(&

KBF.430.015.2020
Nr ewid. 161/2020/P/19/008/KBF

Informacja o wynikach kontroli

PLANOWANIE | REALIZACJA
ZADANIOWEGO UKtADU WYDATKOW
W KONTEKSCIE REFORMY SYSTEMU BUDZETOWEGO

DEPARTAMENT BUDZETU
| FINANSOW



MISJA
Najwyzszej Izby Kontroli jest dbatos¢ o gospodarnosc i skutecznos¢ w stuzbie
publicznej dla Rzeczypospolitej Polskiej

WIZJA

Najwyzszej Izby Kontroli jest cieszacy sie powszechnym autorytetem
najwyzszy organ kontroli panstwowej, ktérego raporty beda oczekiwanym
i poszukiwanym Zrédtem informacji dla organéw wiadzy i spoteczenstwa

Informacja o wynikach kontroli
Planowanie i realizacja zadaniowego ukltadu wydatkow w kontekscie reformy
systemu budzetowego

Dyrektor Departamentu Budzetu i Finanséw

dAan

Stanistaw Jarosz

Akceptuje:
Wiceprezes Najwyzszej Izby Kontroli

d.

Matgorzata Motylo

Zatwierdzam:

Prezes Najwyzszej Izby Kontroli ‘

& o—7

Warszawa, dnia 2 & ct. 2929

Najwyzsza Izba Kontroli
ul. Filtrowa 57

02-056 Warszawa

T/F +48 22 444 50 00

www.nik.gov.pl



SPIS TRESCI

WYKAZ STOSOWANYCH SKROTOW, SKROTOWCOW | POJEC......oereerreernssseseessnsessssens 4
T. WPROWADZENIE......oeeeereeireesensesesessessenseeasessessesssssssssstassssssssssssessssssssssesssssssssssnsesssssssssssssssess 5
2. OCENA OGOLNA ...oeeevvtvreseeeesessssssssesssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssnsnns 12
3. SYNTEZA WYNIKOW KONTROL .ccuvvrrreeramrnrersesssesssesssesssssssessessssssssessecsssssssessesssssssssssssssseess 15
B, WINTOSKI.ceeeeeereeieiseiseseessesseasessssessssststssssssssssessssssssssesssssssssssastasssssssssessssssssssssessssssssssnses 23
5. WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI.c.....ooceeererrrreseessesrnneessssssnessssssnssessssssssessssssssssssssssssnesssssssnnens 25
5.1. Wdrazanie budzetu zadaniowego jako narzedzia planowania
i realizacji WydatkOw PUBIICZNYCH ...t sssssssasssssssasesens 25
5.2. Planowanie wydatkow w ukfadzie zadaniowym..........ensinsieissiseiseesssssssssses 33
5.3. Realizacja wydatkéw, sprawozdawczos$¢ oraz wykorzystanie danych
o wykonaniu wydatkow w uktadzie ZadanioWym ..........eennensensesessesssssessseies 61
6. ZALACZNIKI .ceieereeirieieeisesietseesesstsssessesssssssssssssusssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssans 81
6.1. Metodyka kontroli i informacje dOdatkOWE...........cceueeeeeernnerereeseeieessensesssessessssessasenns 81
6.2. Analiza stanu prawnego i uwarunkowan organizacyjno-ekonomicznych.................... 95
6.3. Wykaz aktéw prawnych dotyczacych kontrolowanej dziatalnosci.........cocvveeevererererennnn. 100
6.4. Wykaz podmiotow, ktérym przekazano informacje o wynikach kontroli...................... 101
6.5. Stanowisko Ministra Finanaséw do informacji o wynikach kontroli...........ccceeeeveceuenenn. 102
6.6. Opinia Prezesa NIK do stanowiska Ministra FINANasOW...........ccueneeneeseeneesesssesssesssesens 107
6.7. Stanowisko Ministra Infrastruktury do informacji o wynikach kontroli............cccccu..... 108
6.8. Opinia Prezesa NIK do stanowiska Ministra INfrastruktury.........eeceneeneceseennne 110
6.9. Stanowisko Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi do informacji o wynikach kontroli............ 111

Zdjecie na oktadce:
©Maksym Yemelyanov - stock.adobe.com



Wykaz stosowanych skrotow, skrotowcdw i pojec

COFOG

klasyfikacja zadaniowa

MEN
MF
MFW
MI

mierniki
oddzialywania

mierniki produktu

mierniki rezultatu

MRiRW
MRPiPS
NIK

nota budzetowa
z2015r.

nota budzetowa
z2016r.

nota budzetowa
z2017r.

nota budzetowa
z2019r.

rozporzadzenie

w sprawie
sprawozdawczoSci
budzetowej w ukladzie
zadaniowym

ufp

WPFP

klasyfikacja wydatkow sektora instytucji rzgdowych i samorzadowych wedtug
funkcji, skrot od angielskiej nazwy Classification of Functions of Government;

katalog funkcji, zadan, podzadan i dziatan, o ktérym mowa w notach budzetowych,
aktualizowany na stronie Ministerstwa Finanséw; klasyfikacja zadaniowa jest
czteropoziomowsq strukturg budzetu zadaniowego, zawierajaca nazwy funkcji,
zadan, podzadan i dziatan;

Ministerstwo Edukacji Narodowej;
Ministerstwo Finansow;
Miedzynarodowy Fundusz Walutowy;

Ministerstwo Infrastruktury;

mierniki, ktére mierza dtugofalowy wptyw podejmowanych dziatan na otoczenie,
np. stopa bezrobocia, dynamika inwestycji, procent populacji z wyksztatceniem
wyzszym, dtugo$¢ zycia, wskazniki zanieczyszczenia powietrza, wskazniki
poczucia bezpieczenstwa;

mierniki pokazujace konkretne dobra i ustugi wytworzone przez sektor
publiczny, np. liczba wybudowanych kilometréw autostrad, liczba wyptaconych
Swiadczen danego rodzaju, liczba studentéw na uczelniach panstwowych;

mierniki bezposrednich efektéw uzyskanych w wyniku podejmowanych
dziatan, wigzace sie z pomiarem sprawnosci dziatania jednostek publicznych,
np. miernik wykrywalnosci przestepstw, Sredni czas rozpatrywania spraw
przez sady gospodarcze;

Ministerstwo Rolnictwa i Rozwoju Wsi;
Ministerstwo Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej;
Najwyzsza Izba Kontroli;

rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 lipca 2015 . w sprawie szczegétowego
sposobu, trybu i terminéw opracowania materiatéw do projektu ustawy
budzetowej na rok 2016 (Dz. U. poz. 955, ze zm.);

rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 20 maja 2016 r. w sprawie szczegétowego
sposobu, trybu i terminéw opracowania materiatéw do projektu ustawy
budzetowej narok 2017 (Dz. U. poz. 735);

rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 13 czerwca 2017 r.
w sprawie szczegotowego sposobu, trybu i termindw opracowania materiatéw
do projektu ustawy budzetowej (Dz. U. poz. 1154);

rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 28 stycznia 2019 r. w sprawie
szczegbdtowego sposobu, trybu i terminéw opracowania materiatéw do projektu
ustawy budzetowej (Dz. U. poz. 183, ze zm.);

rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 r. w sprawie
sprawozdawczoS$ci budzetowej w uktadzie zadaniowym (Dz. U.z 2020 r.
poz. 704);

ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U.z 2019 r.
poz. 869, ze zm.);

Wieloletni Plan Finansowy Panstwa.



Pytanie definiujace
cel gtéwny kontroli
Czy zadaniowy uktad
wydatkéw stanowi
skuteczne narzedzie
zarzadzania wydatkami
publicznymi?

Pytania definiujace
cele szczegétowe
kontroli

1. Czy ukfad zadaniowy
planowano prawidtowo
pod katem zarzadzania
$rodkami publicznymi

i celami panstwa?

2. Czyiw jaki sposob
uktad zadaniowy
stuzyt skutecznemu

i efektywnemu
zarzadzaniu srodkami
publicznymi i realizaciji
celéw panstwa?

Jednostki
kontrolowane
Ministerstwo Finansow
jako jednostka
koordynujaca proces
realizacji budzetu
zadaniowego,

pie¢ innych ministerstw
oraz

pie¢ urzedow
wojewddzkich

Okeres objety
kontrola

od 1 stycznia 2016 1.
do 30 czerwca 2019 1.
W kontroli byty takze
wykorzystane dowody
sporzadzone przed

i po tym okresie, ktore
miaty wptyw na okres
objety kontrola.

1. WPROWADZENIE

W 2006 r. rozpoczeto w Polsce reforme systemu budzetowego majaca

na celu wprowadzenie budzetu zadaniowego®. W Programie Konwergen-

cji z listopada 2006 r. Rada Ministréw poinformowata, ze w celu zwiek-

szenia efektywno$ci i skutecznosci wydatkowania sSrodkéw budzetowych:
planuje sie zmiane sposobu podejscia do wydatkéw z podmiotowego
na zadaniowe, ktére uwzglednia aspekt celowosci wydatkéw. Tworzone
bedq funkcje miedzyresortowe, obejmujqce rézne jednostki organizacyjne
(ministerstwa, agencje oraz fundusze celowe) realizujgce wspdlny cel,
tak aby umoZzliwié¢ kontrole i racjonalne wykorzystanie srodkéw. Stuzy¢
temu bedzie wprowadzenie klasyfikacji budzetowej wydatkéw w ukta-
dzie zadaniowym (zadania, programy, funkcje), ktéra bedzie powigzana
z klasyfikacjq COFOG. Zastgpi ona dotychczasowq klasyfikacje wydat-
kow. Wprowadzone zostanie obok rocznego takze trzyletnie planowanie
wydatkow budzetowych w uktadzie zadaniowym. Osoby odpowiedzialne
za programy budzetowe bedq miaty swobode w przenoszeniu wydatkéw
pomiedzy poszczegdlnymi zadaniami i kategoriami wydatkdw, za wyjqt-
kiem mozliwosci zwiekszenia wydatkéw osobowych i przekroczenia limitu
zatrudnienia. Efekty realizowanych dziatarnt mierzone bedq za pomocq sys-
temu miernikéw. Zbudowany zostanie system oceny wydatkéw publicz-
nych, umozliwiajqcy opracowanie raportow oceniajqcych adekwatnos¢
i spéjnos¢ formutowanych celéow budzetowych ze strategiq, skutecznos¢
i efektywnos¢ alokacji Srodkow oraz sprawnosé wykonania wydatkéw.

Kolejne etapy prac polega¢ miaty na:

a) przeprowadzeniu tzw. pilotazu (2007-2008), w ktérym uczestniczy¢
miaty wybrane resorty i urzedy wojewodzkie;

b) przejsciowej fazie wdrazania budzetu zadaniowego (2009-2010),
w ktérej rownolegle funkcjonowaé miat budzet zadaniowy i tradycyjny,
w odniesieniu do trzech typéw podmiotéw: ministerstw, urzedéw woje-
wodzkich i samorzadowych kolegiéw odwotawczych;

c) catkowitej rezygnacji po 2011 r. z budzetu w formie tradycyjnej (kla-
sycznej) i przej$cie na budzetowanie jedynie w ujeciu zadaniowym;

d) obejmowaniu systemem budzetowania zadaniowego pozostatych pod-
miotow sektora finanséw publicznych; opracowaniu budzetéw zada-
niowych we wszystkich jednostkach podsektora rzadowego oraz
ubezpieczen spotecznych (2011-2012);

f) wdrozeniu budzetu zadaniowego we wszystkich jednostkach samo-
rzadu terytorialnego (od 2012 r.).

Dysponentéw czesci budzetowych zobowigzano do opracowania zaréwno
zestawienia zadan wraz z opisem celdéw, do ktérych przypisano odpo-
wiednie wydatki, jak i miernikow wykonania. Zestawienie to miato sta-
nowi¢ cze$¢ uzasadnienia projektu ustawy budzetowej. Ponadto ustalono,
ze sprawozdanie z wykonania ustawy budzetowej zawierac bedzie infor-
macje o wykonaniu zadan wraz z opisem celéw i miernikéw wykonania.

1 Zamoment wprowadzenia budzetu zadaniowego w sektorze rzadowym mozna uznac przyjecie
przez Rade Ministréw we wrzesniu 2007 r. projektu ustawy budzetowej na 2008 r. wraz
z uzasadnieniem, w ktérym wskazano, ze prezentowany tam budzet zadaniowy stanowi pierwszy
etap jego wdrazania. Wczesniej, w 2006 r., przeprowadzono pilotaz budzetu zadaniowego
w Ministerstwie Nauki i Szkolnictwa Wyzszego.



WPROWADZENIE

W rozporzadzeniu Ministra Finanséw z dnia 18 maja 2007 r. w spra-
wie szczegdtowego sposobu, trybu i terminéw opracowania materia-
t6w do projektu ustawy budzetowej na rok 2008 r.? po raz pierwszy
wskazano, ze dysponenci opracowuja w uktadzie zadaniowym projekty
swoich budzetéw na rok budzetowy i dwa kolejne lata. Pierwsza wersje
budzetu zadaniowego przedstawiono w uzasadnieniu ustawy budzeto-
wej na 2008 r. przyjetym przez Rade Ministréw we wrzes$niu 2007 r.
Budzetem zadaniowym objeto wydatki 67 dysponentdéw, realizowane
w 82 czeéciach budzetowych?®.

Budzet zadaniowy realizowany od 2008 r. byt elementem uzupetniaja-
cym wobec budzetu tradycyjnego i stuzyt wytacznie realizacji funkcji
informacyjnej, a nie zarzadczej. W Programie Konwergencji z grudnia
2008 . przesunieto termin wdrozenia budzetu zadaniowego jako narze-
dzia planowania i zarzadzania srodkami publicznymi z lat 2010-2011
na rok 2013. Najwazniejsza zmiana wzgledem postanowien zawartych
w Programie Konwergenciji z 2006 r. polegata na tym, Zze budzet zada-
niowy miat funkcjonowac¢ réwnolegle z budzetem tradycyjnym, a nie
zamiast niego.

W uchwalonej w dniu 29 sierpnia 2009 r. ustawie o finansach publicz-
nych uregulowano niektére kwestie dotyczace budzetu zadaniowego,
ktére odnosity sie do zasad ewidencji, sporzadzania sprawozdan i kon-
troli wykonania budzetu w uktadzie zadaniowym. Budzetem zadaniowym
objeto duza czes¢ sektora finanséw publicznych, z wytaczeniem Narodo-
wego Funduszu Zdrowia, jednostek zaliczanych do podsektora samorza-
dowego oraz innych jednostek, ktérych plany finansowe nie s3 uyjmowane
w ustawie budzetowe;.

W 2011 r. zakonczono prace nad systemem sprawozdawczym wydatkow
w uktadzie zadaniowym oraz opracowano baze miernikéw dla funkcji
panstwa. Od 2012 r. jednostki, ktérych plany wydatkéw lub plany finan-
sowe s3 ujete w ustawie budzetowej, musza planowacé, ewidencjonowac
i wykazywa¢ w sprawozdaniach wydatki nie tylko w uktadzie tradycyj-
nym, ale r6wniez w uktadzie zadaniowym. Mimo to proces wdrazania
budzetu zadaniowego zatrzymat sie na etapie narzedzia informacyjnego,
a sam budzet zadaniowy nie zostat wtaczony do ustawy budzetowej. Zgod-
nie z art. 142 pkt 11 ufp plan wydatkéw w uktadzie zadaniowym stanowi
jedynie element uzasadnienia projektu ustawy budzetowe;.

W 2011 r. NIK przeprowadzita kompleksowgq kontrole wdrazania budzetu
zadaniowego, oceniajgc negatywnie, z punktu widzenia kryterium celowo-
$ci, zastosowane przez Ministra Finansow zasady i metody realizacji tego
procesu*. NIK ocenita, ze zaréwno przebieg jak i uzyskane efekty tego pro-
cesu nie gwarantujg, ze budzet zadaniowy bedzie narzedziem sprawnego
zarzadzania zadaniami publicznymi, zwiekszajacym skuteczno$¢ osig-
gania ustalonych celéw oraz efektywnos$¢ alokacji Srodkow publicznych.

2 Dz.U.Nr 94, poz. 628.
3 NIK, Analiza wykonania budzetu paristwa i zatozen polityki pienieznej w 2008 roku, s. 104.

4 Kontrola P/11/001 - Wdrazanie budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym - ocena procesow:
planowania, monitorowania i sprawozdawczosci.



WPROWADZENIE

Dokonana przez NIK ocena stanu wdrozenia budzetu zadaniowego doty-
czyta okresu przejsSciowego, przed powstaniem formalnego obowiazku
jego ewidencjonowania, sprawozdawczos$ci i zamieszczania w formie
zatacznika w projekcie ustawy budzetowej (od 1 stycznia 2012 r.) oraz
obowigzku sprawowania przez dysponentéw kontroli efektywnosci
i skuteczno$ci realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym (od 1 styczna
2013 r).

NIK wskazata, ze realizowana od poczatku 2008 r. przez Ministra Finan-

s6w koncepcja zadaniowego uktadu budzetu panstwa pomijata podsta-

wowy aspekt zarzadczy z punktu widzenia celu wdrozenia nowego podej-

$cia do budzetu panstwa. Budzet zadaniowy stanowit jedynie dodatkowa,

oprocz tradycyjnej, klasyfikacje wydatkéw panstwa, niewnoszaca zadnej

warto$ci dodanej zwtaszcza w aspekcie zarzadczym. Jego znaczenie infor-

macyjne dla obywatela w kwestiach:

- jakie cele wtadza publiczna zaplanowata,

- jak jest mierzony stopien ich osiagniecia,

- ile $rodkow publicznych przeznaczono oraz wydatkowano na ich osig-
gniecie

byto powaznie ograniczone, bowiem nie uwzgledniat on znaczacej czesci

$rodkow publicznych wydatkowanych na realizacje istotnych dla obywa-

teli zadan, a dane Zrédtowe, stanowigce jego podstawe, byty niejednolite

i obarczone btedami, w tym btedami systemowymi, ktére nie byty na bie-

Z3aco korygowane.

Na potrzebe dokonania zmian w skontrolowanym zakresie wskazali row-
niez eksperci (naukowcy i praktycy zarzadzania publicznego), bioracy
udziat w zorganizowanym przez NIK w dniu 11 stycznia 2012 r. panelu
ekspertow. Za szczego6lnie wazne eksperci uznali:

1) prowadzenie spotecznego dialogu w celu wypracowania strategii
i priorytetéw w dziatalnosci publicznej;

2) podniesienie $wiadomos$ci obywatelskiej w zakresie rozliczania dys-
ponentéw z osiggnietych celéw poszczegolnych szczebli zadaniowego
uktadu wydatkéw, ktéra wptynie na zmiane podejs$cia do zarzadzania
srodkami publicznymi;

3) przypisanie uktadowi zadaniowemu wydatkéw waloru narzedzia
zarzadzania srodkami publicznymi w taki sposéb, aby zakres i przed-
miot realizowanych przez jednostki sektora finanséw publicznych
zadan byt konsekwencjg Swiadomego taczenia decyzji o alokacji Srod-
kow z potrzebami spotecznymi;

4) potrzebe zmian legislacyjnych naktadajacych na Sejm obowiazek roz-
patrywania sprawozdania o wykonaniu budzetu w uktadzie zadanio-
wym, tak aby Sejm, podejmujac uchwate w przedmiocie absolutorium
dla Rady Ministréow, wyrazit swoje stanowisko takze w sprawie reali-
zacji zaktadanych zadan i podzadan w ramach poszczeg6lnych funkcji
budzetu panstwa;

5) wzmocnienie roli Koordynatora Krajowego Budzetu Zadaniowego,
na przyktad poprzez powroét organu odpowiedzialnego za wdrazanie
budzetu zadaniowego do Kancelarii Prezesa Rady Ministrow.



WPROWADZENIE

NIK, formutujac ocene po przeprowadzonej w 2013 r. kontroli P/13/014
- Planowanie i monitorowanie wydatkéw w uktadzie zadaniowym przez
wybranych dysponentéw czesci budzetowych, wskazata, ze kierownicy
kontrolowanych urzedéw podejmowali dziatania organizacyjne oraz
- w wiekszosci przypadkéw — merytoryczne, konieczne do zaplanowania
uktadu zadaniowego wydatkéw oraz wypeiniali wprowadzone od 2012 r.
obowigzki rejestracyjne i sprawozdawcze dotyczace realizacji zaplanowa-
nych zadan. Stwierdzone w kontroli nieprawidtowosci, zwtaszcza doty-
czace przypisywania czynno$ci merytorycznych do zadan obstugowych,
btednego okreslania miernikdw realizacji celéw oraz braku biezacego
monitoringu niektérych zadan wskazywaty, Ze pomimo ustalenia for-
malnych warunkéw, uktad zadaniowy nie stanowit skutecznego narze-
dzia efektywnego zarzadzania wydatkowaniem $rodkéw publicznych
dla osiggniecia zaplanowanych rezultatéw, zaré6wno na poziomie dziatu,
jak i jednostki organizacyjnej. Niektore z tych nieprawidtowosci miaty
takze niekorzystny wptyw na rzetelnos¢ sprawozdan.

Obowiazki sprawozdawcze nie zapewniaty dysponentowi czesci budzeto-
wej danych do biezacego monitoringu i oceny realizacji zadan. Sprawozda-
nia byty bowiem sporzadzane w okresach pétrocznych i rocznych, przy czym
w sprawozdaniach pétrocznych na poziomie dziatann wykazywane byty tylko
dane finansowe bez informacji dotyczacych celéw i miernikow.

Po tej kontroli NIK wnioskowata m.in. o:

1) wprowadzenie zasady jednoczesnego dokonywania zapisow w ewiden-
cji ksiegowej prowadzonej dla budzetu w uktadzie tradycyjnym i zada-
niowym, co umozliwi prowadzenie w jednostce biezacego monitoringu
poziomu wydatkéw ponoszonych na realizacje poszczegdlnych dziatan;

2) rozwazenie wprowadzenia obowigzku sporzadzania sprawozdan
kwartalnych (jednostkowych i tacznych) z uwzglednieniem ujmowa-
nia w nich wszystkich istotnych informacji zarzadczych, w tym réw-
niez dotyczgcych miernikéw realizacji celow na poziomie dziatan;

3) rozwazenie zastgpienia tradycyjnej klasyfikacji budzetowej klasyfika-
cja zadaniowg, w powigzaniu z wdrozeniem rachunkowo$ci zarzadczej,
umozliwiajacej wielopoziomowg analize kosztéw zaréwno pod wzgle-
dem ich rodzajéw jak i miejsc powstawania;

4) petne zintegrowanie uktadu zadaniowego budzetu panstwa z planami
dziatalnosci w dziale administracji.

W latach 2015-2016 NIK przeprowadzita kontrole P/15/015 - Zapewnie-
nie jawnosci i przejrzystosci finanséw publicznych przez system sprawoz-
dawczosci finansowej. W informacji o wynikach tej kontroli NIK wskazata
miedzy innymi, ze:

1) dane o wydatkach jednostek sektora finanséw publicznych nie byty
publikowane w przekroju zadaniowym;

2) dane o wydatkach budzetowych na realizacje zadan w poszczegdélnych
obszarach dziatalnos$ci panstwa (takich jak na przyktad ochrona zdro-
wia, edukacja, bezpieczenstwo publiczne) prezentuje sie w trzech réz-
nych uktadach zadaniowych (uktad czesci budzetowych, uktad dzia-
towo-rozdziatowy i klasyfikacja zadaniowa); mimo Ze poszczegdlne
elementy tych uktadéw majg bardzo podobne lub identyczne nazwy,



WPROWADZENIE

to przypisane do nich wydatki znaczgco réznia sie pomiedzy sobg;
w zwiagzku z tym w ré6znych zestawieniach mozna napotkac na dia-
metralnie ré6zne wartosci wydatkéw budzetowych odnoszacych sie do
tych samych zagadnien;

3) przejscie od uktadu zadaniowego do uktadu celéw i dziatan okreslo-
nych w strategiach i w programach operacyjnych byto niemozliwe.

W lipcu 2016 r. Rada Ministréow przyjeta Zatozenia reformy systemu budze-
towego, w ktérych wskazano miedzy innymi potrzebe integracji proce-
sow planowania wieloletniego i rocznego, redefinicje roli: Rady Ministrow,
Ministra Finanséw oraz pozostatych cztonkéw Rady Ministréw w proce-
sie budzetowym, a takze zniesienie istniejgcego dualizmu klasyfikacyjnego
wydatkéw i wprowadzenie nowego podziatu budzetu panstwa oraz jedno-
litej klasyfikacji o charakterze zadaniowym (funkcjonalno-programowym).

W Zatozeniach zwrdcono uwage na brak rzeczywistej mozliwosci spra-
wowania nadzoru i kontroli nad efektywnoscig i skuteczno$cia realiza-
cji wydatkow w uktadzie zadaniowym na podstawie miernikéw stopnia
realizacji celéw, do czego dysponenci budzetu panstwa sg zobowigzani
na podstawie przepis6w ustawy o finansach publicznych. Wskazano,
ze wykonanie tych obowigzkéw ustawowych utrudnia:

a) brak zdefiniowania charakteru prawnego celéw i miernikdw stopnia
ich realizacji,

b) brak przepiséw okreslajacych zasady wykonywania budzetu w ukta-
dzie zadaniowym,

c) przyjety model sprawozdawczo$ci budzetowej w uktadzie zadanio-
wym, ktéry nie dostarcza ani Ministrowi Finanséw, ani dysponentom
czesci budzetowych informacji o efektach, uzytecznej z punktu widze-
nia oceny efektywnosci i skutecznosci realizacji budzetu.

Wskazano réwniez, ze kontrola i nadz6r wykonywane przez ministrow
wtasciwych w odpowiednich sprawach zostaty ograniczone wytacz-
nie do efektywnosci i skutecznosci w zakresie tych czesci budzetowych,
ktérych ministrowie ci sg dysponentami, co znajduje odzwierciedlenie
w przyjetym modelu sprawozdawczosci. Nie zostatl przy tym jednoznacz-
nie okres$lony obowigzek wykonywania nadzoru i kontroli w odniesieniu
do nadzorowanych jednostek sektora finanséw publicznych, niebedacych
panstwowymi jednostkami budzetowymi, tj. np. agencji wykonawczych,
instytucji gospodarki budzetowej, czy niektérych panstwowych oséb
prawnych, a takze panstwowych funduszy celowych, ktérych dysponen-
tem jest minister lub inny organ.

W Zatozeniach zwrdécono takze uwage, ze czynnikiem ograniczajacym uzy-
tecznos$¢ dotaczanej do sprawozdania z wykonania ustawy budzetowej
Informacji o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym, zawierajacej
opis stopnia realizacji zadan panstwa i osiggnietych efektéw, jest duali-
styczny charakter procesu budzetowego - informacje w uktadzie trady-
cyjnym i zadaniowym prezentowane sg oddzielnie. Co wiecej Informacja
o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym jest sporzadzana w ujeciu
odmiennym (nieskonsolidowanym) od ujecia stosowanego w uzasadnie-
niu do projektu ustawy budzetowej (skonsolidowanego), co uniemozli-
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wia poréwnanie rezultatéw z planem (ktéry w sposéb ostateczny okre-
$lany jest juz po uchwaleniu ustawy budzetowej, w ramach sporzadzania
WPFP). Obecne rozwigzania w zakresie sprawozdawczos$ci budzetowej
w uktadzie zadaniowym nie pozwalajg bowiem na konsolidacje wydat-
kow (eliminacje przeptywéw) w uktadzie zadaniowym.

Autorzy Zatozen wskazali, ze z punktu widzenia efektywnos$ci procesu
budzetowego obecne rozwigzanie w zakresie sprawozdawczosci budze-
towej nalezy oceni¢ jako nieefektywne. Z jednej strony, pomimo wie-
lo$ci rodzajow i znacznej szczegdtowosci, sprawozdania budzetowe
nie pozwalaja na petne zaspokojenie krajowych i miedzynarodowych
potrzeb informacyjnych. Z drugiej strony sprawozdawczos¢ budzetowa,
realizowana podobnie jak planowanie budzetowe w dwdch odrebnych
uktadach klasyfikacyjnych, nie dostarcza petnych i uzytecznych danych,
niezbednych do kompleksowej analizy, zarzadzania, oceny i kontroli pro-
cesdw zachodzacych w ramach finanséw publicznych, zwigzanych z pozy-
skiwaniem $rodkéw publicznych i ich wydatkowaniem, oraz wiedzy o uzy-
skanych efektach.

Jedna z konkluzji przedstawionych w ZatoZeniach byto wskazanie,
ze utrzymywanie podwdjnego systemu klasyfikacyjnego (tradycyjnego
i zadaniowego) podnosi koszty zwigzane z realizacja procesu budzeto-
wego, tj. koszty systemow i personelu zaangazowanego w planowanie,
ewidencje i sprawozdawczo$¢ w dwdch uktadach budzetowych, a jed-
nocze$nie nie znajduje ekonomicznego uzasadnienia. Efektywne zarza-
dzanie wydatkami wymaga zniesienia istniejgcego dualizmu klasyfika-
cji (tradycyjnej i zadaniowej), a co za tym idzie dualizmu planowania,
wykonania i sprawozdawczo$ci w zakresie budzetu panistwa. Powinna je
zastapic jednolita klasyfikacja o charakterze zadaniowym (funkcjonalno-
-programowym), ktéra w najwiekszym stopniu sprzyja efektywnemu pla-
nowaniu, priorytetyzacji i racjonalizacji wydatkow oraz jest integralnie
powigzana z nowym podziatem budzetu panstwa.

Nowa klasyfikacja powinna pozwala¢ na systematyzacje wydatkow

w wymiarach:

a) funkcjonalnym - odpowiadajacym wtasciwos$ci poszczegélnych mini-
strow i organdw panstwa, stanowigcym podstawowy podziat w zakre-
sie budzetu panstwa;

b) przedmiotowym - inaczej programowym, odzwierciedlajagcym mozli-
wie jednorodne obszary zadan oraz polityk publicznych, lezgce we wta-
$ciwosci poszczegdlnych ministrow i innych organéw panstwa;

¢) podmiotowym - odzwierciedlajacym jednostki realizujace poszcze-
gblne zadania publiczne;

d) ekonomicznym - odzwierciedlajacym podstawowe kategorie i grupy
wydatkdéw.

W maju 2018 r., w celu realizacji Zatozen reformy systemu budzetowego,
w Ministerstwie Finanséw rozpoczeto prace nad projektem Reforma
Systemu Budzetowego. Etap 1. W ramach tego projektu sg realizowane
prace dotyczace m. in. klasyfikacji budzetowe;j.



WPROWADZENIE

Zagadnienia zwigzane z planowaniem i realizacjg wydatkéw w uktadzie
zadaniowym byty co roku objete kontrolg NIK w ramach kontroli wyko-
nania budzetu panstwa. Najwazniejsze ustalenia i wnioski z tej kontroli
przedstawiano w Analizie wykonania budzetu panstwa i zatozen polityki
pienieznej. Co roku podnoszono, ze Minister Finanséw nie wykonywat obo-
wiazku wynikajacego z art. 174 pkt 2 ustawy o finansach publicznych.
Wskazywano réwniez, ze uktad zadaniowy wydatkéw budzetu panstwa
nie stanowit skutecznego narzedzia efektywnego planowania i realizo-
wania wydatkéw publicznych, a plany dziatalnos$ci sporzadzane przez
poszczegoblnych ministrow nie zawsze byty zbiezne z budzetem zadanio-
wym w zakresie celéw i miernikow.

NIK wskazywata réwniez, ze stosowane przez wojewoddw mierniki
do zwymiarowania w budzecie zadaniowym tych samych zadan, podzadan
i dziatan byty niejednolite. W przypadku stosowania przez wojewodow réz-
nych miernikéw do tego samego podzadania, niemozliwe byto wyciggnie-
cie spéjnych wnioskéw i ocena stopnia realizacji tych zadan. Jednocze$nie
ministrowie odpowiedzialni za poszczeg6lne dziaty administracji rzadowej
nie podejmowali lub w zbyt matym stopniu podejmowali dziatania w celu
uzyskania od wojewodéw poréwnywalnych danych.

1
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2.

Budzet zadaniowy

nie stanowi narzedzia
poprawy skutecznosci
i efektywnosci
zarzadzania Srodkami
publicznymi oraz
narzedzia wspierania
dialogu spotecznego

Sporzadzono diagnoze
funkcjonowania budzetu
zadaniowego. Podjeto
prace nad nowa
klasyfikacja zadaniowa

OCENA OGOLNA

NIK negatywnie ocenia funkcjonowanie, w okresie od 1 stycznia 2016 r.
do 30 czerwca 2019 r,, budzetu zadaniowego jako narzedzia stuzacego popra-
wie skutecznosci i efektywno$ci zarzadzania Srodkami publicznymi. Na pozio-
mie centralnym uktad zadaniowy wydatkéw nie odgrywat, co do zasady,
znaczacej roli w zarzadzaniu $rodkami publicznymi. Dane ze sprawozdan
o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym nie byty podstawa do podej-
mowania decyzji o przesunieciach srodkéw w trakcie roku budzetowego ani
o ich alokacji na przyszte lata. Dane te nie byty rowniez wykorzystywane przez
Ministerstwo Finanséw przy identyfikacji obszaréw, w ktérych nalezato doko-
nac szczegétowego przegladu wydatkow.

Rola uktadu zadaniowego ograniczata sie do funkcji prezentacyjnej, ale nawet
ona nie byta w petni realizowana ze wzgledu na brak udziatu potencjalnych
interesariuszy w procesie jego tworzenia, nieujecie tego uktadu w ustawach
budzetowych oraz mozliwo$¢ przyjecia - przez wykonawcow zadan publicz-
nych - celé6w i miernikéw niespetniajacych wymogéw metodycznych. W obec-
nej formie przydatno$¢ tego narzedzia jest znikoma, a jego wprowadzenie,
mimo stosunkowo dtugiego juz okresu funkcjonowania, nie przyczynito sie
do poprawy zarzadzania sSrodkami publicznymi.

Ograniczone wykorzystanie budzetu zadaniowego nie uzasadniato duzej
pracochtonno$ci niezbednej do jego realizacji i zwigzanych z tym wydatkéw.

Negatywnie ocenia sie rOwniez nieprzeprowadzenie w okresie objetym
kontrola, czyli od 2016 r., dziatan zmieniajacych w istotny sposob zasady
funkcjonowania budzetu zadaniowego ani ewaluacji przydatnosci budzetu
zadaniowego w tak rozbudowanej formie, jaka stosowano dotychczas.
Pomimo uptywu prawie czterech lat od momentu przyjecia przez Rade
Ministrow w lipcu 2016 r. Zatozeri reformy systemu budzetowego® do dnia
zakonczenia kontroli przez NIK, prace Ministerstwa Finans6w nad nowa
klasyfikacja zadaniowa cechowat niski stopien zaawansowania. Jednocze-
$nie nie podjeto prac nad rozwigzaniem innych probleméw dotyczacych
budzetowania zadaniowego, wskazywanych w tym dokumencie.

Na szczegdlne podkreslenie zastuguje fakt, ze ani Ministerstwo Finansdow,
ani pozostate jednostki objete kontrolg NIK nie podejmowaty istotnych dzia-
tan majacych na celu uzyskanie przez budzet zadaniowy cech budzetu obywa-
telskiego, wspierajacego dialog i debate spoteczng, co miato stanowi¢ gtéwng
korzys¢ z jego wprowadzenia.

NIK negatywnie ocenia niewykonywanie przez Ministra Finanséw obowigzku
wynikajacego z art. 174 pkt 2 ustawy o finansach publicznych, dotyczacego
sprawowania ogdlnej kontroli efektywnosci i skutecznos$ci realizacji budzetu
w uktadzie zadaniowym.

Jednoczesnie NIK pozytywnie ocenia wykonanie w Ministerstwie Finansow
diagnozy problemdéw funkcjonowania budzetu zadaniowego, ktora zostata
przedstawiona w Zatozeniach reformy systemu budzetowego, a takze podjecie
prac nad nowg, jednolitg klasyfikacja zadaniowg. Na pozytywng ocene zastu-
guje takze uproszczenie przez Ministra Finansow prac planistycznych zwia-
zanych z przygotowaniem budzetu zadaniowego oraz aktualizowanie klasy-
fikacji zadaniowej w celu jej dostosowania do zmian w przepisach. Minister
Finansow ograniczyt liczbe formularzy planistycznych w budzecie zadanio-
wym, co zmniejszyto pracochtonno$¢ planowania.

5
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NIK pozytywnie ocenia zardwno okreslenie przez Ministra Finanséw w notach
budzetowych i pismach do dysponentéw szczegétowych cech, ktorymi
powinny charakteryzowac sie dobre cele i mierniki, jak i odbywajacy sie w Depar-
tamencie Polityki Wydatkowej i Departamencie Budzetu Panstwa MF proces
opiniowania propozycji celdw i miernikéw przedstawianych przez dysponen-
téw budzetu panstwa. Ministerstwo Finanséw zwracato uwage na niezgodnos¢
propozycji z zasadami okreslonymi w notach budzetowych i przekazywato
zalecenia majgce na celu wypracowanie lepszego zestawu celow i miernikow.
Na pozytywnga ocene zastuguje rowniez opracowanie w Ministerstwie Finan-
sow zestawu jednolitych celéw i miernikdw podzadan i dziatan dla wszystkich
wojewddztw w zakresie siedmiu funkgcji, co pozwolito na czesciowe ujednoli-
cenie uktadu zadaniowego.

Negatywnie ocenia sie niewypracowanie przez Ministerstwo Finansow kry-
teridéw pozwalajacych na przyporzadkowanie poszczegélnych pozycji ujetych
w Klasyfikacji zadaniowej do poziomu odpowiednio funkgcji, zadan, podzadan
albo dziatan. W rezultacie te same pozycje klasyfikacji zadaniowej wykazywano
na jej réoznych poziomach. Wskaza¢ réwniez nalezy na niejednorodne kryte-
ria doboru pozycji do danego poziomu. Wybdr niektérych pozycji odbywat sie
w oparciu o uktad funkcjonalny, a innych - w oparciu o uktad programowy.

Na negatywna ocene zastuguje niewypracowanie rozwigzan wyposazajacych
odpowiednich ministréw, wskazanych w katalogu funkcji, zadan, podzadan
i dziatan jako wiodacych w wyznaczaniu i realizacji cel6w poszczeg6lnych
zadan, w kompetencje niezbedne do sprawowania kontroli i nadzoru nad reali-
zacja tych celow przez innych dysponentow.

