,7% produktu krajowego brutto. Mimo ze od 2022 r. wielko$¢ ta wzro-
sta o blisko 3 punkty procentowe, co wskazuje na dynamiczny wzrost wydatkéw
o charakterze socjalnym, to na tle Unii Europejskiej wcigz nie jest to duzo. W 2025 r.
na Swiadczenia spoteczne przeznaczono w 27 krajach cztonkowskich srednio 21,9%
produktu krajowego brutto. Warto jednak zauwazy¢, ze wsrdd krajéw cztonkowskich
z Europy Srodkowo-Wschodniej relatywnie wiecej niz Polska $rodkéw na $wiadcze-
nia spoteczne przeznaczyta tylko Stowacja (20,1% PKB), podobny do Polski poziom
tych wydatkdw obserwowano w Stowenii, a w pozostatych krajach byly one wyraznie
mniejsze. [zob. tom Il s. 439]

154. Koszty zwigzane z zatrudnieniem w sektorze instytucji rzgdowych i samorzagdowych
byty w 2025 r. 0 10,2% wyzsze niz w 2024 r. Przecietne miesieczne wynagrodzenie
brutto w sferze budzetowej wzrosto o 9% w stosunku do roku poprzedniego®. Koszty
zwigzane z zatrudnieniem w omawianym sektorze stanowity w Polsce wyraznie wiek-
szg czes¢ produktu krajowego brutto (12%) niz sSrednio w Unii Europejskiej (10,3%).
Na tle pozostatych krajow z liczbg ludnosci przekraczajacg 15 miliondéw Polska wraz
z Francjg wyrdzniaty sie pod wzgledem tych kosztéw, gdyz w pozostatych pieciu
krajach byty one wyraznie nizsze3:. Warto zauwazy¢, ze do 2023 r. koszty zwigzane
z zatrudnieniem utrzymywaty sie w Polsce i Srednio w Unii Europejskiej na zblizonym
do siebie poziomie. [zob. tom Il s. 441]

155. Po zahamowaniu w 2024 r. dynamiki naktadéw brutto na srodki trwate, w 2025 r,
nastgpito ich wyrazne zwiekszenie. Wydatki te wzrosty w stosunku do 2024 r. 0 15,6%,
przekraczajac po raz pierwszy poziom 200 mld zt. W relacji do produktu krajowego
brutto naktady brutto na Srodki trwate wyniosty 5,2% i byty znacznie wieksze niz $red-
nio w Unii Europejskiej (3,9%). [zob. tom Il s. 441]

156. Duza skala nieréwnowagi finanséw publicznych w Polsce jest postrzegana jako ryzyko
dla zachowania stabilnosci finansowej panstwa. Na brak stabilnosci finanséw publicz-
nych i ryzyka z tym zwigzane zwracajg uwage miedzy innymi dwie duze miedzyna-
rodowe agencje ratingowe - Fitch i Moody's - ktére wskazaty na pogorszenie sie
w ostatnim czasie perspektywy finansowej Polski miedzy innymi ze wzgledu na ryzyko
dalszego pogarszania sie sytuacji finansowej panstwa. [zob. tom Il s. 442-443]

157. Wysoki wzrost wydatkéw publicznych i deficytu byt mozliwy dzieki zastosowaniu
rozwigzan majacych na celu ominiecie lub ostabienie dziatania stabilizujgcej reguty
wydatkowej. O ile w 2023 r. kwota planowanych wydatkéw organoéw i jednostek obje-
tych stabilizujgca regutg wydatkowg stanowita 40,2% PKB??, to w 2025 r. wyniosta juz
48,5% PKB. [zob. tom Il s. 444]

158. Najwyzsza Izba Kontroli ponownie wskazuje na wcigz nierozwigzany problem ogra-
niczenia dostepnosci danych dotyczgcych sektora finanséw publicznych. Do 2021 r.
w sprawozdaniu z wykonania budzetu panstwa prezentowano szczeg6towo dochody,
wydatki i wynik sektora finanséw publicznych wraz z oméwieniem. Od 2022 r.,

37 Gtdwny Urzad Statystyczny, Biuletyn Statystyczny 3/2026, str. 13.
38 Dotyczyto to Hiszpanii, Holandii, Niemiec, Rumunii i Wtoch.
39 Ustawa budzetowa na rok 2023 z dnia 15 grudnia 2022 r.
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159.

