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w sprawie opinii w przedmiocie absolutorium dla Rady Ministréw za rok 2025

Na podstawie art. 23 ust. 2 pkt 1 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli (Dz. U.
z 2022 r. poz. 623, ze zm.), Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli, po zapoznaniu sie z ,Analizg
wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2025 roku”,

wyraza opinie w przedmiocie
udzielenia Radzie Ministréw absolutorium za 2025 rok.

Wyniki kontroli wykonania budzetu paiAstwa w 2025 r. w poszczegélnych jednostkach
wykazatly poprawe dyscypliny finanséw publicznych (83,6% ocen pozytywnych). Nie jest
to jednak réwnoznaczne z ograniczeniem wysokiej nieréwnowagi finansowej panstwa.
W dalszym ciggu realizowane byly takze operacje zaburzajgce przejrzystos¢ i jednosé
budzetu, co Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli od lat ocenia negatywnie. Dotychczasowe
dziatania na rzecz przywrdécenia przejrzystosci finanséw panstwa oraz nadania wiasciwej
rangi ustawie budzetowej okazaly sie niewystarczajace do osiggniecia zamierzonych celéw,
w tym wyeliminowania probleméw wskazywanych przez Najwyzszg Izbe Kontroli, a takze
zidentyfikowanych w przygotowanym przez Ministerstwo Finanséw w 2024 r. opracowaniu
pn. Stan Polskich Finanséw Publicznych 2016-2023. Biata Ksiega. Wpltyw na wysoki poziom
nieréwnowagi finansow panstwa miatlo takze zastosowanie rozwigzan omijajacych
i ostabiajgcych stabilizujgca regute wydatkowa. Ich wykorzystanie spowodowato zawyzenie
limitu wydatkéw, co w znacznej czesci wigzato sie ze zwiekszeniem wydatkéw sztywnych.
Ich poziom bedzie stanowit wyzwanie w Srednim okresie wobec koniecznosci ograniczania
nieré6wnowagi, w tym w ramach unijnej procedury nadmiernego deficytu, nawet pomimo
klauzul tagodzacych jej rezim.

1. Sprawozdanie Rady Ministréw z wykonania budzetu paristwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia
2025 roku 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.
Tym samym sprawozdanie to przedstawia rzetelnie, we wszystkich istotnych aspektach,
informacje i dane o wykonaniu ustawy budzetowej na rok 2025, w tym wysokosci dochoddw,
wydatkow, naleznosci i zobowigzan oraz deficytu budzetu panstwa, a takze realizacji planéw
finansowych. Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli dostrzega rozszerzenie zakresu danych
prezentowanych w oméwieniu do sprawozdania o dane dotyczgce funduszy obstugiwanych
przez Bank Gospodarstwa Krajowego, zwraca jednak uwage, ze w dalszym ciggu nie prezentuje
ono jednoznacznie i przejrzyscie catosciowego obrazu stanu finanséw publicznych.
Sprawozdanie to nie zawiera szczegdtowych danych o dochodach i wydatkach sktadajgcych sie
na wyniki podsektoréw i sektora finanséw publicznych oraz zobowigzan niewymagalnych wobec
Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. z tytutu srodkéw przekazanych na realizacje Krajowego Planu
Odbudowy i Zwiekszania Odpornosci.



2. W 2025 r. odnotowano wzrost udziatu ocen pozytywnych w kontroli wykonania budzetu
panstwa. Udziat ten w strukturze wszystkich ocen zwiekszyt sie o 19,7 punktéw procentowych.
Z poprawg dyscypliny wydatkowania srodkéw publicznych w poszczegdlnych skontrolowanych
jednostkach nie wigzato sie jednak zmniejszenie nierdwnowagi w skali catego budzetu panstwa.