Negatywnie nalezy takze oceni¢ brak odpowiednich mechanizméw wspotpracy
pomiedzy Kancelarig Prezesa Rady Ministrow oraz Ministerstwem Rozwoju
(Ministerstwem Inwestycji i Rozwoju) a Ministerstwem Finanséw w zakresie
przetozenia cel6w strategicznych na cele budzetowe. Minister Finanséw zobo-
wigzat dysponentéw do potwierdzenia, ze cele funkcji korespondujg bezposred-
nio ze wskazaniami zawartymi w Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju
oraz wpisuja sie w inne dokumenty strategiczne lub programowe, nie taczyto
sie to jednak z wymogiem ujednolicenia miernikdw. W konsekwencji mierniki
ustalone w budzecie zadaniowym nie byly spdjne z miernikami wskazanymi
w odpowiednich strategiach i programach rzagdowych, co oznaczato, ze budzet
zadaniowy nie mdgt zosta¢ wykorzystany do monitorowania ich realizacji.

NIK ocenia rowniez negatywnie znieksztatcenie struktury planowanych
wydatkéw w uktadzie zadaniowym spowodowane przypisaniem przez Mini-
sterstwo Finansow, na etapie planowania ustawy budzetowej, wszystkich
rezerw celowych i rezerwy og6lnej do zadania 4.2. BudZzet paristwa i realiza-
cja wybranych wydatkdéw.

W kontrolach przeprowadzonych w pieciu innych ministerstwach i w pieciu
urzedach wojewddzkich pozytywnie ocenia sie fakt wypetniania przez dys-
ponentow obowigzkéw zwigzanych z planowaniem uktadu zadaniowego
i sprawozdawczos$cia. Stwierdzono jednakze, Ze ministrowie rzadko podejmo-
wali z wtasnej inicjatywy dziatania odno$nie ustalania celow i miernikéw dla
podzadan i dziatan realizowanych przez innych dysponentéw czesci budzeto-
wych. Wplyw na to miata przyjeta przez Ministra Finansow organizacja pracy
nad uktadem zadaniowym, zgodnie z ktéra kazdy z dysponentéw planowat
wydatki i mierniki odrebnie, a sprawozdania przekazywat bezposrednio do
Ministerstwa Finans6w, z pominieciem ministrow wtasciwych w poszczegdl-
nych obszarach dziatania panstwa. W ministerstwach pozytywnie ocenia sie
takze powigzanie celow i miernikow budzetu zadaniowego z dokumentami
strategicznymi rzadu.
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OCENA OGOLNA

NIK negatywnie ocenia przypadki niedostosowania przez kontrolowane jed-
nostki planowanych warto$ci miernikéw do planu wydatkéw w zwiazku z jego
zmianami w trakcie roku budzetowego, na przyktad na skutek rozdysponowa-
nia znaczacych kwot rezerw celowych. W tych przypadkach mierniki nie sta-
nowity uzasadnienia dla planowanych wydatkéw, podczas gdy z istoty uktadu
zadaniowego wynika, Ze mierniki stopnia realizacji celéw i wydatki powinny
by¢ ze soba $ciSle powiazane. Byto to takze niezgodne z § 4 pkt 2 rozporza-
dzenia w sprawie sprawozdawczos$ci budzetowej w uktadzie zadaniowym.
Zdarzato sie rowniez, Ze jednostki planowaty mierniki od razu z uwzgled-
nieniem skutkéw planowanych rezerw celowych, co byto niezgodne z trescia
not budzetowych.

Na pozytywng ocene zastuguje wyznaczenie przez kontrolowane jednostki
celow i miernikdw, ktoére w wiekszosci spetniaty wymagania formalne okre-
Slone w notach budzetowych. Odstepstwa od tych wymagan zostaty ocenione
przez NIK negatywnie. Polegaty one m.in. na stosowaniu miernikdw, ktdére
nie mierzyty poziomu realizacji celu lub na ktére kontrolowana jednostka nie
miata wplywu, wyznaczaniu tych samych cel6w lub miernikéw dla r6znych
pozycji w Kklasyfikacji zadaniowej, braku spdjnego, hierarchicznego uktadu
celéw. Ustalenie wadliwych miernikdw nie pozwalato dysponentom na ocene
stopnia i efektywnosci realizacji danego celu.

Negatywnie ocenia sie niedokonywanie przez kontrolowane jednostki oceny
skutecznosci i efektywnosci realizacji celow oraz brak pogtebionych analiz
w zakresie stopnia realizacji poszczegdlnych zadan, a zwtaszcza podzadan
i dziatan. Analizy te zawieraly zazwyczaj jedynie informacje o stopniu osia-
gniecia docelowych wartosci poszczego6lnych miernikéw, pomijajac kwestie
adekwatno$ci podejmowanych dziatan do osiggniecia planowanych celéw czy
tez trafno$ci planowania wydatkéw i miernikéw budzetu zadaniowego.



3. SYNTEZA WYNIKOW KONTROLI

Wyniki kontroli wskazuja, ze oczekiwania zwigzane z racjonalizacja
wydatkéw publicznych i poprawa jakos$ci dialogu spotecznego odno-
$nie podziatu srodkoéw i realizacji zadan publicznych po wprowadzeniu
budzetu zadaniowego nie zostaty speinione. Budzet zadaniowy nie przy-
czynit sie ani do poprawy zarzadzania sSrodkami publicznymi oraz zada-
niami realizowanymi przez poszczegdlne jednostki, ani do bardziej przej-
rzystego podziatu odpowiedzialnos$ci za realizacje zadan publicznych, ani
do lepszej komunikacji z interesariuszami. Po czternastu latach od podje-
cia przez Rade Ministréw decyzji o wprowadzeniu budzetu zadaniowego
trudno wskaza¢ choéby jeden cel, ktory zostat zrealizowany w wyniku
zastosowania tego narzedzia.

Jednocze$nie rozwigzania wprowadzone w zakresie tego budzetu deter-
minujg wykonywanie co roku szeregu czynnos$ci odnoszacych sie do pla-
nowania, ewidencjowania i sporzadzania sprawozdan na czterech pozio-
mach klasyfikacji zadaniowej. Nalezy pamietac¢ o tym, ze budzet panistwa
opracowywany jest takze w uktadzie tradycyjnym, rowniez mocno roz-
budowanym. I o ile budzet panstwa w uktadzie tradycyjnym stanowi
podstawe do prowadzenia gospodarki finansowej panstwa, to budzet
w uktadzie zadaniowym pelni gtéwnie funkcje prezentacyjng, w dodatku
dane o jego wykonaniu sg publikowane w bardzo ograniczonym zakresie,
obejmujacym jedynie funkcje i zadania. Opracowywanie i wykonywanie
budzetu panstwa réwnoczesnie w dwoch rozbudowanych uktadach sta-
nowi dodatkowe obcigzenie dla administracji rzadowej. Warto wskazac,
ze na koniec 2018 r. funkcjonowato 2467 panstwowych jednostek budzeto-
wych, objetych obowigzkiem realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym®.
Zdaniem NIK realizacja budzetu zadaniowego w tak rozbudowanej formie,
wymagajgcej zaangazowania pracownikow tysiecy jednostek, byta nieuza-
sadniona, biorgc pod uwage niska skale jego wykorzystania. [str. 25-27]

Ministerstwo Finanséw, $wiadome potrzeby przeprowadzenia zmian
w systemie budzetowym, w tym odnoszacych sie do budzetu zadanio-
wego, od 2015 r. prowadzito prace nad jego reforma. Najpierw w MF opra-
cowano projekt Zatozen reformy systemu budzetowego, przyjetych przez
Rade Ministréow w lipcu 2016 r., a nastepnie przystapiono do prac nad
zmiang klasyfikacji budzetowej, majac na celu potaczenie jej z klasyfika-
cja zadaniowa. Miat to by¢ pierwszy etap reformy budzetowej. Mimo Ze
w harmonogramie prac przewidywano zakonczenie tego etapu w grudniu
2019 r., to w czasie kontroli w MF nie przekazano NIK Zzadnych dokumen-
tow wskazujacych na stopien zaawansowania prac nad reformg. Wska-
zywato to na znaczace op6Znienia w realizacji projektu i niski stopien
zaawansowania prac.

Zdaniem NIK diagnoza i rozwigzania opisane w ZatoZeniach reformy sys-
temu budzetowego nie wyczerpywaty problematyki budzetu zadaniowego,
ktéra nalezato podja¢ w ramach reformy systemu budzetowego. Nieroz-
wigzany pozostal m.in. problem niskiego wykorzystania budzetu zadanio-
wego w stosunku do zasobow zaangazowanych w jego realizacje. W okresie

6  NIK, Analiza wykonania budzetu paristwa i zatozen polityki pienieznej w 2018 roku, s. 115.

Korzysci

z wprowadzenia
budzetu zadaniowego
oraz koszty jego
realizacji

Dziatania podejmowane
w MF w celu poprawy
funkcjonowania
budzetu zadaniowego
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objetym kontrolg nie wykonano ewaluacji pozwalajacej ustali¢, w jaki spo-
s6b i w jakim zakresie wykorzystywane sg informacje dotyczace budzetu
zadaniowego, a takze jaki jest koszt funkcjonowania tego systemu. Wykona-
nie takiej ewaluacji - w 2019 r. mineto 13 lat od podjecia przez Rade Mini-
stréw decyzji o wprowadzeniu budzetu zadaniowego w sektorze rzadowym
- pozwolitoby ustali¢, jakiego rodzaju korekty w dziataniu tego narzedzia
powinny zostac zastosowane, aby lepiej spetniato swoja funkcje. Nalezy pod-
kresli¢, ze bez identyfikacji stabych stron w funkcjonowaniu budzetu zadanio-
wego i podjecia w przysztosci dziatan zmierzajacych do ich eliminacji sama
zmiana klasyfikacji budzetowej nie zapewni znaczacej poprawy wykorzy-
stania budzetu zadaniowego przez administracje rzagdowa ani przez innych
interesariuszy. Réwnolegle do niej powinny by¢ wprowadzone zmiany odno-
szace sie bezposrednio do budzetu zadaniowego. [str. 27-30]

Oprécz prac nad reforma systemu budzetowego Minister Finanséw podej-
mowat dziatania majgce na celu udoskonalenie funkcjonowania obecnego
budzetu zadaniowego. Minister uproscit proces planistyczny zwiazany
z przygotowaniem budzetu zadaniowego oraz podejmowat dziatania aktu-
alizujace klasyfikacje zadaniowa w zwigzku z potrzeba jej dostosowania
do zmian w przepisach. Ograniczyt tez liczbe formularzy planistycznych
w budzecie zadaniowym, co zmniejszyto pracochtonno$¢ planowania.

Oprdécz tego w notach budzetowych i pismach do dysponentéw Minister
Finanséw okreslat szczegotowe cechy, ktérymi powinny charakteryzowac
sie dobre cele i mierniki. Jednocze$nie w Departamencie Polityki Wydat-
kowej, a nastepnie w Departamencie Budzetu Panstwa w MF opiniowano
propozycje celéw i miernikdw przedstawianych przez dysponentéw. Mini-
sterstwo Finanséw zwracato uwage na niezgodnos$¢ tych propozycji z zasa-
dami okres$lonymi w notach budzetowych i przekazywato zalecenia majace
na celu wypracowanie lepszego zestawu celéw i miernikow. Zalecenia MF
nie miaty jednak charakteru wigzacego dla dysponentéw. W MF opraco-
wano réwniez zestaw jednolitych celow i miernikéw podzadan i dziatan dla
wszystkich wojewo6dztw w zakresie siedmiu funkcji, co pozwolito na cze-
Sciowe ujednolicenie uktadu zadaniowego. [str. 39-40, 44-46]

Mimo Ze uktad zadaniowy zostat rozbudowany wzgledem uktadu trady-
cyjnego (dzialowo-rozdziatowego) do czterech pozioméw klasyfikacyj-
nych, to nie wypracowano kryteriéw pozwalajgcych na przyporzadkowa-
nie poszczegdlnych pozycji ujetych w klasyfikacji zadaniowej do poziomu
odpowiednio funkcji, zadan, podzadan albo dziatan. W rezultacie te same
pozycje klasyfikacji zadaniowej byty wykazywane na jej roznych pozio-
mach. W wybranych przypadkach niejasne byto takze nazewnictwo przy-
jete w tej klasyfikacji. Wskazac réwniez nalezy na niejednorodne Kkryteria
doboru pozycji do danego poziomu. Wybér niektérych pozycji odbywat
sie w oparciu o uktad funkcjonalny, a innych - w oparciu o uktad progra-
mowy. Ponadto przypisywanie réznorodnych zadan publicznych do tych
samych pozycji w klasyfikacji uniemozliwiato nadanie im jednoznacznej
interpretacji i okreslenie zestawu wspdlnych celéw i miernikéw, zwtasz-
cza ze Ministerstwo Finanséw ograniczyto liczbe miernikow dla danej
pozycji klasyfikacyjnej do trzech. [str. 35-39]
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Uktad celéw i miernikéw na poziomie funkcji nie byt nadrzedny wobec
uktadu celéw i miernikéw na poziomie zadan. Podobnie uktad celow
i miernikéw na poziomie zadan nie byt nadrzedny wobec uktadu celow
i miernikéw na poziomach podzadan i dziatan. W rzeczywistosci dwa
wyzej wymienione poziomy: funkcji i zadan oraz dwupoziomowy uktad
podzadan i dziatan byty od siebie niezalezne. Poniewaz gtéwna funk-
cja budzetu zadaniowego, czyli funkcja prezentacyjna, realizowana byta
przede wszystkim na poziomach funkcji i zadan - poprzez publikowanie
w Wieloletnim Planie Finansowym Parstwa i w dokumentach dotyczacych
projektu i wykonania ustawy budzetowej informacji o wydatkach ogé-
tem i o wybranych, priorytetowych celach i miernikach - to wykonywanie
budzetu zadaniowego na poziomach podzadan i dziatan nie znajdowato,
zdaniem NIK, uzasadnienia.

Nalezy zauwazy¢, Ze zebranie danych potrzebnych do przedstawienia infor-
macji o wykonaniu budzetu zadaniowego na poziomach funkcji i zadan nie
wymagato realizacji tak rozbudowanego procesu, w ktéry zaangazowanych
byto kilka tysiecy panstwowych jednostek budzetowych. Co prawda w cza-
sie kontroli w Ministerstwie Finans6w wskazywano na mozliwo$¢ wyko-
rzystania budzetu zadaniowego przez dysponentéw w celach zarzadczych,
jednak dysponenci nie potrzebowali do tego tak sformalizowanego narze-
dzia, a ponadto w jego miejsce mogli postugiwac sie planem dziatalnosci,
stanowigcym podstawe funkcjonowania kontroli zarzadczej.

Niejasny byt tez cel sporzadzania dwoch odrebnych zestawien najwazniej-
szych, priorytetowych, strategicznych celéw i miernikow ustalonych dla
poszczego6lnych obszaréw dziatania panstwa. Pierwsze zestawienie
- dla poziomu funkcji - byto przedstawiane w aktualizowanym co roku
Wieloletnim Planie Finansowym Paristwa, a drugie - dla poziomu zadan
- publikowano w uzasadnieniach ustawy budzetowej (projekty ustaw
budzetowych w uktadzie zadaniowym). Prezentowanie dwoch niezalez-
nych zestawien nie znajdowato uzasadnienia w sytuacji, gdy mozna tego
byto dokonaé¢, sporzadzajac jeden wspdlny zestaw celéw strategicznych
i miernikéw ich realizacji. [str. 41-44]

W kontrolach przeprowadzonych w pieciu ministerstwach’ i w pie-
ciu urzedach wojewodzkich stwierdzono, ze wiekszo$¢ badanych celow
i miernikéw ustalonych przez kontrolowane jednostki spetniata wymogi
formalne okreslone w notach budzetowych.

Jedna z najczesciej wskazywanych nieprawidtowosci w czasie tych kon-

troli byt dobér miernikow, ktoére:

- nie mierzyty stopnia realizacji celu lub efektywnosci,

- wskazywaty wartosci w istotnym stopniu niezalezne od dziatan podej-
mowanych przez jednostki realizujgce okres$lone zadania publiczne,

- wskazywaty wartos$ci niezalezne od ponoszonych naktadéw, w zwigzku
z czym komponent rzeczowy budzetu zadaniowego nie byt powigzany
z komponentem wydatkowym.

~

Oprdcz Ministerstwa Finanséw, w ktérym nie kontrolowano realizacji budzetu zadaniowego
przez to ministerstwo, tylko czynnosci o charakterze koordynacyjno-systemowym.

Niespoéjnos¢ uktadu
celéw oraz bledy

w doborze miernikéw
do celow
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Stwierdzono takze liczne przypadki wyznaczania tych samych celow
lub miernikéw dla réznych pozycji w klasyfikacji zadaniowej oraz brak
spojnego, hierarchicznego uktadu celéow. Ustalenie wadliwych miernikow
nie pozwalato dysponentom na ocene stopnia i efektywnosci realizacji
danego celu. [str. 46-49, 52-54]

Budzet zadaniowy, ktory przyjeto w Polsce, jest okreslany mianem pre-
zentacyjnego budzetu zadaniowego. Gtéwnym celem stosowania tego typu
budzetu zadaniowego jest poprawa jakosci dialogu spotecznego pomiedzy
spoteczenistwem a politykami i urzednikami tworzacymi projekt budzetu
panstwa®. Kontrolowane jednostki, wtgcznie z Ministerstwem Finanséw,
nie dostarczyty dowodéw na to, Ze cel ten zostat zrealizowany. Przeciw-
nie, ze sktadanych wyja$nien wynika, Ze budzet zadaniowy cieszyt sie nie-
wielkim zainteresowaniem ze strony interesariuszy. [str. 28-30, 50]

Zdaniem NIK, sytuacja taka mogta wynika¢ z powierzenia funkcji kreatora
zestawu celéw i miernikéw budzetu zadaniowego wytacznie dysponen-
tom Srodkéw budzetowych, bedacym jednocze$nie wykonawcami zadan
publicznych. Dysponentéw tych nie zobowigzano do wspotpracy z inte-
resariuszami, ktérzy powinni by¢ gtbwnymi beneficjantami prezentacyj-
nego budzetu zadaniowego. Aby tak sie stato, zestaw celéw i miernikéw
powinien uwzglednia¢ takze potrzeby tych interesariuszy, co wymagato
podjecia z nimi wspotpracy na etapie tworzenia budzetu zadaniowego.

Warto takze zauwazy¢, Ze przekazanie wykonawcom zadan publicznych
pelnej odpowiedzialnosci za opracowanie zestawu celé6w i miernikdéw,
ktére miaty stuzy¢ ocenie tych wykonawcéw, prowadzito do konfliktu
intereséw. W takim wypadku lepszym rozwiazaniem bytoby powierze-
nie wspomnianej wcze$niej funkcji kreatora podmiotom zewnetrznym lub
choéby uwzglednienie ich silniejszego oddziatywania w procesie tworze-
nia zestawu celéw i miernikéw budzetu zadaniowego. [str. 49]

Obecnie mamy do czynienia z sytuacja, w ktdrej poszczegdlni dysponenci
$rodkéw budzetowych gromadza informacje o wykonaniu budzetu zada-
niowego i sporzadzaja okresowe sprawozdania. Nastepnie cze$¢ tych
informacji oraz sprawozdania sa przekazywane do MF, ktére sporzadza
projekt zbiorczej Informacji o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym
przyjmowanej przez Rade Ministréw, po czym nie wiadomo, czy i w jakim
zakresie informacje te sa wykorzystywane. Wiadomo jedynie, Ze niektore
dane o wykonaniu budzetu zadaniowego byty przywotywane w czasie
posiedzen Sejmu i komisji sejmowych. Nie oznacza to jednak, ze dane te byty
dostepne wytacznie dzieki funkcjonowaniu budzetu zadaniowego i sporza-
dzaniu Informacji. Nalezy bowiem zauwazy¢, Ze w celu obnizenia kosztow
realizacji budzetu zadaniowego, na etapie jego projektowania dysponenci
przyjmowali czesto mierniki, ktérymi postugiwali sie juz wcze$niej, bazujac
na dostepnych rejestrach i zbiorach danych statystycznych.

8 Por. M. Postuta, P. Perczynski, Budzet zadaniowy - wprowadzenie; znaczenie wieloletniego
planowania strategicznego w procesie budzetowania, [w:] M. Postuta, P. Perczynski (red.), Budzet
zadaniowy w administracji publicznej, Ministerstwo Finanséw, Warszawa 2020, s. 30 oraz
E. Ruskowski, Finanse publiczne i prawo finansowe. Instrumenty prawnofinansowe i warunki ich
stosowania, TEMIDA 2, Biatystok 2018, s. 167.
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Jednoczes$nie warto podkresli¢, ze debaty budzetowe w Sejmie koncen-
trowaty sie na omawianiu wydatkéw w uktadzie tradycyjnym, stano-
wigcym podstawe do oceny gospodarki finansowej, a nie w uktadzie
zadaniowym. Na uwage zastuguje fakt, ze zadna z kontrolowanych jed-
nostek nie wskazata cho¢by jednego przyktadu, w ktérym Sejm, komisje
sejmowe lub inni interesariusze (z wytaczeniem NIK) kierowali do niej
w okresie objetym kontrolg uwagi lub wnioski odno$nie budzetu zada-
niowego. [str. 28-29, 61-62, 71-72]

Do realizacji gtownego celu prezentacyjnego budzetu zadaniowego nie
przyczyniato sie takze gromadzenie danych i sporzadzanie sprawozdan
z wykonania tego budzetu na poziomach podzadan i dziatan. Dane te nie
byty potrzebne do sporzadzenia Informacji o wykonaniu wydatkéw w ukta-
dzie zadaniowym, w ktorej prezentowano informacje o wykonaniu budzetu
zadaniowego tylko na dwdch najwyzszych poziomach: funkciji i zadan.
Danych o podzadaniach i dziataniach nie publikowali ani poszczegdlni
dysponenci, ani Ministerstwo Finanséw, ktore posiadato petna baze doty-
czacg wykonania budzetu zadaniowego na wszystkich czterech poziomach
klasyfikacji zadaniowej przez wszystkich dysponentéw. Dane takie mozna
byto otrzymac od poszczeg6lnych dysponentéw lub z Ministerstwa Finan-
s6w dopiero po zwroceniu sie o ich udostepnienie, trudno jednak uznac
taka forme komunikacji za optymalng z punktu widzenia realizacji celow
prezentacyjnego budzetu zadaniowego. [str. 72-73]

Rowniez w przypadku realizacji innych funkcji niz funkcja prezenta-
cyjna mozna wskaza¢, ze budzet zadaniowy okazat sie mato przydatnym
narzedziem. Budzet ten nie odgrywat zadnej roli w zarzadzaniu Srodkami
publicznymi, a dane ze sprawozdan o wykonaniu wydatkéw w uktadzie
zadaniowym nie byty podstawa do podejmowania decyzji o przesunie-
ciach srodkéw w trakcie roku budzetowego ani o ich alokacji na przy-
szte lata. Nie byty rowniez wykorzystywane przez Ministerstwo Finansow
przy identyfikacji obszarow, w ktorych nalezato dokona¢ szczegdtowego
przegladu wydatkow. [str. 31, 42-44, 61-62, 65-68]

Kontrolowane jednostki wskazywaty, ze podstawa prowadzenia ich gospo-
darki finansowej byl budzet panstwa w uktadzie tradycyjnym, zawarty
w ustawie budzetowej. Budzet zadaniowy byt dodatkowym narzedziem,
stuzacym przede wszystkim celom prezentacyjnym. Odnoszac sie do reali-
zacji celéw zarzadczych, wskazywano na funkcjonowanie innego niz budzet
zadaniowy narzedzia - planu dziatalno$ci - na podstawie ktoérego spra-
wowana jest kontrola zarzadcza. Jednostki, majac z jednej strony budzet
panstwa w uktadzie przyjetym w ustawie budzetowej, w oparciu o ktéry
prowadzity gospodarke finansowag, a z drugiej strony plan dziatalno-
$ci, w oparciu o ktory realizowaty zadania z zakresu kontroli zarzadczej,
na ogot nie dostrzegaty potrzeby wykorzystania dodatkowego narzedzia,
jakim byt budzet zadaniowy.

Mata przydatno$¢ budzetu zadaniowego prowadzita do sytuacji, w kto-
rych pracownicy zajmujacy sie realizacja tego budzetu nie dostrzegali
korzysci z jego stosowania. Jak wskazywano podczas jednej z kontroli,
pracownicy zajmujacy sie budzetem zadaniowym postrzegali planowa-

Niewielkie
wykorzystanie budzetu
zadaniowego przez
administracje rzadowa
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nie i realizacje budzetu zadaniowego jako dodatkowe, uciazliwe zajecie,
ktére muszg zrealizowa¢, jednakze bez angazowania zbyt duzych nakta-
dow sit i czasu, wykonujac je obok podstawowego obowigzku, jakim jest
wykonanie wydatkéw w uktadzie tradycyjnym. [str. 29-30, 42-43]

Poszczegdlni ministrowie zostali wskazani w katalogu funkcji, zadan,
podzadan i dziatan jako wiodagcy w wyznaczaniu i realizacji celow
poszczego6lnych zadan. Ministrowie ci nie zostali jednakze wyposazeni
w kompetencje niezbedne do sprawowania kontroli i nadzoru nad reali-
zacja tych celéw przez innych dysponentow.

Niezapewnienie ministrom wiodgcym, w zakresie przydzielonych im
zadan, udziatu w wyznaczaniu celéw i miernikdw dla podzadan i dziatan
wykonywanych przez pozostatych dysponentéw powodowato, ze mini-
strom tym nie mozna byto przypisac¢ petnej odpowiedzialnosci za reali-
zacje celow zadan. Odpowiedzialno$¢ ta byta rozproszona pomiedzy
rézne organy. Sytuacja taka §wiadczyta o niskiej przydatno$ci budzetu
zadaniowego jako narzedzia oceny wykonania zadan publicznych przez
poszczegdblne organy administracji rzadowej. Tymczasem najwazniejsza
cecha budzetu zadaniowego jest nie tyle mozliwos¢ rozpisania wydatkéw
na poszczeg6lne zadania i okreslenie dysponentéw $srodkdéw, gdyz to mozna
osiagnac bez wprowadzania budzetu zadaniowego, postugujac sie wytacz-
nie budzetem w uktadzie tradycyjnym, lecz wta$nie wskazanie celow i przy-
pisanie odpowiedzialnosci za ich realizacje okre§lonym organom wtadzy
publicznej. W Polsce dotychczas nie udato sie tego zrealizowac. Aby tak sie
stato, nalezato zapewni¢ wtasciwym organom narzedzia umozliwiajace
sprawowanie nadzoru i kontroli nad dziataniami innych organéw w zakre-
sie odpowiednich funkcji i zadan. Wtasciwi ministrowie i inne, wskazane
w przepisach organy petnityby wtedy role organéw koordynujacych i nad-
zorujacych realizacje celow. Organy te powinny mie¢ wptyw na dziatania
wszystkich jednostek realizujacych wskazane cele. [str. 51-52]

Odrebnym problemem jest, zdaniem NIK, usytuowanie jednostki koor-
dynujacej prace nad budzetem zadaniowym w Ministerstwie Finansow,
mimo ze Minister Finansow nie jest prawnie umocowany do wtadczego
oddziatywania na innych ministréw w zakresie tworzenia spdjnego
uktadu celéw i miernikéw. Inicjatywa w tym zakresie nalezy do wyko-
nawcow poszczeg6lnych zadan publicznych.

Zdaniem NIK wzmocnieniu roli budzetu zadaniowego w zarzadzaniu celami
i Srodkami publicznymi sprzyjatoby umiejscowienie osrodka odpowiedzial-
nego za funkcjonowanie tego budzetu blizej centrum decyzyjnego panstwa,
ktore dokonuje koordynacji i prowadzi nadzor nad wykonaniem strategii
rozwoju spoteczno-gospodarczego. Alternatywnym rozwigzaniem moze
by¢ wzmocnienie w tym zakresie pozycji Ministra Finanséw. [str. 49]

W rozporzadzeniu z dnia 29 wrze$nia 2010 r. w sprawie planu dziatal-
nosci i sprawozdania z jego wykonania® Minister Finanséw ustanowit
trzycze$ciowy plan dziatalnosci, w ktérym tylko cze$¢ B odnosita sie
do uktadu zadaniowego. Cze$¢ A zawierata najwazniejsze cele przyjete

9 Dz.U.Nr 187 poz. 1254.
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do realizacji dla dziatéw administracji rzagdowej lub dla jednostki, wraz
z przypisanymi do tych celd6w miernikami, ich planowanymi wartosciami,
a takze zadaniami stuzgcymi realizacji celow. Cze$¢ B obejmowata zesta-
wienie celéw zadan w uktadzie zadaniowym wskazanych jako prioryte-
towe, przypisanych do nich miernikéw wraz z planowanymi warto$ciami,
a takze podzadan stuzacych realizacji tych celow. W czesci C planu dzia-
talnosci nalezato sporzadzi¢ zestawienie celéw innych niz wymienione
w czesci A i B, przypisanych do nich miernikéw wraz z planowanymi war-
tosciami oraz najwazniejszych zadan stuzacych realizacji celéw.

W okresie objetym kontrolg zar6wno konstrukcja uktadu celéw i dziatan
przedstawianych w poszczegdlnych cze$ciach planu dziatalnosci, o ktéorym
mowa w art. 70 ufp, jak i powigzanie tego planu z budzetem zadaniowym,
byty nieprzejrzyste. Juz sam podziat planu dziatalnosci na ,,najwazniejsze”
(czesc A) i, priorytetowe” (czes¢ B) cele budzi watpliwosci interpretacyjne,
gdyz te okres$lenia sg zwykle stosowane zamiennie. Ponadto nie wiadomo,
jaki byt zwigzek ,pozostatych celow”, o ktérych mowa w czesci C, z celami
zadan budzetu zadaniowego, uznanymi za niepriorytetowe.

Jak wynika z art. 70 ufp, to plan dziatalnos$ci, a nie budzet zadaniowy,
stanowit podstawe wykonywania kontroli zarzadczej w jednostkach
podlegtych ministrom. Takie rozwigzanie zmniejszato role budzetu
zadaniowego jako jednego z podstawowych narzedzi dziatania admini-
stracji rzadowe;j. [str. 55-57]

W budzecie zadaniowym wszystkie rezerwy celowe i rezerwa ogdlna
budzetu panstwa byty przypisywane do zadania 4.2. BudzZet paristwa
i realizacja wybranych wydatkéw, mimo ze, co do zasady, rezerwy te byty
tworzone z mysla o realizacji innych zadan. Prowadzito to do znaczacego
znieksztatcenia struktury wydatkéw w budzecie zadaniowym. Kwota
wydatkéw planowanych na realizacje zadania BudZet paristwa i realizacja
wybranych wydatkéw byta istotnie zawyzana, a kwoty wydatkéw plano-
wanych na inne zadania byly zanizane. Z zwigzku z tym struktura wydat-
kéw budzetu zadaniowego nie przedstawiata rzeczywistych kierunkow
wydatkowania $rodkéw budzetowych. Taki sposéb prezentowania danych
o budzecie zadaniowym powodowat réwniez brak poréwnywalno$ci mie-
dzy planowang a wykonang kwotg wydatkow na realizacje zadania 4.2
oraz na realizacje tych zadan, na ktére przekazywano $rodki z rezerw
celowych. Zagadnieniu rezerw po$wiecona bedzie odrebna kontrola NIK,
planowana do realizacji w 2020 r.

Zdaniem NIK wprowadzenie budzetu zadaniowego powinno dopro-
wadzi¢ do zmiany podej$cia do planowania rezerw celowych, tak aby
uktad celéw przyjety przy tworzeniu rezerw odpowiadat uktadowi
celow w budzecie zadaniowym. Zmiany takiej jednak nie dokonano.
W konsekwencji w budzecie panstwa funkcjonowat zaréwno uktad
celéow, wedtug ktérego byty uporzadkowane rezerwy celowe, jak i nie-
powigzany z nim uktad celéw budzetu zadaniowego. Praktyka ta poka-
zuje, Zze wprowadzenie budzetu zadaniowego nie zmienito sposobu
mys$lenia o budzecie panstwa, co stanowi jeszcze jeden dowdd na mate
wykorzystanie tego narzedzia. [str. 59-61]

Ujmowanie rezerw
budzetowych
w budzecie zadaniowym
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Zmiany w budzecie
zadaniowym
dokonywane w trakcie
roku budzetowego

Sprawowanie

kontroli efektywnosci
i skutecznosci realizagji
budzetu w uktadzie
zadaniowym

SYNTEZA WYNIKOW KONTROLI

NIK ustalita przypadki, gdy mimo zmiany planéw wydatkéw nie byty
aktualizowane planowane wartosci miernikéw. Byto to niezgodne z § 4
pkt 2 rozporzadzenia w sprawie sprawozdawczo$ci budzetowej w ukta-
dzie zadaniowym. W rozporzadzeniu tym ustalono, ze dane w sprawoz-
daniach z realizacji budzetu zadaniowego w zakresie planu po zmianach
wykazuje sie w kwotach wydatkéw/kosztéw i wartoSciach miernikow
wynikajacych z uktadu zadaniowego uwzgledniajacego zmiany dokonane
w trakcie roku budzetowego w planie finansowym jednostki.  [str. 61-65]

W okresie objetym kontrolg Minister Finanséw nie wykonywat obowigzku
wynikajacego z art. 174 pkt 2 ustawy o finansach publicznych, dotycza-
cego sprawowania ogdlnej kontroli efektywno$ci i skutecznosci realizacji
budzetu w uktadzie zadaniowym. Co roku, w czasie kontroli wykonania
budzetu panstwa Ministerstwo Finanséw informowato NIK o utrudnio-
nej mozliwos$ci wykonywania przepisu art. 174 pkt 2 ustawy o finan-
sach publicznych, w ktérym wskazuje sie Ministra Finanséw jako organ
odpowiedzialny za og6lng kontrole efektywnosci i skutecznosci realizacji
budzetu w uktadzie zadaniowym. Zgodnie z wyja$nieniami MF, obowia-
zek sprawowania przez Ministra Finans6w wyzej wymienionej kontroli
nalezy uznac za niemozliwy do wykonania, bowiem minister ten nie ma
nadrzednej pozycji w stosunku do innych ministrow.

Zdaniem NIK, Minister Finanséw powinien podejmowac dziatania prowa-
dzace do realizacji wyzej wymienionego przepisu. W przypadku stwier-
dzenia, Ze istniejacy stan prawny uniemozliwiat lub utrudniat realiza-
cje celu, ktéremu stuzyto wprowadzenie wskazanego przepisu, Minister
Finans6w powinien podja¢ dziatania polegajgce na zmianie prawa, umoz-
liwiajace realizacje tego celu.

Zgodnie z art. 175 ust. 1 pkt 4 ufp dysponenci czesci budzetowych spra-
wuja kontrole efektywnosci i skutecznosci realizacji planéw w uktadzie
zadaniowym na podstawie miernikow stopnia realizacji celow. Jak jednak
wynikato z ustalen NIK dysponenci najczesciej koncentrowali sie w swo-
ich kontrolach na kwestiach formalnych, niezwigzanych z zagadnieniami
wymienionymi w przedmiotowym przepisie. [str. 79-80]



4. WNIOSKI

Dostrzegajac potrzebe przyspieszenia prac nad reformg systemu budze-
towego i wypracowania nowego modelu planowania budzetowego,
uwzgledniajacego postulowane zmiany w funkcjonowaniu budzetu
zadaniowego, biorac pod uwage brak istotnych postepdéw we wdrazaniu
Zatozen reformy systemu budzetowego, przyjetych przez Rade Ministrow
w lipcu 2016 r., NajwyzZsza Izba Kontroli zwraca sie do Prezesa Rady Mini-
stréw o objecie nadzorem dziatan podejmowanych w tym zakresie przez
Ministra Finanséw.

Wyniki kontroli wskazuja, Ze przy dotychczasowym, niskim - w stosunku
do zaangazowanych zasob6w - wykorzystaniu budzetu zadaniowego brak
jest uzasadnienia jego realizacji w tak rozbudowanej formie. Nie oznacza
to jednak, ze budzet zadaniowy jest niepotrzebny lub zZe nalezy z niego
catkowicie zrezygnowac. Zdaniem NIK skala wykorzystania tego narze-
dzia, stosowanego przede wszystkim w celach prezentacyjnych, powinna
zosta¢ dopasowana do potrzeb interesariuszy. Oznacza to miedzy innymi:

- ograniczenie celéw i miernikéw budzetu zadaniowego do jednego
zestawu, wspdlnego dla funkcji i zadan, obejmujgcego mierniki pozwa-
lajace na syntetyczng ocene efektéw dziatania panstwa w poszczegdl-
nych obszarach jego aktywnosci;

- wypracowanie tego zestawu przy uwzglednieniu wynikéw konsultacji
z interesariuszami oraz dokonywanie cyklicznych ocen pod katem jego
kompletno$ci i adekwatnos$ci do potrzeb odbiorcow;

- wiaczenie zestawu celdw i miernikéw budzetu zadaniowego do ustawy
budzetowej w celu nadaniu mu wiekszego znaczenia oraz poddania go
ocenie w trakcie debat budzetowych;

- likwidacje obowiagzku planowania i realizacji budzetu zadaniowego
na poziomach podzadan i dziatan.