160.

na skutek zmian w ustawie o finansach publicznych, odstgpiono od prezentowania
tych informacji, zastepujac je informacjg o wysokosci wyniku sektora instytucji rzado-
wych i samorzgdowych oraz podstawowych wielkosciach ksztattujgcych ten wynik.
Mimo ze zmiana ta czesciowo koresponduje z wnioskiem Najwyzszej Izby Kontroli
o ujednolicenie sposobu prezentacji danych o dochodach i wydatkach publicznych
oraz wyniku i dtugu publicznym, to nalezy podkresli¢, ze jednoczesnie ogranicza ona
zakres prezentowanych danych, gdyz odstagpiono od szczegdtowego omdwienia
dochoddw i wydatkéw publicznych. [zob. tom Il s. 444-445]

W wyniku reformy dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego znaczacg czes¢
subwencji ogdlnej zastgpiono zwiekszonym udziatem w dochodach z podatku
PIT. Jednocze$nie poprawie ulegta sytuacja finansowa samorzadoéw. Ich dochody
ogotem wzrosty o 8,5%, wydatki majgtkowe - 0 9,7%, a liczba jednostek, ktére
na koniec roku wykazaty deficyt operacyjny, zmniejszyta sie z 204 w 2024 r. do 59
w 2025 r. [zob. tom Il s. 450-454]

Narodowy Fundusz Zdrowia trzeci rok z rzedu odnotowat strate mimo otrzymania
dotacji z budzetu panstwa w wysokosci 32,9 mlid zt i obligacji skarbowych o warto-
$¢i 922 min zt. Strata ta wyniosta 2,3 mld zt. Bez uwzglednienia wyzej wymienionej
dotacji i skarbowych papieréw wartosciowych niedobdér srodkéw w NFZ wyniostby
36,1 mld zt w poréwnaniu z analogiczng wielkoscig 25,5 mld zt rok wczesniej.
O niezbilansowaniu systemu finansowania ochrony zdrowia w Polsce swiadczy
rowniez znaczgca roznica pomiedzy dynamikg kosztow NFZ i przychodéw ze skta-
dek. Podczas gdy koszty NFZ wzrosty 0 13,8%, to przychody ze sktadek - 0 8%.

[zob. tom Il s. 454-455]

Q Podsumowanie

W 2025 r. dochody publiczne zrealizowano na poziomie 43,6% produktu krajowego
brutto, a wydatki - na poziomie 50,9% PKB. Szczegdlnie niskie, na tle innych panstw
Unii Europejskiej, byty dochody z podatkéw biezgcych od dochoddéw, majatku itp.
Polska wraz z Rumunig niekorzystnie wyrdzniaty sie pod wzgledem wysokiego deficytu
sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych, ktéry wynidst 7,3% PKB.

W 2025 r., czwarty rok z rzedu odnotowano znaczgcy wzrost kosztéw obstugi dtugu.
Mimo ze Polska ma znacznie mniejszy, w stosunku do produktu krajowego brutto,
dtug publiczny niz srednio kraje Unii Europejskiej, to jednoczesnie ponosi wieksze
koszty jego obstugi.

W wyniku reformy dochodéw jednostek samorzadu terytorialnego znaczgcg czesc
subwencji ogélnej zastgpiono zwiekszonym udziatem w dochodach z podatku PIT.
Jednoczesnie poprawie ulegta sytuacja finansowa samorzgdow. Ich dochody ogétem
wzrosty o 8,5%, wydatki majagtkowe - 0 9,7%, a liczba jednostek, ktére na koniec roku
wykazaty deficyt operacyjny, zmniejszyta sie z 204 w 2024 r. do 59 w 2025 r.
Narodowy Fundusz Zdrowia trzeci rok z rzedu odnotowat strate mimo otrzymania

dotacji z budzetu panstwa w wysokosci 32,9 mld zt i obligacji skarbowych o warto-
$ci 922 min zt. O niezbilansowaniu systemu finansowania ochrony zdrowia w Polsce
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Swiadczy rowniez znaczgca réznica pomiedzy dynamikg kosztow NFZ i przychodéw
ze sktadek.