3. taczne dochody budzetu panstwa i budzetu srodkdéw europejskich w 2025 r. wyniosty
670,6 mld zt. Byty one nizsze od prognozy dochoddw ujetej w ustawie budzetowej o 72,1 mlid zt.
Rozbieznos¢ ta byta wynikiem mniej korzystnej od zaktadanej sytuacji makroekonomicznej,
a w niewielkiej skali takze stwierdzonych przez Najwyzszg Izbe Kontroli btedéw w planowaniu.
To trzeci rok z rzedu, gdy przeszacowanie wptywdéw podatkowych przyczynito sie do
powiekszenia nieréwnowagi budzetowej. Nizsze od prognoz byly takze dochody budzetu
srodkéw europejskich, w szczegdlnosci w ramach Krajowego Planu Odbudowy i Zwiekszania
Odpornosci, co byto konsekwencjg opdzniert w rozpoczeciu realizacji inwestycji w ramach tego
instrumentu. Przemawia to za zwiekszeniem ostroznosci w planowaniu dochoddéw
budzetowych w przysztosci.

4, Rok 2025 byt kolejnym w ktérym dynamika wydatkéw budzetowych istotnie przewyzszata
dynamike dochodoéw. tgczne wydatki budzetu panstwa i budzetu Srodkéw europejskich
w 2025 r. wyniosty 959,7 mld zt i byly 0 60,2 mld zt wyzsze niz przed rokiem oraz az o 225 mld zt
wyzsze niz w 2023 r. Wydatki te wzrosty na przestrzeni lat 2022-2025 o ponad 60%, przy czym
wydatki budzetu paristwa wzrosty w tym okresie o blisko 70%, a wydatki budzetu Srodkéw
europejskich o niespetna 21%. Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli wskazuje, ze limit wydatkow
budzetu panstwa okreslony w art. 1 ust. 2 ustawy budzetowej na rok 2025 zostat, w wyniku
dziatan ostabiajgcych i omijajacych stabilizujgcg regute wydatkowsa, zawyzony o 77,7 mid zk.
Po wyeliminowaniu stwierdzonych przez NIK nieprawidtowosci powinien wynies¢ 843,9 mid zt,
wobec ustalonego na poziomie 921,6 mld zt. Wzrost limitu zostat w znacznej cze$¢ wykorzystany
na zwiekszenie wydatkéw sztywnych, co utrudnia mozliwos¢ ich obnizenia w diuzszym okresie.
Jednoczesnie Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli dostrzega, ze we wspomnianym okresie
wystgpita duza dynamika wydatkéw na obstuge diugu publicznego. Skokowy wzrost wynikat
miedzy innymi z przekazania srodkéw budzetowych do Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. oraz
Banku Gospodarstwa Krajowego na sptate zobowigzan zwigzanych z wykupem obligacji
wyemitowanych w latach wczesniejszych -gwarantowanych przez Skarb Panstwa - w celu
sfinansowania dziatan rzadowych. Jest to rozwigzanie zbiezne z postulowanym przez Najwyzszg
Izbe Kontroli, gdyz w diuzszej perspektywie przyczyni sie do obnizenia kosztéw obstugi dtugu.

5. W 2025 r., podobnie jak przed rokiem, wystgpita wysoka nierébwnowaga budzetowa. Deficyt
budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich uksztattowat sie na poziomie 289,1 mlid zi,
co odpowiadato 7,4% PKB (w 2024 r. relacja ta wyniosta 6,1%). Cho¢ dynamika przyrostu
skumulowanych deficytéw byta istotnie nizsza niz przed rokiem - 29,9% w 2025 r. wobec 163%
w 2024 r. - to deficyt budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich byt ponad 3 krotnie
wyzszy nizw 2023 r.

Deficyt sektora instytucji rzgdowych i samorzgdowych wynidst w 2025 r. 284 mld zt, co stanowito
7,3% PKB, przy wartosci referencyjnej wynikajgcej z regut unijnych na poziomie 3% PKB.
To oznacza wzrost ujemnego wyniku sektora wzgledem roku poprzedniego o 47,4 mid zt i skali
nieréwnowagi w relacji do PKB o 0,9 punktu procentowego. Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli
zauwaza, ze wzrost ten nastgpit przy wzglednie dobrej sytuacji gospodarczej kraju, tj. przy
rosngcym wzroscie gospodarczym i malejacej inflacji. Oznacza to, ze nie wykorzystano
dostatecznie sprzyjajgcych warunkdéw gospodarczych do ograniczenia deficytu. Tym trudniejsze
bedzie to w sytuacji, gdyby nastapito pogorszenie koniunktury i konieczne bytoby zwiekszenie
ekspansji fiskalnej w celu przeciwdziatania temu zjawisku oraz jego skutkom. Im pézniej
rozpoczety zostanie proces sanowania finanséw publicznych, tym wiekszy bedzie miat wymiar
finansowy i tym bardziej dotkliwe bedg skutki niezbednych dostosowan.