W celu udoskonalenia dziatania budzetu zadaniowego Najwyzsza Izba

Kontroli sformutowata po kontroli w Ministerstwie Finanséw, oprécz

whnioskéw o charakterze operacyjnym, nastepujace wnioski systemowe:

1) przeprowadzenie cato$ciowej analizy korzysci i kosztéw funkcjono-
wania budzetu zadaniowego w administracji publicznej, biorac pod
uwage potrzeby wszystkich interesariuszy zaréwno ze sfery podmio-
tow publicznych, jak i podmiotéw niepublicznych;

2) wypracowanie nowego modelu planowania budzetowego, w tym
dokonanie odpowiednich zmian w obecnej klasyfikacji zadaniowej,
przy uwzglednieniu nastepujacych wnioskow szczegétowych:

a) rozwazenie wiaczenia celéw i miernikéw zadan do ustawy budze-
towej,

b) przygotowanie propozycji rozwigzan legislacyjnych pozwalajacych
na przypisanie wtasciwym organom wtadzy publicznej (ministrom
wiodacym) odpowiedzialno$ci za realizacje poszczegélnych zadan
publicznych oraz zapewnienie tym organom wptywu na realizacje
tych zadan przez innych dysponentéw,

€) rozwazenie wypracowania rozwigzan zmierzajacych do rozszerze-
nia budzetu zadaniowego na caty sektor finanséw publicznych,

d) rozwazenie wypracowania rozwigzan zmierzajacych do umiej-
scowienia osrodka odpowiedzialnego za funkcjonowanie budzetu

Whiosek
do Prezesa Rady
Ministréow

Whioski
do Ministra Finansow
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3)

f)

g)

h)

j)

zadaniowego blizej centrum decyzyjnego panstwa lub wzmocnie-
nie pozycji Ministra Finansé6w w kwestii nadzoru nad realizacja
celéw stosowania budzetu zadaniowego,

przygotowanie propozycji rozwigzan legislacyjnych znoszacych obo-
wiazek planowania, ewidencjonowania i wykazywania wydatkow
oraz ustalania celow i miernikéw na poziomie podzadan i dziatan,
zastapienie dwéch réznych zestawdw celéw i miernikéw (dla funk-
cji i zadan) jednym wspolnym zestawem, obejmujacym najwazniej-
sze, strategiczne cele panstwa oraz mierniki pozwalajace na ocene
postepéw w realizacji tych celéw,

przygotowanie propozycji rozwigzan legislacyjnych wprowadzaja-
cych obowiazek konsultowania z interesariuszami celéw i mierni-
kéw budzetu zadaniowego a takze publikowania okresowych ocen
realizacji tych celow,

przygotowanie propozycji rozwigzan legislacyjnych wtaczaja-
cych cele i mierniki budzetu zadaniowego do plandéw dziatalnosci
poszczegoblnych ministrow,

okreslenie przejrzystych zasad dokonywania zmian w planie mierni-
kéw, wigzac te zmiany z adekwatnymi zmianami w planie wydatkow,
ujednolicenie uktadu celow obowigzujgcego podczas tworzenia
rezerw celowych z uktadem celéw budzetu zadaniowego i plano-
wanie rezerw celowych zgodnie z ich faktycznym przeznacze-
niem, a rezerwy ogdlnej - jako oddzielnej kategorii, niezwigzanej
z zadnym zadaniem,

k) dokonywanie cyklicznych analiz dostosowania zakresu statystyki

publicznej do mozliwosci dokonywania ocen efektywnosci i sku-
tecznosci realizacji planéw w uktadzie zadaniowym na podstawie
miernikéw budzetu zadaniowego i zgtaszanie wnioskéw w tym
zakresie;

doprowadzenie do zgodnos$ci pomiedzy prowadzonymi w Minister-
stwie Finanséw dziataniami a przepisem art. 174 pkt 2 ustawy o finan-
sach publicznych odno$nie sprawowania ogoélnej kontroli efektywnosci
i skuteczno$ci realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym.

Whnioski wskazane w punktach 2a-2j sg wnioskami de lege ferenda,
co oznacza, ze ich realizacja przynajmniej czeSciowo wigzataby sie
ze zmiang przepisow.



5. WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

5.1. Wdrazanie budzetu zadaniowego jako narzedzia planowania
i realizacji wydatkow publicznych

Niniejszy rozdziat jest poSwiecony czterem zagadnieniom zwigzanym
z wdrazaniem budzetu zadaniowego jako narzedzia planowania i realiza-
cji wydatkéw publicznych. Pierwsze z nich dotyczy adekwatnosci rozwig-
zan przyjetych przy wprowadzaniu budzetu zadaniowego do celéw, jakim
narzedzie to miato stuzy¢. Drugim zagadnieniem sg zmiany kompetencyjne
organéw administracji rzagdowej spowodowane wprowadzeniem budzetu
zadaniowego. W trzecim podrozdziale opisano problematyke konsolidacji
danych o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym i rozszerzenia jego
zakresu podmiotowego. Ostatnim zagadnieniem, opisanym w podrozdziale
5.1.4., jest monitorowanie i analiza rozwiazan przyjetych w innych krajach
oraz wspotpraca MF z ekspertami, dotyczaca budzetowania zadaniowego.

Ustalenia NIK wskazuja na nadmierne rozbudowanie budzetu zadanio-
wego. Minister Finans6w dokonat diagnozy funkcjonowania systemu
budzetowego, w tym takze budzetu zadaniowego, jednak w okresie obje-
tym kontrolg nie osiggnieto znaczacych postepéw w pracach majacych
na celu eliminacje stwierdzonych nieprawidtowosci. Mimo ze w Polsce
przyjeto prezentacyjny budzet zadaniowy, majacy na celu wspieranie dia-
logu i debaty spotecznej wokot sposobu i spodziewanych efektéw finanso-
wania realizacji zadan publicznych, to w czasie kontroli nie zidentyfiko-
wano przyktadow wskazujacych na to, ze realizacja budzetu zadaniowego
w istotnym stopniu przyczynita sie do realizacji tego celu. W zwigzku
z tym, Ze wprowadzeniu uktadu zadaniowego nie towarzyszyty zadne
zmiany dostosowawcze w uktadzie kompetencyjnym organéw admini-
stracji rzadowej, narzedzie to nie byto przydatne do oceny skutecznosci
realizacji celow przez poszczegdlnych dysponentéow srodkéw publicznych.

5.1.1. Adekwatnos¢ przyjetych rozwiazan do celow

Ograniczenie roli budzetu zadaniowego do funkcji prezentacyjnej
nie oznaczato przyjecia dla niego uproszczonej formy, adekwatnej do skali
wykorzystania. Przeciwnie, mimo ze publikowane informacje o planowa-
nych i zrealizowanych celach budzetu zadaniowego odnosity sie tylko
do jego dwoch wyzszych poziomoéw - funkcji i zadan - to na jednostki,
ktérych plany finansowe ujmowano w ustawie budzetowej, natozono
obowigzek opracowywania dokumentow planistycznych, prowadzenia
ewidencji ksiegowej i sporzadzania sprawozdan w uktadzie zadaniowym
w rozbudowanym, czteropoziomowym uktadzie klasyfikacyjnym.

Zgodnie z art. 2 pkt 3 ufp uktad zadaniowy jest zestawieniem wydatkow
budzetu panstwa lub kosztow jednostki sektora finansoéw publicznych
sporzadzonym wedtug funkcji panstwa, oznaczajacych poszczegdlne
obszary dziatan panstwa, zadan budzetowych grupujacych wydatki
wedtug celéw oraz podzadan budzetowych grupujacych dziatania umoz-
liwiajace realizacje celow zadania. Oznacza to wprowadzenie czteropo-
ziomowej struktury budzetu zadaniowego, w ktorym mozna wyroznic
poziom: funkcji, zadan, podzadan i dziatan. Na kazdym z czterech pozio-
moéw ustala sie dla poszczegoélnych pozycji klasyfikacyjnych cele wraz
z miernikami stopnia ich realizacji.

Najwazniejsze
ustalenia

Konsekwencje
wprowadzenia
czteropoziomowego
uktadu klasyfikacyjnego
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WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

Wprowadzenie tak rozbudowanego narzedzia, jakim jest obecny budzet
zadaniowy, nie miato uzasadnienia w sytuacji, w ktorej informacje o pla-
nowanych i zrealizowanych celach na poziomie podzadan i na poziomie
dziatan nie byty publikowane. Nalezy podkresli¢, ze pozyskanie informacji
dla tych dwoch pozioméw wymagato od dysponentéw o wiele wiekszych
naktadéw pracy niz pozyskanie informacji zwigzanej z realizacja celow
na poziomie funkcji i zadan.

Infografika nr 1
Klasyfikacja zadaniowa w 2019 .

FUNKCJE ZADANIA PODZADANIA DZIALANIA
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Zrédfto: opracowanie wtasne NIK na podstawie wynikéw kontroli w Ministerstwie Finanséw.

Potrzeby funkcjonowania budzetu zadaniowego na poziomie podzadan
i na poziomie dziatan nie mozna wywies¢ z tego, Ze informacje o realiza-
cji celow na tych poziomach byty niezbedne do analizy realizacji celéw
na dwéch wyzszych poziomach budzetu zadaniowego. Ustalenia kon-
troli NIK wskazujg bowiem na brak hierarchicznej zalezno$ci pomiedzy
celami wskazanymi na poszczeg6lnych poziomach uktadu zadaniowego.
Aby zatem uzyskac informacje na temat realizacji celéw na poziomie funk-
cji i zadan, nie sg konieczne dane o realizacji celé6w na poziomie podzadan
i dziatan.

Na nadmierne, wzgledem osiaganych efektéw, obcigzenie administra-

cji publicznej pracami zwigzanymi z funkcjonowaniem budzetu zada-

niowego wskazywat juz w 2014 r. Podsekretarz Stanu w Ministerstwie

Pracy i Polityki Spotecznej, Radostaw Mleczko. W pismie do Podsekreta-

rza Stanu w Ministerstwie Finansow, Artura Radziwilta zwracat miedzy

innymi uwage, ze:

- uktad zadaniowy jest przygotowywany rownolegle z uktadem tradycyj-
nym, co wigze sie ze znaczacym zwiekszeniem pracochtonnosci procesu
planistycznego;

- prace nad budzetem zadaniowym koncentruja sie na formalnych i tech-
nicznych aspektach sporzadzania formularzy, a nie na analizie celow
i miernikéw;

- budzet zadaniowy jest mato przejrzysty, mierniki s3 widoczne na pozio-
mie zadan, a nie na poziomie podzadan i dziatan, co oznacza, ze publi-
kowane informacje dotycza niewielkiej czesci (rzedu kilkunastu pro-
cent) miernikow;



WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

- informacje zawarte w projekcie budzetu w uktadzie zadaniowym,
w aktualizacji Wieloletniego Planu Finansowego Paristwa oraz w planie
dziatalnosci majg wiele cech wspolnych, dlatego nalezatoby rozwazy¢
wieksze skoordynowanie prac nad tymi dokumentami;

- ze wzgledu na realizacje funkcji prezentacyjnej na poziomie zadan nale-
zatoby ograniczy¢ szczeg6towos¢ budzetu zadaniowego do tego wta-
$nie poziomu, co umozliwitoby dysponentom poswiecenie wiekszej
uwagi i czasu na formutowanie zapiséw odno$nie celéw i miernikow
dla zadan™®.

Przyjecie czteropoziomowej struktury budzetu zadaniowego byto roz-
wigzaniem nieefektywnym. Stosowana obecnie struktura wymaga
zmiany, aby nadmiernie nie angazowac pracownikéw komorek finanso-
wych i merytorycznych funkcjonujacych w jednostkach objetych budze-
tem zadaniowym. Z tego powodu Najwyzsza Izba Kontroli zwrdcita sie
do Ministra Finanséw z wnioskiem o podjecie prac majacych na celu znie-
sienie obowigzku planowania i realizacji budZetu zadaniowego na pozio-
mie podzadan i dziatan. Jednoczes$nie poszczegdlne jednostki powinny
uzyska¢ mozliwo$¢ tworzenia, ponizej poziomu zadan, wtasnej struk-
tury budzetu zadaniowego, odpowiadajgcej ich potrzebom zarzadczym,
przy czym tworzenie dodatkowych pozioméw budzetu zadaniowego nie
powinno by¢ obowiazkowe.

Minister Finanséw, dostrzegajac problem nadmiernie rozbudowanej spra-
wozdawczosci budzetowej, funkcjonujacej w dwoch uktadach - tradycyj-
nym i zadaniowym - juz w 2016 r. wskazywat na potrzebe potaczenia tych
uktadéw. Byto to jedno z Zatozen reformy systemu budzetowego przyje-
tych przez Rade Ministrow w lipcu 2016 r. W dokumencie tym znalazta sie
takze, miedzy innymi, diagnoza innych probleméw dotyczacych budzetu
zadaniowego, ktére zostang omoéwione w nastepnych rozdziatach.

Infografika nr 2
Ukfad klasyfikacyjny wydatkéw budzetu panstwa w 2019r.

CZESCI BUDZETOWE (154)

UKELAD TRADYCYJNY UKLAD ZADANIOWY
[ 1 [ 1
dziaty (33) funkcje (21)
rozdziaty (408) zadania (89)
paragrafy (441) podzadania (272)

dziatania (870)

Zrédto: opracowanie wiasne NIK.

10 Pismo DAE-VI-0310-36(1)-ML/14 z dnia 18 listopada 2014 r.

Funkcjonowanie dwéch
uktadow funkcjonalnych
w klasyfikacji budzetowe;j
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Postepy w realizagji
reformy systemu
budzetowego

Poprawa jakosci

dialogu spotecznego
odnoszacego si¢

do efektéw finansowania
zadan publicznych

WAZNIEJSZE WYNIKI KONTROLI

Od przyjecia w lipcu 2016 r. Zatozen reformy systemu budzetowego do zakon-
czenia w kwietniu 2020 r. kontroli wykonania budzetu panstwa w 2019 r.,
obejmujacej miedzy innymi kwestie prac nad reformg budzetowa, upty-
nety blisko cztery lata. W tym czasie w Ministerstwie Finans6w nie wypra-
cowano projektéw zmian legislacyjnych, poprawiajacych funkcjonowa-
nie budzetu zadaniowego oraz pozwalajacych na rozwigzanie problemoéw,
na ktore wskazywano w Zatozeniach. Mimo ze w dokumencie tym napisano,
ze utrzymywanie podwdjnego systemu klasyfikacyjnego nie znajduje eko-
nomicznego uzasadnienia, czyli jest rozwigzaniem nieefektywnym, w Mini-
sterstwie Finanséw nie przygotowano projektu nowej klasyfikacji budzeto-
wej ani projektu przepiséw ograniczajacych zakres dotychczas stosowanej
sprawozdawczo$ci w wymiarze funkcjonalnym.

Brak istotnych postepow w realizacji ZatoZen reformy systemu budze-
towego ttumaczono tym, ze zasadnicze zmiany systemu budzetowego
wymagaty kompleksowej przebudowy. W maju 2018 r. w Ministerstwie
Finans6w uruchomiono projekt Reforma Systemu BudZetowego. Etap 1. Przy
jego realizacji pojawito sie wiele pytan i zagadnien do dyskusji nad najlep-
szymi rozwigzaniami. Zagadnienia te byty réwniez dyskutowane z eks-
pertami MFW. Wszystko to powodowato, Ze wypracowanie odpowiednich
rozwigzan byto procesem wieloletnim.

Najwyzsza Izba Kontroli nie neguje potrzeby prowadzenia kompleksowej
analizy i przedstawiania rekomendacji. Zwraca jednak uwage na dtugo-
trwato$¢ procesu wypracowywania rozwigzan niezbednych do realizacji
Zatozen reformy systemu budzetowego w zakresie budzetu zadaniowego.
Wypracowanie takich rozwigzan powinno zosta¢ potraktowane prioryte-
towo ze wzgledu na nieracjonalnos¢ stosowania dwoch uktadéw klasyfika-
cyjnych oraz ze wzgledu na skale zaangazowania w budzet zadaniowy jed-
nostek podsektora rzagdowego. Mimo ze ZatoZenia przyjeto w lipcu 2016 r.,
to prace nad projektem Reforma Systemu Budzetowego rozpoczeto blisko
dwa lata pdzniej. W czasie kontroli wykonania budzetu panstwa w 2018 r.
Dyrektor Departamentu BudZetu Paiistwa w Ministerstwie Finansow
wyjasnita, ze zakonczenie pierwszego etapu tego projektu zostato zapla-
nowane na 31 grudnia 2019 r,, a w czasie kontroli wykonania budzetu pan-
stwa w 2019 r. poinformowata, Ze termin ten przesunieto na potowe 2020 r.
ze wzgledu na przesuniecie terminu rozpoczecia wspotpracy z MFW. Pod-
czas kontroli Planowanie i realizacja zadaniowego uktadu wydatkéw w kon-
tekscie reformy systemu budzetowego nie byta mozliwa ocena stopnia
zaawansowania prac nad tg reformg, gdyz kontrolerom nie przekazano
materiatéw analitycznych ani zadnych innych dokumentéw roboczych
Ministerstwa Finanséw odnoszacych sie do tego zagadnienia, mimo Ze
ostatnie wyjasnienia przekazano z Ministerstwa w potowie grudnia 2019 r.

W grudniu 2015 r. Rada Ministrow zwrdcita uwage, ze budzet zadaniowy
powinien stanowi¢ wsparcie nie tylko dla osdb korzystajacych z tego
dokumentu w zakresie funkcjonowania administracji publicznej oraz
procedowania projektu ustawy budzetowej w parlamentarnym proce-
sie legislacyjnym, ale takze moze sie przyczynic do szerszej spotecznej
przystepnosci dokumentu, tak aby w wiekszym stopniu posiadat on cechy
budzetu obywatelskiego, wspierajgcego dialog i debate spoteczng wokot
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sposobu i spodziewanych efektéw finansowania realizacji zadan publicz-
nych®®, Nalezy podkre$li¢, ze w przypadku prezentacyjnego budzetu
zadaniowego wsparcie dialogu i debaty spotecznej wokdt sposobu i efek-
téow wydatkowania §rodkéw publicznych jest kluczowym zagadnie-
niem. Jak wskazano w publikacji wydanej w 2010 r. w przez Minister-
stwo Finanséw, poSwieconej zagadnieniu budzetowania zadaniowego,
celem wprowadzenia prezentacyjnego budzetu zadaniowego jest wiek-
sza przejrzysto$¢ wydatkoéw, stuzaca poprawie jakosci dialogu spotecz-
nego pomiedzy spoteczenistwem a politykami i urzednikami, tworzacymi
projekt budzetu®? Biorgc pod uwage, ze Minister Finanséw w 2008 r. pod-
jat decyzje o ograniczeniu zakresu zastosowania budzetu zadaniowego
wiasnie do jego formy prezentacyjnej'?, nalezy oczekiwad, ze wspieranie
dialogu i debaty spotecznej, o ktéorym pisata Rada Ministréw, powinno
mie¢ fundamentalne znaczenie przy realizacji tego budzetu.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli, realizacja budzetu zadaniowego nie przy-
czynita sie do znaczacej poprawy jakosci dialogu spotecznego pomiedzy spo-
teczenstwem a politykami i urzednikami tworzacymi projekt budzetu pan-
stwa. Wskazujg na to zaréwno ustalenia kontroli w Ministerstwie Finanséw,
w ktorym przyjeto zatozZenie, Ze dialog i debata spoteczna beda realizowane
przez poszczegolnych dysponentéw bez udziatu Ministra Finanséw;, jak i usta-
lenia kontroli w innych ministerstwach i urzedach wojewdédzkich, ktére
nie prowadzity takich dziatan lub prowadzity je w bardzo ograniczonym
zakresie. Przedstawione w czasie kontroli wyjasnienia i dokumenty oraz ana-
liza zapisow z posiedzen Sejmu dotyczacych wykonania budzetu panstwa nie
wskazywaty, Zeby informacje o budZecie zadaniowym w istotnym stopniu
oddziatywaty na przebieg lub wynik debat poswieconych wydatkowaniu
$rodkow publicznych. Obecnie trudno nawet wskazaé, ktore grupy intere-
sariuszy sg odbiorcami danych o wykonaniu budzetu zadaniowego, a takze,
w jakim zakresie dane te sg wykorzystywane. Biorgc pod uwage powyzsze
ustalenia, mozna wskazac, ze budzet zadaniowy nie spetnit poktadanych
w nim nadziei, gdyz nie przyczynit sie w znaczgcym stopniu ani do racjona-
lizacji wydatkéw publicznych, ani do poprawy jakosci dialogu spotecznego.

O niskiej formalnej randze budzetu zadaniowego §wiadczy miedzy innymi
to, Ze nie stat sie on elementem ustawy budzetowej, lecz jedynie czescia jej
uzasadnienia. Wobec tego budzet w uktadzie zadaniowym nie byt przed-
miotem prac Parlamentu w procesie uchwalania ustawy budzetowej,
ani nie byt poddawany ocenie podczas omawiania realizacji tej ustawy.
Dane o budzecie w uktadzie zadaniowym stanowity informacje uzupet-
niajaca, zazwyczaj niemajaca zasadniczego znaczenia w debatach budze-
towych. Nie utatwiato to realizacji funkcji prezentacyjnej tego budzetu.
Rowniez dla dysponentéw budzetu panstwa podstawowym dokumen-
tem planistycznym pozostawat plan wydatkéw w uktadzie tradycyjnym
i to wiasnie na nim koncentrowali uwage.

11 Rada Ministréw, Planowanie w uktadzie zadaniowym na 2016 rok, Skonsolidowany plan wydatkéw
w uktadzie zadaniowym na 2016 rok i dwa kolejne lata, Warszawa, grudzien 2015, s. 8.

12 M. Postuta, P. Perczynski, Budzet zadaniowy - wprowadzenie (...), op. cit., s. 30.

13 Wynika to z ustalen kontroli przeprowadzonej w Ministerstwie Finansow.
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Ministerstwo Finanséw nie podjeto prac zmierzajacych do wzmocnienia
roli budzetu zadaniowego poprzez wtgczenie go do ustawy budzetowe;j.
W czasie kontroli w tym ministerstwie poinformowano NIK, Ze nie podej-
mowano inicjatyw na rzecz zwiekszenia znaczenia budzetu zadaniowego
w procesie budzetowym, uznajac, ze ma on spetnia¢ przede wszystkim
funkcje prezentacyjna, ktora byta juz realizowana.

Zdaniem NIK funkcja prezentacyjna mogta by¢ realizowana bardziej sku-
tecznie w wyniku wtaczenia planu wydatkéw w uktadzie zadaniowym
- wraz z planowanymi warto$ciami miernikow — do ustawy budzetowej,
ktéra stanowi podstawe wykonania budzetu panstwa i dla rozliczenia
dysponentéw z jego realizacji. Wiaczenie zadaniowego uktadu wydatkéw
do ustawy budzetowej wiagzatoby sie z koniecznoscig dostosowania jego
zakresu do potrzeb prezentacyjnych, czyli do jego uproszczenia i rezy-
gnacji z tych pozioméw klasyfikacyjnych, na ktérych funkcja prezenta-
cyjna nie jest efektywnie realizowana. Nalezy zauwazy¢, ze dane doty-
czace podzadan i dziatan nie byty dotychczas publikowane, dlatego trudno
w przypadku tych dwdch pozioméw klasyfikacyjnych mowic o efektywnej
realizacji funkcji prezentacyjnej. Warto takze podkresli¢, Ze pozostawienie
budzetu zadaniowego poza ustawa budzetowgq i — zamiast tego - sprowa-
dzenie go do roli materiatu objasniajgcego ograniczato stosowanie zasady
rozliczalno$ci w oparciu o dane o wykonaniu tego budzetu*.

Nalezy przy okazji zwroci¢ uwage, ze w ciggu niemal 13 lat od rozpocze-
cia wdrazania budzetu zadaniowego w administracji rzadowej, Minister-
stwo Finanséw nie przeprowadzito catoSciowej ewaluacji tego narzedzia,
pozwalajacej poréownacé faktyczne korzysci wynikajace z jego zastoso-
wania z kosztami funkcjonowania. Zdaniem NIK ewaluacja taka byta
potrzebna, zeby ustali¢, czy budzet zadaniowy, rozbudowany do czterech
poziomo6w klasyfikacyjnych, byt w petni wykorzystywany przez wyko-
nujace go jednostki oraz przez interesariuszy, czy tez stanowit dla tych
jednostek przede wszystkim dodatkowe zadanie do wykonania. Wprowa-
dzajac do uzytkowania tak rozbudowane narzedzie, absorbujace znaczace
w skali catego sektora zasoby, nalezato po jakim$ czasie dokonaé oceny
jego funkcjonowania.

5.1.2. Zmiany kompetencyjne organéw administracji rzadowej

Wprowadzenie uktadu zadaniowego nie spowodowato zmian w funkcjo-
nowaniu administracji rzagdowej ani zmian w podziale kompetencji pomie-
dzy jej poszczegdlnymi organami. Odpowiedzialno$¢ za realizacje celéw
poszczegdlnych funkcji i zadan rozktadata sie pomiedzy réznych dyspo-
nentoéw srodkdéw publicznych, podobnie jak to miato miejsce przed wpro-

14 Zasadarozliczalno$ci (ang. accountability) statuuje odpowiedzialno$¢ organéw wtadzy publicznej
ijednostek sektora finansow publicznych za realizacje natozonych zadan. Jest ona rozumiana
przede wszystkim jako obowigzek przedstawiania sprawozdania ze swojej dziatalnosci oraz
rozliczenia sie z natozonych zadan. Obowigzku tego nie mozna ogranicza¢ do wymagania
rozliczenia finansowego czy przedstawiania sprawozdania finansowego. Nalezy mie¢ na uwadze
szersze rozumienie pojecia ,rozliczenia sie”, obejmujace odpowiedz na pytania o skutecznos¢,
oszczednos¢, legalno$¢, terminowos$¢ i adekwatno$¢ podjetych dziatan oraz ich efektéow
w stosunku do celéw i potrzeb. Por. Ministerstwo Finanséw, Kontrola zarzqdcza w sektorze
finanséw publicznych. Istota, unormowania prawne i otoczenie, Warszawa 2012, s. 24.
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wadzeniem budzetu zadaniowego. Zadania, podzadania i dziatania byty
czesto realizowane nie przez jednostki podlegte i nadzorowane przez
wtasciwego merytorycznie ministra, lecz przez inne organy administra-
cji rzadowej, na przyktad przez wojewodéw. Taki podziat kompetencji
utrudniat jednoznaczne wskazanie organu odpowiedzialnego nie tylko
za catoksztatt spraw w danym obszarze dziatalno$ci panstwa, ale nawet
za realizacje celow pojedynczego zadania. Tymczasem najwazniejsza
cecha budzetu zadaniowego jest nie tyle mozliwo$¢ rozpisania wydat-
kow na poszczeg6lne zadania i okreslenie dysponentow srodkéw, gdyz
to mozna osiggnac¢ bez wprowadzania budzetu zadaniowego, postugujac
sie wytacznie budzetem w uktadzie tradycyjnym, lecz wtasnie wskaza-
nie celéw i przypisanie odpowiedzialnos$ci za ich realizacje okreslonym
organom wtadzy publicznej. W Polsce dotychczas nie udato sie tego osia-
gnac. Aby tak sie stato, nalezato zapewni¢ wtasciwym organom narzedzia
umozliwiajgce sprawowanie nadzoru i kontroli nad dziataniami innych
organdéw w zakresie odpowiednich funkcji i zadan. Wtasciwi ministro-
wie i inne, wskazane w przepisach organy peinityby wtedy role organéw
koordynujacych i nadzorujgcych realizacje celéw. Organy te powinny mieé
wptyw na dziatania wszystkich jednostek realizujacych wskazane cele.

W zwigzku z tym, Ze wprowadzeniu uktadu zadaniowego nie towarzyszyty
zadne zmiany dostosowawcze w uktadzie kompetencyjnym organéw admi-
nistracji rzadowej, narzedzie to nie byto przydatne do oceny skutecznosci
realizacji celow przez poszczegoélnych dysponentéw srodkéw publicznych.
Przy okazji warto podkresli¢, Zze budzet zadaniowy - aby przynosit odpo-
wiednie skutki - powinien funkcjonowa¢ w powigzaniu z innymi elementami
systemu zarzadzania panstwem. Tymczasem wprowadzenie budzetu zada-
niowego nie spowodowato zadnych istotnych zmian w tym systemie. W rezul-
tacie budzet zadaniowy miat marginalne znaczenie jako narzedzie wspoma-
gajace proces zarzadzania Srodkami publicznymi i realizacji celow panstwa.

Jak wskazat Sekretarz Stanu w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych
i Administracji, Krzysztof Koztowski, budzet w uktadzie zadaniowym nie
jest ani jedynym, ani najbardziej efektywnym narzedziem zarzgdzania
wydatkami publicznymi. Sekretarz Stanu podat przyktad funkcjonujgcego
w tym ministerstwie systemu SL2014, pozwalajacego na lepsze monito-
rowanie wykonywania zadan i wydatkow niz budzet w uktadzie zadanio-
wym. System ten stanowi podstawowe narzedzie do rozliczania realizacji
zadan przypisanych Departamentowi Administracji Publicznej, a finanso-
wanych ze §rodkéw unijnych.

RoéwnieZz w czasie kontroli w Ministerstwie Rodziny, Pracy i Polityki
Spotecznej wskazywano na ograniczong przydatnos$¢ uktadu zadanio-
wego. Poinformowano, ze Ministerstwo wykorzystuje inne narzedzia
zarzadcze, ktore sag podstawg podejmowania decyzji w zakresie inicja-
tyw podejmowanych w kolejnych latach.

Odrebnym problemem dotyczacym podziatu kompetencji przy wykonywa-
niu budzetu zadaniowego jest, zdaniem NIK, usytuowanie jednostki koor-
dynujacej prace nad budzetem zadaniowym w Ministerstwie Finanséw,
mimo ze Minister Finansow nie jest prawnie umocowany do wtadczego

Niewykorzystanie
budzetu zadaniowego
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$rodkami publicznymi
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oddziatywania na innych ministréw w zakresie tworzenia spojnego uktadu

celéw i miernikow. Inicjatywa w tym zakresie nalezy do wykonawcéw

poszczeg6lnych zadan publicznych. Zgodnie z trescig rozporzadzen Mini-

stra Finanséw cele i mierniki sg okres$lane na poziomie:

- funkKkcji przez ministréw wiodacych w ich realizacji;

- zadan przez ministrow, organy lub dysponentéw, wtasciwych dla
poszczego6lnych zadan;

- podzadan i dziatan przez dysponentéw oraz jednostki sektora finansow
publicznych, o ktérych mowa w art. 9 pkt 5-7 i 14 ufp.

5.1.3. Konsolidacja danych o wykonaniu wydatkéw i rozszerzenie
zakresu podmiotowego

Zgodnie z tres$cia dokumentu ZatoZenia reformy systemu budzetowego,
Informacja o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym jest sporza-
dzana w ujeciu odmiennym (nieskonsolidowanym) od ujecia stosowa-
nego w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej (skonsolidowanego),
co uniemozliwia poréwnanie rezultatow z planem. Przyjete rozwiazania
w zakresie sprawozdawczo$ci budzetowej w uktadzie zadaniowym nie
pozwalajg bowiem na konsolidacje wydatkéw (eliminacje przeptywéw)
w uktadzie zadaniowym. NIK zgadza sie z diagnoza Ministerstwa Finan-
séw, dokonang w 2016 r., wskazujac jednocze$nie na potrzebe eliminacji
tego problemu.

W diagnozie zawartej w Zatozeniach reformy systemu budzetowego wska-
zywano réwniez, ze uktad zadaniowy nie ma charakteru zupeinego, to jest
nie obejmuje catego sektora finans6w publicznych, pomijajgc na przyktad
jednostki samorzadu terytorialnego i Narodowy Fundusz Zdrowia. Warto
zauwazy¢, ze jednostki te dysponuja coraz wiekszymi $rodkami publicz-
nymi, w tym otrzymuja coraz wieksze srodki z budzetu panstwa. Na przy-
ktad ponad 90% s$rodkéw przeznaczonych w budzecie panstwa na reali-
zacje zadania 3.1 Oswiata i wychowanie jest przekazywanych jednostkom
samorzadu terytorialnego w formie czesci o§wiatowej subwencji ogdlnej,
bez wskazania celow.

Jednoczes$nie w obszarach ochrony zdrowia i o§wiaty wystepuje pro-
blem ze wskazaniem, na poziomie funkcji i zadan, celéw strategicznych
powiazanych ze Srodkami planowanymi w ustawie budzetowej. Biorac
pod uwage, ze wiekszo$¢ srodkéw publicznych w tych obszarach jest
wydatkowana przez jednostki samorzadu terytorialnego i Narodowy
Fundusz Zdrowia, ktérych plany finansowe nie sg ujete w ustawie budze-
towej, zdaniem NIK zasadne bytoby rozszerzenie zakresu podmiotowego
budzetu zadaniowego o inne jednostki sektora finanséw publicznych.

Wytaczenie niektérych jednostek sektora finanséw publicznych z obo-
wiazku stosowania budzetu zadaniowego powoduje takze trudno-
$ci w zakresie ewidencji ksiegowej zwrotow niewykorzystanej dotacji,
co w konsekwencji prowadzi do trudnosci w zamknieciu ksigg rachun-
kowych za dany miesigc i w sporzadzeniu sprawozdania budzetowego.
Proces uzgodnien jest dtugotrwaty i obcigzony pozyskaniem dodatkowej
informacji w celu przypisania operacji do klasyfikacji zadaniowe;j.
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5.1.4. Monitorowanie i analiza rozwiazan przyjetych w innych
krajach oraz wspoétpraca z ekspertami

W Ministerstwie Finanséw, koordynujacym funkcjonowanie budzetu
w uktadzie zadaniowym, nie prowadzono osobnego monitoringu roz-
wigzan przyjetych w innych krajach odno$nie funkcjonowania budzetu
zadaniowego. Przegladu takich rozwigzan dokonywano w ramach szerzej
zakrojonych prac analitycznych, zwigzanych z analizg standardéw mie-
dzynarodowych i zbioréw dobrych praktyk.

W zwiazku z pracami nad nowa klasyfikacjg budzetowg Ministerstwo
Finanséw podjeto wspétprace z Bankiem Swiatowym i Miedzynarodo-
wym Funduszem Walutowym. W rezultacie tej wspotpracy powstat raport
Banku Swiatowego Integracja planéw kont i klasyfikacji budzetowej z maja
2017 r.iraport MFW Republic of Poland: Technical Assistance Report-Next
Steps in Developing a Standard Chart of Accounts and Multi-year Budget
z maja 2019 r.*®

Obydwa te raporty odnosity sie do znacznie szerszego zakresu zagad-
nien niz budzet zadaniowy. Eksperci Banku Swiatowego wskazywali, ze
systemy klasyfikacyjne w Polsce wymagajg wiekszej integracji, dlatego
w raporcie rekomendowano wdrozenie przez Polske nowej, siedmioseg-
mentowej, zintegrowanej struktury planu kont i klasyfikacji budzetowej,
w tym dwupoziomowego segmentu funkcjonalnego (spdjnego z COFOG)
i jednopoziomowego segmentu programowego, a takze trzypoziomowego
segmentu projektowego. Diagnoza i wnioski zawarte w raporcie MFW
odnosnie nowej klasyfikacji byty spéjne z treécig raportu Banku Swiato-
wego. W zadnym z tych dwoch raportéw autorzy nie wskazywali szczeg6-
towych rekomendacji odno$nie budzetu zadaniowego.

W okresie objetym kontrolg pracownicy Ministerstwa Finanséw brali takze
udziat w spotkaniach Sieci do spraw Efektywno$ci i Wynikdéw, dziatajacej
w OECD. Nie miato to jednak bezposredniego przetozenia na dziatania zwia-
zane z udoskonalaniem procesu budzetowania zadaniowego w Polsce.

Zagadnienia dotyczace uktadu zadaniowego w okresie objetym kontrolg
nie byty przedmiotem wspdipracy z innymi ekspertami zewnetrznymi.

5.2. Planowanie wydatkow w ukladzie zadaniowym

Niniejszy rozdziat stanowi syntetyczny opis najwazniejszych ustalen
kontrolnych w zakresie planowania wydatkéw w uktadzie zadanio-
wym. Kontrola w tym aspekcie dotyczyta nie tylko samego przebiegu
procesu planowania wydatkéw, ale - przede wszystkim - konstrukcji
budzetu zadaniowego. W zwigzku z tym w kolejnych podrozdziatach
przedstawiono ocene klasyfikacji zadaniowej oraz ocene uktadu celéw
i miernikdw. Opisano takze powiazanie budzetu zadaniowego z planem
dziatalno$ci oraz miedzynarodowa klasyfikacjag COFOG. Osobnym zagad-
nieniem, ktore przedstawiono w jednym z podrozdziatéw niniejszego
rozdziatu, jest planowanie rezerw budzetowych w uktadzie zadaniowym.

15 https://www.imf.org/en/Publications/CR/Issues/2019/09/05/Republic-of-Poland-Technical-
Assistance-Report-Next-Steps-in-Developing-a-Standard-Chart-of-48653
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W wyniku analizy klasyfikacji zadaniowej pod katem zapewnienia jej
jednolitosci funkcjonalnej NIK ustalita, ze nie jest mozliwe wskazanie
kryterium pozwalajgcego na jednoznaczne przyporzadkowanie poszcze-
golnych pozycji w tej klasyfikacji do jednego z jej czterech pozioméw.
Powielanie tych samych pozycji na r6znych poziomach klasyfikacyjnych
NIK uznata za nieprawidtowe z punktu widzenia przejrzystosci danych
i hierarchizacji celéw. Osobny problem stanowito prezentowanie w kla-
syfikacji budzetowej (tradycyjnej) i w klasyfikacji zadaniowej takich
samych lub podobnie nazywajacych sie kategorii wydatkéw, ktérym jed-
nak przypisywano rézne znaczenia, a w konsekwencji réwniez rézne
kwoty wydatkow. Mimo Ze NIK wskazywata na potrzebe zapewnienia
spojnosci miedzy miedzynarodowa klasyfikacjag COFOG a klasyfikacja
zadaniowgq juz w 2016 r., to do dnia zakonczenia niniejszej kontroli nie
wypracowano odpowiednich rozwigzan.

Minister Finans6w zobowigzat dysponentdéw, aby cele funkcji i zadan
odnosity sie do najwazniejszych potrzeb spoteczno-gospodarczych.
Mimo dziatan MF w przypadku niektérych funkcji mierniki przedsta-
wione w WPFP nie byty spdjne z miernikami wskazanymi w odpowied-
nich strategiach lub programach rzagdowych, Poniewaz gtéwna funkcja
budzetu zadaniowego, czyli funkcja prezentacyjna, realizowana byta
przede wszystkim na poziomach funkcji i zadan, to utrzymywanie obo-
wigzku wykonywania budzetu zadaniowego na poziomach podzadan
i dziatan nie znajdowato uzasadnienia.