A Ryzyka

> Niedopasowanie wielkosci dochoddéw publicznych do zwiekszonych potrzeb wydat-
kowych spowoduje dalsze pogarszanie sie sytuacji finansowej panstwa.

> Najwyzsza Izba Kontroli zidentyfikowata ryzyko niezrealizowania jednego z celéow
Sredniookresowego planu budzetowo-strukturalnego na lata 2025-2028 w zakresie
redukcji deficytu sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych.

> Istnieje zagrozenie dalszego wzrostu finansowania funduszy zabezpieczenia spo-
tecznego z budzetu panstwa.

Rekomendacje

» Podjecie dziatan legislacyjnych w celu dostosowania dochodéw publicznych
do zwiekszonych potrzeb wydatkowych oraz wykonanie przeglagdéw wydatkéw pod
katem mozliwosci ich zmniejszenia.

» Podjecie dziatann majgcych na celu wieksze zréwnowazenie wydatkéw funduszy
zabezpieczenia spotecznego z ich dochodami wtasnymi.

2. Najwazniejsze ustalenia kontroli wykonania zatozenn polityki
pienieznej w 2025 r.

1. Celem polityki pienieznej ustalonym w Zafozeniach polityki pienieznej na rok 2025 byto
utrzymanie wskaznika inflacji w sSrednim okresie na poziomie 2,5%, z dopuszczalnym
przedziatem odchylen +1 punkt procentowy.

Rada Polityki Pienieznej przyjeta, ze Sredniookresowy charakter celu inflacyjnego
wynika z faktu, iz zmiany inflacji wystepuja czesto pod wptywem szokéw makroeko-
nomicznych lub finansowych. W zwigzku z tym nie jest mozliwe, zeby inflacja byta caty
czas zgodna z celem i moze okresowo ksztattowac sie ponizej lub powyzej celu. NIK
podtrzymuje formutowane wczesniej stanowisko, ze tak elastyczne okreslenie celu
inflacyjnego, w sytuacji niezdefiniowania dtugosci Sredniego okresu, ktérego dotyczyt
cel inflacyjny Narodowego Banku Polskiego, powoduje obnizenie znaczenia realiza-
¢ji celu inflacyjnego w okresie biezgcym. Brak precyzyjnego okreslenia, co oznacza
$redni okres, utrudnia ocene realizacji zatozen polityki pienieznej w danym roku.

[zob. tom Il s. 459-461]

2. Miesieczne wskazniki inflacji CPI rok do roku w 2025 r. obnizyty sie z 4,9% w stycz-
niu do 2,4% w grudniu, to jest do wartosci bliskiej celowi inflacyjnemu Narodowego
Banku Polskiego. W pierwszej potowie 2025 r. wskaznik inflacji CPI ksztattowat sie
powyzej przyjetego przez Rade Polityki Pienieznej korytarza odchylen od celu infla-
cyjnego, a od lipca 2025 r. w granicach tego korytarza. Sredniorocznie inflacja CPI
rok do roku uksztattowata sie na poziomie 3,6%, tj. 0 0,1 punktu procentowego
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powyzej gérnej granicy przyjetego w Zatozeniach PP korytarza odchylen od celu
inflacyjnego.

Wplyw na przedstawione wyzej ksztattowanie sie wskaznikéw inflacji CPI miaty
zaréwno czynniki krajowe, jak rowniez zewnetrzne. Utrzymywanie sie wskaznika
inflacji CPl w pierwszym pétroczu na poziomach powyzej ustalonego przez RPP
przedziatu odchylen od celu inflacyjnego wynikato w znacznym stopniu z czynni-
kéw o charakterze regulacyjnopodatkowym podejmowanych w 2024 r. i zwigza-
nych z nimi efektéw bazy*°. Na obnizenie wskaznikéw inflacji w drugiej potowie
2025 r. wptyw miato w duzej mierze obnizenie dynamiki cen energii na skutek
efektéw bazy oraz dynamiki cen zywnosci i napojow bezalkoholowych rok
do roku, ktéra obnizata sie z poziomu 4,2% we wrzesniu 2025 r. do 2,4% w grud-
niu 2025 r. Na obnizenie wskaznika inflacji w 2025 r. wptyneta rowniez dokonana
przez Gtowny Urzad Statystyczny rewizja struktury procentowej okreslajgcej, jaki
udziat w wydatkach przecietnego gospodarstwa domowego majg poszczegdlne
towary i ustugi. [zob. tom Il s. 461-468]