6. Najwyzsza Izba Kontroli podtrzymuje negatywng ocene dziatah naruszajgcych fundamentalne
zasady budzetowe - zwilaszcza jednosci, przejrzystosci i jawnosci. Kolegium Najwyzszej Izby
Kontroli ponownie podkresla, ze dziatania te ostabiajg role budzetu panstwa jako kluczowego
planu finansowego, o ktérym mowa w art. 219 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej. Praktyki te
zaburzajg przejrzystosc prezentowanych danych o finansach publicznych, ale takze utrudniajg
ich analize poréwnawcza w czasie. Co kluczowe, ograniczajg one réwniez kontrole
parlamentarng oraz spoteczng nad gromadzeniem i wydatkowaniem znacznej czesci sSrodkéw
publicznych.

W 2025r., podobnie jak w latach poprzednich, finansowanie czesci zadan publicznych odbywato
sie poza budzetem przy pomocy instrumentu i funduszy obstugiwanych przez Bank
Gospodarstwa Krajowego, ktére nie podlegaly rygorom ustawy o finansach publicznych.
W 2025 r. sfinansowano, z wyzej wymienionych funduszy obstugiwanych przez Bank
Gospodarstwa Krajowego, zadania publiczne na kwote co najmniej 80,6 mld z}, co stanowito
réownowartos¢ 9,2% wydatkéw budzetu panstwa. Zadtuzenie omawianych funduszy wzrosto
7 349,4 mld zt na koniec 2024 r. do 388,6 mld zt na koniec 2025 r. Tym samym skala finansowania
zadan publicznych poza deficytem budzetu panstwa pozostawata nadal istotna, utrudniajgc
petng ocene sytuacji fiskalnej panistwa.

Rok 2025 byt kolejnym, w ktérym nieodptatnie przekazano wybranym podmiotom skarbowe
papiery wartosciowe, zamiast dotacji z budzetu panstwa. Wartos¢ przekazanych w ten sposob
obligacji w 2025 r. wyniosta blisko 18 mld zt i byta nizsza nizw 2024 r. (24 mld z}), ale jednoczesnie
wyzsza niz w 2023 r. po wylgczeniu obligacji przekazanych do BGK poza limitem (16,6 mlid zt).
Zmniejszenie stosowania tego mechanizmu byto zatem niewielkie. £gcznie w latach 2019-2025,
wykorzystujgc te niestandardowg forme finansowania zadan publicznych, przekazano obligacje
o wartosci 135,7 mld zt, zwiekszajgc wielkos¢ zadtuzenia Skarbu Panstwa i koszty jego obstugi.

7. Na koniec 2025 r. panstwowy dtug publiczny wynidst 1913,5 mld zti byt o 18,7% wyzszy niz przed
rokiem. Tempo przyrostu diugu przekraczato przyrost nominalnej wartosci produktu krajowego
brutto. W efekcie relacja paristwowego dtugu publicznego do PKB wzrosta w 2025 r. o 5 punktow
procentowych do 48,9%. Wedtug Strategii zarzgdzania dtugiem sektora finansow publicznych
w latach 2026-2029 relacja ta osiggnie w 2027 r. poziom 55%, a w 2029 r. - 59,5%, co oznacza
znaczgce zblizenie sie do konstytucyjnego limitu zadtuzenia.

Diug liczony wedtug definicji unijnej (dtug instytucji rzadowych i samorzgdowych) wyniost
na koniec 2025 r. 2335,2 mld zt, a w relacji do produktu krajowego brutto 59,7%. Byt on o ponad
420 mld zt wyzszy od diugu wedtug definicji krajowej (panstwowy diug publiczny), co oznacza
przyrost w trakcie 2025 r. o blisko 20 mld zt. Znaczaca réznica pomiedzy tymi wielkosciami
utrzymuje sie od 2020 r. Wynika ona przede wszystkim ze wspomnianego finansowania zadan
publicznych za posrednictwem funduszy utworzonych w Banku Gospodarstwa Krajowego,
a takze dtugu z tytutu tarczy finansowej Polskiego Funduszu Rozwoju S.A. Oszacowane przez
Rade Fiskalng negatywne skutki finansowania zadan publicznych za posrednictwem Banku
Gospodarstwa Krajowego - zamiast bezposrednio przez Skarb Panstwa - to dodatkowe koszty
obstugi dlugu w wysokosci 9,5 mid zt, ktére bedg musiaty zostac poniesione w latach 2026-2054.