Niejasny byt cel prezentowania dwéch réznych zestawien najwazniejszych,
strategicznych, priorytetowych celéw i miernikéw, oddzielnie na poziomie
funkcji i oddzielnie na poziomie zadan. Ustalenie w to miejsce jednego,
wspoélnego zestawu miernikow pozwolitoby ujednolici¢ tres¢ WPFP, odwo-
tujacego sie do poziomu funkcji, z tre$cig uzasadnienia ustawy budzeto-
wej.

Minister Finans6w informowat dysponentéw o niezgodnos$ci mierni-
kow ze standardami i wytycznymi oraz wskazywat, na czym ta nie-
zgodno$¢ polegata. Mimo wydawania przez Ministerstwo Finanséw
wytycznych oraz opiniowania wybranych celéw i miernikéw budzetu
zadaniowego, niektorzy dysponenci nie zapewnili w swoich cze$ciach
budzetowych spéjnosci miernikéw z celami. Obserwowano takze inne
odstepstwa od zasad ustalonych przez Ministra Finanséw. Obecnie
petna odpowiedzialno$¢ za wybér celéw i miernikéw oraz wyznaczanie
ich docelowych wartosci spoczywa na wykonawcach zadan, co prowa-
dzi do konfliktu intereséw i nie sprzyja poprawie efektywnosci reali-
zacji zadan publicznych.

Niezapewnienie ministrom wiodgcym informacji o celach i miernikach
ustalanych przez pozostatych dysponentéw, w tym wojewodow, w zakre-
sie wykonywanych zadan, a takze niezapewnienie tym ministrom udziatu
w wyznaczaniu celow i miernikéw przez innych dysponentéw powodo-
wato, Ze ministrom wiodacym nie mozna byto przypisac petnej odpowie-
dzialno$ci za realizacje cel6w na poziomie zadania.
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Na podstawie przeprowadzonej przez kontroleréw NIK analizy celow
uktadu zadaniowego wyznaczonych na 2018 r. ustalono, Ze cele te w przy-
padku wielu zadan, podzadan i dziatan nie uktadaty sie w strukture hie-
rarchiczna i nie tworzyty spdjnego uktadu.

W okresie objetym kontrolg zaré6wno konstrukcja uktadu celéw i dzia-
tan przedstawianych w poszczegdlnych czesciach planu dziatalnosci,
jak i powigzanie tego planu z budZetem zadaniowym, byty niezrozumiate.
Ponadto wskazanie planu dziatalno$ci jako podstawy prowadzenia kon-
troli zarzadczej w jednostkach podlegtych ministrom zmniejszato role
budzetu zadaniowego.

Niejasny byt cel zobowigzania dysponentéw przez Ministra Finan-
sOw do wyznaczenia zadan priorytetowych w sytuacji, gdy nie miato
to wptywu na podziat srodkéw pomiedzy dysponentéw.

Przypisywanie wszystkich rezerw celowych do zadania 4.2.W. Budzet
panstwa i realizacja wybranych wydatkéw prowadzito do znieksztatcenia
struktury wydatkéw w uktadzie zadaniowym, gdyz nie przedstawiato
rzeczywistych kierunkéw wydatkowania srodkéw budzetowych. Wyso-
ko$¢ srodkéw planowanych na zadania finansowane za pomoca rezerw
celowych byta zanizana. Ponadto wprowadzenie budzetu zadaniowego nie
spowodowato zmiany podejscia do planowania rezerw celowych. W rezul-
tacie uktad celéw przyjety przy tworzeniu rezerw nie odpowiadat ukta-
dowi celéw w budzecie zadaniowym.

5.2.1. Klasyfikacja zadaniowa

W okresie objetym kontrola na katalog funkcji, zadan, podzadan i dziatan
sktadato sie, w zaleznosci od roku, od 21 do 22 funkcji, 89 zadan, od 270
do 274 podzadan i od 836 do 867 dziatan®.

W wyniku analizy klasyfikacji zadaniowej pod katem zapewnienia jej jedno-
litoSci funkcjonalnej NIK ustalita, Ze nie jest mozliwe wskazanie kryterium
pozwalajacego na jednoznaczne przyporzadkowanie poszczegdlnych pozycji
w tej klasyfikacji do jednego z jej czterech pozioméw. Taki stan nalezy uznaé
za systemowa nieprawidtowos¢. Minister Finanséw powinien zapewnic¢ przej-
rzysto$c¢ klasyfikacji budzetowej, m.in. poprzez okreslenie cech wyrdzniaja-
cych kazdy z jej pozioméw (funkcje, zadania, podzadania i dziatania).

Warto podkresli¢, ze w poréwnaniu z klasyfikacjg dziatowo-rozdziatowa,
obowigzujaca w tradycyjnym uktadzie sprawozdawczosci budzetowej,
klasyfikacja zadaniowa zostata znaczgco rozbudowana, gdyz sktada sie
az z czterech poziomdw klasyfikacyjnych. Taka wielopoziomowo$¢ utrud-
nia zbudowanie jednolitej, wewnetrznie spéjnej klasyfikacji. Jak ustalita
NIK, w kontrolowanym okresie te same pozycje wykazywano na réznych
poziomach klasyfikacji zadaniowej. Na przyktad w 2018 r. do zadania
13.5. Ekonomia spoteczna, dziatalnosé pozytku publicznego, spoteczeristwo
obywatelskie przyporzadkowano podzadanie 13.5.1 o tej samej nazwie.
Réwniez podzadanie 15.3.3. i dziatanie 15.3.3.1. miaty taka samg nazwe:
Wspieranie Polonii i Polakéw za granicgq.

16 Dane na podstawie wynikéw kontroli NIK wykonania budzetu panstwa w poszczegdlnych latach.

Kryteria
przyporzadkowania
pozycji do jednego

z czterech pozioméw
klasyfikacji zadaniowej
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Wystepowanie tych samych nazw na réznych poziomach klasyfikacyjnych
wynikato m.in. z tego, Ze przy czterech poziomach klasyfikacji zadaniowej
w niektorych przypadkach dla podzadania potrafiono wskaza¢ tylko jedno
dziatanie. Z sytuacjg takg mieliSmy do czynienia na przyktad w podza-
daniu 4.2.2. 1 dziataniu 4.2.2.1. Zarzqdzanie i obstuga dtugu Skarbu Parn-
stwa, podzadaniu 4.2.3. i dziataniu 4.2.3.1. Subwencje ogdlne dla jst z wytq-
czeniem czesci oSwiatowej, podzadaniu 19.3.5. i dziataniu 19.3.5.1. Rozwdj
infrastruktury dostepowej od strony morza, a takze podzadaniu 20.5.3.
i dziataniu 20.5.3.1. Zapobieganie i zwalczanie chordéb zakaznych.

Powielanie tych samych pozycji na r6znych poziomach klasyfikacyjnych
nalezy uznac za nieprawidtowe z punktu widzenia przejrzystosci danych
i hierarchizacji celéw. Rozwigzanie takie przyjeto, gdyz nie ustalono kry-
terium pozwalajacego na jednoznaczne przyporzadkowanie poszczegoél-
nych pozycji do jednego z poziomoéw klasyfikacji zadaniowej. Rozwigza-
nie to wigzato sie zatem z nieprawidtowoscia, ktéra zostata opisana na
poczatku tego podrozdziatu.

Z wyjasnien przekazanych NIK w czasie kontroli w Ministerstwie Finan-
s6w wynikato, ze w pracach nad strukturg uktadu zadaniowego dazono
do eliminacji lub ograniczenia liczby pozycji klasyfikacyjnych majacych
charakter narzedziowy i odzwierciedlajacych wewnetrzne procesy
zarzadcze dysponentéw srodkéw publicznych. Zrezygnowano takze ze
sztucznego wyodrebniania co najmniej dwoch pozycji nizszego rzedu
w kazdym zadaniu lub podzadaniu. Gdy na réznych szczeblach klasyfi-
kacji zadaniowej wykazywano te same zadania, to przyjmowano dla nich
jednolite nazewnictwo.

Konsekwencjg takiego podejscia byto, zdaniem NIK, wypracowanie uktadu
zadaniowego, w ktérym niejasne stato sie nawet nazewnictwo stosowane
na poszczegdélnych poziomach klasyfikacyjnych. Warto zwréci¢ uwage,
ze nie tylko na poziomie zadan, ale nawet na poziomach podzadan oraz
dziatan w poszczegblnych podziatkach klasyfikacyjnych ujmowano zada-
nia publiczne, a czesto nawet cate grupy zadan o réznym charakterze.
Na poziomie zadan niejednokrotnie odwotywano sie w nazwach do bar-
dzo szerokich obszaréw dziatalno$ci panistwa, znacznie wykraczajacych
poza pojedyncze zadanie publiczne. Na przyktad zadanie 3.1. Oswiata
i wychowanie nie réznito sie zasadniczo od funkcji 3. Edukacja, wychowa-
nie i opieka.

Jednoczesnie dla podzadania 16.3.1. przyjeto nazwe Realizacja zadarn
z zakresu stosunkéw pomiedzy Paristwem a KoSciotami i innymi zwigzkami
wyznaniowymi, a dla dziatania 3.2.2.2. nazwe Inne zadania w zakresie dzia-
talnosci dydaktycznej uczelni, tak jakby w jednym podzadaniu lub dziataniu
byty zgrupowane rézne zadania, a nie na odwrdt, zgodnie z logikg budzetu
zadaniowego. W zwigzku z tym nie byto wiadomo, czym w budzecie zada-
niowym rézni sie zadanie od dziatania w sytuacji, w ktérej o zadaniach
publicznych mozna méwic zaréwno na poziomie zadan, jak i na pozio-
mie dziatan. Dodatkowa komplikacje stanowito wprowadzenie poziomu
posredniego, czyli podzadan.
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Jak wynika z informacji przekazanych NIK w czasie kontroli w Minister-
stwie Finanséw, wskazany powyzej problem z klasyfikacja byt po czesci
spowodowany checig ograniczenia liczby kategorii posrednich (zadania
i podzadania). Na poziomie zadan wykazano wiec stosunkowo niewielka
liczbe pozycji, co miato przyczynic sie do tatwiejszej analizy danych.
Zamiast tego - zdaniem NIK - uktad klasyfikacji stat sie nieczytelny,
gdyz rzeczywiste zadania publiczne zostaly rozproszone pomiedzy trzy
poziomy klasyfikacyjne: zadan, podzadan i dziatan, w dodatku w niejed-
nolity sposob. Na ujecie rzeczywistych dziatan, czyli czynnosci podejmo-
wanych w celu realizacji poszczeg6lnych zadan publicznych, zabrakto w tej
klasyfikacji miejsca.

Aby tak rozbudowana klasyfikacja stata sie czytelna, potrzebne bytoby jasne
zdefiniowanie i rozdzielenie funkcji, zadan oraz dziatan, a takze likwidacja
poziomu podzadan, ktéremu trudno nadac¢ wtasciwg interpretacje, a nawet
zdefiniowa¢ samo pojecie. Wprowadzenie trzyszczeblowej klasyfikacji
wymagatoby wyodrebnienia znacznie wiekszej liczby zadan publicznych
- zapewne liczba ta musiataby przewyzszac liczbe rozdziatéw klasyfikacji
budzetowej — a na poziomie rzeczywistych dziatan klasyfikacja musiataby
prawdopodobnie obejmowac tysiace pozycji. Poniewaz tak rozbudowana
klasyfikacja wymagataby wykorzystania bardzo duzych naktadéw pracy,
a uzytecznos$c¢ zgromadzonych informacji bytaby ograniczona, to wprowa-
dzenie trzeciego poziomu klasyfikacji rowniez nie stanowitoby rozwigzania
optymalnego. W przekroju funkcjonalnym optymalnym rozwigzaniem byto
utrzymanie dwuszczeblowej klasyfikacji, tak jak jest w uktadzie tradycyj-
nym, w ktorej dziaty i rozdzialy zostatyby zastapione przez funkcje i zada-
nia. Dysponenci powinni mie¢ jednak mozliwo$¢ tworzenia - dla realizacji
potrzeb analitycznych i zarzadczych - dodatkowych pozioméw klasyfika-
cji, takich jak dziatania.

O ile w odniesieniu do catego uktadu zadaniowego zidentyfikowano brak
kryteriéw pozwalajgcych na jednoznaczne przyporzadkowanie poszcze-
gblnych pozycji do jednego z czterech szczebli klasyfikacji, to w odnie-
sieniu do pojedynczego szczebla problem polegat na stosowaniu nie-
jednolitych kryteriéw przy doborze pozycji tworzacych ten szczebel.
Dobér niektérych pozycji odbywat sie w oparciu o uktad funkcjonalny
(np. 14.2.1. Tworzenie ram prawnych stosunkéw i warunkéw pracy), a innych
- w oparciu o uktad programowy (np. 21.5.3.W Program Rozwoju Obszaréw
Wiejskich na lata 2014-2020). W zwigzku ze stosowaniem niejednolitych
kryteriow doboru pozycji sktadajacych sie na dany poziom klasyfikacji
zadaniowej zachodzito ryzyko, Ze te samga czynnoS¢ mozna przyporzad-
kowac do réznych pozycji w zalezno$ci od tego, czy przyjmie sie kryte-
rium funkcjonalne, czy programowe. Tym samym nalezy wskaza¢, ze pro-
blem wystepujacy w klasyfikacji budzetowej, polegajacy na stosowaniu
niejednolitych kryteriéow wyboru poszczegélnych pozycji na poszczegdl-
nych poziomach klasyfikacyjnych, nie znalazt réwniez rozwigzania w kla-
syfikacji zadaniowe;j.

W wyniku przeprowadzonej analizy nazw zadan, podzadan i dziatan usta-
lono, ze przyjete na danym poziomie klasyfikacji zadaniowej nazewnic-
two byto niejednolite ze wzgledu na odwotywanie sie do r6znych katego-

Niejednolite nazewnictwo
w klasyfikacji zadaniowej
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rii pojec¢. Niektére nazwy wskazywaty na obszary dziatalnos$ci panstwa
lub opisywaty ceche, zjawisko albo segment gospodarki (Oswiata i wycho-
wanie, Konkurencyjnosé wszystkich sektoréw rolnictwa i zwiekszenie ren-
townosci gospodarstw rolnych, Rolnictwo ekologiczne, Roszczenia majqt-
kowe wobec Skarbu Paristwa i jst, Program dla szkét, Informacja i promocja,
Szkolenie obronne administracji publicznej i przedsiebiorcéw, Krajowy
Rejestr Sgdowy). Warto zauwazy¢, ze nazwy te nie odwotywaty sie do
okreslonego zadania lub dziatania ani nie wskazywaty, czy kryja sie pod
nimi jednorodne zadania lub dziatania, czy tez grupy réznych aktywnosci.

Oprécz nich w klasyfikacji zadaniowej wystepowaty réwniez nazwy,
ktore odnosity sie do wykonywanych czynnosci, czyli wprost wskazywaty
na charakter wykonywanych zadan lub dziatan (Sprawowanie wymiaru
sprawiedliwosci przez sqdy powszechne, Doskonalenie prawa materialnego
i procesowego, Przyznawanie i finansowanie nagréd Ministra o charakte-
rze szczegdlnym dla nauczycieli akademickich, Dofinansowanie podreczni-
koéw akademickich oraz zlecanie organizacjom pozarzqdowym i innym pod-
miotom zadan na rzecz srodowiska akademickiego). Przyjecie tego typu
nazewnictwa nalezy uznac za jedyne prawidtowe rozwigzanie. Po pierw-
sze pozwala ono na uzyskanie przejrzystej klasyfikacji zadaniowej,
a uzytkownicy danych zyskujg wiedze o rodzajach aktywnosci, ktore sg
finansowane ze sSrodkéw publicznych. Po drugie, ma ono charakter dyscy-
plinujacy, poniewaz jednostki otrzymujg srodki na okreslone zadanie lub
dziatanie, z wykonania ktérego powinny sie rozliczy¢. Po trzecie, ma walor
porzadkujacy, gdyz wymaga jednolitego ujecia wszystkich form dziatan
podejmowanych przez jednostki funkcjonujace w podsektorze rzagdowym.

W wyniku kontroli przeprowadzonej w Ministerstwie Rodziny, Pracy
i Polityki Spotecznej wskazano, ze dziatania ujete w uktadzie zadaniowym
okreslono bardzo szeroko, na przyktad Przeciwdziatanie bezdomnosci,
Wspieranie aktywnego starzenia sie, Pomoc paristwa w wychowywaniu dzieci
i Ochrona roszczen pracowniczych. Tytuty niektdrych dziatan byty formuto-
wane w ujeciu rzeczowym, tj. Aktywne formy przeciwdziatania bezrobociu
czy Zasitki dla bezrobotnych, gdy z istoty dziatania wynika, ze powinno mieé
ono charakter operacyjny. Nadanie podziatkom uktadu zadaniowego na roz-
nych poziomach tytutéw o szerokim zakresie problemowym, bez wyraz-
nego zaakcentowania charakteru operacyjnego powoduje, Ze trudno rozpo-
zna¢, do ktérego szczebla uktadu zadaniowego dana podziatka przynalezy.
W efekcie struktura uktadu zadaniowego nie tworzy czytelnej, hierarchicz-
nej catosci.

Osobny problem stanowito prezentowanie w klasyfikacji budzetowej
(tradycyjnej) i w klasyfikacji zadaniowej takich samych lub podobnie
nazywajacych sie kategorii wydatkdw, ktérym przypisywano rézne zna-
czenia, a w konsekwencji rdwniez rézne kwoty wydatkow. Jako przyktad
mozna podac funkcjonowanie w klasyfikacji tradycyjnej rozdziatu Szkoty
artystyczne, a klasyfikacji zadaniowej dziatania Funkcjonowanie szkét
artystycznych. Innym przyktadem byto funkcjonowanie w klasyfikacji
tradycyjnej rozdziatu Doksztatcanie i doskonalenie nauczycieli, ktéremu
w klasyfikacji zadaniowej odpowiadato dziatanie o takiej samej nazwie.
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Takie rozwigzanie nie zapewniato przejrzystej informacji i mogto by¢
mylace dla uzytkownikow danych, préobujacych ustali¢, jakie wydatki
poniesiono na okres$long aktywnos$¢ instytucji panstwowych, zwtasz-
cza gdy sprawozdania o realizacji wydatkéw w uktadzie tradycyjnym
i w uktadzie zadaniowym dostarczaty innych danych.

W okresie objetym kontrolg Minister Finanséw nie dokonywat istotnych
zmian w klasyfikacji zadaniowej, majagc na uwadze planowang realizacje
Zatozen reformy systemu budzetowego, ktére przewidujg zniesienie istnie-
jacego dualizmu klasyfikacji tradycyjnej i zadaniowej. Obecne dwa uktady
klasyfikacyjne ma zastapic¢ jednolita klasyfikacja o charakterze zadanio-
wym, ktéra wymaga nowego, cato$ciowego opracowania. Majac na wzgle-
dzie powyzsze zatozenia, Minister modyfikowat obecng strukture uktadu
zadaniowego przede wszystkim w zakresie wynikajacym ze zmian w obo-
wigzujacych przepisach prawa. Zmiany w uktadzie zadaniowym dokonane
w latach 2016-2018 miaty na celu rowniez uporzadkowanie i uproszczenie
katalogu funkcji, zadan, podzadan i dziatan.

W Ministerstwie Finanséw opracowano wskazoéwki dotyczace klasyfiko-
wania niektorych wydatkow w uktadzie zadaniowym oraz indykatywne
klucze przejscia, umozliwiajagce powigzanie tych samych wydatkow,
wykazywanych w réznych latach w innych podziatkach klasyfikacyjnych.
0d 2018 r. wskazowki oraz indykatywne klucze przejscia aktualizowane
byty kazdorazowo w zwigzku ze zmianami katalogu funkcji, zadan, podza-
dan i dziatan. Informacje na ten temat publikowano na stronie interneto-
wej Ministerstwa Finanséw.

Zmiany, ktére z zatozenia powinny stuzy¢ uporzadkowaniu i uproszcze-
niu wyzej wymienionego katalogu, miaty niekiedy przeciwny do zamie-
rzonego skutek. Na przyktad przy aktualizacji katalogu na 2019 r. zada-
nie polegajace na wsparciu Funduszu Drég Samorzadowych przypisano
do dziatania 19.1.4.6. Pozostate drogi publiczne. Jednocze$nie zadanie
polegajace na przyznawaniu i wyptacie §wiadczen pienieznych dla posia-
daczy Karty Polaka osiedlajacych sie w Polsce przypisano do dziatania
2.5.2.4. Pomoc socjalna udzielana cudzoziemcom oraz struktura migra-
cyjno-azylowa. Konsolidowanie réznych zadan publicznych w grupy opa-
trzone wspolng nazwga dziatania uniemozliwiato zaréwno nadanie temu
dziataniu jednoznacznej interpretacji, jak i okreslenie zestawu wspdlnych
celéw i miernikéw ich realizacji, zwtaszcza ze Ministerstwo Finansow
ograniczyto liczbe miernikéw dla danej pozycji klasyfikacyjnej do trzech.
Poprzez taka konsolidacje powielano rozwiazanie przyjete w uktadzie tra-
dycyjnym, jeszcze bardziej upodabniajac klasyfikacje zadaniowa do kla-
syfikacji budzetowej, wraz z jej wadami.

5.2.2. Powiazanie klasyfikacji zadaniowej z COFOG

Sporzadzanie sprawozdan z wykonania wydatkow publicznych wedtug
klasyfikacji COFOG zwigzane jest ze zobowigzaniami Polski wynikajacymi
z cztonkostwa w organizacjach miedzynarodowych. Mozna uzna¢, ze COFOG
stat sie miedzynarodowym standardem prezentowania danych o wydat-
kach publicznych, stosowanym zaréwno przez Unie Europejska, jak i przez
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modyfikaciji klasyfikacji
zadaniowej

Publikowanie
wskazéwek dotyczacych
klasyfikowania wydatkow
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OECD. Rada Ministrow, uznajac znaczenie COFOG dla zapewnienia przejrzy-
stosci danych, rowniez stosuje te klasyfikacje w zestawieniach wydatkéow
publicznych w Polsce. Wydatki w uktadzie COFOG s prezentowane na przy-
ktad w Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa oraz w Strategii na rzecz
Odpowiedzialnego Rozwoju, czyli w dokumentach strategiczno-planistycz-
nych o kluczowym znaczeniu dla rozwoju Polski.

Biorac to pod uwage, a takze fakt, ze COFOG jest klasyfikacja funkcjonalng
(zadaniowa), nalezy oczekiwac, ze pomiedzy ta klasyfikacja a klasyfikacjg
budzetowa w uktadzie zadaniowym bedzie istnial prosty klucz przejscia.
NIK wskazywata na potrzebe zapewnienia spéjnosci miedzy tymi klasyfi-
kacjami w lutym 2016 r.'7, jednak do dnia zakonczenia niniejszej kontroli
nie wypracowano odpowiednich rozwigzan.

W czasie kontroli w Ministerstwie Finanséw poinformowano NIK,
ze podziat wydatkéw publicznych w Polsce na dziaty i grupy klasyfika-
cji COFOG, sporzadzany na podstawie algorytmu opracowywanego przez
GUS, odnosi sie do tradycyjnej klasyfikacji budzetowej, a nie do uktadu
zadaniowego. Kwestia dgzenia do optymalnej i uzasadnionej harmoni-
zacji systemoéw prezentacji wydatkow jest uwzgledniona w pracach nad
reforma systemu budzetowego, przy czym w odniesieniu do systemu
COFOG nalezy mie¢ na uwadze uwarunkowania natury obiektywnej.
W szczegoblnosci to, ze system ten jest narzedziem okreslonym przez orga-
nizacje miedzynarodowa, a tym samym nie uwzglednia w petni specyfiki
systemow finanséw publicznych poszczegoélnych panstw cztonkowskich.

NIK podziela opinie, ze w poszczegdlnych panstwach wystepuja réznice
pod wzgledem zakresu sektora finanséw publicznych, ktére moga utrud-
nia¢ stosowanie klasyfikacji COFOG. Warto jednak zauwazy¢, ze klasyfika-
cja tajest wykorzystywana w Wielkiej Brytanii, co wskazuje, ze nie jest to
tylko narzedzie stosowane do miedzynarodowych poréwnan. Biorac pod
uwage specyfike polskiego sektora finanséw publicznych, zdaniem NIK,
mozliwe jest zapewnienie przynajmniej spojnosci z pierwszym poziomem
klasyfikacji COFOG. Sp6jnos¢ ta moze sie wyraza¢ w stworzeniu prostego
klucza przejscia z klasyfikacji zadaniowej do klasyfikacji COFOG poprzez
przyporzadkowanie okreslonych funkcji lub zadan do jej uktadu.

Jak wskazano w raporcie Integracja Planéw Kont i Klasyfikacji Budzetowe;j*?,
przygotowanym przez zesp6t Banku Swiatowego w ramach Programu
Pomocy Technicznej w zakresie Sprawozdawczo$ci Finansowej, Polska moze
preferowac dostosowanie klasyfikacji zadaniowej do specyfiki swojego
sektora finans6w publicznych, na przyktad poprzez wprowadzenie dodat-
kowych funkcji, takich jak rolnictwo czy gérnictwo, na pierwszym pozio-
mie uktadu klasyfikacyjnego (w COFOG jest to poziom drugi). Nie powinno
to jednak wptywaé na zdolno$¢ do generowania raportéw finansowych
w uktadzie COFOG poprzez tabele odwzorowania.

17 Wystapienie pokontrolne do Ministra Finanséw po kontroli P/15/015 - Zapewnienie jawnosci
i przejrzystosci finanséw publicznych przez system sprawozdawczosci finansowej.

18 World Bank Group, maj 2017 r. Raport zostat przygotowany na zaméwienie Ministerstwa
Finanséw.
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5.2.3. Cele i mierniki ich realizacji

W uzasadnieniu ustawy budzetowej (plan wydatkéw w uktadzie zadanio-
wym) publikowano mierniki realizacji celéw na poziomie zadan, nie infor-
mowano za$ o miernikach realizacji celéw ustanowionych na najwyz-
szym poziomie klasyfikacji zadaniowej, czyli na poziomie funkcji. Opis
tych miernikéw wraz z planowanymi na cztery lata warto$ciami zamiesz-
czano w Wieloletnim Planie Finansowym Panstwa. Tak wiec aby dowie-
dziec sie szczeg6towo, jakie byty cele i mierniki na dwdch najwyzszych,
funkcjonalnie podobnych do siebie poziomach uktadu zadaniowego, nale-
zato siegng¢ do dwdch réznych dokumentdw planistycznych. Utrudniato
to analize danych i obnizato przejrzysto$¢ uzasadnienia ustawy budzeto-
wej w uktadzie zadaniowym, w ktérym opis komponentu sprawnos$cio-
wego (planu miernikéw) dotyczyt tylko szczebla posredniego w klasyfi-
kacji, przy jednoczesnym pominieciu szczebla najwyzszego.

W notach budzetowych Minister Finanséw zobowigzat dysponentow,
aby cele funkcji i zadan odnosity sie do najwazniejszych potrzeb spo-
teczno-gospodarczych. Réwniez w pismach do dysponentéw przygoto-
wujacych informacje do drugiej czeSci WPFP Minister Finanséw zwracat
uwage, ze cele funkcji panistwa wraz z miernikami stopnia ich realiza-
cji powinny by¢ zgodne z celami wskazanymi w obowigzujacych stra-
tegiach i programach rozwoju. Dysponenci zostali tez zobowigzani do
potwierdzenia, Ze cele funkcji koresponduja bezposrednio ze wskaza-
niami zawartymi w Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju oraz
wpisuja sie w inne dokumenty rzagdowe - strategiczne lub programowe.
Minister Finanséw nie wymagat jednak od dysponentéw, aby wraz
z ujednoliceniem celow w wyzej wymienionych dokumentach ujednolicili
takze mierniki. W konsekwencji w przypadku niektérych funkcji mier-
niki przedstawione w WPFP nie byty sp6jne z miernikami wskazanymi
w odpowiednich strategiach lub programach rzadowych, co oznaczato,
ze WPFP nie byt w petni powigzany z innymi podstawowymi dokumen-
tami strategiczno-planistycznymi i nie mégt zosta¢ wykorzystany do
monitorowania ich realizacji. Na przyktad w przypadku funkcji 9. Kul-
tura i dziedzictwo narodowe Zaden z dwo6ch wymienionych w WPFP mier-
nikéw (Widzowie i stuchacze w teatrach i instytucjach muzycznych, otrzy-
mujqcych dotacje podmiotowg na 1000 oséb w danym roku oraz Liczba
nowo wybudowanych, modernizowanych, pozyskanych i wyposazonych
obiektow stuzqcych kulturze w danym roku w jednostkach podlegtych i nad-
zorowanych przez Ministerstwo Kultury i Dziedzictwa Narodowego) nie byt
wykorzystany do monitorowania Strategii na Rzecz Odpowiedzialnego
Rozwoju ani Strategii Rozwoju Kapitatu Spotecznego, czyli tych strate-
gii, ktorych cele zostaty wskazane przez Ministra Kultury i Dziedzictwa
Narodowego jako korespondujace z celami funkc;ji 9.

Zdaniem NIK, okre$lanie na poziomach funkcji i zadan najwazniejszych
celdw, jakie zamierza sie osiggna¢ w poszczegdlnych obszarach dziata-
nia panstwa oraz miernikow ich realizacji jest wtasciwym kierunkiem
prezentacji budzetu zadaniowego, cho¢ taki zestaw miernikdw powinien
zostac uzupetniony przez mierniki pozwalajgce na ogdlng ocene funkcjo-
nowania danego obszaru. Nalezy jednak wskaza¢ na konsekwencje takiego
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wyboru dla catego uktadu zadaniowego. Po pierwsze wybor ten oznacza
brak bezposredniego powigzania dwo6ch najwyzszych pozioméw klasyfi-
kacji zadaniowej (funkcje, zadania) z jej pozostatymi dwoma poziomami
(podzadania, dziatania). Po drugie niejasny staje sie cel wykorzystania
az dwoch pozioméw klasyfikacyjnych (funkcje, zadania) do prezentowa-
nia postepéw w realizacji celéw strategicznych.

O ile poziomy podzadan i dziatan obejmuja catoksztatt dziatalnosci pan-
stwa w sferze objetej finansowaniem $rodkami zaplanowanymi w ustawie
budzetowej, to w przypadku celé6w monitorowanych za pomocg mierni-
kéw wyznaczonych na poziomie funkcji i zadan mamy czesto do czynie-
nia z pewnym wycinkiem dziatalno$ci, uznanym przez wtasciwego mini-
stra za priorytetowy. Na przyktad dla zadania 20.2. Ratownictwo medyczne
wskazano jeden cel: Zapewnienie dostepnosci do Swiadczen opieki zdrowot-
nej realizowanych przez lotnicze zespoty ratownictwa medycznego oraz lot-
nicze zespoty transportu sanitarnego, a takze dwa mierniki jego realizacji:
Stopien realizacji Swiadczen zakontraktowanych z Lotniczym Pogotowiem
Ratunkowym i Liczba przebudowanych, rozbudowanych, wyremontowa-
nych lub doposazonych baz lotniczego pogotowia ratunkowego. Jest oczy-
wiste, Ze utrzymanie lotniczego pogotowia stanowi tylko czes¢ wydatkow
na zadanie 20.2., obejmujgce finansowanie ratownictwa medycznego i roz-
wdj szpitalnych oddziatéw ratunkowych. W 2018 r. wydatki na realizacje
tego zadania wyniosty ponad 2,5 mld zt. Uzasadnieniem dla wykorzysta-
nia catej tej kwoty nie byto zapewnienie dostepnosci do $wiadczen opieki
zdrowotnej realizowanych przez lotnicze zespoty ratownictwa medycz-
nego oraz lotnicze zespoty transportu sanitarnego.

Konsekwencja takiego zaprojektowania uktadu celéw i miernikéw na réz-
nych poziomach klasyfikacji zadaniowej byt brak $cistego powigzania
pomiedzy poziomem zadan (a tym samym pomiedzy nadrzednym wobec
niego poziomem funkcji), obejmujacym tylko wycinek dziatalno$ci pan-
stwa, a poziomem podzadan i dziatan, obejmujgcym jej petny zakres®.
Poniewaz gtéwna funkcja budzetu zadaniowego, czyli funkcja prezenta-
cyjna, realizowana byta przede wszystkim na poziomach funkcji i zadan
- poprzez publikowanie w WPFP i w dokumentach budzetowych informa-
cji o wydatkach ogétem i o wybranych, priorytetowych celach i mierni-
kach - to utrzymywanie obowigzku wykonywania budzetu zadaniowego
na poziomach podzadan i dziatan nie znajdowato uzasadnienia.

Nalezy wzia¢ pod uwage, ze sam proces planowania, ewidencjonowa-
nia i wykonywania budzetu zadaniowego angazowat znaczace - w skali
catego panstwa - zasoby. Procesem tym byty objete nie tylko plany wydat-
kéw 2467 panstwowych jednostek budzetowych?®, ale takze inne plany
wydatkow lub kosztéw, zawarte w ustawie budzetowe;j.

W czasie kontroli przeprowadzonej w Lubelskim Urzedzie Wojew6dzkim
w Lublinie pracownicy urzedu wskazywali, ze gtéwnga bariera dla lepszego

19 Mowiac bardziej precyzyjnie: petny zakres zadan finansowanych §rodkami ujetymi w ustawie
budzetowe;j.

20 Stanna koniec 2018. Dane za: NIK, Analiza wykonania budzetu paristwa i zatozen polityki pienieznej
w 2018 roku, s. 115
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funkcjonowania budzetu zadaniowego w ich jednostce jest czasochton-
nos$c¢ procesu planowania i wykonywania wydatkéw w uktadzie zadanio-
wym. Realizacja budzetu zadaniowego wymaga duzego zaangazowania
pracownikéw, co nastepnie nie przektada sie wystarczajaco na osiggniete
efekty, biorgc pod uwage zwtaszcza fakt, Zze podstawowym narzedziem
do zarzadzania budzetem Wojewody Lubelskiego jest budzet tradycyjny.
Wskazali réwniez, Ze planowanie i wykonanie wydatkéw w uktadzie zada-
niowym jest procesem skomplikowanym i czasochtonnym, mato efektyw-
nym, powielajacym dziatania realizowane w ramach budzetu klasyfika-
cyjnego. Ponoszone naktady na realizacje budzetu zadaniowego nie miaty
odzwierciedlenia w korzysciach ptynacych z jego stosowania.

Roéwniez w kontroli przeprowadzonej w Wielkopolskim Urzedzie Woje-
woédzkim w Poznaniu Wicewojewoda podnosita, Ze realizacja uktadu zada-
niowego w aktualnym ksztatcie nie spetnia podstawowych funkcji wpi-
sanych w zatoZenia tej instytucji. Podata w watpliwos¢, ze funkcjonujace
mechanizmy i narzedzia budzetowania zadaniowego moga oddziatywac
w satysfakcjonujacym stopniu na racjonalno$¢ gospodarowania wydat-
kami publicznymi. Wskazywata na nieadekwatno$¢ naktadéw ponoszo-
nych na realizacje budzetu zadaniowego do uzyskiwanych efektéw. Biorac
pod uwage potrzeby zarzadcze w tym urzedzie, budzet zadaniowy nie wno-
sit oczekiwanej wartosci dodanej. Takze realizacja potrzeb informacyjnych
budzetu zadaniowego nie spetniata zatozen przyjetych na etapie wstepnym
jego wdrazania. Nie bez znaczenia dla niskiego zainteresowania ze strony
obywateli budzetem w ujeciu zadaniowym mogta by¢ okoliczno$¢, ze zna-
czaca cze$c¢ srodkéw publicznych wydatkowanych na realizacje zadan szcze-
golnie istotnych z ich punktu widzenia nie byta uwzgledniana w budzecie
panstwa. Z kolei z punktu widzenia dysponentéw czesci budzetowych aktu-
alnie stosowany, uproszczony model szacowania kosztéw zadan pozwalat
na zachowanie zgodnosci prezentacji budzetu pomiedzy uktadem tradycyj-
nym i zadaniowym, ale niski stopien szczeg6towoSci informacji o planowa-
nych kosztach publicznych ograniczat rzetelng analize potrzeb i alokacje
dostepnych srodkéw. W konsekwencji uktad zadaniowy budzetu w aktual-
nym ksztalcie nie mégt by¢ wykorzystywany jako narzedzie skutecznego
i efektywnego zarzadzania sSrodkami publicznymi ani nie stuzyt poprawie
$wiadczonych ustug publicznych.

Zebranie danych potrzebnych do przedstawienia informacji o wykonaniu
budzetu zadaniowego na poziomach funkcji i zadan nie wymagato reali-
zacji tak rozbudowanego procesu. Dysponenci nie potrzebowali do tego
tak sformalizowanego narzedzia jak budzet zadaniowy, a w jego miejsce
mogli na przyktad postugiwac sie planem dziatalnosci.

Niejasny byt cel prezentowania dwéch réznych zestawien najwazniejszych,
strategicznych, priorytetowych celéw i miernikéw, oddzielnie na poziomie
funkcji i oddzielnie na poziomie zadan. Ustalenie w to miejsce jednego,
wspoélnego zestawu miernikow pozwolitoby ujednolici¢ tres¢ WPFP, odwo-
tujacego sie do poziomu funkgji, z tre$cig uzasadnienia ustawy budzetowej
(w zakresie planu wydatkéw w uktadzie zadaniowym), w ktérym skon-
centrowano sie na poziomie zadan. Warto zwréci¢ uwage, ze w WPFP
2018-2021 zaprezentowano zestaw 47 miernikéw realizacji najwazniej-
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szych celéw panstwa. Jednoczesnie w Informacji o wykonaniu wydatkéw
w uktadzie zadaniowym w 2018 r., w aneksie tabelarycznym 1, prezento-
wany zestaw miernikéw sktadat sie ze 150 wyrazonych liczbowo pozy-
cji?t. Dokonujac przegladu miernikéw wskazanych w obydwu dokumen-
tach mozna byto, zdaniem NIK, sporzadzi¢ jednolity zestaw, zwtaszcza ze
cze$¢ miernikéw odnosita sie do tych samych celéw.