Infografika 22. Inflacja w poszczegdlnych miesigcach w latach 2022-2025 mierzona zmiang cen
towardw i ustug konsumpcyjnych w stosunku do analogicznego miesigca roku poprzedniego oraz
inflacja po wytgczeniu cen zywnosci i energii

2022 2023 2024 2025

N

@% ® CPI @ Inflacja po wytgczeniu cen zywnosci i energii

Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli w Narodowym Banku
Polskim.
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W 2024 r. w kwietniu podjeto decyzje o wzroscie stawki podatku VAT na zywnos$¢ a w lipcu o cze$ciowym
odmrozeniu administrowanych cen energii elektrycznej, gazu ziemnego i energii cieplnej. W zwigzku z tym
w | pétroczu 2025 r. wcigz widoczny we wskazniku inflacji CPI byt efekt bazy polegajacy na tym, ze obliczana
zmiana cen byta wieksza, poniewaz odnosita sie do nizszych, zamrozonych pozioméw cen w analogicznych
miesigcach roku poprzedniego.
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Rada Polityki Pienieznej w pierwszych miesigcach 2025 r. utrzymywata stopy procen-
towe na niezmienionym poziomie, co byto uzasadnione danymi wskazujgcymi,
ze w kolejnych kwartatach inflacja utrzyma sie wyraznie powyzej celu inflacyjnego
NBP. Od kwietnia Rada zaczeta sygnalizowa¢ mozliwos¢ obnizki stop procentowych
w przypadku obnizenia sie inflacji. W okresie od maja 2025 r. do grudnia 2025 r. Rada
dokonata szesciu obnizek tgcznie o 1,75 punktu procentowego, dla ktérych podstawe
stanowity nizsza biezgca i prognozowana inflacja oraz korzystne z punktu widzenia
proceséw inflacyjnych dane o ksztattowaniu sie wskaznikdw makroekonomicznych.

[zob. tom Il s. 468-471]

Rada w komunikatach dotyczgcych polityki stop procentowych uzalezniata swoje przy-
szte decyzje od naptywajgcych informacji o perspektywach inflacji i aktywnosci gospo-
darczej. Taki warunkowy sposéb informowania o oczekiwanych przez Rade przysztych
parametrach polityki pienieznej powodowat, iz uczestnicy rynku otrzymywali ograni-
czong informacje w tym zakresie. [zob. tom Il s. 471-472]

Narodowy Bank Polski skutecznie wykorzystat w 2025 r. system rezerwy obowigzkowe;j,
operacje otwartego rynku oraz depozytowo-kredytowe w celu realizacji celu operacyj-
nego polityki pienieznej. Zmiany wprowadzone przez NBP w systemie operacyjnym
polityki pienieznej dotyczgce wyznaczania okreséw utrzymywania rezerwy obowigz-
kowej, przesuniecia dnia przeprowadzania przetargdw operacji podstawowych otwar-
tego rynku z pigtku na poniedziatek oraz ograniczenia liczby podmiotéw uprawnionych
do uczestnictwa w operacjach dostrajajgcych otwartego rynku do bankéw ze statusem
Dealera Rynku Pienieznego korzystnie wptynety na realizacje celu operacyjnego poli-
tyki pienieznej zaktadajgcego utrzymanie stawki POLONIA w poblizu stopy referen-
cyjnej NBP. Odchylenia stawki POLONIA od stopy referencyjnej Narodowego Banku
Polskiego ksztattowaty sie Srednio na poziomie 23 punktéw bazowych i byty nizsze
0 10 punktéw bazowych niz w roku 2024. [zob. tom Il s. 472-478]