Nalezy podkresli¢, ze zgodnie z prognoza zadtuzenia okreslong w Strategii zarzqdzania dtugiem
sektora finanséw publicznych w latach 2026-2029 relacja dtugu sektora instytucji rzgdowych
i samorzagdowych wzgledem produktu krajowego brutto ma wzrosng¢ do poziomu 65,4%
w 2026 r. oraz 75,3% w 2029 r. To oznacza istotne zawezenie przestrzeni dla polityki fiskalnej
w przypadku wystgpienia kolejnych szokéw gospodarczych i moze negatywnie wptywacd
na ocene wiarygodnosci kredytowej paristwa.

Wydatki na obstuge dtugu sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych wyniosty w 2025 r.
98,1 mld zt. Wydatki te wzrosty w 2025 r. o 0,7 punktu procentowego szybciej niz wydatki



na obstuge dtugu Skarbu Panstwa, co wynika z wyzszego oprocentowania diugu zacigganego
poza budzetem panstwa.

Za niepokojace nalezy uznac zatozenie przyjete w Strategii zarzgdzania dfugiem sektora finanséw
publicznych w latach 2026-2029, zgodnie z ktérym sptata zobowigzan Funduszu Przeciwdziatania
COVID-19 bedzie finansowana wytgcznie poprzez emisje nowego dtugu przez Bank
Gospodarstwa Krajowego. Rozwigzanie to moze prowadzi¢ do dalszego wzrostu kosztow
obstugi zadtuzenia w pordwnaniu do wariantu refinansowania bezpos$rednio przez Skarb
Panstwa poprzez emisje skarbowych papieréw wartosciowych.

W Swietle powyzszych ustalen Kolegium Najwyzszej lzby Kontroli niezmiennie stoi
na stanowisku, ze operacje dokonywane w sektorze rzagdowym, majace wplyw na zmiane
wysokosci ditugu publicznego, powinny byé, co do zasady, ujmowane w dochodach
i wydatkach budzetu panstwa. Podtrzymuje tym samym, zalecenie dotyczace
opracowania konkretnego zakresu dziatan przywracajgcych budzetowi panstwa jego
centralng pozycje okreslong w art. 219 Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej wraz
z okresleniem terminéw ich realizacji.

Kolegium Najwyzszej lzby Kontroli dostrzega konieczno$¢ podejmowania dalszych
dziatan majacych na celu ograniczenie deficytu budzetu panstwa i deficytu sektora
instytucji rzadowych isamorzadowych, w tym ujetych w Sredniookresowym planie
budzetowo-strukturalnym na Ilata 2025-2028. Wskazuje roéwniez, na potrzebe
zintensyfikowania stosowania instytucji przegladu wydatkéw (kosztéw) jednostek
sektora finanséw publicznych, o ktérym mowa w art. 175a ust. 1 ustawy o finansach
publicznych w celu oddziatywania w perspektywie wykraczajgcej poza rok budzetowy
na poziom, strukture oraz jakos¢ wydatkéw publicznych. Jednoczesnie Kolegium
Najwyzszej lzby Kontroli podtrzymuje wniosek o podjecie dziatarh zmierzajgcych
do ujednolicenia zasad prezentacji dtugu sektora instytucji rzagdowych i samorzadowych
z panstwowym dtugiem publicznym, przy uwzglednieniu konstytucyjnego limitu
zadtuzenia 60% produktu krajowego brutto.

Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli postuluje takze o przeanalizowanie zawartych
w Analizie wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki pienieznej w 2025 roku konkluzji
i rekomendacji, a nastepnie wdrozenie Srodkéw zaradczych majgcych na celu
wyeliminowanie lub minimalizacje zidentyfikowanych zagrozen.
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