Podziat na mierniki celéw dla funkcji i na mierniki celéw dla zadan miatby
uzasadnienie w przypadku mozliwo$ci dokonania jasnego podziatu funkcjo-
nalnego pomiedzy tymi dwiema grupami miernikéw. Na przyktad na pozio-
mie funkcji mozna byto przedstawi¢ mierniki stuzace ogdlnej ocenie danego
obszaru dziatalno$ci panstwa (dla funkcji 20. Zdrowie bytyby to mierniki
pozwalajace na dokonanie og6lnej oceny sytuacji zdrowotnej w Polsce),
a na poziomie zadan mierniki odnoszace sie do efektéw dziatan podejmo-
wanych przez panstwo. Takiego podziatu funkcjonalnego miernikéw jed-
nak nie dokonano. W przypadku tych dwdch zestawdéw celéw i miernikow
nie mozna réwniez méwic o gradacji, gdyZ wymienione zestawy miernikow
i powigzanych z nimi celéw byty czeSciowo takie same na poziomie funkcji
i na poziomie zadan. W zwigzku z tym sporzadzanie dwéch réznych zesta-
wien miernikéw - dla funkcji i zadan - nalezy uznac za niecelowe.

W Ministerstwie Finanséw opracowano metodologie wyznaczania celow
i miernikéw, ktora zostata ujeta przez Ministra Finanséw w notach budze-
towych, w zatgcznikach dotyczacych szczegdétowego sposobu opracowy-
wania materiatéw do WPFP oraz projektu ustawy budzetowej. W metodo-
logii tej wskazano miedzy innymi cechy, ktére powinny charakteryzowacé
dobre cele i mierniki.

[stotne zmiany metodologiczne dotyczace planowania budzetowego
w uktadzie zadaniowym zostaty wprowadzone w nocie budzetowej
z 2015 r. Polegaty one miedzy innymi na korekcie zasad definiowania
celéow i miernikow (na poziomie zadan cele i mierniki definiowane sg przez
podmioty wiodace i uwzgledniajg peten zakres przedmiotowy zadan).
Na poziomie podzadan i dziatan zmiany polegaty na objeciu propozy-
cji celéw i miernikow procedurg opiniowania przez Ministra Finanséw,
a takze na ograniczeniu liczby pozycji w katalogu funkcji, zadan, podzadan
i dziatan®? Jednoczeénie uproszczono formularze planistyczne, w ktérych
zZrezygnowano m.in. z obowigzku opracowywania niektérych informacji®3,
co zmniejszyto pracochtonnos$¢ procesu planowania. Wyzej wymienione
zmiany utrzymano réwniez w Kolejnych latach.

Ministerstwo Finansow, inicjujgc w poszczegdlnych latach proces zgtasza-
nia przez dysponentéw propozycji zmian celow i miernikéw dla podza-
dani dziatan, zwracato uwage na najistotniejsze zasady okres$lone w nocie
budzetowej. W pismach przekazywato réwniez dodatkowe informacje
odno$nie najczestszych btedéw w wypetnianiu formularzy?*.

21 Oprécz tego w kilku przypadkach przyjeto formute opisowa miernika.

22 Uktad zadaniowy na 2015 r. obejmowat 22 funkcje, 112 zadan, 381 podzadan i 1430 dziatan,
ana 2016 r. 21 funkcji, 88 zadan, 275 podzadan i 893 dziatania.

23 Na przyktad przewidywanego wykonania wydatkéw na koniec roku budzetowego.

24 Zalacznik do pisma Ministerstwa Finanséw z 25 maja 2016 r. znak PW3.4100.2.2016 i pisma
7 4 pazdziernika 2016 r. znak PW3.4100.2016.
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Ze wzgledu na liczbe i zakres zmian wprowadzonych w strukturze i meto-
dyce planowania budzetu zadaniowego na 2016 r. zmiany wprowadzone
w roku nastepnym zostaty ograniczone do dostosowania uktadu zadanio-
wego do zmian w stanie prawnym, a takze doprecyzowania niektoérych
nazw. Od 2017 r. dysponenci zostali zobowigzani do opracowywania pro-
pozycji celéw i miernikéw na zbiorczym formularzu BZCM, ktéry zastapit
indywidualne karty miernikow.

Minister Finanséw wydawat, na podstawie not budzetowych, opinie o kom-
pletnosci i zgodno$ci przedtozonych mu propozycji celéw i miernikdw na
poziomie funkcji oraz zadan ze standardami i wytycznymi okre$lonymi
w notach. Na przyktad w 2018 r. zgtosit uwagi do 15 celdw lub miernikéw
dla zadan. Opinie te dotyczyty m.in. uwzgledniania przez dysponentow
calego zakresu przedmiotowego zadan oraz zapewnienia zgodnosci celéw
i miernikéw wykorzystywanych w budzecie zadaniowym z dokumentami
strategicznymi Rady Ministrow. Minister Finanséw zwracat takze uwage
na konieczno$¢ doprecyzowania opisu niektorych algorytmoéw, wskazujac,
ze zgodnie z wytycznymi nalezato zdefiniowa¢ wszystkie parametry nie-
zbedne do wyliczenia warto$ci miernika. Wcze$niej, w 2016 r. kwestionowat
m.in. wybdr miernikéw celu dla funkcji 21. Polityka rolna i rybacka, ponie-
waz nie pozwalaty one dokonac oceny stopnia realizacji celu ani oceny efek-
tywnosci lub skuteczno$ci realizacji planéw w uktadzie zadaniowym.

W przypadkach, w ktérych propozycje dysponentéw odnosnie celéw i mier-
nikéw dla funkcji i zadan nie spetniaty standardéw okreslonych w nocie
budzetowej, Minister Finanséw w wydanych opiniach przekazywat dys-
ponentom proponowane zmiany. Po otrzymaniu opinii Ministra Finansow
wtasciwe organy uzupetniaty lub modyfikowaty przedtozone propozycje
celéow i miernikow albo przedstawiaty dodatkowe wyja$nienia, podtrzy-
mujac swoje propozycje?®. Jesli dokonane zmiany lub przedstawione wyja-
$nienia nie byty wystarczajgce, Minister Finansow przedstawiat ponowne
uwagi, wzywajac do ich uwzglednienia®®.

Minister wydawat takze opinie o kompletnosci i zgodnos$ci propozycji
niektérych celéow i miernikéw dla podzadan i dziatan realizowanych
w 2016 r.iw 2018 r. ze standardami i wytycznymi okre$lonymi w notach
budzetowych.

W 2016 r. Ministerstwo Finanséw poddato ocenie propozycje celéw i mier-
nikéw dla podzadan i dziatan finansowanych w pieciu cze$ciach budzetu
panstwa i w dziewieciu funkcjach. W wydanych opiniach Minister Finan-
s6w informowat o niezgodnos$ci miernikow ze standardami i wytycznymi
oraz wskazywat, na czym ta niezgodno$¢ polegata.

W czasie prac nad ustawg budzetowg na 2018 r. Minister Finanséw przed-
stawit dysponentom opinie o kompletnos$ci i zgodnoSci ze standardami
i wytycznymi propozycji celéw i miernikéw dla podzadan i dziatan reali-

25 Na przyktad Minister Nauki i Szkolnictwa Wyzszego w pismie z 11 lipca 2016 r. znak DBF.
WKP.7000.20.2016, Minister Energii w pismie z 1 lipca 2016 r. znak DBF-1-01341-14/16.

26 Na przyktad w pi$mie do Ministra Energii z 7 lipca 2016 r. znak PW3.4100.2.2016, na ktére
Minister Energetyki odpowiedziat 15 lipca 2016 1.

Opiniowanie propozycji
celéw i miernikow
przez Ministra Finansow
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zowanych w zakresie funkcji 15. Polityka zagraniczna. Na przyktad w pismie
do Ministra Spraw Zagranicznych?’ Minister Finanséw wskazal na nieade-
kwatnos$¢ i niespéjnos¢ niektérych miernikéw z celami oraz niespeinienie
wymogow hierarchicznego uktadu celéw i miernikéw definiowanych dla
podzadan i dziatan. Podat, ze mierniki stopnia realizacji celéw z wyzszych
pozioméw uktadu zadaniowego z reguty powinny mie¢ charakter mierni-
kéw rezultatu. Watpliwosci Ministra Finanséw budzity te propozycje mier-
nikow, w ktérych powyzsze zaleznosci wydawaty sie odwrocone.

Mimo wydawania przez Ministerstwo Finanséw wytycznych oraz opinio-
wania wybranych celéw i miernikéw budzetu zadaniowego, niektorzy dys-
ponenci nie zapewnili w swoich czes$ciach budzetowych spéjnosci mierni-
kéw z celami. Obserwowano takze inne odstepstwa od zasad ustalonych
przez Ministra Finansow.

Na przyktad w kontroli NIK prowadzonej w Ministerstwie Edukacji Naro-
dowej stwierdzono brak hierarchicznego uktadu celéw na poszczegdl-
nych poziomach klasyfikacji zadaniowej. Przyjety w tym ministerstwie
uktad celéw nie pozwalat na jednoznaczne odréznienie celéw wskazanych
na poziomie zadania 3.1. Oswiata i wychowanie i podzadan od celéw wska-
zanych na poziomie dziatan. Ponadto istotna cze$¢ miernikow nie pozwa-
lata na ocene stopnia realizacji celu, utrudniajac wykorzystanie budzetu
zadaniowego do efektywnego zarzadzania Srodkami publicznymi. Nalezy
podkresli¢, ze mierniki zastosowane do oceny jako$ci oraz efektywnosci
ksztatcenia i wychowania, wskazanych jako jeden z dwéch celéw realiza-
cji zadania 3.1., nie pozwalaty na dokonanie takiej oceny.

W kontroli NIK przeprowadzonej w Ministerstwie Rodziny, Pracy i Polityki
Spotecznej ustalono, Ze niektére mierniki przyjete na 2019 r. opisywaty
realizacje celu bardzo szeroko, tj. nie odnosity sie wprost do dziatania
dysponenta, do skutecznosci lub efektywno$ci dziatan w zakresie wspar-
cia rodzin badz tez efektéw uzyskiwanych dzieki wydatkom publicznym
w obszarze objetym pomiarem. Stwierdzono tez przypadki przyjmowa-
nia za miernik wysokos$ci wydatkéw. W zgtaszanych Ministrowi Rodziny,
Pracy i Polityki Spotecznej uwagach Minister Finanséw wnioskowat o uzu-
petnienie pomiaru o dodatkowe mierniki albo przyjecie nowego zestawu
miernikéw, jednak wniosek ten nie zostat zrealizowany.

W kontroli przeprowadzonej w Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi
stwierdzono niejednolito$¢ uktadu celé6w na tym samym poziomie kla-
syfikacji oraz brak hierarchicznego uktadu celéw ustalonych na r6znych
poziomach klasyfikacji. Ponadto w 31 przypadkach nastgpito niepetne
dopasowanie miernikéw do wskazanego celu, tj. mierniki nie umozliwiaty
pomiaru stopnia jego realizacji. W efekcie analizowane mierniki nie spet-
niaty odpowiednich kryteriéow jakosci. Co prawda NIK nie zakwestiono-
wata uzytecznosci tych miernikow, ale powinny one zosta¢ uzupetnione
przez mierniki pozwalajgce na rzetelng ocene efektywnosci i skutecznosci
dziatania jednostek podlegtych lub nadzorowanych przez Ministra Rolnic-
twa i Rozwoju Wsi.

27 Pismo z 8 grudnia 2017 r. znak PW3.4100.5.2017.
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W kontroli przeprowadzonej w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Admi-
nistracji, w siedmiu z 22 dziatan objetych badaniem oraz w dwdch zada-
niach zastosowane zostaty mierniki niespetniajagce wymogéw wymienio-
nych w notach budzetowych. W przypadku jednego z miernikéw wskazano,
Ze jego wartos$¢ uzalezniona jest od czynnikéw zewnetrznych, pozostajg-
cych poza obszarem wtasciwosci jednostek wykonujacych zadanie.

W kontroli przeprowadzonej w Slaskim Urzedzie Wojewddzkim w Kato-
wicach stwierdzono, ze 42,1% objetych badaniem miernikéw, ustalonych
przez Wojewode, nie stuzyto rzetelnemu pomiarowi i obiektywnej ocenie
efektywnosci lub skutecznosci realizacji planéw w uktadzie zadaniowym
albo tez nie odnosito sie do tego, na co dysponent miat wptyw, tj. nie spet-
niato kryteriow jakosSci zawartych w nocie budzetowej z 2017 r.

W kontroli przeprowadzonej w Swietokrzyskim Urzedzie Wojewddzkim
w Kielcach stwierdzono, Ze cele zdefiniowane w budzecie zadaniowym
przez Wojewode nie tworzyty jednorodnego, hierarchicznie uporzadko-
wanego uktadu.

Nieprawidtowo$cig powtarzajacg sie w kontrolowanych jednostkach byto
ustalanie miernikéw, ktérych realizacja nie dostarczata wiedzy o stopniu
realizacji celéw ani o efektach prowadzonych dziatan lub ktére nie byty
powiazane z wydatkowanymi Srodkami. Wobec tego mozna wskazac, ze
jedynym celem ustanowienia takich miernikéw byto wypetnienie formal-
nego obowigzku ustalenia miernika, a nie osiggniecie jakichkolwiek pozy-
tywnych rezultatéw na skutek wprowadzenia budzetu zadaniowego.

Na przyktad dla dziatan: 2.1.2.1 Bezpieczeristwo najwazniejszych oséb,
obiektéw i urzqdzen w parnstwie, 2.1.5.3 Ograniczanie przestepczosci
i aspotecznych zachowan, 2.4.2.1 Wspieranie jst w zakresie odbudowy
infrastruktury technicznej zniszczonej w wyniku klesk zZywiotowych oraz
ochrona przeciwpowodziowa, 2.5.1.2 Organizacja ochrony granicy oraz
2.5.2.4 Pomoc socjalna udzielana cudzoziemcom oraz struktura migra-
cyjno-azylowa wskazano mierniki, ktére odnosity sie do liczby wnioskdw,
promes lub projektéw. Zwraca uwage fakt, ze taki dobdr miernikéw nie
mowit nic o stopniu realizacji celéw lub o efektach prowadzonych dzia-
tan. Ponadto pod pojeciem ,promesa”, ,projekt”, ,wniosek” wykazywano
niejednorodne - takze pod wzgledem naktadéw - dziatania, ktérych
suma ujeta w wartos$ci miernika nie podlegata jednoznacznej interpreta-
cji, dlatego miernik taki nie przedstawiat duzej wartos$ci dla odbiorcow.

W wyjasnieniach przyczyn wprowadzenia tego typu miernikéw zwra-
cano uwage na niemoznos$¢ wskazania miernikéw, ktére odnosi¢ sie beda
bezposrednio do stopnia realizacji celu. W opinii NIK niemozno$¢ wska-
zania takich miernikéw nie powinna prowadzi¢ do wskazywania mier-
nikéw zastepczych, niepowigzanych Scisle z celami. Lepszym rozwiaza-
niem jest nieokreslenie zadnego miernika niz wskazanie miernika, ktory
nie mierzy stopnia realizacji celu. NIK zauwaza takze, ze sama liczba
projektow, udzielonych promes lub wnioskéw nie moze stuzy¢ ocenie
skutecznosci lub efektywnosci prowadzonych dziatan, chociaz uznaje
przydatno$c¢ ustalenia takich miernikow - ale tylko jako miernikéw
pomocniczych, uzasadniajacych wartos$¢ planowanych wydatkow, i to
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pod warunkiem, Ze promesy, wnioski lub projekty bedg na tyle jedno-
rodne, takze pod wzgledem ponoszonych na nie naktadéw, ze pozwola
na powiazanie w budzecie zadaniowym wymiaru rzeczowego z wymia-
rem finansowym. Nalezy tez zwrd6ci¢ uwage, ze postugiwanie sie przy
ocenie dziatania danej jednostki wytacznie miernikami takimi jak liczba
dofinansowanych projektéw moze prowadzi¢ - przy okreslonym budze-
cie - do wyboru wiekszej liczby projektéw kosztem ich nizszej jakosci.

Osobnym problemem jest ustalanie wspdlnego miernika dla grupy roéz-
norodnych dziatan, wykazywanych w budzecie zadaniowym jako jedno
dziatanie, dla ktoérych wspélna cecha jest to, ze sg finansowane z jed-
nego zrddta lub zostaty zgrupowane w jednym programie, na przyktad
w programie ,Razem bezpieczniej”. Nalezy sie zgodzi¢ z Ministrem Spraw
Wewnetrznych i Administracji, ktéry zwracat uwage, ze szeroki zakres
projektéw realizowanych w ramach tego programu utrudnia mozli-
wo$¢ wskazania innego miernika niz liczba dofinansowanych projektéw.
Niekiedy dysponenci wskazuja jako dziatania wta$nie programy, dla kt6-
rych trudno okresli¢ wspdlne cele i mierniki. Zdaniem NIK, réwniez
w takiej sytuacji lepszym rozwigzaniem bytoby odstapienie od definio-
wania miernika oraz przedstawienie wtasciwego uzasadnienia w wysta-
pieniu do Ministra Finanséw wyjasniajagcym powody rezygnacji z mierni-
koéw niz wskazywanie miernika o niskiej uzytecznosci.

W wystapieniach pokontrolnych NIK wskazywata na brak $cistego powia-
zania pomiedzy wysokoscia planowanych wydatkéw a docelowa war-
to$cig miernikow stopnia realizacji celow. Na przyktad w wystapieniu
pokontrolnym po kontroli w Ministerstwie Spraw Wewnetrznych i Admi-
nistracji opisano przypadek dziatania 2.3.1.2.W. Interwencje ratowni-
czo-gasnicze. W 2017 r. planowane wydatki na to dziatanie w czes$ci 42.
Sprawy wewnetrzne wyniosty 63,5 mln z1, a w 2018 r. zostaty zwiekszone
0 97,7%. Mimo tak wysokiego wzrostu planowanych wydatkéw przypi-
sany do dziatania miernik - Sredni czas lokalizacji pozaru przez jednostki
Krajowego Systemu Ratowniczo-Gasniczego nie ulegt zmianie. W wystgpie-
niu pokontrolnym po kontroli w MRiRW NIK wskazata m.in., Ze co roku na
realizacje dziatania 21.5.4.4. Doptaty do ubezpieczen upraw rolnych i zwie-
rzqt gospodarskich w cze$ci 32. Rolnictwo przeznaczano kilkakrotnie wyz-
sze wydatki niz wynosit ich pierwotny limit. Jednocze$nie poziom wykona-
nia miernika byt znaczaco nizszy od planowanego. Na przyktad w 2018 r.
planowane wydatki zwiekszono ze 100,7 mln zt do 560,1 mln zt, podczas
gdy docelowa warto$¢ miernika pozostawiono na poziomie 36,2%. Wydatki
wykonano w wysokosci 449,9 min zt, czyli prawie 4,5-razy wyzszej od pier-
wotnie planowanej, podczas gdy warto$¢ miernika wyniosta 23,6%, czyli
o niemal 13 punkty procentowe mniej niz planowano.

Powyzej przedstawiono dwa przyktady braku Scistego powigzania pomie-
dzy wysokoscig planowanych wydatkéw a docelowg wartoscig miernikow.
W przeprowadzonych przez NIK kontrolach zidentyfikowano jednakze
znacznie wiecej przypadkéw, w ktdrych rzeczowy komponent budzetu
zadaniowego nie stanowit uzasadnienia dla planowanych wydatkéw,
co znaczgco ograniczato przydatno$¢ tego narzedzia przy ocenie skutecz-
nosci i efektywnosci wydatkowania $rodkéw publicznych.
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Zdaniem NIK, wprowadzenie rozbudowanego, czteroszczeblowego uktadu
zadaniowego wymagato nadania organowi koordynujacemu proces wdra-
Zania i realizacji budzetu zadaniowego wiekszych uprawnien w zakresie
wyznaczania celéw i miernikéw. Przekazywane przez Ministra Finanséw
wytyczne i opinie nie zapewnity ani stosowania wtasciwych miernikow,
dopasowanych do celéw, ani odpowiedniego uktadu celéw, zorganizowa-
nych hierarchicznie w ujeciu wertykalnym i komplementarnych w ujeciu
poziomym.

Obecnie petna odpowiedzialno$¢ za wybor celéw i miernikéw oraz wyzna-
czanie ich docelowych wartos$ci spoczywa na wykonawcach zadan, co pro-
wadzi do konfliktu intereséw i nie sprzyja poprawie efektywnosci realiza-
cji zadan publicznych. Rola instytucji okreslajacej cele i sposdb rozliczenia
z ich realizacji oraz rola realizatora tych celéw powinny zosta¢ choc¢by
czeSciowo rozdzielone, na przyktad poprzez wzmocnienie znaczenia cen-
trum koordynacyjnego (funkcje te mogty petni¢ na przyktad Ministerstwo
Finanséw lub organ pomocniczy Prezesa Rady Ministréw).

NIK nie kwestionuje potrzeby udziatu ministréw odpowiedzialnych
za kreowanie polityk w poszczegodlnych obszarach dziatalno$ci panistwa
w procesie ustalania celéw i miernikéw budzetu zadaniowego, lecz wska-
zuje na zasadno$¢ witaczenia w ten proces innych organéw oraz instytu-
cji publicznych a takze interesariuszy. Przyczynitoby sie to do poprawy
jakosci dialogu spotecznego, ktorg wskazywano w publikacjach Minister-
stwa Finansow i Rady Ministréw jako oczekiwany efekt wprowadzenia
budzetu zadaniowego.

Wzmocnienie roli centrum koordynujacego realizacje budzetu zadanio-
wego, podobnie jak wprowadzenie konsultacji z interesariuszami wigza-
loby sie z dodatkowymi wydatkami. Analizy takich rozwigzan nie mozna
jednakze sprowadzi¢ jedynie do analizy kosztéw, bez rozwazenia korzy-
$ci, do ktorych nalezy zaliczy¢ wtasciwg realizacje budzetu zadaniowego,
zwlaszcza w wymiarze prezentacyjnym.

Zdaniem NIK nie byto zasadne przekazanie wykonawcom zadan petnej
inicjatywy w procesie planowania warto$ci miernikéw, realizowanym bez
udziatu podmiotéw zewnetrznych. Prowadzito to niekiedy do przyjmo-
wania warto$ci miernikéw nieadekwatnych do skali prowadzonych dzia-
tan, gdyz ustalanie warto$ci miernikéw na bezpiecznym do wykonania
(czyli zanizonym) poziomie jest naturalna tendencja w sytuacji, gdy ich
warto$¢ zalezy wytacznie od jednostki odpowiadajacej takze za jej osia-
gniecie. Na przyktad w kontroli przeprowadzonej w Ministerstwie Spraw
Wewnetrznych i Administracji niektére mierniki byty planowane z nad-
mierng ostroznoscia, na co wskazuje znaczgce przekroczenie ich planu
w catym badanym okresie. W wyjasnieniach wskazywano na mozliwo$¢
materializacji réznego rodzaju ryzyk, jednak -zdaniem NIK - planowanie
miernikéw z duzym zapasem nie stuzy podnoszeniu, a nawet utrzymaniu
efektywno$ci dziatania panstwa na dotychczasowym poziomie. Identyfi-
kacja ryzyk powinna stuzy¢ podjeciu dziatan, ktore ogranicza prawdopo-
dobienistwo ich wystapienia, a nie uzasadnianiu planowania istotnie niz-
szej efektywnosci.

Przyczyny ustalania
nieprawidtowego uktadu
celéw lub wadliwych
miernikéw i propozycje
usprawnien

Przyjmowanie

wartos$ci miernikow
nieadekwatnych do skali
prowadzonych dziatan
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Objeci kontrolg NIK dysponenci cze$ci budzetu panstwa nie przeprowa-
dzali konsultacji z interesariuszami odno$nie celéw i miernikow budzetu
zadaniowego, wskazujac na brak takiego obowigzku. W Ministerstwie
Finanséw nie wypracowano rozwigzan przewidujacych obowigzek lub
zalecajacych przeprowadzanie przez dysponentéw konsultacji z inte-
resariuszami odnos$nie ustalenia poszczegdlnych celéw i miernikéw
budzetu zadaniowego oraz ich warto$ci. Wyjasnienia ztoZone w czasie
kontroli w Ministerstwie Finanséw wskazuja, ze Minister Finansow nie
odgrywat wiodacej roli w dazeniu do tego, aby budzet zadaniowy uzyskat
cechy budzetu obywatelskiego, wspierajacego dialog i debate spoteczna.
Tymczasem - zdaniem NIK - Minister Finanséw, jako inicjator wprowa-
dzenia prezentacyjnej formy budzetu zadaniowego koordynujacy proces
jego wdrazania, powinien wykaza¢ wiekszg aktywno$¢ w tym zakresie.
Jak wynika z dokumentu Planowanie w uktadzie zadaniowym na 2016 r.
Skonsolidowany plan wydatkéw w uktadzie zadaniowym na 2016 rok i dwa
kolejne lata®®, jednym z celéw wprowadzenia prezentacyjnego budzetu
zadaniowego byta poprawa jako$ci dialogu spotecznego. Zapewnienie
szerokiej debaty spotecznej z udziatem interesariuszy, odnoszacej sie
do ustalenia celéw oraz miernikdw oceny skutecznosci prowadzonych
polityk spotecznych, wptynetoby pozytywnie na realizacje tego celu.

NIK podziela opinie wyrazong przez Dyrektor Departamentu Budzetu
Pannstwa w Ministerstwie Finanséw, Ze nie mozna zdja¢ z dysponen-
tow odpowiedzialnosci za prowadzenie dialogu spotecznego, przypisu-
jac ja w catosci Ministrowi Finanséw. Jednocze$nie dostrzega potrzebe
wzmocnienia roli organu koordynujacego organizacje prac nad przygo-
towaniem budzetu zadaniowego. Organem tym w okresie objetym kon-
trolg byt Minister Finansow, posiadajacy inicjatywe odnos$nie przygoto-
wania projektéw regulacji dotyczacych budzetu i finanséw publicznych,
w tym odnos$nie procesu wdrazania budzetu zadaniowego.

W celu zapewnienia stosowania jednolitego podejscia do celéw i mierni-
kéw przez rézne jednostki wykonujgce te same zadania Minister Finansow
w zatacznikach do not budZzetowych okreslit tryb i zasady definiowania
celéw i miernikéw budzetu zadaniowego. Zgodnie z tymi zasadami cele
i mierniki na poziomie funkcji byty definiowane przez wtasciwych mery-
torycznie ministréw, wskazanych odpowiednio w katalogu funkcji, zadan,
podzadan i dziatan. Na poziomie zadan cele i mierniki byty definiowane
przez ministréow, organy lub dysponentéw, wiasciwych dla tych zadan.
Na poziomach podzadan i dziatan cele i mierniki byty definiowane przez
poszczegdlnych dysponentéw oraz przez niektore jednostki sektora finan-
so6w publicznych, wskazane w ustawie o finansach publicznych.

Dazac do stosowania jednolitych celéw i miernikéw, Minister Finansow
kierowat do poszczegdlnych dysponentéw pisma, w ktérych zwracat
uwage na najistotniejsze zasady okreslania celéw i miernikéw dla podza-

28 Dokument ten zostat opracowany na podstawie rozwigzan nawiazujacych do rozstrzygniec
metodologicznych, ktére zostaty po raz pierwszy zastosowane w skonsolidowanym planie
wydatkéw w uktadzie zadaniowym na 2016 rok, a nastepnie podtrzymane i rozwiniete
w planowaniu na kolejne lata.
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dan i dziatan wskazane w nocie budzetowej, a takze na istotne zmiany
metodologiczne dotyczace planowania budzetowego w uktadzie zadanio-
wym. Informowat tez o mozliwych odstepstwach od zasad definiowania
celéow i miernikéw oraz dokonywat modyfikacji katalogu funkcji, zadan,
podzadan i dziatan, wynikajacej najczesciej ze zmiany prawa.

W 2016 r. Minister Finanséw zaproponowat wojewodom opracowang w MF
liste jednolitych celéw i miernikéw dla podzadan i dziatan w zakresie sied-
miu funkcji pafistwa: 2. Bezpieczeristwo wewnetrzne i porzqdek publiczny,
3. Edukacja, wychowanie i opieka, 5. Ochrona praw i intereséw Skarbu Pan-
stwa?®, 9. Kultura i dziedzictwo narodowe, 14. Rynek pracy, 19. Transport
i infrastruktura transportowa, 21. Polityka rolna i rybacka. W pismach
inicjujacych proces przygotowania przez wojewodéw propozycji celow
i miernikéw na lata 2017-2019, Minister Finanséw wskazywalt, Ze propo-
zycje te powinny uwzglednia¢ opracowang w MF liste.

W trakcie kontroli NIK prowadzonej w wybranych resortach usta-
lono, Ze ministrowie kierujacy dziatami administracji rzadowej, wio-
dacy w realizacji okres$lonych zadan, nie wptywali na wybo6r miernikéw
i ich warto$ci ani na alokacje Srodkéw przez innych dysponentéw cze-
$ci budzetu panstwa, w szczegdblnosci przez wojewodow, w zakresie tych
zadan. Minister wiodacy dla danego zadania mégt podejmowac decyzje
alokacyjne tylko w czes$ciach budzetowych, ktorych byt dysponentem.

Na przyktad Minister Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej wskazat, ze nie
miat wiedzy na temat realizacji przez innych dysponentéw podzadan
i dziatan przypisanych do funkcji 13. Zabezpieczenie spoteczne i wspiera-
nie rodziny i 14. Rynek pracy. Dotyczyto to zaréwno etapu planowania,
jak i sktadania sprawozdan z wykonania budzetu zadaniowego. Propono-
wane przez innych dysponentéw cele i mierniki nie byty przedstawiane
temu ministrowi, lecz bezposrednio Ministerstwu Finanséw.

Réwniez w Ministerstwie Edukacji Narodowej wskazywano, ze ani zada-
niowy plan wydatkéw (formularz BZ), ani sprawozdanie RB-BZ1 w zakre-
sie wydatkow ponoszonych przez inne resorty na zadanie 3.1. Oswiata
i wychowanie nie byty przekazywane Ministrowi Edukacji Narodowej
do wiadomosci lub zaopiniowania. Zwrocono takze uwage, ze w aktach
wykonawczych zwigzanych z planowaniem i wykonaniem budzetu zada-
niowego brak jest przepiséw obligujacych ministra odpowiedzialnego
za dany dzial administracji rzadowej do opiniowania wyboru przez
innych dysponentéw czesci budzetowych celéw i miernikow wpisujg-
cych sie w ten obszar dziatalno$ci panstwa, jak rowniez przekazywania
wytycznych odnos$nie ich okres$lania. Inne podmioty majg petng auto-
nomie w definiowaniu celéw oraz miernikéw na poziomie operacyjnym
w ramach danego zadania, zgodnie z wytycznymi stanowigcymi zatacz-
nik do noty budzetowej. Podmioty te, nie podlegajac hierarchicznie mini-
strowi wiodacemu, nie uzgadniaty z nim celéw, dziatan i miernikéw
w realizowanym zadaniu, nie informowaty tez o zmianach planu w ciaggu
roku. W efekcie, jesli podzadania i dziatania byty przypisane kilku dyspo-

29 Funkcja zlikwidowana w 2017 r.
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wiodacych w realizacji
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nentom, to kazdy z nich tworzyt dla tych podzadan i dziatan odrebny sys-
tem celéw oraz miernikéw ich wykonania. Dotyczyto to réwniez alokowa-
nia Srodkéw przez poszczegélnych dysponentéw w uktadzie zadaniowym.

Warto zaznaczy¢, ze Minister Edukacji Narodowej, bedac organem wtasci-
wym w zakresie definiowania zbiorczych celéw i miernikéw na poziomie
zadania 3.1. Oswiata i wychowanie, odpowiadat jedynie za realizacje 1,3%
wydatkéw na to zadanie. Wytacznie w stosunku do tej kwoty w Minister-
stwie Edukacji Narodowej opracowywano plany dotyczace budzetu zada-
niowego, w szczegblnosci planowano kwoty dla poszczegoélnych podzadan
i dziatan, opracowano mierniki realizacji celéw, a nastepnie sporzadzano
wymagane sprawozdania. Za opracowanie celéw i miernikéw dziatan
i podzadan wykonywanych w ramach zadania 3.1. przez dysponentéw
innych czesci budzetu panstwa byli odpowiedzialni poszczegdlni dyspo-
nenci, dziatajacy niezaleznie od Ministra Edukacji Narodowe;j.

Zdaniem NIK, niezapewnienie ministrom wiodgcym informacji o celach
i miernikach ustalanych przez pozostatych dysponentéw, w tym woje-
wodow, w zakresie wykonywanych zadan, a takze niezapewnienie tym
ministrom udziatu w wyznaczaniu celéw i miernikéw przez innych dys-
ponentéw powodowato, ze ministrom wiodgcym nie mozna byto przy-
pisac¢ petnej odpowiedzialnos$ci za realizacje celéw na poziomie zadania.
Odpowiedzialno$¢ ta byta rozproszona pomiedzy rézne organy realizu-
jace zadanie. Sytuacja taka $§wiadczy o niskiej przydatno$ci budzetu zada-
niowego do oceny wykonywania zadan publicznych przez poszczegd6lne
organy administracji rzadowe;j.

Co prawda ministrowie wiodgcy w zakresie przydzielonych im zadan
mogli w trybie roboczym podejmowac wspétprace z innymi dysponen-
tami realizujacymi te zadania, jednakze w przepisach regulujacych plano-
wanie i rozliczanie budzetu zadaniowego ministrowie ci nie zostali wypo-
sazeni w narzedzia, ktére pozwolityby im sprawowac¢ nadzoér lub kontrole
nad wykonaniem przypisanych im zadan przez innych dysponentéw. Mini-
strowie podnosili w czasie kontroli brak jednoznacznej podstawy praw-
nej dla ich partycypacji w procesie ustalania celéw i miernikéw przez
innych dysponentéw. Oczekiwanie podjecia przez ministréw wiodacych
roboczej wspdtpracy przy wyznaczaniu przez innych dysponentéow celéw
i miernikdw, jakkolwiek uzasadnione, powinno by¢ wzmocnione poprzez
dziatania edukacyjno-koordynacyjne ze strony Ministerstwa Finanséw,
a przede wszystkim umocowane prawnie. W okresie objetym kontrolg
Minister Finansow nie podjat prac nad projektem zmian legislacyjnych,
ktory zwiekszytby efektywno$¢ stosowania budzetu zadaniowego przez
wzmocnienie roli i odpowiedzialno$ci ministréw wiodacych za realizacje
celéw przepisanych ich zadan.

Zdaniem NIK, uzasadnieniem dla stosowania wieloszczeblowego uktadu
zadaniowego bytaby hierarchiczna struktura celéw realizowanych przez
panstwo. W takiej strukturze powinny by¢ wskazane cele gtéwne, cele
szczegbtowe i cele operacyjne. Cele te powinny by¢ pogrupowane w jed-
nolity sposob, wedtug logicznego porzadku.
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Na podstawie przeprowadzonej przez kontroleréw NIK analizy celow
uktadu zadaniowego wyznaczonych na 2018 r. ustalono, Ze cele te w przy-
padku wielu zadan, podzadan i dziatan nie uktadaty sie w strukture hie-
rarchiczna i nie tworzyty spdjnego uktadu. Na przyktad:

- w zadaniu 2.4.W. Zarzqdzanie kryzysowe oraz przeciwdziatanie i usu-
wanie skutkow klesk zywiotowych, czes¢ 17. Administracja Publiczna,
dla podzadania 2.4.1. Koordynacja przedsiewziec¢ z zakresu zarzqdzania
kryzysowego i przeciwdziatanie zagrozeniom, w tym terrorystycznym
wskazano cel Zapewnienie w skali kraju aktualnosci planéw i procedur
zarzqdzania kryzysowego, natomiast dla dziatania 2.4.1.1.W. Szkolenia
i ¢wiczenia administracji publicznej w zakresie zarzqdzania kryzysowego,
komunikacji kryzysowej - cel Doskonalenie systemu zarzqdzania kryzyso-
wego. Hierarcha celéow byta w tym przypadku odwrotna niz wynikato
z analizy uktadu zadaniowego, gdyz w rzeczywistoS$ci Doskonalenie sys-
temu zarzqdzania kryzysowego byto celem nadrzednym wobec Zapewnie-
nia w skali kraju aktualnosci planéw i procedur zarzqdzania kryzysowego;

- w zadaniu 9.1. Ochrona i popularyzacja dziedzictwa i toZsamosci naro-
dowej w kraju i za granicq, w cze$ci 01. Kancelaria Prezydenta, cel dzia-
tania 9.1.1.4. Ochrona zabytkéw wpisanych do rejestru i nadzor konser-
watorski, jakim jest Ochrona i poprawa stanu zachowania dziedzictwa
narodowego, byt szerszy od celu wskazanego dla nadrzednego podzada-
nia 9.1.1. Ochrona materialnego dziedzictwa kulturowego i miejsc pamieci
narodowej w kraju i za granicq (celem tym byta Poprawa stanu zachowania
zabytkéw ruchomych i nieruchomych). Przyktad ten wskazuje na odwro-
cenie hierarchii celéw;

- dla zadania 12.1.W. System ochrony srodowiska i informacji o Srodowi-
sku wyznaczono trzy nastepuje cele: Zapewnienie informacji w zakresie
ochrony i stanu srodowiska, Wdrozenie we wszystkich gminach w kraju
systemu selektywnego zbierania odpaddw oraz Zwiekszenie liczby 0séb
objetych dziataniami edukacyjnymi w zakresie ochrony srodowiska. Zaden
z tych trzech celéw nie odnosit sie jednak do celu wyznaczonego dla
podzadania 12.1.6.W. Gospodarka odpadami i jednego z podporzadko-
wanych mu dziatan, tj. dziatania 12.1.6.2. Przedsiewziecia w zakresie
gospodarowania odpadami. Celem tym byto Wycofanie azbestu i wyro-
béw zawierajgcych azbest stosowanych na terytorium Polski;

- w zadaniu 15.3. Reprezentowanie i ochrona intereséw RP i Polakéw
za granicq oraz obstuga cudzoziemcéw, w czesci 03. Kancelaria Senatu
jako cel ustanowienia zadania wskazano Podtrzymanie polskiego dzie-
dzictwa kulturowego i historycznego oraz budowanie i umacnianie wspol-
noty narodowej poprzez zapewnienie efektywnej wspétpracy i integracji
z Poloniq i Polakami za granicq. Taki sam cel okre$lono dla podzada-
nia 15.3.3. Wspieranie Polonii i Polakéw za granicq, co wskazuje na brak
hierarchicznej zaleznosci pomiedzy celem zadania i celem podzadania.
Co wiecej, wyzej wymieniony cel zostal wskazany takze jako cel dziata-
nia 15.3.3.1. Wspieranie Polonii i Polakéw za granicq. W sytuacji, gdy cele
okreslone na réznych poziomach klasyfikacji zadaniowej sg identyczne
i nie nastepuje ich uszczeg6towienie wraz z przechodzeniem na nizszy,
bardziej operacyjny poziom klasyfikacji, nie jest jasny sens wyodreb-
niania zadan, podzadan i dziatan;
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- cel zadania 18.1. Sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci przez Sqd Naj-
wyzszy, w czeSci 04. Sgd Najwyzszy byt identyczny z celem wyznaczo-
nym dla podzadania 18.1.1. Sprawowanie wymiaru sprawiedliwosci
przez Sqd Najwyzszy i dla dziatania 18.1.1.1. Dziatalnos¢ orzecznicza
Sqgdu Najwyzszego. Celem tym byto Zapewnienie w ramach nadzoru
zgodnosci z prawem i jednolitosci orzecznictwa. Oprocz tego cel wska-
zany dla dziatania 18.1.1.2. Publikacja zeszytéw naukowych i orzecznic-
twa z SN - Zapewnienie jednolitosci orzecznictwa - wpisywat sie w cel
okreslony dla dziatania 18.1.1.1., mimo ze w klasyfikacji zadaniowej
byty to rézne dziatania, pomiedzy ktérymi nie powinna wystepo-
wac zalezno$¢ hierarchiczna. Natomiast cel wyznaczony dla dziatania
18.1.1.3. Dziatalnos¢ Izby Dyscyplinarnej Sqdu NajwyZszego - Zapewnie-
nie kontroli nad sedziami oraz osobami odpowiadajqcymi dyscyplinarnie
w ramach wtasciwosci Izby Dyscyplinarnej SN - odbiegat od celu okreslo-
nego dla zadania 18.1. 1 podzadania 18.1.1., mimo hierarchicznej zalez-
nos$ci tego dziatania. Mozna wskaza¢, ze cel dla wyzej wymienionego
zadania i podzadania zostat w cato$ci przeniesiony na dziatanie 18.1.1.1.