Q Podsumowanie

Narodowy Bank Polski prowadzit polityke pieniezng zgodng z podstawowym celem
dziatalno$ci NBP okreslonym w art. 3 ust. 1 ustawy z dnia 29 sierpnia 1997 r. o Naro-
dowym Banku Polskim oraz celami i zasadami okreslonymi w zatozeniach polityki
pienieznej na rok 2025. Srednioroczny wskaznik inflacji ksztattowat sie nieznacznie
powyzej gbérnego przedziatu odchylen od celu inflacyjnego a wskaznik inflacji CPI rok
do roku w drugiej potowie 2025 r. uksztattowat sie w granicach odchylen od celu.
Na ksztattowanie inflacji wptyw miaty gtdéwnie czynniki regulacyjne pozostajgce poza
oddziatywaniem NBP. Realizowany byt cel operacyjny polityki pienieznej polegajacy
na utrzymaniu stawki POLONIA w poblizu stopy referencyjnej NBP, prawidtowo wyko-
rzystujgc operacje otwartego rynku, operacje depozytowo-kredytowe oraz system
rezerwy obowigzkowej.
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BUDZETU PANSTWA W 2025 ROKU

Analiza wykonania budzetu paristwa i zatozen polityki pienieznej w 2025 roku opracowana
zostata w gtdwnej mierze na podstawie wynikéw 168 kontroli jednostkowych, zreali-
zowanych w ramach planowej kontroli Wykonanie budzetu paristwa w 2025 roku, w 157
podmiotach przez 22 jednostki organizacyjne Najwyzszej Izby Kontroli. Skontrolowano
wybrane:

panstwowe jednostki budzetowe, w tym wiekszo$¢ dysponentdéw czesci budzetu pan-
stwa, z wyjatkiem jednostek kontrolowanych cyklicznie*'. Z badania wytgczono 15 dys-
ponentéw czesci budzetowych*, ktérych ocena wykonania budzetu panstwa w ostat-
nich trzech kontrolowanych latach byta pozytywna i jednoczesnie wydatki zrealizo-
wane w 2024 r. nie przekroczyty 500 min zt. Ponadto z uwagi na niskie ryzyko wystg-
pienia nieprawidtowosci odstgpiono takze od kontroli dysponentdw czesci £gcznosc
oraz Samorzgdowe Kolegia Odwotawcze**; a ze wzgledu na planowang kontrole dorazng
odstgpiono od kontroli w czesci Akademia Kopernikariska. Ponadto odstgpiono od kon-
troli w nowoutworzonej czesci Biuro Rady Fiskalnej w zwigzku z poniesieniem pierw-
szych wydatkéw dopiero w ostatnim kwartale 2025 r. w kwocie nieco ponad 1,4 min zk;
plany finansowe panstwowych funduszy celowych, agencji wykonawczych oraz pan-
stwowych oséb prawnych i instytucji gospodarki budzetowej;

jednostki samorzadu terytorialnego;

jednostki Swiadczace ustugi transportu zbiorowego;

urzedy skarbowe;

Bank Gospodarstwa Krajowego.
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43
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Kontrole wykonania budzetu panstwa w 2025 r. przeprowadzono w dwdch z 11 sagdéw apelacyjnych oraz
o$miu z 16 urzedoéw wojewddzkich.

Dotyczyto to czesci: Administracja publiczna, Rynki rolne, Turystyka, Wyznania religijne oraz mniejszosci
narodowe i etniczne, Urzqd Regulacji Energetyki, Krajowa Rada Sqdownictwa, Urzqd Patentowy Rzeczypospolitej
Polskiej, Rybotéwstwo, Gtéwny Urzqd Miar, Polska Akademia Nauk, Zegluga $rédigdowa, Urzgd Transportu
Kolejowego, Prokuratoria Generalna Rzeczypospolitej Polskiej, Urzqd Komunikacji Elektronicznej oraz Regionalne
izby obrachunkowe.

W kontrolowanych cyklicznie siedmiu z 49 samorzadowych kolegiéw odwotawczych.
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Infografika 23. Liczba kontroli jednostkowych, podmiotéow objetych kontrolg w ramach kontroli
Wykonanie budzetu panstwa w 2025 roku oraz jednostek organizacyjnych Najwyzszej Izby Kontroli
realizujgcych niniejsza kontrole.

Liczba kontroli
jednostkowych:

75

kontrole
realizowane przez
6 departamentéw
Najwyzszej Izby
Kontroli

Ogotem

168

93

kontrole realizowane
przez 16 delegatur
Najwyzszej Izby
Kontroli

- Y
157)

Liczba podmiotéw
objetych kontrolg
ogoétem

urzedy
i instytucje
panstwowe

19

ministerstwa

29

beneficjenci
Krajowego Planu
Odbudowy

M jednostki samorzadu
terytorialnego

M jednostki $wiadczace
ustugi transportu
zbiorowego

14
sgdy i prokuratury

Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli.

N

EEEER
EEEER
ENEER
24

urzedy wojewddzkie

oraz jednostki

podlegte

B urzedy wojewddzkie

B wojewddzkie
inspektoraty
farmaceutyczne

W wojewddzkie urzedy
ochrony zabytkéw

10

urzedy skarbowe

ENEER
12

pozostate
jednostki

B delegatury Krajowego
Biura Wyborczego

B Bank Gospodarstwa
Krajowego

W pozostate jednostki
podlegte

9

jednostki Policji

Gtownym celem kontroli wykonania budzetu panstwa w 2025 r. byto ustalenie, czy zostat
on wykonany zgodnie z ustawg budzetowg na rok 2025 z dnia 9 stycznia 2025 r. z zacho-
waniem kryteriéw okreslonych w art. 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie

Kontroli*4, tj. legalnosci, gospodarnosci, celowosci oraz rzetelnosci.

44 Dalej: ustawa o NIK.
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W trakcie kontroli w jednostkach budzetowych zweryfikowano w szczegélnosci zgodnos¢
realizacji dochodéw i wydatkéw, a w pozabudzetowych jednostkach sektora finansow
publicznych przychodoéw i kosztéw z ustawg budzetowg, przepisami ustawy z dnia
27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych* oraz wydanymi na ich podstawie przepi-
sami wykonawczymi. W wybranych jednostkach zweryfikowano réwniez prawidtowos$¢
stosowania ustawy z dnia 11 wrzesnia 2019 r. Prawo zamowien publicznych oraz ustawy
z dnia 29 wrzesnia 1994 r. o rachunkowosci jak rowniez innych ustaw regulujgcych kwestie
finansowania zadan publicznych, przyktadowo ustawy z dnia 5 grudnia 2024 r. o ochronie
ludnosci i obronie cywilnej. W wybranych grupach wydatkéw analizowano takze efek-
tywnos¢ realizowanych zadan, przyktadowo w ramach wydatkéw zwigzanych z realizacjg
zadan inwestycyjnych jednostek budzetowych, zadan finansowanych w ramach Programu
Ochrony Ludnosci i Obrony Cywilnej na lata 2025-2026, czy zadan realizowanych przez woje-
waodzkie zespoty ds. orzekania o niepetnosprawnosci. W kontrolach planéw finansowych
agencji wykonawczych, panstwowych oséb prawnych, panstwowych funduszy celowych
oraz w instytucji gospodarki budzetowej weryfikowano wykonanie celéw i zadan przypi-
sanych ustawowo tym podmiotom.

W kontrolowanych jednostkach samorzadu terytorialnego oraz jednostkach Swiadcza-
cych ustugi transportu zbiorowego badania koncentrowaty sie na ustaleniu prawidto-
wosci wykorzystania srodkow z Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci.
W urzedach skarbowych weryfikowano dziatania podejmowane przez naczelnikéw
w zakresie egzekwowania zalegtosci podatkowych budzetu panstwa, a w Banku Gospo-
darstwa Krajowego weryfikowano zadania zwigzane z obstugg budzetu srodkéw euro-
pejskich.