Petna analiza wewnetrznej spdjnosci uktadu celéw budzetu zadaniowego
bytaby bardzo czasochtonna, jednak nawet powyzsze przyktady wskazuja
na niezapewnienie przez Ministra Finansow, jako organu koordynujacego
wdrazanie budzetu zadaniowego, i przez poszczeg6lnych dysponentow
czesSci budzetowych przejrzystego uktadu celéw budzetu zadaniowego.
Przyktady te pokazuja rowniez, Ze problem ma charakter systemowy,
odnoszacy sie do réznych funkcji i zadan.

Ustalenia kontroli NIK wskazujg, ze Minister Finanséw wydawat opinie
o niezgodno$ci przedktadanych celéw i miernikéw ze standardami wska-
zywanymi w notach budzetowych. Nie zawsze dziatania te byty skuteczne,
gdyz w niektorych przypadkach dysponenci nie uwzgledniali opinii Ministra
Finanséw i przyjmowali nieprawidtowe cele lub mierniki. Nie prowadzito
to jednak do podjecia w Ministerstwie Finanséw prac nad wzmocnieniem
uprawnien Ministra Finans6w w zakresie dostosowania celéw i miernikéw
do standardéw okreslonych w przepisach. Ponadto analizy Ministerstwa
Finansow koncentrowaty sie na ustaleniu zgodnosci poszczegélnych celéw
i miernikéw ze standardami, a nie na zagadnieniach systemowych, dotycza-
cych wewnetrznej spojnosci uktadu celéw i miernikéw.

W jednostkach objetych kontrolg nie prowadzono analiz ani nie pozy-
skiwano informacji na temat stopnia dostosowania statystyki publicznej
do istniejacych potrzeb w zakresie budzetu zadaniowego. W zwigzku
z tym nie inicjowano dziatan zmierzajgcych do rozszerzenia zakresu sta-
tystyki publicznej o brakujace dane. W przypadku Ministerstwa Finan-
séw Dyrektor Departamentu Budzetu Panistwa wskazata, ze kompetencje
w tym zakresie posiadajg wtasciwi dysponenci, dlatego nie jest uzasad-
nione, aby Ministerstwo Finanséw inicjowato w ich zastepstwie zmiany
w funkcjonowaniu statystyki publiczne;j.

NIK nie neguje uprawnien ministréw kierujgcych dziatami administra-
cji rzadowej do prowadzenia dziatan w powyzszym zakresie, jednakze
uwaza, ze Minister Finanséw jako koordynator procesu budzetowego
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w celu realizacji przepisu art. 174 pkt 2 ufp powinien zapewni¢ sobie
odpowiednie narzedzia do oceny efektywnosci i skutecznos$ci realizacji
planéw w uktadzie zadaniowym na podstawie miernikdw stopnia reali-
zacji celéw. Ponadto budzet zadaniowy powinien by¢ uzytecznym narze-
dziem oceny wydatkéw podczas przegladéw wydatkéw wykonywanych
w Ministerstwie Finanséw. W zwigzku z tym réwniez Ministerstwo
Finanséw powinno by¢ aktywne w procesie inicjowania zmian w staty-
styce publiczne;j.

5.2.4. Bazy miernikéw

W celu realizacji zasady jawnoSci i przejrzystosci finanséw publicz-
nych informacje zwigzane z budzetem zadaniowym powinny by¢ aktu-
alne i tatwo dostepne dla wszystkich zainteresowanych. Tymczasem
w zaktadce Baza miernikéw, zamieszczonej na stronie Ministerstwa
Finansow (stan na 30 sierpnia 2019 r.), znajdowata sie baza miernikow
na 2012 r., ktéra nie byta od tego czasu aktualizowana.

Z ustalen kontroli prowadzanej w Ministerstwie Finanséw wynika,
ze baza nie podlegata aktualizacji ze wzgledu na jej przeznaczenie. W zato-
zeniach miata ona stanowi¢ wsparcie dla dysponentéw w zakresie definio-
wania miernikoéw okreslajacych stopien realizacji celéw na poczatkowym
etapie wdrazania uktadu zadaniowego w Polsce. Majac na uwadze wprowa-
dzone zmiany dotyczace budzetu zadaniowego (np. w zakresie struktury
uktadu zadaniowego, zasad definiowania celow i miernikéw, wprowadzenia
dopuszczalnos$ci odstepowania od definiowania miernikéw), zrezygnowano
réwniez z zalecenia prezentowania w formularzach planistycznych w ukta-
dzie zadaniowym miernikéw pochodzacych z bazy miernikéw. Nie zacho-
dzita wiec konieczno$¢ dalszego rozwijania tego narzedzia.

Zgodnie z notg budzetowa na 2016 r. wtasciwi dysponenci opracowywali
i przedktadali Ministrowi Finansdéw propozycje i opisy celéw i mierni-
koéw dla zadan oraz propozycje celéw i miernikéw dla podzadan i dziatan
wedtug wzoru okres$lonego w karcie miernika. W nastepnym roku karty
miernika zostaty zastapione przez zestawienie tabelaryczne celéw i mier-
nikéw BZCM - wzdr formularza BZCM stanowit zatacznik do noty budze-
towejna 2017 r.

Zdaniem NIK, uzytkownicy danych dotyczacych budzetu zadaniowego
powinni mie¢ tatwy dostep do opisu metodologicznego kazdego mier-
nika. Wprowadzenie formularza BZCM nie oznaczato braku potrzeby
aktualizowania informacji o miernikach opublikowanej na stronie Mini-
sterstwa Finanséw, zwtaszcza Ze podstawowg funkcja budzetu zadanio-
wego w Polsce jest funkcja prezentacyjna.

5.2.5. Powigzanie budzZetu zadaniowego z planem dziatalnosci

W rozporzadzeniu dnia 29 wrzes$nia 2010 r. w sprawie planu dziatalnosci
i sprawozdania z jego wykonania Minister Finans6w ustanowit trzycze-
$ciowy plan dziatalnosci, w ktérym tylko czes¢ B odnosita sie do uktadu
zadaniowego. Cze$¢ A zawierata najwazniejsze cele przyjete do realizacji
dla dziatéw administracji rzadowej lub dla jednostki, wraz z przypisanymi
do tych celé6w miernikami, ich planowanymi wartos$ciami, a takze zada-
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niami stuzgcymi realizacji celdw. Cze$¢ B obejmowata zestawienie celow
zadan w uktadzie zadaniowym wskazanych jako priorytetowe, przy-
pisanych do nich miernikéw wraz z planowanymi warto$ciami, a takze
podzadan stuzacych realizacji tych celow. Minister nie wskazat, jakie
relacje powinny zachodzi¢ pomiedzy najwazniejszymi celami, o ktérych
mowa w czes$ci A, a celami priorytetowymi, o ktérych mowa w czesci B.
Ponadto w czesci C planu dziatalnos$ci nalezato sporzadzic¢ zestawienie
celow innych niz wymienione w cze$ci A i B, przypisanych do nich mierni-
kéw wraz z planowanymi warto$ciami oraz najwazniejszych zadan stu-
zacych realizacji celow.

Nalezy zwréci¢ takze uwage na niejednolita terminologie stosowang
do okreslenia elementdéw planu dziatalnosci oraz elementéw uktadu
zadaniowego. W uktadzie zadaniowym zadania sg ustanowione na dru-
gim od géry poziomie klasyfikacji zadaniowej i majg dosy¢ og6lny cha-
rakter. Natomiast zadania, o ktérych mowa w rozporzadzeniu w sprawie
planu dziatalnosci, stanowia szczegétowe przedsiewziecia stuzace realiza-
cji wskazanych w planie celéw, dlatego znacznie blizej im - szukajac odpo-
wiednikéw w klasyfikacji zadaniowej - do dziatan niz do zadan.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa w Ministerstwie Finansow
podata, ze gtéwnym celem budzetu zadaniowego jest okreslenie zadan,
ktore maja by¢ finansowane ze srodkéw budzetu panstwa, przy zastoso-
waniu odpowiednich miernikéw. Rolg tych miernikéw jest umozliwienie
po6Zniejszej oceny efektéw uzyskanych w wyniku ponoszonych przez pan-
stwo wydatkow. Natomiast plan dziatalnosci, o ktérym mowa w art. 70
ustawy o finansach publicznych, stanowi jedno z gtéwnych narzedzi stu-
zacych zapewnieniu adekwatnej, skutecznej i efektywnej kontroli zarzad-
czej. W konsekwenciji, dla zachowania jego uzytecznosci plan ten ujmowac
musi obok celéw wynikajacych z budzetu panstwa w uktadzie zadanio-
wym takze inne cele, wazne z punktu widzenia kontroli zarzadczej. Odno-
sz3c sie do odmiennej terminologii zastosowanej na potrzeby elementow
planu dziatalnosci w czesci A i C oraz uktadu zadaniowego Dyrektor wska-
zata, ze zr6znicowana metodyka nie wptywa na skuteczno$¢ funkcjono-
wania kontroli zarzadczej w dziale oraz nie zagraza realizacji celéw.

NIK nie podziela powyzszej opinii, wskazujac, ze dysponent, aby zreali-
zowac cele wymienione w cze$ci A i C planu dziatalno$ci, musi podjg¢
okreslone dziatania. Nieujecie tych dziatan wraz z ich celami w budzecie
zadaniowym oznaczatoby, ze dysponent tylko czes¢ swojej dziatalnosci
finansuje z budzetu panstwa, a pozostate dziatania (nieujete w budze-
cie zadaniowym) ze $rodkéw innych niz budzetowe. Poniewaz jednak
z budzetu panstwa finansuje sie, co do zasady, wszystkie dziatania reali-
zowane przez dysponentéw, to powinny one by¢ przedstawione nie tylko
w planie dziatalnosci, ale rowniez w uktadzie zadaniowym, wraz z celami
i miernikami ich realizacji.

Wobec powyzszych ustalen nalezy wskaza¢, ze w okresie objetym kon-
trola zaréwno konstrukcja uktadu celéow i dziatan przedstawianych
w poszczegb6lnych czesciach planu dziatalnosci, jak i powigzanie tego
planu z budzetem zadaniowym, byty niezrozumiate. Juz sam podziat
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planu dziatalno$ci na najwazniejsze (cze$¢ A) i priorytetowe (cze$¢ B)
cele budzi watpliwosci interpretacyjne, gdyz te okreslenia sg zwykle sto-
sowane zamiennie. Ponadto nie wiadomo, jaki byt zwigzek pozostatych
celéw, o ktérych mowa w czesci C, z celami zadan budzetu zadaniowego,
uznanych za niepriorytetowe.

Jak wynikato z art. 70 ufp, to plan dziatalnosci, a nie budzet zadaniowy,
stanowit podstawe prowadzenia kontroli zarzadczej w jednostkach pod-
legtych ministrom. Takie rozwigzanie zmniejszato role budzetu zada-
niowego, ktdry powinien stanowic¢ jedno z podstawowych narzedzi
zarzadczych w dziataniach administracji rzadowej, tworzac podstawe do
prowadzenia kontroli zarzadcze;.

5.2.6. Planowanie wydatkéw w ukladzie zadaniowym

W § 15 ust. 1 noty budzetowej z 2017 r. Minister Finans6w zobowigzat
dysponentow do przedktadania, w terminie 16 dni od dnia otrzymania
pisma zawierajacego wstepne kwoty wydatkow (tak zwane pismo limi-
towe), projektu budzetu panstwa w danej cze$ci w uktadzie tradycyjnym
oraz projektéw plandw finansowych. Jednoczes$nie dysponenci przekazy-
wali Ministrowi Finanséw odpowiednie projekty planéw w uktadzie zada-
niowym, wedtug formularzy oznaczonych symbolami:

- BZ - Zestawienie planowanych wydatkéw budzetowych w uktadzie
zadaniowym na nastepny rok budzetowy;

- BZK - Skonsolidowany plan wydatkow panstwowych jednostek budze-
towych, panstwowych funduszy celowych, agencji wykonawczych,
instytucji gospodarki budzetowej oraz panstwowych os6b prawnych,
o ktérych mowa w art. 9 pkt 14 ustawy o finansach publicznych, w ukta-
dzie zadaniowym na nastepny rok budzetowy i dwa kolejne lata;

- BZ-PF - Plan finansowy w uktadzie zadaniowym, wraz z wypetnionym
formularzem opisowym dla kazdej czesci budzetowej*°.

Na formularzu BZ planowano wydatki na nastepny rok w szczegétowosci
funkcji, zadan, podzadan i dziatan, a na formularzu BZK wydatki przewi-
dziane do realizacji w nastepnym roku budzetowym i w kolejnych latach
budzetowych (tj. N+1, N+2 oraz N+3) w szczeg6towosci funkcji oraz zadan.
W przypadku dysponentéw jednostek sektora finanséw publicznych obje-
tych konsolidacja®* wydatki planowano na formularzu BZ-PF do poziomu
podzadan dla wszystkich lat objetych planem, tj. przewidzianych do reali-
zacji w nastepnym roku budzetowym (N+1) i kolejnych latach (N+2 i N+3).

Na tym etapie planowania ustawy budzetowej ministrowie, inne organy
lub jednostki, wtasciwi dla poszczegdlnych zadan, okreslali tez wartosci
docelowe miernikéw stopnia realizacji celéw na poziomie zadan, wraz
z podaniem warto$ci bazowej tych miernikéw. Wartosci miernikow dla

30 Instrukcja ogélnaiszczegdtowa do wypetniania tych formularzy zostata zawarta w Zatacznika
nr 48 - Szczegétowy sposéb opracowywania materiatdéw do WPFP oraz projektu ustawy
budzetowej, do rozporzadzenia Ministra Finansé6w z dnia 13 czerwca 2017 r. w sprawie
szczegotowego sposobu, trybu i terminéw opracowania materiatéw do projektu ustawy
budzetowej (noty budzetowej z 2017 r.), w pkt 77-80.

31 Panstwowej osoby prawnej, agencji wykonawczej, instytucji gospodarki budzetowej
lub funduszu celowego.
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pozostatych pozioméw uktadu zadaniowego byty okreslane przez dyspo-
nentéw dopiero po uchwaleniu ustawy budzetowej i przekazywane Mini-
strowi Finanséw wraz z formularzem WPFP w terminie do 25 lutego.

W zataczniku nr 48 do noty budzetowej z 2017 r. - Szczeg6towy sposob
opracowywania materiatéw do WPFP oraz projektu ustawy budzetowej,
Minister Finans6w zobowigzat innych ministréw do wskazania zadan
priorytetowych. Zadania te powinny odzwierciedla¢ priorytety Rady
Ministrow i posiadac cele wpisujace sie w realizacje celow zawartych
w strategiach rozwoju i programach, o ktérych mowa w ustawie z dnia
6 grudnia 2006 r. o zasadach prowadzenia polityki rozwoju®% Zgodnie
z zasadg koncentracji sit naktady powinny by¢ skoncentrowane na celach
priorytetowych. Zdaniem NIK, Minister Finansow nie zapewnit realizacji
tej zasady, gdyz zadania okres$lone w budzecie zadaniowym jako priory-
tetowe nie byty traktowane priorytetowo w procesie alokacji srodkow
budzetowych.

Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa w Ministerstwie Finansow
poinformowata, Ze przy planowaniu budzetu panstwa w pierwszej kolej-
nos$ci zapewniane sg $rodki na realizacje wydatkéw prawnie zdetermi-
nowanych oraz przeznaczonych na finansowanie i wspo6tfinansowanie
projektow z udziatem srodkéw UE, wyznaczonych w ramach kolejnych
perspektyw finansowych. Dysponenci powinni uwzglednic¢ rozstrzygnie-
cia w zakresie priorytetyzacji wydatkow poprzez odpowiednie ujecie ich
w materiatach planistycznych odnoszacych sie do uktadu zadaniowego,
w ramach przekazanej im wstepnej kwoty wydatkow dla czesci.

Zdaniem NIK, nie mozna utozsamia¢ wyznaczania przez danego ministra
priorytetow w zakresie jednej czes$ci budzetowej z wyznaczaniem prio-
rytetéw dla catosci wydatkéw budzetu panstwa. Ze ztoZzonych wyjasnien
wynika, ze w okresie objetym kontrolg priorytetyzacja zadan nie miata
przetozenia - na poziomie catego budzetu panstwa - na kolejnos¢ i spo-
s6b planowania jego wydatkéw i pozostawata niewywotujacym konse-
kwencji stwierdzeniem w materiatach objasniajgcych budzet zadaniowy.
NIK wskazuje, Ze priorytetyzacja ma sens we wczesniejszym etapie plano-
wania budzetu panstwa, czyli przed dokonaniem alokacji Srodkéw pomie-
dzy poszczegdlnych dysponentéw czesci, a nie w chwili, gdy podziat ten
zostat juz dokonany. Biorac pod uwage stanowisko Ministerstwa Finan-
séw w sprawie trybu planowania budzetu panstwa, niejasny staje sie cel
zobowigzania dysponentéw do wyznaczenia zadan priorytetowych.

5.2.7. Szczeg6towo$¢ formularzy planistycznych niezbedna
do sporzadzenia WPFP

W okresie objetym kontrolg Wieloletni Plan Finansowy Paristwa dostarczat
informacji miedzy innymi o najwazniejszych celach i kierunkach wydat-
kowania $rodkéw publicznych w najblizszych czterech latach w uktadzie
funkcji panstwa. Wérdd materialéw niezbednych do sporzadzenia WPFP
na szczeg6lng uwage zastugiwaty trzy formularze: WPFP w uktadzie zada-

32 Dz.U.z2019r. poz. 1295, ze zm.
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niowym na rok biezacy, WPFP na rok biezacy i na kolejne lata (w uktadzie
funkcji i zadan na rok biezacy i trzy kolejne lata) oraz WPFP-PF - Wielo-
letni Plan Finansowy Panistwa - Plan finansowy w uktadzie zadaniowym
(§ 7 ust. 1 noty budzetowej na 2018 .1 2019 r.))*>.

Wprowadzony przepisami noty budzetowej obowigzek wykazywania
w formularzu planistycznym WPFP-PF (zatacznik 1 do noty budzetowej
z 2017 r.) szczegbtowej prognozy wydatkow i miernikow w petnym ukta-
dzie zadaniowym, az do poziomu dziatan, wynikat przede wszystkim
z konieczno$ci dostosowania kwoty wydatkéw budzetowych do zgodno-
$ci z ustawa budzetowa, a nie z potrzeby zwigzanej z przygotowaniem
WPFP. Wypracowane w Ministerstwie Finansow rozwigzanie byto uzasad-
nione, gdyz pozwolito na ograniczenie liczby formularzy planistycznych.

5.2.8. Rezerwy celowe w planowaniu budzetu zadaniowego

Istotg ustanowienia rezerw jest niemozno$¢ przyporzadkowania,
na etapie planowania, wydatkéw do dysponentéw lub do podziatek kla-
syfikacyjnych. Biorac pod uwage te uwarunkowania, Minister Finan-
sow wskazat w zatgczniku 48 do noty budzetowej z 2017 r., Ze dyspo-
nent okre$la dla kazdego miernika jego wartos¢ docelowa, przez ktéra
rozumie sie warto$¢ miernika planowana do osiaggniecia w roku budze-
towym, bez uwzglednienia rezerw celowych. Taki sam przepis znalazt
sie w notach budzetowych z dwéch wczes$niejszych lat. Zgodnie z wyja-
$nienia uzyskanymi w czasie kontroli w Ministerstwie Finansé6w warto-
$ci miernikow stopnia realizacji celow sg planowane bez uwzglednienia
rezerw celowych zaréwno na etapie prac nad skonsolidowanym planem
wydatkow, o ktérym mowa w art. 142 pkt 11 ufp, jak i na etapie prac
nad Wieloletnim Planem Finansowym Paristwa.

Jednoczes$nie w ust. 12 wyzej wymienionego zatgcznika Minister Finan-
séw ustalit, ze ,dysponent przekazujac materiaty planistyczne niezbedne
do opracowania WPFP oraz projektu ustawy budzetowej w uktadzie zada-
niowym, informuje Ministra Finanséw o przewidywanym sposobie przy-
pisania do zadan $srodkéw zaplanowanych do wydatkowania w ramach
rezerw celowych oraz okres$la wptyw tych rezerw na planowane wiel-
ko$ci miernika okreslonego dla tego zadania”. Rowniez w § 3 ust. 4 noty
budzetowej z 2017 r. Minister Finanséw wskazat, ze dysponent, przekazu-
jac materiaty do WPFP, przedstawia informacje o przewidywanej wysoko-
$ci Srodkéw na zadania zaplanowane do finansowania w ramach rezerw
celowych.

Jak poinformowata Dyrektor Departamentu Budzetu Panistwa w Minister-
stwie Finanséw, z uwagi na brak rozgraniczenia rezerw celowych na takie,
ktore mozna, i takie, ktérych nie mozna przyporzadkowac do okreslonych
zadan na etapie planowania ustawy budzetowej, przyjeto jednolitg zasade,
zgodnie z ktérg mierniki planowano bez uwzglednienia rezerw celowych.
Wskazata réwniez, Ze z uwagi na potrzebe utrzymania przejrzystosci

33 Wzo6r formularza WPFP-PF stanowi zatgcznik nr 1 do noty budzetowej na 2018 r. i 2019 r.
Formularze WPFP na rok biezacy i WPFP narok biezacy i kolejne lata sg udostepnione w aplikacji
TrezorBZ.
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zasad systemowych i prawnych $rodki rezerw celowych w uktadzie zada-
niowym s3 ujmowane w zadaniu 4.2.W. Budzet paristwa i realizacja wybra-
nych wydatkoéw. Tre$¢ formularza opisowego, w ktérym dysponenci okre-
$laja przewidywany wptyw rezerw celowych na wartosci miernikéw, ma
jedynie charakter pomocniczy i nie wptywa na warto$ci miernikow pla-
nowane w uktadzie zadaniowym. PowyzZsze rozwigzanie stuzy prezenta-
cji wszystkich $srodkoéw ujetych w rezerwach celowych.

Zdaniem NIK, jezeli dysponenci potrafili oszacowa¢, na etapie planowa-
nia ustawy budzetowej, wptyw rezerw celowych na wartosci miernikéw,
to informacja ta powinna by¢ uwzgledniona w budzecie zadaniowym. Jedno-
cze$nie NIK uznaje za nieprawidtowos¢ przypisywanie wszystkich rezerw
celowych do zadania 4.2 Budzet paristwa i realizacja wybranych wydatkéw.
W klasyfikacji zadaniowej poszczeg6lne funkcje i zadania obejmowaty
na tyle szeroki zakres dziatalno$ci panstwa, ze mozliwe powinno by¢ przy-
pisanie kazdej rezerwy celowej do okreslonego zadania, bez konieczno-
$ciich przypisywania do podzadan i dziatan. Rezerwy, ktérych nie mozna
byto przypisac¢ do jednego zadania, gdyz cele ich utworzenia odnosity sie
do celow wielu zadan, miaty w rzeczywistosSci charakter rezerwy ogdlne;.

Wprowadzenie budzetu zadaniowego powinno spowodowaé¢ zmiane
podejscia do planowania rezerw celowych, tak aby uktad celéw przyjety
przy tworzeniu rezerw odpowiadat uktadowi celé6w w budzecie zada-
niowym. Tak sie jednak nie stato. W konsekwencji w budzecie panstwa
funkcjonowat zaréwno uktad celéw, wedtug ktérego byty uporzadko-
wane rezerwy celowe, jak i uktad celéw budzetu zadaniowego. Poniewaz
uktady te byty niezalezne od siebie, co skutkowato niemoznoscia przypo-
rzadkowania czesci rezerw celowych do zadan, to przyjeto zasade, zgod-
nie z ktéra wszystkie rezerwy przypisywano do zadania 4.2., a nastepnie
przeznaczano je na inne zadania. Praktyka ta pokazuje, Ze wprowadzenie
budzetu zadaniowego nie zmienito sposobu myslenia o budzecie panstwa,
co stanowi jeszcze jeden dowdd na mate wykorzystanie tego narzedzia.

Warto zauwazy¢, ze przypisywanie wszystkich rezerw celowych do zada-
nia 4.2. prowadzito do znieksztatcenia struktury wydatkéw w uktadzie
zadaniowym, gdyz nie przedstawiato rzeczywistych kierunkéw wydatko-
wania srodkéw budzetowych. Wysokos$¢ srodkéw planowanych na zada-
nia finansowane za pomoca rezerw celowych byta zanizana.

Konsekwencje przyjecia w Ministerstwie Finanséw powyzszego sposobu
planowania rezerw celowych dla przejrzystosci informacji o wykonaniu
budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym zostaty przedstawione w roz-
dziale 5.3 niniejszej informacji.

Mimo wynikajacego z noty budzetowej obowigzku planowania warto-
$ci miernikéw bez uwzglednienia rezerw celowych, w czasie kontroli
NIK zidentyfikowano przypadki planowania tych wartosci przy zatoze-
niu wykorzystania srodkéw zaplanowanych w rezerwach. Na przyktad
Ministerstwo Infrastruktury przy planowaniu wartos$ci miernikéw dla
zadania 19.1.W. Transport drogowy i infrastruktura drogowa i dla zadania
19.2. Transport kolejowy i infrastruktura kolejowa uwzgledniato $rodki zapla-
nowane w rezerwach celowych przewidzianych na realizacje tych zadan.
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W opinii NIK de lege ferenda uzasadnione bytoby planowanie warto$ci
miernikow realizacji celdéw na poziomie zadan z uwzglednieniem wszyst-
kich srodkéw publicznych przeznaczonych na zadanie, w tym Srodkéw
zaplanowanych w rezerwach celowych. Pomijanie - na etapie planowa-
nia wartosci miernikéw dla zadania - wptywu sSrodkéw zaplanowanych
w rezerwach przypisanych do tego konkretnego zadania oznacza, Ze mini-
ster wiodgcy nie moze wykorzystywac petnej informacji o planowych
w budzecie panstwa $rodkach na to zadanie. Wykorzystanie informa-
cji o planowanych rezerwach celowych przy planowaniu miernikéw dla
zadan wymagato jednak najpierw zmiany w tresci noty budzetowej, ktéra
wskazywata na obowigzek planowania miernikéw bez uwzglednienia
wptywu srodkéw w rezerwach celowych. Zgodnie z ust. 13 pkt 5 zatacz-
nika nr 48 do noty budzetowej z 2017 r., dla kazdego miernika okresla sie
wartosci docelowa i bazowa. Przez warto$¢ docelowa rozumie sie wartos¢
miernika, ktora planuje sie osiaggna¢ w roku budzetowym (bez uwzgled-
nienia rezerw celowych), na ktéry sporzadza sie WPFP lub projekt ustawy
budzetowej.

5.3. Realizacja wydatkow, sprawozdawczos¢

oraz wykorzystanie danych o wykonaniu wydatkéw

w ukladzie zadaniowym
Niniejszy rozdziat stanowi syntetyczny opis najwazniejszych ustalen kon-
trolnych w zakresie realizacji wydatkow w uktadzie zadaniowym, spra-
wozdawczosSci oraz wykorzystania danych o wykonaniu budzetu zada-
niowego.

W ustalen NIK wynika, Ze dysponenci w ciggu roku zmieniali plan mier-
nikéw w sposob nieadekwatny do zmian planu wydatkéw. Problemy
z interpretowaniem przez dysponentéw zasad dokonywania zmian
w planie wydatkéw wynikaty miedzy innymi z opublikowania przez
Ministra Finanséw nieprawidtowych wzoréw sprawozdan Rb-BZ1
i Rb-BZ2, zawartych w zatgczniku nr 1 i zalgczniku nr 2 do rozporzadze-
nia w sprawie sprawozdawczos$ci budzetowej w uktadzie zadaniowym.

Budzet w uktadzie zadaniowym nie byt narzedziem wykorzystywanym
do zarzadzania $rodkami publicznymi i do realizacji celow panstwa.
Ministrom wiodacym nie zapewniono wptywu na realizacje przypisa-
nych im zadan przez innych dysponentéw. Dane na temat wykonania
wydatkéw i miernikéw budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym nie
miaty wpltywu na decyzje alokacyjne dotyczace kolejnych lat. Wyko-
rzystanie danych o wykonaniu budzetu zadaniowego do monitorowania
celéw okreslonych w dokumentach strategicznych i w programach wie-
loletnich byto ograniczone dostepnosciag odpowiednich danych w okresie
sporzadzania sprawozdan.

Kontrolowane jednostki nie podejmowaty dziatan zmierzajacych
do popularyzacji wynikéw budzetu zadaniowego, ktére wykraczatyby
poza obowigzki zwigzane z przygotowaniem sprawozdan oraz Informa-
cji o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym. Budzet zadaniowy
nie byt narzedziem przydatnym przy identyfikowaniu obszaréw do obje-

Uktad rozdziatu

Najwazniejsze
ustalenia
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cia przegladami wydatkow. Informacja o wykonaniu wydatkéw w uktadzie
zadaniowym nie byta omawiana w trakcie posiedzen Sejmu, na ktérych
przedmiotem obrad byto wykonanie budzetu panstwa oraz udzielenie
absolutorium Radzie Ministréw.

Publikowana na stronie Ministerstwa Finanséw Informacja o wykonaniu
wydatkéw w uktadzie zadaniowym za poszczego6lne lata zawierata omowie-
nie i zestawienie planowanych i poniesionych wydatkéw oraz planowa-
nych i osiggnietych warto$ci miernikéw stopnia realizacji celéw na pozio-
mie funkcji i zadan. Dane o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym
w petnej szczegdtowosci, tj. do szczebla dziatan wtacznie, nie byty nigdzie
publikowane. Informacja miata niskg wartos$¢ analityczng, a zawarte
w niej dane mogty wprowadzac¢ jej uzytkownikéw w btad.

Co najmniej od 2016 r. Minister Finansow stat na stanowisku, ze zawarty
w ufp obowiazek sprawowania przez niego ogdlnej kontroli efektywno-
$ci i skutecznosci realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym jest nie-
mozliwy do wykonania, a jednocze$nie nie doprowadzit do zgodnosci
stosowanej przez MF praktyki z wyzej wymienionym obowigzkiem.
W innych kontrolowanych jednostkach zidentyfikowano problemy z wta-
$ciwa realizacja przepisu wskazujacego, ze dysponenci czesci budzeto-
wych sprawuja nadzoér i kontrole efektywnosci i skutecznosci realiza-
cji planéw w uktadzie zadaniowym na podstawie miernikéw stopnia
realizacji celéw. Dysponenci koncentrowali sie w swoich kontrolach
na kwestiach formalnych, niezwigzanych z zagadnieniami wymienio-
nymi w przedmiotowym przepisie.

5.3.1. Dostosowanie budzetu zadaniowego do tresci ustawy
budzetowej

Zmiany w limitach wydatkéw i wartos$ciach miernikéw budzetu zadanio-
wego wynikajace ze zmian wprowadzonych w projekcie ustawy budze-
towej od dnia przekazania tego projektu Sejmowi do dnia uchwalenia
ustawy nie byty na biezaco zgtaszane Ministrowi Finansow. Po uchwale-
niu ustawy budzetowej przedmiotowe zmiany byty przedktadane Mini-
strowi Finansow przez dysponentéw na etapie sktadania materiatéow
niezbednych do sporzadzenia Wieloletniego Planu Finansowego Paristwa.
Zagadnienie to byto regulowane w notach budzetowych.

Obowigzek doprowadzenia tresci materiatéw planistycznych do zgodno-
$ci z ustawg budzetowgq dotyczyt cato$ci uktadu zadaniowego - a wiec
zaréwno czesci finansowej, jak tez tzw. sprawnosciowej (w zakresie
wartoS$ci miernikow na wszystkich czterech poziomach klasyfikacji
zadaniowej).

5.3.2. Zmiana limitu wydatkéw a zmiana wartosci miernikow

Plany wydatkéw w poszczegdlnych czeSciach budzetu panstwa ulegaty
zmianom w trakcie roku budzetowego na skutek podziatu rezerw lub
wprowadzenia blokad. Nalezy przyja¢, ze w wiekszos$ci wypadkéw zna-
czaca zmiana limitu wydatkéw powinna wywiera¢ wptyw na planowane
warto$ci miernikéw ujmowane w budzecie zadaniowym.
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Przepisy regulujace funkcjonowanie systemu budzetowego nie prze-
widuja dla dysponentéw zunifikowanych odrebnych procedur (a tym
samym obowigzku) zgtaszania Ministrowi Finanséw zmian warto$ci
miernikéw okreslonych w budzecie zadaniowym przed ztozeniem spra-
wozdania rocznego.

Z przeprowadzonej przez NIK analizy danych za 2018 r. wynika, ze dys-

ponenci w ciggu roku zmieniali plan miernikow w sposéb nieadekwatny

do zmian planu wydatkéw. Mimo braku zmian w planie wydatkéw dyspo-

nenci zmieniali planowane wartosci miernikow miedzy innymi w:

- zadaniach: 9.1. Ochrona i popularyzacja dziedzictwa i toZsamosci naro-
dowej w kraju i za granicq, 16.4. Ochrona praw obywatelskich i praw
dziecka, 18.2. Strzezenie niezaleznosci sqdéw i niezawistosci sedziow przez
Krajowq Rade Sqdownictwa,

- podzadaniach: 3.2.3. Wsparcie procesu studiowania, 9.1.1. Ochrona mate-
rialnego dziedzictwa kulturowego i miejsc pamieci narodowej w kraju
i za granicq, 11.4.1. Mobilizacja gospodarki, 12.1.6. Gospodarka odpadami,
16.4.2. Ochrona i promocja praw dziecka, 18.2.1. Strzezenie niezalezZnosci
sqdow i niezawistosci sedziow przez Krajowq Rade Sqdownictwa,

- dziataniach: 3.1.2.1. Tworzenie ram organizacyjno-prawnych oraz
wsparcie systemu ksztatcenia ogélnego, zawodowego i ustawicznego
oraz uczenia sie przez cate zycie, 3.1.2.3. Wsparcie doradztwa zawo-
dowego, 3.2.3.1. Pomoc materialna dla studentéw i doktorantéw (dota-
cja podmiotowa), 6.3.2.4. Dotowanie ustug pocztowych ustawowo
zwolnionych z optat, 7.1.2.9. Wsparcie spotecznego budownictwa czyn-
szowego, w tym budowy mieszkan komunalnych, mieszkar chronionych,
9.1.1.4. Ochrona zabytkéw wpisanych do rejestru i nadzér konserwator-
ski, 11.4.1.1. Utrzymanie mocy produkcyjnych i remontowych, 12.1.6.2.
Przedsiewziecia w zakresie gospodarowania odpadami, 18.2.1.2. Ocena
kandydatéw do petnienia urzedu sedziowskiego oraz sktadanie wnio-
skéw do Trybunatu Konstytucyjnego w zakresie dotyczqcym niezalezno-
Sci sqdow i niezawistosci sedziéw, 19.4.2.3. Regulacja i nadzor nad funk-
cjonowaniem rynku lotniczego.

Ponadto zdarzaty sie przypadki, ze wraz ze wzrostem wydatkow plano-
wano pogorszenie planowanych wartos$ci miernikéw. Na przyktad w cze-
$ci 62. Rybotéwstwo zwiekszono o 60% plan wydatkéw na dziatanie
21.4.5.5. Wspieranie przetwarzania i wprowadzania do obrotu produktéw
rybotéwstwa i akwakultury, natomiast planowang warto$¢ jedynego mier-
nika (Liczba operacji) zmniejszono o ponad potowe.

Obowigzek zmiany, w uzasadnionych przypadkach, planowanej wartos$ci
miernika w trakcie roku budzetowego wynikat z rozporzadzenia Ministra
Finans6w w sprawie sprawozdawczo$ci budzetowej w uktadzie zada-
niowym. W przypadku zmiany przez dysponenta planowanej kwoty
wydatkow, prawidtowe wypelnienie dyspozycji § 4 pkt 2 cytowanego
rozporzadzenia wymaga takze zmiany planowanej warto$ci miernikéw,
o ile zmiana limitu wydatkéw faktycznie wptywa na wartos¢ danego
miernika. Oznacza to, ze zmian planowanej warto$ci miernikow nalezy
dokonywac, co do zasady, w zwigzku z adekwatnymi zmianami w pla-
nie finansowym.
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Problemy z interpretowaniem przez dysponentéw zasad dokonywania
zmian w planie wydatkow wynikaty miedzy innymi z opublikowania
przez Ministra Finanséw nieprawidtowych wzoréw sprawozdan Rb-BZ1
i Rb-BZ2, zawartych w zatgczniku nr 1 i zatgczniku nr 2 do rozporzadze-
nia w sprawie sprawozdawczos$ci budzetowej w uktadzie zadaniowym.
Sprawozdania te, w czeSci dotyczacej miernikéw, zawierajg kolumny
o nastepujacych tytutach: ,Nazwa”, ,Plan wedtug ustawy budzetowej
na ... r.”, ,Przewidywane wykonanie warto$ci miernika na koniec roku
budzetowego” i ,Wykonanie”. NIK kwestionuje zamieszczenie w tych
sprawozdaniach kolumny , Przewidywane wykonanie wartosci miernika
na koniec roku budzetowego” zamiast kolumny ,,Plan po zmianach”, kté-
rej w tym sprawozdaniu zabrakto.

W § 4 rozporzadzenia Ministra Finanséw w sprawie sprawozdawczos$ci
budzetowej w uktadzie zadaniowym w odniesieniu do warto$ci mierni-
kow uzyto sformutowan: ,plan”, ,plan po zmianach” oraz ,wykonanie”,
natomiast nie postugiwano sie terminem ,przewidywane wykonanie war-
tos$ci miernika na koniec roku budzetowego”. W rozporzadzeniu nie ma
zadnego objasnienia, co nalezy wykazywac w tej kolumnie, tj. czy cho-
dzi o prognoze wykonania miernika, co wynikatoby z nazwy kolumny,
czy o plan po zmianach, o ktérym moéwi sie w § 4 rozporzadzenia.

Na niejednolitg interpretacje przepiséw wyzej wymienionego rozporza-
dzenia wskazujg m.in. ustalenia kontroli NIK w Ministerstwie Rodziny,
Pracy i Polityki Spotecznej oraz w Ministerstwie Edukacji Narodowe;j.

W toku kontroli w MRPiPS udzielono m.in. nastepujacych wyjasnien doty-

czacych przyczyn zmiany docelowych wartosci miernikow:
(...) stosowano praktyke, ze zmian wartosci miernikow dokonuje sie,
co do zasady, w przypadku wejscia w Zycie zmian prawnych skutkujg-
cych zmiang poziomu wydatkow, a nie na przyktad w przypadku urucho-
mien z rezerw celowych w zwiqzku ze ,,standardowq” realizacjq zadania
(tj. w przypadku uzupetnienia dotacji na zadanie realizowane w dotych-
czasowym stanie prawnym).

Odmienne stanowisko w tej sprawie zajat Dyrektor Departamentu Ekono-

micznego w MEN, wskazujac, Ze:
W kolumnie , Przewidywane wykonanie wartosci miernika na koniec roku
budzetowego” podaje sie urealniong wartos¢ miernika, jakq planuje sie uzy-
skac¢ na koniec roku budzetowego. Zmiana wartosci miernika w stosunku
do planu wg ustawy budzetowej moze wynikac¢ np. ze zmiany planu wydat-
kéw zwigzanych z realizacjq danego zadania lub wystgpienia innych czyn-
nikéw warunkujqcych ich wartos¢ na koniec roku budzetowego. Wskazniki
te sq dostosowywane do realnych mozliwosci ich osiggniecia.

Uzycie przez Ministra Finanséw we wzorze sprawozdania Rb-BZ1
i Rb-BZ2 sformutowania ,przewidywane wykonanie warto$ci miernika
na koniec roku budzetowego” jest mylace, gdyz sugeruje mozliwo$¢
dostosowywania docelowych warto$ci miernikéw do wielkosci faktycz-
nie osiggnietych na koniec roku, co, w opinii NIK, podwaza sens pla-
nowania docelowych wartosci miernikéw. Stosowanie takiej praktyki
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potwierdzajg ustalenia kontroli NIK w MI i w MRiRW. W wymienionych
jednostkach stwierdzono przypadki korygowania (obnizania) docelo-
wych wartos$ci miernikdw w trakcie roku w sytuacji, gdy nie udawato
sie osiagnac pierwotnie zatozonych wartos$ci miernikow.

Przy takim podej$ciu nie jest mozliwe rozliczenie jednostek wykonuja-
cych okreslone zadania i dziatania z realizacji zaplanowanych celéw oraz
ze skutecznego i efektywnego wydatkowania $srodkéw publicznych. Aby
budzet zadaniowy stuzyt rozliczaniu z wykonanych zadan, zmiana doce-
lowych warto$ci miernikéw powinna by¢ mozliwa tylko w okres$lonych
sytuacjach, przede wszystkim w wyniku zmian planu wydatkow.

NIK zwraca rowniez uwage, ze Minister Finanséw nie zapewnit mozliwo-
$ci wykazywania w sprawozdaniu Rb-BZ1 kwot wydatkéw rzeczywiscie
ponoszonych w danym roku budzetowym, co znieksztatcato wynik ana-
lizy polegajacej na poréwnaniu naktadéw z efektami. Przez wydatki rze-
czywiscie ponoszone w danym roku budzetowym rozumie sie wydatki
wykazywane w kolumnie 15 sprawozdania Rb-BZ1 (Wykonanie og6-
tem) pomniejszone o wydatki wykazywane w kolumnie 22 (wydatki,
ktére nie wygasty z uptywem biezacego roku budzetowego) i powiek-
szone o wydatki wykonane w roku biezgacym, ktore nie wygasty z upty-
wem poprzedniego roku budzetowego (wydatkéw tych nie wykazuje sie
w sprawozdaniu Rb-BZ1). Zdaniem NIK, pominiecie informacji o rze-
czywistych wydatkach ponoszonych na okreslone dziatania, podzada-
nia, zadania i funkcje utrudnia ocene efektywnosci realizowanych poli-
tyk. Nalezy podkresli¢, ze kwota wydatkow niewygasajacych z uptywem
roku budzetowego byta w okresie objetym kontrolg z roku na rok coraz
wyzsza (w 2018 r. wyniosta 5 117,4 mln zt), a zatem w coraz wiekszym
stopniu wptywata na zaktécenie poréwnywalnosci wydatkow z uzyska-
nymi efektami.

5.3.3. Wykorzystanie informacji o wykonaniu wydatkéw w ukladzie
zadaniowym w trakcie roku

Rozporzadzenie w sprawie sprawozdawczos$ci budzetowej w ukta-
dzie zadaniowym naktada obowiazek sporzadzenia sprawozdan co p6t
roku (sprawozdania p6iroczne i roczne). Z ustalen kontroli prowadzo-
nej w Ministerstwie Finansé6w wynika, ze uktad zadaniowy ma przede
wszystkim charakter prezentacyjny, lecz w przypadku wykorzystania
tego budzetu jako wsparcia informacyjnego w czynnosciach o charakterze
zarzadczym dysponenci moga dopasowac sprawozdawczo$¢ wewnetrzng
do swoich potrzeb zarzadczych.

Z ustalen kontroli wynika jednak, ze budzet w uktadzie zadaniowym nie
byt narzedziem wykorzystywanym do zarzadzania $srodkami publicznymi
i do realizacji celéw panstwa. Na przyktad w Ministerstwie Rodziny, Pracy
i Polityki Spotecznej analizy ksztattowania sie wydatkéw byty prowadzone
na biezaco, niezaleznie od budzetu w uktadzie zadaniowym. Pozwalato to
na szybka reakcje na stwierdzone trudnosci i wprowadzenie niwelujacych
je rozwiazan, bez oczekiwania na mozliwo$¢ oceny realizacji miernikéw
budzetu zadaniowego na podstawie danych dostepnych raz na p6t roku.

Sprawozdawczos¢

a wykorzystanie
danych w procesie
zarzadzania jednostka
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W toku kontroli NIK przeprowadzonej w jedenastu jednostkach kontrole-
rom nie przedstawiono dokumentéw $wiadczacych o tym, ze dostepne w tra-
cie roku budzetowego informacje o wykonaniu wydatkéw budzetu panstwa
w uktadzie zadaniowym byty wykorzystywane przez kontrolowane jed-
nostki w dziataniach zarzadczych. W szczegélnosci nie przedstawiono przy-
ktadéw, aby ryzyko niewykonania lub prognozowane przekroczenie plano-
wanych wartos$ci miernikéw skutkowato przesunieciem srodkéw pomiedzy
zadaniami. Realizacja celow budzetu zadaniowego nie byta kryterium maja-
cym wptyw na awanse lub wysoko$¢ wynagrodzen oséb zaangazowanych
w realizacje poszczeg6lnych dziatan, podzadan i zadan.

Jak informowano NIK w czasie kontroli w Ministerstwie Finanséw,
podstawg gospodarki finansowej panstwa w danym roku budzetowym
jest ustawa budzetowa, ktéra jest sporzadzana w uktadzie tradycyjnym,
a nie zadaniowym. Natomiast skonsolidowany plan wydatkéw w ukta-
dzie zadan budzetowych ma charakter wtoérny.

Zgodnie z trescig rozporzadzenia w sprawie sprawozdawczo$ci budzeto-
wej w uktadzie zadaniowym, sprawozdanie Rb-BZ1 jest przekazywane
przez dysponentéw $rodkéw budzetu panstwa drugiego i trzeciego stop-
nia dysponentom czesci budzetowych, ktorzy przekazuja sprawozdanie
Ministrowi Finanséw. Oznacza to na przyktad, ze dane o realizacji wydat-
kow w uktadzie zadaniowym przez jednostki podlegte wojewodzie nie s3
obligatoryjnie przekazywane ministrom wtasciwym w sprawach nalezg-
cych do poszczegdlnych obszarow dziatalnos$ci panstwa.

Przyjecie takiego rozwigzania §wiadczy o bardzo ograniczonej roli mini-
strow, wskazanych w katalogu funkcji, zadan, podzadan i dziatan jako
ministrowie wiodacy w realizacji poszczegdlnych zadan. Ministrom
wiodacym nie zapewniono wptywu na realizacje tych zadan przez
innych dysponentéw. Czyni to budzet zadaniowy mato przydatnym
narzedziem zarzadzania Srodkami publicznymi, funkcjonujacym
w ramach rozproszonej pomiedzy wiele organéw i jednostek odpowie-
dzialno$ci za realizacje okreslonych zadan publicznych. Nalezy wskaza¢,
ze wprowadzenie budzetu zadaniowego w obecnej postaci nie stanowi
jakosciowej poprawy w zarzadzaniu $Srodkami publicznymi w poréwna-
niu z okresem przed wprowadzeniem tego narzedzia.

5.3.4. Wykorzystanie informacji o wykonaniu wydatkéw
w ukladzie zadaniowym po zakonczeniu roku

Réwniez po zakonczeniu roku budzetowego dane na temat wykonania
wydatkéw i miernikéw budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym nie
miaty wplywu na decyzje alokacyjne dotyczace kolejnych lat. Ze wzgledu
na swdj prezentacyjny charakter, budzet zadaniowy stanowit funkcjo-
nalne odzwierciedlenie decyzji alokacyjnych przyjetych na gruncie klasy-
fikacji tradycyjnej, wobec czego dokonywanie zmian struktury wydatkow
realizowane byto w zakresie podziatek tradycyjnej klasyfikacji. Dotyczyto
to zaréwno poszczegodlnych dysponentéw, jak i Ministra Finanséw, petnia-
cego funkcje koordynatora procesu budzetowego, ktéry miat dokonywac
ogolnej oceny efektywnosci i skutecznosci realizacji wydatkéw w ukta-
dzie zadaniowym oraz wykonywat przeglady wydatkéw m.in. w celu
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identyfikacji wydatkow nieefektywnych i nieskutecznych, lecz okazato
sie, ze nawet dla niego budzet zadaniowy nie byt uzytecznym narzedziem
zarzadzania sSrodkami publicznymi. Sprawozdania z wykonania budzetu
w uktadzie zadaniowym nie dostarczaty informacji uzytecznych przy alo-
kacji Srodkéw na nastepne lata.

Wykorzystanie danych o wykonaniu budzetu zadaniowego do monito-
rowania celéw okreslonych w dokumentach strategicznych i w progra-
mach wieloletnich byto ograniczone dostepnoscia odpowiednich danych
w okresie sporzadzania sprawozdan. Jak ustalono podczas kontroli
w Ministerstwie Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, monitorowanie
wyzej wymienionych celéw byto dokonywane przede wszystkim na pod-
stawie dokumentow strategicznych, a nie uktadu zadaniowego. Monitoring
uktadu zadaniowego odnosit sie gtéwnie do miernikéw produktu, a nie do
miernikéw rezultatu lub miernikéw oddziatywania, gdyz tylko takie war-
tosci byty dostepne w terminach sporzadzania sprawozdawczosci w ukta-
dzie zadaniowym. Mierniki produktu przekazywaty informacje o wyko-
naniu konkretnych czynnosci, ale nie mierzyty skutkéw realizacji zadan.

Na uwage zastuguje réwniez to, Ze monitoring wykonania poszczegdlnych

zadan prowadzono w MRPiPS na podstawie zbioréw danych niezwigza-

nych z uktadem zadaniowym. Wynikato to przede wszystkim z przyjetych

w Ministerstwie Finanséw rozwigzan w systemie uktadu zadaniowego, tj:

- zbyt szerokiego zakresu przedmiotowego ujmowanego w stosunkowo
nielicznych podziatkach klasyfikacyjnych;

- koniecznosci uwzglednienia w danej podziatce udziatu wielu wykonawcéw,;

- planowaniu i wykonywaniu wydatkéw w czes$ciach budzetowych
budzetu tradycyjnego i wtérnym dostosowywaniu danych do uktadu
zadaniowego;

- trudnosci w doborze miernikéw oddziatywania, ktérych wartosci
bytyby dostepne za krétkie okresy i w czasie sporzadzania sprawoz-
dawczosci;

- ograniczeniu przez Ministra Finansow liczby miernikéw do trzech dla
danej kategorii wydatkéw.

Powyzsze ustalenia wskazuja, Ze w kontrolowanych jednostkach sprawoz-
dania dotyczgce wykonania budzetu zadaniowego nie stanowity podsta-
wowego zrodta informacji na temat efektow realizowanych zadan.

Ze wzgledu na znikome wykorzystanie danych o wykonaniu budzetu
zadaniowego przy podejmowaniu decyzji zarzadczych oraz niezgtaszanie
przez interesariuszy zapotrzebowania na szczeg6towe informacje w tym
zakresie, kontrolowane jednostki nie wykonywaty petnej analizy przy-
czyn odchylenia osiggnietych wartosci miernikéw od wartosci planowa-
nych, zwtaszcza dla miernikéw ustalonych dla podzadan i dziatan*. Brak
szczeg6towych analiz w wyzej wymienionym zakresie uniemozliwiat
sprawowanie wlasciwej kontroli efektywno$ci i skutecznosci realizacji
budzetu w uktadzie zadaniowym.

34 W przypadku miernikéw ustalonych na poziomie funkcjii na poziomie zadan ministrowie wiodacy
dokonywali analizy czynnikéw wptywajacych na poziom wykonania miernikéw ze wzgledu
na potrzebe sporzadzenia Informacji o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym.
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Kontrolowane jednostki nie podejmowaty dziatan zmierzajacych do
popularyzacji wynikéw budzetu zadaniowego, ktére wykraczatyby poza
obowiazki zwigzane z przygotowaniem sprawozdan oraz Informacji
o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym. Jak wskazano w Minister-
stwie Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, Ministerstwo Finanséw udo-
stepnia (w ustawie budzetowej oraz sprawozdaniu z wykonania budzetu
panstwa) jedynie cele i mierniki na poziomie funkc;ji i zadan, czyli w bar-
dzo zagregowanej formie. Proba przeprowadzenia analiz budzetu zada-
niowego i opracowania ich wynikéw wymagataby dodatkowego i znacz-
nego zaangazowania pracownikéw ministerstwa. Poinformowano takze,
ze Minister Rodziny, Pracy i Polityki, mimo Ze jest ministrem wioda-
cym, nie posiada cato$ciowej informacji na temat celéw i miernikéw oraz
wydatkow na wszystkich poziomach klasyfikacji budzetu zadaniowego
dla funkcji i zadan z obszaru jego wtasciwosci.

5.3.5. Powigzanie budzetu zadaniowego z przegladami wydatkow
i WPFP

Dane o wykonaniu wydatkow i realizacji celdéw na poziomie zadan byty
co roku zamieszczane przez Rade Ministréw w Informacji o wykona-
niu wydatkéw w uktadzie zadaniowym. Byta ona podstawowym Zrddtem
wiedzy o wykonaniu budzetu zadaniowego w Polsce. W opinii Dyrek-
tor Departamentu Polityki Wydatkowej w Ministerstwie Finansdw,
wtasciwego w sprawach przegladéw wydatkéw publicznych, informa-
cja ta nie byta jednak narzedziem przydatnym przy wskazywaniu zagad-
nien do objecia przegladami wydatkéw publicznych. W Departamencie
Polityki Wydatkowej nie zidentyfikowano przypadkéw, w ktérych osia-
gniecie, przekroczenie badZ nieosiagniecie zatozonej wartosci jakiego$
miernika stato sie punktem wyj$cia do zidentyfikowania obszaru do obje-
cia przegladem wydatkow.

Wyjasniajac przyczyne niskiej przydatnos$ci miernikow budzetu zada-
niowego przy typowaniu tematéw do przegladéw wydatkéw, Dyrektor
Departamentu Polityki Wydatkowej podata, iz niektore mierniki sg okre-
$lone w taki sposob, ze bez dodatkowej analizy trudno oceni¢, czy odno-
szace sie do nich cele zostaty osiggniete. Jako przyktady takich mier-
nikéw podano: liczbe zrealizowanych przedsiewzie¢ oraz frekwencje
w jednostkach podlegtych i nadzorowanych na 1000 os6b w danym roku.
Na podstawie takich miernikéw trudno bytoby dokona¢ oceny efektyw-
nosci i skuteczno$ci wydatkowania srodkéw publicznych.

Problem stanowito réwniez to, iz na podstawie Informacji o wykonaniu
wydatkow w uktadzie zadaniowym trudno byto okresli¢, do jakiej kwoty
wydatkéw odnosit sie konkretny miernik, co utrudniato ocene efektyw-
nosci wydatkowania srodkéw publicznych. Ocene taka utrudniato réwniez
to, ze niektére mierniki stopnia realizacji zadan odnosity sie do mato zna-
czacej czesci wydatkdw przeznaczonych na okreslone zadania.

Dyrektor Departamentu Polityki Wydatkowej wskazata, jako przyktad
takiego miernika, Odsetek szkét, w ktérych uczniom zostat zapewniony
dostep do bezptatnych podrecznikéw lub materiatéw edukacyjnych oraz
materiatéw ¢wiczeniowych przeznaczonych do obowiqzkowych zaje¢ eduka-
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cyjnych z zakresu ksztatcenia ogélnego (w %). Byt to jeden z trzech mierni-
kéw oceniajgcych realizacje zadania 3.1.W. Oswiata i wychowanie w ramach
funkcji 3. Edukacja, wychowanie i opieka. Na podstawie Informacji o wyko-
naniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym nie mozna byto stwierdzi¢, jaka
kwota byta przeznaczona na doptaty do podrecznikéw, ale Ministerstwo
Finansow posiadato taka informacje z innych Zrédet. Wynikato z nich,
ze odpowiednie wydatki wyniosty w 2018 r. okoto 1,3 mln z}, a wiec mniej
niz 0,01% wydatkéw ogdétem przypisanych do funkcji 3 i niemal rownie
matg cze$¢ wydatkéw przypisanych do zadania 3.1.W. Dla poréwnania zre-
alizowany w Ministerstwie Finanséw przeglad wydatkow w ramach tej
funkcji dotyczyt wydatkéw, ktore siegaty kilkudziesieciu mld zt.

Powyzsze ustalenia wskazuja, ze budzet zadaniowy nie byl narzedziem
przydatnym przy identyfikowaniu obszaréw do objecia przegladami
wydatkow.

Analiza dokumentow planistycznych na 2019 r. pozwala uznaé, iz uktad
zadaniowy wydatkow przedstawiony w uzasadnieniu do projektu ustawy
budzetowej na rok 2019 byt sp6jny z uktadem funkcji panistwa przedsta-
wionym w WPFP na lata 2019-20223°. Warto przypomnie¢, ze w uza-
sadnieniu do projektu ustawy budzetowej wskazano cele i mierniki dla
poziomu zadan, a w WPFP cele i mierniki dla poziomu funkcji, nadrzed-
nego wobec poziomu zadan.

Na podstawie analizy miernikéw osiaggniecia celéw sze$ciu funkcji pan-
stwa oraz celéw zadan przypisanych do tych funkcji stwierdzono,
ze w niektoérych przypadkach w budzecie zadaniowym na poziomach
funkcji i zadan ustanowiono ten sam miernik. Na przyktad:

- miernik PKB per capita (w relacji do UE-28) (w %) byt przypisany do zada-
nia 6.1. Wsparcie konkurencyjnosci i innowacyjnosci gospodarki i do funkcji
6. Polityka gospodarcza kraju,

- miernik Liczba patentéw uzyskanych przez polskich rezydentéw
w Europejskim Urzedzie Patentowym (EPO), Urzedzie Patentowym
Standéw Zjednoczonych Ameryki Pétnocnej (USPTO), Urzedzie Patento-
wym RP (w szt.) byt przypisany do zadania 10.2. Badania naukowe
stuzqce praktycznym zastosowaniom i do funkcji 10. Nauka polska®®,

- miernik Stosunek liczby 0sob objetych ubezpieczeniem emerytalnym i ren-
towym w systemie powszechnym do liczby osob w wieku produkcyjnym
byt przypisany do zadania 13.2. Swiadczenia spoteczne i do funkeji 13.
Zabezpieczenie spoteczne i wspieranie rodziny.

W opinii Departamentu Budzetu Panstwa w Ministerstwie Finansow
przyjecie w niektérych przypadkach identycznych wskaznikéw dla stop-
nia realizacji celu zadania i funkcji nie stato w sprzeczno$ci z przyjeta
przez Ministra Finanséw prezentacyjng logika budzetu zadaniowego
i przyczyniato sie do optymalizacji przejrzystosci i spojnosci tresci infor-
macji sprawnos$ciowych zaprezentowanych dla tych dwéch najwyzszych

35 Zatacznik do uchwaty nr 31 Rady Ministréw z dnia 24 kwietnia 2019 r. w sprawie Wieloletniego
Planu Finansowego Panstwa na lata 2019-2022, M.P. poz. 429.

36 Wedtug WPFP nalata 2019-2022 nazwa funkcji 10. brzmi ,Szkolnictwo wyzsze i nauka”.
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(posiadajacych strategiczny i programowy charakter) pozioméw uktadu,
tj. funkcji i zadan budzetowych. Odmienny poglad na ten temat wyra-
zat Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw Leszek Skiba w kore-
spondencji z dysponentami dotyczacej celéw i miernikéw dla funkcji
oraz zadan budzetowych na poszczegdlne lata. Przyktadowo w pismie
z 1 lipca 2016 r., skierowanym do Ministra Rodziny, Pracy i Polityki
Spotecznej, napisat:
(..) Ponadto, zauwazajqc niespdjnosé, polegajqcq na stosowaniu na réz-
nych poziomach klasyfikacyjnych tych samych miernikéw do oceny reali-
zacji odmiennych celéw, sugeruje okreslenie celéw i miernikéw funkcji
i zadan w sposéb odzwierciedlajqcy ich zaktadang hierarchie, a co za tym
idzie - logike powiqgzan (nadrzednosci i podrzednosci) celéw i miernikéw
na réznych poziomach uktadu klasyfikacyjnego.

W czasie kontroli prowadzonej w Ministerstwie Finanséw wskazywano,
ze zgodnie z obowigzujacym stanem prawnym to minister kierujacy dzia-
tem, przygotowujac dokumenty planistyczne, podejmuje ostateczng decy-
zje dotyczaca definiowania celé6w i miernikéw (a takze o ich wzajemnym
powigzaniu w kontekscie logiki uktadu zadaniowego).

Zdaniem NIK, zastosowanie takich samych celéw i miernikow w WPFP
(na poziomie funkcji) i w uzasadnieniu projektu ustawy budzetowej
(na poziomie zadan) wynika z tego, ze we wprowadzonym modelu budzetu
zadaniowego te dwa poziomy funkcjonalne sg do siebie bardzo podobne.
Na pierwszym i drugim poziomie prezentowane s3 cele strategiczne pan-
stwa oraz zwigzane z nimi mierniki. Wskazuje to na wadliwg konstrukcje
uktadu zadaniowego, w ktérym te same lub podobnego rodzaju cele i mier-
niki s3 wykazywane w dwoch réznych dokumentach (WPFP, uzasadnienie
projektu ustawy budzetowej) na dwoch réznych poziomach klasyfikacyj-
nych, przy czym oba te zestawienia miernikdw, mimo funkcjonalnego podo-
biefistwa, nie s3 jednolite. Aby mocniej powigza¢ plan wieloletni (WPFP)
z planem rocznym (projekt ustawy budzetowej) oraz zapewnic lepsza reali-
zacje funkcji prezentacyjnej budzetu zadaniowego, wskazane jest opracowa-
nie jednego, wspdlnego zestawienia najwazniejszych strategicznych celéw
oraz przypisanych do nich miernikéw dla potrzeb WPFP oraz uzasadnienia
ustawy budzetowe;j.

Nalezy podkreslic, ze cele ustalone w WPFP dla funkcji nie byty nadrzedne
wobec celow ustalonych w uzasadnieniach projektéw ustawy budzetowej
dla zadan. W niektérych przypadkach realizacja cel6w zadania nie miata
zadnego wptywu na osiggniecie warto$ci miernika stuzgcego do pomiaru
stopnia realizacji celu funkcji, do ktérej to zadanie byto przypisane. Przy-
ktadowo mozna stwierdzi¢, Ze nastepujgce mierniki:

- Stosunek liczby 0séb korzystajqcych z pomocy niepienieznej do ogdlnej
liczby 0séb korzystajqcych z pomocy spotecznej (w %), Stosunek liczby
0s6b korzystajqcych z zaje¢ aktywizujgcych spotecznie do ogdlnej liczby
0s6b starszych (osoby 60+) (w %) oraz Wskaznik zagrozenia ubéstwem
skrajnym w gospodarstwach domowych z co najmniej jednq osobq nie-
petnosprawng (w %), bedace miernikami stopnia realizacji zadania
13.1. Pomoc i integracja spoteczna;
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- Suma liczby 0sob pobierajgcych dodatek kombatancki i liczby oséb pobierajq-
cych swiadczenia pieniezne majgcych status dziatacza opozycji antykomuni-
stycznej lub osoby represjonowanej z powodéw politycznych (w tys.), bedacy
miernikiem zadania 13.3. Sprawy kombatantdéw i 0s6b represjonowanych

nie miaty zadnego wptywu na wartos$¢ miernikdw, ktére zostaty przyjete

do pomiaru stopnia osiggniecia celéw dla funkcji 13. Zabezpieczenie spo-
teczne i wspieranie rodziny. Miernikami osiggniecia celow wymienionymi

w WPFP na lata 2019-2022 dla tej funkcji byty:

- Wysokos¢ wydatkéw budzetu paristwa na dziecko w wieku do ukoriczenia
24. roku zycia (w zt);

- Wysokos¢ wydatkéw budzetu panstwa na swiadczenie wychowawcze, doda-
tek wychowawczy i dodatek do zryczattowanej kwoty oraz Swiadczenia
»Dobry Start” w przeliczeniu na dziecko w wieku do 18. roku Zycia (w zt);

- Stosunek liczby osob objetych ubezpieczeniem emerytalnym i rentowym
w systemie powszechnym do liczby oséb w wieku produkcyjnym.

Wskazanie zadania 13.1. Pomoc i integracja spoteczna jako zadania priory-
tetowego nie miato w tym przypadku zadnego znaczenia.

Przedstawiony przyktad wskazuje, Ze pomiedzy stopniem realizacji
celow na poziomie zadan a stopniem realizacji celéw na poziomie funkcji
nie musiat wystepowac zaden zwiazek. Mozna wiec wskaza¢, ze poziomy
te funkcjonowaty niezaleznie od siebie. W niektorych przypadkach na oby-
dwu poziomach powielano te same cele i mierniki, a w innych przypadkach
ustalano takie cele i mierniki, ktére nie byty ze sobg w ogble powigzane.

Z wyjasnien otrzymanych podczas kontroli w Ministerstwie Finanséw
wynikato, ze zakres realizowanych przez administracje, okreslonych
prawem i finansowanych z budzetu zadan jest zbyt szeroki, by we wszyst-
kich przypadkach na poziomie funkcji zdefiniowac cele i mierniki dotyczace
wszystkich naktadanych prawem zadan. Cele i mierniki byty definiowane
przez ministrow wiodacych w liczbie nie wiekszej niz trzy dla funkcji. Ogra-
niczenie to, a takze szeroki zakres przedmiotowy, jakim charakteryzuja sie
funkcje panstwa, powodowat, Ze nie byto mozliwosci wpisania celéw nie-
ktorych zadan w cele okreslone na poziomie funkcji panstwa.

Nie negujac wyzej wyrazonej opinii, NIK zauwaza, ze przy takiej konstruk-
cji budzetu zadaniowego powiazanie stopnia realizacji celow z kwota
wydatkow na poziomie funkcji jest bardzo utrudnione, a czasem wrecz
niemozliwe. Fakt ten wzmacnia przedstawiong wczesniej w niniejszym
wystgpieniu opinie NIK o braku wystarczajacego uzasadnienia dla definio-
wania osobnego zestawu celéw i miernikdéw w WPFP na poziomie funkcji
i w uzasadnieniu ustawy budzetowej - na poziomie zadan.

5.3.6. Adresaci Informacji o wykonaniu wydatkéw w uktadzie
zadaniowym

Zbiorcza Informacja o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym, zgod-
nie z art. 182 ust. 2 pkt 5 ustawy o finansach publicznych, byta przed-
stawiana przez Rade Ministréw Sejmowi oraz Najwyzszej Izbie Kontroli.
Ponadto Informacja byta publikowana na stronie internetowej Ministerstwa
Finansow. Dodatkowo, zgodnie z rozporzadzeniem Ministra Cyfryzacji

Ograniczony krag
zewnetrznych odbiorcow
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z dnia 23 sierpnia 2018 r. w sprawie zasobu informacyjnego przeznaczo-
nego do udostepniania w centralnym repozytorium informacji publicznej*’,
Informacja jest dostepna na portalu dane.gov.pl.

Informacja o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym nie byta oma-
wiana w trakcie posiedzen Sejmu®®, na ktérych przedmiotem obrad byto
wykonanie budzetu panstwa w latach 2016, 2017 i 2018 oraz udzielenie
absolutorium Radzie Ministréw za wymienione okresy. Ani razu w trakcie
obrad nie powotano sie na tre$¢ tego dokumentu. W kilku przypadkach pod-
czas wystapien przywotano dane, ktdére byty réwniez zawarte w Informa-
¢ji, na przyktad o relacji panstwowego dtugu publicznego do PKB na koniec
poszczegdlnych lat. Ponadto podczas debaty w dniu 4 lipca 2018 r. przy-
wotano dane o wzroScie liczby $wiadczen wysokospecjalistycznych finan-
sowanych z budzetu panistwa w przeliczeniu na 1 mln mieszkancéw z 475
w roku 2016 do 493 w roku 2017. Wymienione dwa mierniki, obok wielu
innych, byty wykorzystywane w budzecie zadaniowym. Podczas dyskus;ji
poruszano rézne kwestie dotyczace realizowanych zadan, np. prowadzo-
nych inwestycji, oddanych do uzytku odcinkéw drég, ale nie postugiwano
sie przy tym danymi o wartos$ciach miernikéw zawartymi w Informacji
o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym. Nie czyniono teZ odniesien
do uktadu zadaniowego wydatkéw. Jedynie Prezes NIK w swoim wystapie-
niu wymienit, wérdd stwierdzonych przez NIK nieprawidtowosci, ustala-
nie miernikdw niepozwalajgcych na pomiar efektéw wykonywanych zadan.

W trakcie posiedzen sejmowej Komisji Finanséw Publicznych dotyczacych spra-
wozdania z wykonania budzetu panstwa za okres od 1 stycznia do 31 grudnia
2018 r. w poszczegdlnych czesciach budzetowych takze nie omawiano szcze-
gbélowo Informacji o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym w 2018 r.
Podczas 13 posiedzen tej komisji*® w 33 wypowiedziach wystapity wzmianki
dotyczace budzetu zadaniowego, co daje $Srednio dwie i p6t wzmianki na jedno
posiedzenie. Potowa (51,5%) z tych odniesien zostata poczyniona przez przed-
stawicieli Najwyzszej Izby Kontroli, prezentujacych wyniki kontroli wykonania
budzetu panstwa w poszczegolnych czesciach budzetowych.

Zgodnie z wyja$nieniami kontrolowanych jednostek, w okresie objetym
kontrolg, czyli od 2016 r. do potowy 2019 r., nie kierowano do nich uwag
lub w wnioskéw dotyczacych budzetu zadaniowego ani ze strony Sejmu,
ani ze strony Rady Ministréw, ani ze strony innych interesariuszy.

5.3.7. Zakres przedmiotowy Informacji o wykonaniu wydatkow
w uktadzie zadaniowym i dostepnos¢ danych sprawozdawczych

Tylko Ministerstwo Finanséw posiadato peing informacje o celach i mierni-
kach oraz wydatkach na wszystkich czterech poziomach klasyfikacji budzetu
zadaniowego. Dane w takim wymiarze nie zostaty upublicznione ani udostep-
nione dysponentom odpowiedzialnym za poszczeg6lne funkcje i zadania.

37 Dz.U.poz.1790.

38 Dokonano przegladu stenograméw z posiedzen Sejmu, ktére odbyly sie w dniach
19 lipca 2017 r., 4 lipca 2018 r.i 18 lipca 2019 r.

39 Posiedzenia Komisji Finanséw Publicznych nr 452, 453, 455, 456, 457, 459, 460, 462, 463, 464,
466,4681470 wdniach 27 i 28 czerwca oraz 2, 314 lipca 2019 1.
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Publikowana na stronie Ministerstwa Finanséw Informacja o wykonaniu
wydatkéw w uktadzie zadaniowym za poszczeg6lne lata zawierata omd-
wienie i zestawienie planowanych i poniesionych wydatkéw oraz pla-
nowanych i osiggnietych wartos$ci miernikéw stopnia realizacji celow
na poziomie funkcji i zadan. Dane o wykonaniu wydatkéow w uktadzie
zadaniowym w petnej szczegdétowosci, tj. do szczebla dziatan wtacznie,
nie byty nigdzie publikowane.

Minister Finanséw, w celu realizacji prezentacyjnej funkcji budzetu zada-
niowego oraz zapewnienia wiekszej jawnosci finanséw publicznych, powi-
nien, zdaniem NIK, publikowaé na stronie internetowej peing baze danych
o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym, zawierajacg réwniez
dane o wykonaniu miernikéw. Nalezy zwroci¢ uwage, ze na stronie inter-
netowej Ministerstwa Finanséw sg publikowane rézne dane i informacje
dotyczace finanséw publicznych. Nie ma przeszkdd prawnych w publikacji
danych o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym w petnej szcze-
gbtowosci na ogélnych zasadach obwigzujacych przy udostepnianiu infor-
macji na stronie MF, w biuletynie informacji publicznej. Nie ma takze prze-
szkdd, aby obok informacji syntetycznej, przystepnej dla ogétu obywateli,
zamieszczac - na przyktad w formie bazy danych - dane bardziej szcze-
gbtowe, przydatne wezszej grupie interesariuszy. Ponadto nalezy zwro6-
ci¢ uwage, ze Minister Finanséw jest ministrem wtasciwym w sprawach
ustawy o finansach publicznych, moze wiec inicjowa¢ zmiany przepisow
tej ustawy, w tym odnoszace sie do wprowadzenia obowigzku publiko-
wanych danych na temat wykonania wydatkéw w uktadzie zadaniowym.

Informacja o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym w 2018 r.
zawierata dane o planowanych (wedtug ustawy budzetowej na rok 2018)
i poniesionych wydatkach oraz planowanych (wedtug tej ustawy) i osia-
gnietych miernikach stopnia realizacji celow w uktadzie zadan budze-
towych (za wyjatkiem wartosci sze$ciu miernikéw). W komentarzach
do poszczego6lnych miernikow wskazywano na uwarunkowania wpty-
wajace na odchylenia wykonanych wartos$ci miernikéw od wartosci zato-
zonych w planie na rok 2018. Analiza tresci Informacji wykazata jednak,
ze ze wzgledu na przyjeta metodologie i sposob prezentacji dokument ten
nie dostarczat petnych i spéjnych danych pozwalajacych na ocene efek-
tywnoSci i skuteczno$ci realizacji wydatkow w uktadzie zadaniowym.

W Informacji podano kwoty planowanych na poszczegdlne zadania wydat-
kéw wedtug ustawy budzetowej, pomijajac fakt, ze limity wydatkow byty
zmieniane w trakcie roku budzetowego. Kwoty planowanych wydatkéw
wedtug ustawy budzetowej zestawiano z kwotami wykonania planu
wydatkow po zmianach. W rezultacie w przypadku wielu zadan mozna
byto dojs¢ do wniosku, zestawiajac prezentowane dane o planowanych
wydatkach i wykonaniu planu wydatkéw, ze planowany poziom wydat-
koéw zostatl znaczaco przekroczony. W rzeczywistosci takie przekroczenie
mogto nie wystapic, ale zeby to stwierdzi¢, nalezato zna¢ wysoko$¢ planu
po zmianach, ktorej Informacja nie przedstawiata.

W Informacji nie uyymowano réwniez danych o warto$ciach miernikow
wedtug planu po zmianach, mimo Ze dane te powinny stanowi¢ punkt

Brak spojnosci
prezentowanych danych
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odniesienia dla oceny poziomu wykonania miernikéw. Zgodnie z notg
budzetowg, przez wartos¢ docelowg miernika rozumie sie wartos¢, ktora
planuje sie osiggna¢ w roku budzetowym (bez uwzglednienia rezerw
celowych). Oznacza to, Ze wykonanie miernika (warto$¢ osiggnietg mie-
dzy innymi dzieki wykorzystaniu srodkow z rezerw celowych) zesta-
wiano z wartoscig zaplanowang, co do zasady, bez uwzglednienia rezerw
celowych.