45 Dalej: ustawa o finansach publicznych.
46 Dalej: ustawa Prawo zamoéwien publicznych.
47 Dalej: z Krajowego Planu Odbudowy lub KPO.
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Infografika 24. Struktura i liczba ocen sformutowanych w wyniku kontroli wykonania budzetu
panstwa w latach 2022-2025

2025 83,6% 16,4%

3,7%
2024 63,9% 32,4%

5,0%

2023 60,4% 34,7%

2,4%
2022 70,7% 26,4% 0,5%

)

=

pozytywna w formie negatywna odstgpiono
opisowej od oceny
2022 2023 2024 2025

pozytywna

14,3%
w formie opisowej @7 \46/\4
- 0

5 10 8
negatywna ® o ® })&/o\‘

odstgpiono od oceny

-100%
Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli.

Najwyzsza Izba Kontroli po przeprowadzeniu 168 kontroli jednostkowych*® sformutowata
201 ocen®, co istotne w zdecydowanej wiekszosci byty to oceny pozytywne. Udziat ocen

48 W ramach jednej kontroli jednostkowej sformutowano od jednej do pieciu ocen kontrolowanych obszaréw,
przyktadowo w ramach jednej kontroli jednostkowej sformutowano ocene kilku czesci budzetowych czy
czesci budzetowej i dysponenta funduszu celowego.

49 Najwyzsza Izba Kontroli stosuje trzystopniowg skale ocen: pozytywna, w formie opisowej lub negatywna.
Ocene w formie opisowej otrzymujg jednostki, w przypadku ktérych w kontrolowanej dziatalnosci
stwierdzono na tyle istotne nieprawidtowosci, ze nie byto podstawy do wydania oceny pozytywnej,
a jednoczes$nie zakres tych nieprawidtowosci nie uprawniat do wydania oceny negatywnej.
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pozytywnych uksztattowat sie na znacznie wyzszym poziomie niz w latach 2022-2024.
W poréwnaniu do poszczegdlnych lat analizowanego okresu w strukturze wszystkich ocen
udziat ocen pozytywnych zwiekszyt sie odpowiednio o 12,9 punktéw procentowych, 23,2
oraz o 19,7 punkty procentowe. W perspektywie ostatnich czterech lat na istotnie nizszym
poziomie w 2025 r. uksztattowat sie udziat ocen w formie opisowej (16,4%). Przyktadowo
poréwnujgc do roku ubiegtego udziat ten zmniejszyt sie o 16 punktéw procentowych.
Na podkreslenie zastuguje fakt, ze po kontroli wykonania budzetu panstwa w 2025 r.
nie sformutowano ani jednej oceny negatywnej. W trzech ostatnich latach udziat ocen
negatywnych ksztattowat sie na poziomie powyzej 2%, a najwyzszy wystapit w 2023 r.,
kiedy to sformutowano 10 ocen negatywnych na 202 oceny w skali catej kontroli.

Analiza rozktadu ocen w poszczegdlnych grupach rodzajowych jednostek sklasyfikowa-
nych ze wzgledu na tozsamy obszar objety kontrolg wskazuje, ze analogicznie jak w roku
ubieglym najwiecej ocen pozytywnych stwierdzono w ramach kontroli dysponentéw czesci
budzetowych. Jednoczesnie w tej grupie jednostek, poréwnujac do roku poprzedniego,
o ponad 9 punktoéw procentowych zwiekszyt sie odsetek ocen pozytywnych. Prawie
90% wskazanych dysponentéw otrzymato ocene pozytywng, a pozostata czes¢ w formie
opisowej. Wysoko oceniono réwniez wykonanie planéw finansowych pozabudzetowych
jednostek sektora finanséw publicznych®® oraz dziatalno$¢ dysponentéw nizszego stopnia
podlegtych dysponentom czesci budzetowych. Udziat ocen pozytywnych wsréd tych jed-
nostek wyniost odpowiednio 87,5% i 81,3%. Patrzgc na odsetek ocen pozytywnych, najni-
zej oceniono dziatalno$¢ urzedéw skarbowych. Jednak poréwnujgc do roku poprzedniego,
liczba naczelnikéw urzedéw skarbowych ocenionych pozytywnie zdecydowanie wzrosta,
z zaledwie 10% jednostek ocenionych pozytywnie w 2024 r. do potowy w tegorocznej
kontroli.

5o Planéw finansowych agencji wykonawczych, panstwowych funduszy celowych, panstwowych oséb
prawnych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 8 i 14 ustawy o finansach publicznych oraz instytucji gospodarki
budzetowe].
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Infografika 25. Struktura ocen sformutowanych po kontroli Wykonanie budzetu paristwa w 2025
roku w poszczegdlnych kategoriach jednostek kontrolowanych.

B pozytywna w formie opisowej

90% 81,3%
0,
80% 66,7%
70%
60% 50,0% || 50,0%
50%
0% 33,3% |

30% 18,8% 20,7%
SO £ s
10%
0%
Dysponenci Dysponenci Plany Beneficjenci? Urzedy Pozostate
czesci I1i 11l stopnia  finansowe' 29 ocen skarbowe 3 oceny
79 ocen 48 ocen 32 oceny 10 ocen

"Plany finansowe panstwowych funduszy celowych, paristwowych oséb prawnych,
agencji wykonawczych oraz instytucji gospodarki budzetowej

2Beneficjenci $rodkéw Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci

Zrédto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli wykonania budzetu paristwa
w2025r.

Wyniki tegorocznej kontroli wykonania budzetu panstwa nie odbiegaty w znaczny sposéb
od ustalen poczynionych w ramach kontroli wykonania budzetu w latach wczes$niejszych.
Standardowo wykazane zostaty pewne grupy nieprawidtowosci powtarzajgce sie co roku,
do ktérych mozna zaliczy¢ miedzy innymi: uchybienia w udzielaniu i rozliczaniu dotacji,
btedy w ewidencji ksiegowej i sprawozdaniach budzetowych czy opdznienia w blokowaniu
niewykorzystanych srodkéw. W dalszym ciggu istotna pozostaje skala nieprawidtowosci
wynikajgcych z nieprzestrzegania przepiséw ustawy Prawo zamowien publicznych, w tym
dotyczacych rzetelnego prowadzenia postepowan i dokumentowania prowadzonych
czynnosci. Niemniej jednak, w tegorocznej kontroli wykonania budzetu panstwa znaczna
czes¢ nieprawidtowosci dotyczyta zagadniert nowych, niebedgcych przedmiotem kontroli
w latach wczesniejszych w ramach kontroli budzetowej. Mowa miedzy innymi o nieprawi-
dtowosciach w obszarze wykorzystania przez ostatecznych odbiorcéw wsparcia sSrodkéw
z Krajowego Planu Odbudowy, ekwiwalentéw za niewykorzystany urlop wypoczynkowy
wyptacanych przez kontrolowane jednostki z op6znieniem, powstaniem obowigzku
wyptaty ekwiwalentu ze wzgledu na niezobowigzanie pracownikéw do wykorzystania
zalegtego urlopu.
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Infografika 26. Liczba nieprawidtowosci stwierdzonych w ramach kontroli Wykonanie budzetu
paristwa w 2025 roku w poszczegolnych kategoriach jednostek kontrolowanych.

46 jednostek B r33jednostki

31 jednostek B r17jednostek 14 jednostek B r18jednostek
iy, Ty,
%,

", o,
2 % %
e = a
Dysponenci E Dysponenci Il = Plany [ |
czesci = i Il stopnia = finansowe'
S § 4

& S 4

»

4
ap®
202 nieprawidtowosci 118 nieprawidtowosci

47 nieprawidtowosci
23 jednostki e 6 jednostek

5 jednostek n r5jednostek
Beneficjenci? Urzedy Pozostate
skarbowe

13 nieprawidtowosci 3 nieprawidtowosci
I - liczba jednostek bez nieprawidtowosci

1 jednostka e 2 jednostki

66 nieprawidtowosci

- liczba jednostek z nieprawidtowosciami

"Plany finansowe panstwowych funduszy celowych, paristwowych oséb prawnych,
agencji wykonawczych oraz instytucji gospodarki budzetowej

2Beneficjenci $rodkéw Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci

Zrédfto: opracowanie wtasne Najwyzszej Izby Kontroli na podstawie wynikéw kontroli wykonania budzetu paristwa
w2025r.