Zdaniem NIK, jesli w trakcie roku dokonywano zmian w planie wydatkdéw,
to w wyzej wymienionej Informacji nalezato te zmiany réwniez ujg¢ - jako
plan po zmianach. Tak samo nalezato postapi¢ w przypadku zmiany plano-
wanych wartos$ci miernikéw. Poniewaz tego nie zrobiono, dane o wykona-
niu wydatkow w uktadzie zadaniowym byty nieporéwnywalne z danych
odnoszacymi sie do planowanych kwot.

W zwiazku z powyzszym Informacja miata niska warto$¢ analityczna,
a zawarte w niej dane mogty wprowadzac jej uzytkownikéw w btad.
NIK nie kwestionuje koniecznosci publikowania w Informacji danych
o wydatkach planowanych w ustawie budzetowej, ale oprécz nich
powinny by¢ publikowane réwniez inne dane, pozwalajace na dokonanie
rzetelnej analizy stopnia wykonania planu wydatkow i miernikéw oraz
analizy powigzan pomiedzy cze$cig finansowa i czescig efektywnosciowa
budzetu zadaniowego.

W przypadku niektérych miernikéw stopnia realizacji celow (sze$ciu
sposrod 154 ujetych w Informacji) analizowany dokument nie dostarczat
informacji o osiagnietych wartosciach miernikow w 2018 r. W czasie spo-
rzadzania dokumentu ministrowie wiodacy ani Minister Finanséw nie
dysponowali ostatecznymi danymi o wykonaniu tych miernikéw w 2018 r.
W Informacji zaprezentowano wartosci osiggniete w roku 2017 lub sza-
cunkowe wartosci obliczone na podstawie zaobserwowanych trendéw
lub danych za niepetng liczbe miesiecy 2018 r. albo, ze wzgledu na brak
danych, nie podano Zadnej wartoSci.

Zdaniem NIK, zestawienie wydatkéw dokonanych w 2018 r. z warto$ciami
miernikdéw osiggnietymi w 2017 r. nie pozwalato na ocene stopnia reali-
zacji zadan i stopnia osiggniecia celow w roku budzetowym 2018. Brak
powiazania wydatkéw z osiggnietymi celami ostabiat walory informa-
cyjne omawianego dokumentu.

Jak poinformowata Dyrektor Departamentu Budzetu Panstwa, w Mini-
sterstwie Finanséw opiniowano przedktadane przez wtasciwych mini-
strow propozycje celéw dla zadan budzetowych oraz powiazanych
z tymi celami miernikéw. Ustalenia NIK wskazujg jednak, ze sposréd
sze$ciu wyzej wymienionych przypadkéw tylko w przypadku mier-
nika Udziat importu nosnikéw energii w zuzyciu energii ogétem (w %)
stuzacego do pomiaru stopnia realizacji zadania 6.2. Bezpieczeristwo
gospodarcze panstwa i gospodarka ztoZami kopalin Minister Finanséw
zgtosit w 2016 r. wtasciwemu ministrowi uwage dotyczaca terminu
pomiaru warto$ci miernika. Mimo to zakwestionowany miernik zostat
uwzgledniony w budzecie zadaniowym na 2017, 2018 i 2019 r. Minister
Energii uznat, ze miernik ten odzwierciedla cel zadania 6.2., jakim jest
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zapewnienie bezpieczenstwa energetycznego panstwa, gdyz obejmuje
caty sektor energetyczny. Zdaniem Ministra Energii, inny miernik nie
uwzgledniatby wszystkich sktadowych zadania, co mogtoby doprowa-
dzi¢ do znieksztatcenia monitoringu jego realizacji.

W przypadku miernika Udziat wydatkéw na B+R poniesionych przez sek-
tor przedsiebiorstw w stosunku do catkowitych wydatkow na B+R w Polsce
(w %) stuzgcego do pomiaru stopnia realizacji celu zadania 10.2. Bada-
nia naukowe stuzqce praktycznym zastosowaniom Minister Finanséw nie
zgtosit uwagi odno$nie terminu dostepnosci danych. Jednakze w pismach
z 1 lipca 2016 r.1 28 czerwca 2017 r. wskazywat na brak adekwatnosci
tego miernika do zdefiniowanego celu (Zwiekszenie poziomu praktycznego
zastosowania prac B+R). Minister Finanséw napisat:
(--) w odniesieniu do propozycji miernikéw zadania budzetowego 10.2.
wydaje sie, Ze ani liczba patentéw, ani tez udziat wydatkéw sektora
przedsiebiorstw na badania i rozwdj w wydatkach tego typu ogotem,
nie swiadczq bezposrednio o stopniu realizacji celu, jakim jest zwieksze-
nie poziomu praktycznego zastosowania prac B+R.

Pomimo tych zastrzezen ani cel okreslony dla zadania 10.2., ani mierniki
stopnia realizacji tego zadania nie zostaty zmienione w budzecie zadanio-
wym. Minister Nauki i Szkolnictwa WyzZszego uznat, Ze nie nalezy zmie-
nia¢ wskazanych miernikéw, gdyz sq one miernikami oddziatywania, a ich
monitoring umozliwia obserwacje ksztattowania sie trendéw, ktére wpty-
waja na realizacje postawionego celu.

W pozostatych czterech wyzej wymienionych przypadkach, pomimo
braku dostepnych danych w terminach umozliwiajacych sporzadzanie
sprawozdan budzetowych w uktadzie zadaniowym, Minister Finansow
nie zglosit uwag do miernikéw jako niezgodnych z przyjetymi zasadami
metodologicznymi.

Zastepca Dyrektora Departamentu Budzetu Panstwa w MF wyjasnita,
ze wyboér miernika zostat uzasadniony przez ministréw wtasciwych dla
poszczegdlnych zadan, a Minister Finanséw respektowat przedstawione
uzasadnienie. Z drugiej strony zaréwno Dyrektor, jak i Zastepca Dyrek-
tora Departamentu Budzetu Panstwa podkreslaty, Ze budzet zadaniowy
petni obecnie przede wszystkim funkcje prezentacyjna.

Nalezy zwroci¢ uwage, ze uwzglednienie w budzecie zadaniowym miernikéw,
ktérych wykonanie nie byto znane w czasie sporzadzania Informacji, ograni-
czato warto$¢ informacyjng tego dokumentu. Informacja nie byta w pdzniej-
szych okresach aktualizowana ani uzupetniana o brakujace dane.

Dyrektor Departamentu Budzetu Pafistwa w MF wyja$nita, Ze obowiazek
i termin publikacji Informacji jest okreslony przepisem art. 182 ust. 2 pkt 5
i ust. 6 ustawy o finansach publicznych. Przekazanie Sejmowi oraz Najwyz-
szej Izbie Kontroli przedmiotowej Informacji wraz z rocznym sprawozdaniem
z wykonania ustawy budzetowej jest aktem jednorazowym, wobec czego nie
istnieje procedura p6zniejszej aktualizacji tej informacji. Odpowiednie war-
tosci, nieujete w Informacji, sa jednak prezentowane, jako wartosci bazowe
miernikéw, w dokumencie Planowanie w uktadzie zadaniowym (...), stanowig-
cym element uzasadnienia projektu ustawy budzetowej na kolejny rok.
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Korespondencja prowadzona pomiedzy Ministrem Finanséw a ministrami
wiodacymi w sprawie doboru celé6w i miernikdw na poziomie zadan
budzetowych $wiadczy o wystepowaniu trudno$ci w zdefiniowaniu mier-
nikéw, ktore spetniatyby wszystkie wymogi metodologiczne, okre$lone
w nocie budzetowe;j.

Minister Finansow niejednokrotnie zgtaszatl uwagi do propozycji celow
i miernikéw dla zadan budzetowych zgtaszanych przez poszczegdlnych
ministréw, przyczyniajac sie w ten sposéb do udoskonalania uktadu zada-
niowego. Zdarzaty sie jednak przypadki, ze uwagi Ministra Finanséw nie
byty uwzgledniane przez dysponentéw. Przyktadowo Minister Finan-
sow informowat Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej, Ze nie-
ktére mierniki nie odnosza sie do efektéw podejmowanych dziatan lub sg
przyporzadkowane do kilku réznych poziomoéw klasyfikacji zadaniowej,
a takze dziatania dysponenta nie majg istotnego wptywu na wartos¢
miernika.

Pomimo zgtaszanych przez Ministra Finanséw w 2015 r. i 2016 r. uwag,
w kolejnych latach w dalszym ciggu stosowane byty we wskazanych przy-
padkach mierniki, ktére nie spetniaty wymogéw metodologicznych.

Zastepca Dyrektora Departamentu Budzetu Panstwa wyjasnita, ze zgod-
nie z zatgcznikiem do not budzetowych pn. ,Szczegdétowe zasady opra-
cowywania materiatéw do projektu ustawy budzetowej” cele i mierniki
na poziomie funkcji definiowane sg przez ministréw wiodacych w ich
realizacji, wskazanych w katalogu funkcji, zadan, podzadan i dziatan, a na
poziomie zadan budzetowych przez ministréow, organy lub dysponentéw,
wtasciwych dla poszczegdlnych zadan, wskazanych w katalogu. Z ustalen
kontroli NIK wynika, ze w przypadku réznicy zdan co do doboru i kon-
strukcji miernikéw dla zadan ostateczna decyzja w sprawie wyboru
miernika nalezata do dysponenta czesci budzetu panstwa, a nie do Mini-
stra Finansow.

Analiza Informacji o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym w 2018 .
wskazuje, Zze w niektérych przypadkach nie wystepowat silny zwiazek
pomiedzy wysokos$cig wydatkéw a osiggnietymi rezultatami. Dotyczyto
to nastepujacych przypadkow:

- do pomiaru stopnia realizacji zadania 6.2. Bezpieczeristwo gospodar-
cze panstwa i gospodarka ztozami kopalin przewidziano m.in. miernik
Roczne wydobycie wegla kamiennego (w min ton). Pomimo nieosiggniecia
zalozonej warto$ci miernika (planowano wydobycie 65 mln ton, wydobyto
63,4 mln ton) wydatki z budzetu panstwa i budzetu srodkéw europejskich
znacznie (0 73,1%) przekroczyty kwoty ujete w planie wg ustawy budze-
towej (plan 1651 137 tys. zt, wykonanie 2 858 933 tys. zt);

- do pomiaru stopnia realizacji zadania 7.2. Planowanie, zagospodaro-
wanie przestrzenne, rewitalizacja oraz polityka miejska przewidziano
miernik Liczba przeszkolonych oséb (w tym pracownikéw stuzb plani-
stycznych w Polsce) w zakresie systemu planowania i zagospodarowa-
nia przestrzennego oraz rewitalizacji (w szt.). Pomimo nieosiggniecia
zatozZonej wartosci miernika (planowano przeszkoli¢ 1000 osob, nie
przeszkolono zadnej osoby) wydatki z budzetu panstwa i budzetu
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Srodkéw europejskich istotnie (o 27,8%) przekroczyty kwoty ujete
w planie wedtug ustawy budzetowej (plan 11 581 tys. zt, wykonanie
14 797 tys. z1);

- do pomiaru stopnia realizacji zadania 14.1. Wspieranie zatrudnienia
i przeciwdziatanie bezrobociu przewidziano m.in. miernik Liczba osob
objetych aktywnymi programami rynku pracy (w os.) oraz miernik Liczba
uczestnictw mtodziezy w poszczegélnych formach wsparcia na rynku
pracy oferowanych przez OHP (jednostka miary - uczestnictwa). Pomimo
nieosiagniecia zatozonych warto$ci wymienionych miernikéw (aktyw-
nymi programami rynku pracy planowano obja¢ 344 000 oséb, objeto
319 937 os6b, miernik dotyczacy form wsparcia oferowanych przez OHP
zaplanowano na poziomie 985 300 uczestnictw, a zrealizowano na pozio-
mie 942 330 uczestnictw) wydatki z budzetu panstwa i budzetu sSrodkow
europejskich istotnie (o 36,9%) przekroczyty kwoty ujete w planie wedtug
ustawy budzetowej (plan 1 606 953 tys. zt, wykonanie 2 199 283 tys. zt).
Jako powody nieuzyskania planowanych wartos$ci miernikéw wskazano
w szczegoOlnosci poprawe na rynku pracy, czego przejawem byty m.in. spa-
dek stopy bezrobocia, zmniejszajaca sie z roku na rok liczba bezrobotnych
zarejestrowanych w urzedach pracy, wysoka liczba ofert pracy, jakimi dys-
ponowaty urzedy pracy. Korzystna sytuacja na rynku pracy i mniejsza
od planowanej liczba os6b korzystajacych z roznych form wsparcia nie
wptynety na ograniczenie wydatkéw budzetu panstwa i budzetu $rod-
kéw europejskich na realizacje wymienionego zadania;

- do pomiaru stopnia realizacji zadania 14.2. Budowa nowoczesnych sto-
sunkéw i warunkow pracy przewidziano m.in. miernik Liczba oséb, kto-
rym wyptacono $wiadczenia z Funduszu Gwarantowanych Swiadczen
Pracowniczych (w o0s.) oraz miernik Liczba dziatan podejmowanych
na rzecz wyréwnywania szans kobiet i mezczyzn na rynku pracy (w szt.).
Pomimo nieosiagniecia zatoZzonych warto$ci wymienionych miernikéw
(planowano, ze $wiadczenia z funduszu zostang wyptacone 21 500 oso-
bom, a wyptacono 13 606 osobom, planowano tez zrealizowac¢ 40 dzia-
tan na rzecz wyréwnywania szans kobiet i mezczyzn na rynku pracy,
a zrealizowano 29 dziatan) wydatki budzetu panstwa byty jedynie
0 1,9% nizsze od kwoty planowanej (plan 362 233 tys. zt, wykonanie
355 455 tys. zt). Odnosnie do pierwszego z wymienionych miernikéw
wyjasniono: Na poziom wykonania miernika wptyw miata dobra kon-
dycja finansowa podmiotéw gospodarczych przektadajqca sie na mniej-
szq liczbe przedsiebiorstw ogtaszajqgcych upadtosé. Sytuacja ta spowodo-
wata zmniejszenie liczby 0séb, ktore otrzymaty Swiadczenia pracownicze
w zwiqzku z niewyptacalnosciq przedsiebiorcéw z powodu ich upadtosci.
W tym przypadku mozna zauwazy¢, ze stopienn wykonania miernika
nie przektada sie na stopienn wykonania wydatkéw z budzetu panistwa.
NiezaleZnie, czy miernik osigga 50% czy 100% planowanej warto$ci,
wydatki z budzetu panstwa sg ponoszone niemal w petnej wysokosci
(blisko 100% planu).

Zdaniem NIK, w budzecie zadaniowym planowane efekty rzeczowe, wyra-
zane warto$ciami miernikdw, powinny stanowi¢ uzasadnienie dla plano-
wanych wydatkéw, dlatego niezbedne jest wykazanie zalezno$ci pomiedzy
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wartos$ciami miernikéw a warto$ciami wydatkow. Brak jednoznacznego
powigzania miedzy tymi dwiema kategoriami danych podwaza sens zesta-
wiania wydatkow z warto$ciami miernikow realizacji celow.

W niektoérych przypadkach wartosci docelowe miernikéw realizacji zadan

okreslane byty przez dysponentéw na poziomie istotnie odbiegajgcym od

warto$ci miernikéw uzyskanych w latach poprzednich. Taka sytuacja
dotyczyta wymienionych nizej miernikéw:

- do pomiaru stopnia realizacji zadania 2.1. Ochrona porzqdku publicz-
nego oraz zwalczanie przestepczosci stosowany byt miernik Sredniookre-
sowy wskaznik zagroZenia (Srednia - w danym okresie - liczba przestepstw
na 100 tys. ludnosci). W 2018 r. miernik wykonano na poziomie 172, tj. znacz-
nie korzystniejszym od planowanego (< 194). Tak samo w latach 2016-2017
planowano miernik na poziomie < 194, a wykonywano na poziomach znacz-
nie korzystniejszych (w 2016 r. - 168,2, w 2017 r. - 169,1);

- do pomiaru stopnia realizacji zadania 6.2. Bezpieczernistwo gospo-
darcze panstwa i gospodarka ztoZami kopalin stosowany byt miedzy
innymi miernik Procent realizacji wartosci bazowej rezerw, okre-
Slonej przez organ tworzqcy (w %). W 2018 r. miernik wykonano
na poziomie 88,80%, tj. znacznie korzystniejszym od planowanego
(= 80%). Rowniez w latach 2016-2017 planowano miernik na pozio-
mie 2 80%, a wykonywano na poziomie znacznie korzystniejszym
(w2016 r.-100%, w 2017 1. - 97,8%);

- do pomiaru stopnia realizacji zadania 8.2. Sport wyczynowy stoso-
wany byl miedzy innymi miernik Potencjat medalowy reprezentacji
Polski w swiatowym wspétzawodnictwie sportowym (w os.). W 2018 .
miernik wykonano na poziomie 204, tj. znacznie korzystniejszym
od planowanego (122). Podobnie w latach 2016-2017 planowano
miernik na poziomie 118, a wykonywano na poziomie znacznie
Korzystniejszym (w 2016 r. - 154, w 2017 r. - 164);

- Do pomiaru stopnia realizacji zadania 16.1. Administracja publiczna
i obstuga administracyjna obywatela stosowany byt miedzy innymi
miernik Czas personalizacji dokumentéw tozsamosci (w dniach).
W 2018 r. miernik wykonano na poziomie 4,87, tj. znacznie korzyst-
niejszym od planowanego (6,25). W latach 2016-2017 planowano
miernik na tym samym poziomie (6,25), a wykonywano na poziomie
znacznie korzystniejszym (w 2016 r. - 3,66, w 2017 r. - 3,91);

- do pomiaru stopnia realizacji zadania 18.4. Sprawowanie wymiaru spra-
wiedliwosci przez sqdy powszechne stosowany by} miernik Sredni czas
trwania postepowania przed sqdami administracyjnymi - czasokres roz-
patrywania spraw przez sqdy I instancji (przy rocznym wptywie do 70 tys.)
(w mies.). W 2018 r. miernik wykonano na poziomie 3,84 miesiecy,
tj. znacznie korzystniejszym od planowanego (okoto sze$ciu mie-
siecy). W Informacji napisano: Na uzyskany wynik wptynety: efektywna
realizacja systemu nadzoru, dostepnosc¢ do internetowej Centralnej Bazy
Orzeczen i Informacji o Sprawach (umozliwiajqcej ujednolicanie orzecz-
nictwa), a takze — stabilnos¢ kadry orzeczniczej. W latach 2016-2017
takze planowano miernik na poziomie okoto szesciu miesiecy, a wyko-
nywano na poziomie korzystniejszym (w 2016 r. - 4,61 miesiecy, w 2017 r.
- 3,95 miesiecy). W Informacji o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zada-
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niowym zalata 20161 2017 zamieszczano identyczne jak podane wyzej
wyjasnienia uzyskanych wynikow.

Z analizy tres$ci Informacji wynika, Ze rezerwy celowe i rezerwa ogdlna,
przypisane na etapie planowania ustawy budzetowej do zadania 4.2.
Budzet panistwa i realizacja wybranych wydatkéw, zostaty w trakcie wyko-
nywania budzetu panstwa przyporzadkowane do poszczegélnych zadan
i ujete w kwotach wykonanych wydatkéw. Nastepnie wykorzystane
w ciggu roku rezerwy przypisano do wtasciwych zadan, ujmujac je w kwo-
tach wykonanych wydatkéw. Taki sposob prezentowania danych spo-
wodowat brak poréwnywalnos$ci miedzy planowang i wykonang kwota
na realizacje zadania 4.2 oraz na realizacje tych zadan, na ktére przeka-
zano $rodki z rezerw.

5.3.8. Kontrola efektywnosci i skutecznosci realizacji budzetu
w ukladzie zadaniowym

Przepis art. 174 pkt 2 ustawy o finansach publicznych stanowi, ze Minister
Finanséw sprawuje ogdlng kontrole efektywnosci i skutecznosci realizacji
budzetu w uktadzie zadaniowym.

W przyjetym przez Rade Ministrow 26 lipca 2016 r. dokumencie

pn. ,Zatozenia reformy systemu budzetowego” napisano m.in.:
Obowiqzek sprawowania przez Ministra Finanséw ogdlnej kontroli efek-
tywnosci i skutecznosci realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym nalezy
uzna¢ za niemozliwy do wykonania, a wiec nieracjonalny, a takze nieprzy-
stajqcy do obowiqzujqcego porzqdku prawnego, bowiem de facto wpro-
wadza on nadrzednq role Ministra Finanséw w stosunku do innych, réw-
norzednych organéw administracji rzqdowej, tj. ministrow kierujqcych
dziatami administracji rzgdowej.

Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw Leszek Skiba podtrzymat
to stanowisko i wyjasnit, ze analiza rozwigzan dotyczgcych efektywno-
$ci wydatkowania §rodkéw publicznych (w tym przegladéow wydatkow
publicznych, uktadu zadaniowego oraz narzedzi kontrolnych, okreslonych
w art. 174, 175 oraz 176 ustawy o finansach publicznych) jest przedmio-
tem prac w ramach reformy systemu budzetowego.

Oznacza to, ze co najmniej od 2016 r. Minister Finanséw stoi na stanowi-
sku, ze obowigzek sprawowania przez niego og6lnej kontroli efektywno-
$ci i skutecznosci realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym jest niemoz-
liwy do wykonania, a jednoczes$nie nie zaproponowat zmiany przepisu,
ktory ten obowigzek naktada. Ustawa o finansach publicznych byta w tym
okresie nowelizowana, w tym z inicjatywy Ministra Finanséw, ale zadna
ze zmian nie dotyczyta art. 174.

Zdaniem NIK Minister Finanséw powinien doprowadzi¢ do zgodnosci pomie-
dzy prowadzonymi w Ministerstwie Finanséw dziataniami a przepisem
art. 174 pkt 2 ustawy o finansach publicznych odno$nie sprawowania ogdl-
nej kontroli efektywnosci i skutecznosci realizacji budzetu w uktadzie zada-
niowym. Minister powinien podejmowac dziatania prowadzace do realizacji
wyzej wymienionego przepisu. W przypadku stwierdzenia, Ze istniejacy stan
prawny uniemozliwiat lub utrudniat realizacje celu, ktéremu stuzyto wpro-

Niewykonywanie
kontroli realizacji
budzetu w uktadzie
zadaniowym
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wadzenie wskazanego przepisu, Minister Finanséw powinien podja¢ dziata-
nia zmierzajace do zmiany prawa, umozliwiajace realizacje tego celu.

Zgodnie z obowigzujacymi w latach 2016-2019 regulaminami organi-
zacyjnymi Ministerstwa Finans6w*° do zadan Departamentu Polityki
Wydatkowej nalezato w szczego6lnosci sporzadzanie ocen efektywnoSci
dokonywania wydatkéw ze Srodkéw publicznych, w tym efektywnoSci
i skutecznosci realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym.

Dyrektor Departamentu Polityki Wydatkowej w Ministerstwie Finansow
wyja$nita, Ze zadanie to byto realizowane w ramach przegladéw wydatkéw
publicznych. Nie wskazata jednak Zadnych fragmentéw raportéw z prze-
gladéw wydatkéw zawierajacych ocene efektywnosci i skutecznosci reali-
zacji budzetu w uktadzie zadaniowym. W jednym z projektéw raportéw,
dotyczacym przegladu wydatkéw w obszarze wieziennictwa, znalazta sie
ocena skutecznosci dziatan majacych na celu zapewnienie bezpieczenstwa
spotecznego poprzez izolacje os6b tymczasowo aresztowanych i skazanych
na kare pozbawienia wolno$ci oraz resocjalizacje osadzonych. Do oceny
wykorzystano wskaznik liczby ucieczek, jednakze nie byt on stosowany
w budzecie zadaniowym. Zdaniem Departamentu Polityki Wydatkowej,
stosowany w tym obszarze wskaznik Odsetek skazanych objetych oddziaty-
waniami resocjalizacyjnymi nie mierzyt celu w peinym zakresie, tj. nie obej-
mowat spraw zwigzanych z tymczasowym aresztowaniem. Departament
Polityki Wydatkowej zaproponowat zwiekszenie liczby miernikéw o wskaz-
nik dotyczacy ucieczek, ale do proponowanych zmian nie doszto.

W kontrolowanych jednostkach zidentyfikowano problemy z wtasciwag
realizacja przepisu art. 175, ust. 1 pkt 4 ufp, wskazujacego, ze dysponenci
czesci budzetowych sprawuja nadzor i kontrole efektywnosci i skutecz-
nosci realizacji planéw w uktadzie zadaniowym na podstawie miernikéw
stopnia realizacji celéow. Jak poinformowat Sekretarz Stanu w Minister-
stwie Spraw Wewnetrznych i Administracji, Ministerstwo Finanséw nie
wypracowato odpowiednich dla dysponentéw jednostek sektora finan-
séw, pomocnych narzedzi, ktére umozliwiatyby wykonywanie tego prze-
pisu. W 2015 r. Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji zgtaszat
Ministrowi Finanséw uwagi w przedmiotowym zakresie, jednak nie przy-
niosto to skutku. W zwigzku z brakiem narzedzi okreslajacych, w jaki spo-
s6b Minister miatby sprawowac rzeczywista kontrole efektywnosci i sku-
tecznosci, koncentruje sie on w swoich kontrolach wykonania budzetu
zadaniowego na kwestiach formalnych, niezwigzanych z zagadnieniami
wymienionymi w przedmiotowym przepisie.

Z kolei w wyniku kontroli w Ministerstwie Rodziny, Pracy i Polityki Spo-
tecznej ustalono, ze temat efektywnosci i skutecznosci realizacji wydat-
kéw nie zostat wytoniony do kontroli w wyniku przeprowadzonej analizy
ryzyka, tym samym nie zostat ujety w planie kontroli.

40 Regulaminy organizacyjne ustalone kolejno: zarzadzeniem Nr 34 Ministra Finanséw z dnia
11 lipca 2014 r. (Dz. Urz. MF poz. 27), zarzadzeniem Nr 17 Ministra Finanséw z dnia 1 lipca
2016r. (Dz.Urz. MF poz. 21), zarzadzeniem Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 3 marca 2017 r.
(Dz. Urz. MF z 2018 1. poz. 21), zarzadzeniem Ministra Finanséw z dnia 17 kwietnia 2019 r.
(Dz. Urz. MF poz. 51, ze zm.).
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6.1. Metodyka kontroli i informacje dodatkowe

Celem gtéwnym kontroli byto ustalenie, czy zadaniowy uktad wydatkéw
stanowi skuteczne narzedzie zarzadzania wydatkami publicznymi.

Cele szczegotowe dotyczyty ustalenia:

1) czy uktad zadaniowy planowano prawidtowo pod katem zarzadzania
$rodkami publicznymi i celami panistwa,

2) czyiw jaki spos6b uktad zadaniowy stuzyt skutecznemu i efektyw-
nemu zarzadzaniu sSrodkami publicznymi i realizacji celow panstwa?

Kontrole przeprowadzono w:

- Ministerstwie Finansow, koordynujacym funkcjonowanie budzetu
zadaniowego;

- pieciu innych ministerstwach, obstugujgcych ministréow sprawujgcych
nadzdr nad realizacja przewidzianych do kontroli zadan w wybranych
obszarach dziatalnosci panistwa, tj. w Ministerstwie Edukacji Narodo-
wej, Ministerstwie Infrastruktury, Ministerstwie Rodziny, Pracy i Poli-
tyki Spotecznej, Ministerstwie Rolnictwa i Rozwoju Wsi, Ministerstwie
Spraw Wewnetrznych i Administracji;

- pieciu urzedach wojewddzkich: Lubelskim Urzedzie Wojewddzkim
w Lublinie, Slaskim Urzedzie Wojewédzkim w Katowicach, Swieto-
krzyskim Urzedzie Wojewo6dzkim w Kielcach, Warminsko-Mazurskim
Urzedzie Wojewddzkim w Olsztynie i Wielkopolskim Urzedzie Woje-
wodzkim w Poznaniu.

Wybér kontrolowanych ministerstw zostat dokonany w sposéb celowy.
Przy wyborze kierowano sie zakresem realizowanych przez nie zadan
w ramach budzetu zadaniowego oraz skalg zaangazowania w realizacje
tych zadan przez innych dysponentéw. Natomiast wybér urzedéw woje-
wodzkich zostat dokonany w sposéb losowy, przy uwzglednieniu informa-
cji o jednostkach przewidzianych do udziatu w innych kontrolach koor-
dynowanych przez Departament Budzetu i Finanséw w Najwyzszej 1zbie
Kontroli.

Legalnos¢, rzetelnos¢, gospodarnosc i celowosc.

Lata 2016-2018 il potowa 2019 r. W kontroli zostaty takze wykorzystane
dowody sporzadzone przed i po tym okresie, ktére miaty wptyw na okres
objety kontrola.

Kontrole rozpoczeto 2 lipca 2019 r., a ostatnie wystgpienie podpisano
11 lutego 2020 r.

Kontrolerzy NIK zwracali sie do pracownikéw kontrolowanych jednostek
o dokumenty i wyja$nienia dotyczace planowania i realizacji wydatkow
w uktadzie zadaniowym oraz wykorzystania danych o wykonaniu tych
wydatkow. W czasie kontroli wystepowano do Szefa Kancelarii Prezesa
Rady Ministréw w sprawie protokotéw posiedzen Rady Ministréow, na kto-
rych omawiano budzet w uktadzie zadaniowym.

Kontrola byta prowadzona wytacznie przez Najwyzsza [zbe Kontroli.

Cel gtéwny kontroli

Cele szczegotowe

Zakres podmiotowy

Kryteria kontroli

Okres objety
kontrola

Dziatania na podstawie
art. 29 ustawy o NIK

Udziat innych organow
kontroli na podstawie
art. 12 ustawy o NIK
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Pozostate informacje
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Kontrola w urzedach wojewo6dzkich obejmowata cato$ciowe badanie
i ocene uktadu zadaniowego w odniesieniu do zadan lub podzadan przy-
pisanych do realizacji wojewodom. Jednakze ze wzgledu na duza liczbe
tych zadan - czterdziesci osiem - pogtebiona analiza procesu planowania
wydatkéow i wskaznikéw zadaniowych oraz sposobu wykorzystania infor-
macji o wykonaniu budzetu zadaniowego do celéw zarzadczych byta prze-
prowadzona w oparciu o badanie préby ztozonej z zadan z zakresu spraw
przypisanych ministrom kierujacym jednostkami objetymi kontrolg NIK.

Zastrzezenia do wystgpien pokontrolnych ztozyli: Minister Edukacji Naro-
dowej, Minister Finanséw, Minister Infrastruktury, Minister Rolnictwa
i Rozwoju Wsi oraz Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji (og6-
tem 42 zastrzezenia). Kolegium NIK uwzglednito w catosci cztery zastrze-
Zenia ztozone przez Ministra Finanséw oraz uwzglednito w czes$ci siedem
zastrzezen (trzy ztozone przez Ministra Finans6w, dwa ztozone przez Mini-
stra Rolnictwa i Rozwoju Wsi oraz po jednym ztoZonym przez Ministra Edu-
kacji Narodowej i Ministra Infrastruktury). Pozostate 31 zastrzezZen zostato
oddalonych przez Kolegium NIK (11 zastrzezen ztozonych przez Ministra
Finansdéw, dziewie¢ zastrzezen ztoZzonych przez Ministra Edukacji Narodo-
wej, sze$¢ zastrzezen ztozonych przez Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi,
cztery zastrzezenia ztozone przez Ministra Infrastruktury, jedno zastrze-
zenie ztozone przez Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji).

W wystapieniach pokontrolnych sformutowano tacznie 31 wnioskéw
do kierownikéw kontrolowanych jednostek. Sze$¢ wnioskéw zostato juz
zrealizowanych, jednego wnioskow nie zrealizowano, a pozostate 24 wnio-
ski przyjeto do realizacji.

Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finansow, odnoszac sie do jednego
z trzech przedstawionych przez NIK wnioskéw pokontrolnych, poinfor-
mowat o braku uzasadnienia dla przeprowadzenia dodatkowej, odrebnej,
catos$ciowej analizy kosztow i korzysci funkcjonowania wytgcznie budzetu
zadaniowego w sytuacji, gdy priorytetem Ministerstwa Finanséw jest
wypracowanie nowego systemu klasyfikacyjnego, ktéry stworzy mozli-
wosci pozyskiwania danych wyzszej jakosSci niz obecnie.

Pozostate dwa wnioski pokontrolne Podsekretarz Stanu przyjat do reali-
zacji lub poinformowat o zamiarze przeanalizowania mozliwosci ich reali-
zacji. Wyjatek stanowit jeden z elementéw pierwszego z tych wnioskow,
nieprzyjety do realizacji, co jest omdwione ponizej. Pierwszy wniosek
dotyczyt m.in.:

- rozwazenia wiaczenia celéw i miernikéw zadan do ustawy budzetowej;

- przeanalizowania przygotowania propozycji rozwigzan legislacyjnych
pozwalajgcych na przypisanie wlasciwym organom wtadzy publicznej
(ministrom wiodgcym) odpowiedzialnosci za realizacje poszczeg6lnych
zadan publicznych oraz zapewnienie tym organom wptywu na realiza-
cje tych zadan przez innych dysponentow;

- przeanalizowania rozwigzan zmierzajacych do rozszerzenia budzetu
zadaniowego na caty sektor finanséw publicznych, umiejscowienia
osrodka odpowiedzialnego za funkcjonowanie budzetu zadaniowego
bliZzej centrum decyzyjnego panstwa lub wzmocnienie pozycji Ministra
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Finans6w w kwestii nadzoru nad realizacja celéw stosowania budzetu
zadaniowego, zastgpienia dwdch réznych zestawdw celdw i miernikéw
(dla funkcji i zadan) jednym wspdlnym zestawem, obejmujgcym najwaz-
niejsze, strategiczne cele panstwa oraz mierniki pozwalajace na ocene
postepow w realizacji tych celéw, przeanalizowania przygotowania pro-
pozycji rozwigzan legislacyjnych wprowadzajacych obowigzek konsul-
towania z interesariuszami celdw i miernikdw budzetu zadaniowego,
a takze publikowania okresowych ocen realizacji tych celéw;

- rozwazenia publikacji na stronie internetowej metodologii zawierajace;j
szczegdtowy opis miernikéw prezentowanych w uktadzie zadaniowym
na poziomie funkcji oraz zadan budzetowych, ujednolicenia uktadu
celow obowigzujacego podczas tworzenia rezerw celowych z uktadem
celéw budzetu zadaniowego i planowania rezerw celowych zgodnie
z ich faktycznym przeznaczeniem, a rezerwy ogdlnej - jako oddzielnej
kategorii, niezwigzanej z Zadnym zadaniem;

- okres$lenia przejrzystych zasad dokonywania zmian w planie mierni-
koéw, poszerzenia Informacji o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadanio-
wym o wskazanie planu po zmianach.

Wyzej wymienione elementy wniosku pierwszego zostaty przyjete
do realizacji. Jednocze$nie Podsekretarz Stanu poinformowat o przyczy-
nach nieprzyjecia do realizacji jednego z elementéw tego wniosku, odno-
szacego sie do przygotowania propozycji rozwigzan legislacyjnych wita-
czajacych cele i mierniki budzetu zadaniowego do planéw dziatalnosci
poszczego6lnych ministréw.

W odpowiedzi na drugi z wnioskdw, ktére zostaty przyjete do reali-
zacji, Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Finanséw poinformowat,
ze MF przeanalizuje mozliwo$¢ przygotowania rozwigzan legislacyjnych
dotyczacych wykonywania ogélnej kontroli efektywnosci i skutecznosci
realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym oraz mozliwo$¢ ewentualnej
zmiany art. 174 pkt 2 ustawy o finansach publicznych.

Do Ministra Infrastruktury skierowano wnioski o:

- wskazanie oddzielnych celé6w i miernikéw ich realizacji dla kazdego
zadania, podzadania i dziatania;

- zapewnienie spojnosci pomiedzy celami i miernikami ich realizacji;

- powigzanie warto$ci miernikow ujetych w uktadzie zadaniowym
budzetu panistwa z wysokos$cig naktadéw przeznaczonych na realiza-
cje odpowiednich zadan, podzadan i dziatan.

Do Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi skierowano wnioski o:

- aktualizowanie warto$ci docelowych miernikéw adekwatnie do zmian
w limicie wydatkow;

- poszerzenie zakresu analiz o ocene efektywnosci i skutecznosci zadan,
podzadan i dziatan, dla ktérych Minister jest organem wia$ciwym;

- wprowadzenie miernikéw, ktére pozwolityby na ocene efektywno-
$ci i skutecznosci realizacji wydatkéw ponoszonych w tych czesciach
budzetu panstwa, ktérych Minister jest dysponentem, oraz wydatkow
ponoszonych przez jednostki nadzorowane przez Ministra;
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- zapewnienie spéjnego i hierarchicznego uktadu celéw w budzecie zada-
niowym realizowanym w MRiRW.

Do Ministra Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej skierowano wnioski o:

- wykonywanie regularnej kontroli i nadzoru nad efektywnoscig i sku-
tecznos$cia realizacji planow w uktadzie zadaniowym na podstawie
miernikéw stopnia realizacji celéw;

- $ciSlejsze powigzanie warto$ci miernikéw z planowanymi wydatkami;

- zapewnienie, aby tresci formutowanych celéw podzadan i dziatan,
a takze tresci samych podzadan i dziatan wskazywaty na czynnoS$ci
operacyjne.

Do Ministra Spraw Wewnetrznych i Administracji skierowano wnioski o:

- ustalanie miernikéw, ktére bedg powigzane zaréwno ze wskazanymi
celami, jak i z planowanymi wydatkami, stanowigc uzasadnienie dla
wysokosci tych wydatkow;

- zapewnienie hierarchicznego i sp6jnego wewnetrznie uktadu celéw
w ramach funkcji.

Do Ministra Edukacji Narodowej skierowano wnioski o:

- powigzanie planowanych wartos$ci miernikéw z wysokoscia planowa-
nych wydatkéw oraz dokonywanie w trakcie roku budzetowego kore-
spondujacych ze sobg zmian w planie miernikéw i planie wydatkéw;

- powiazanie miernikéw z celami, do ktoérych odnosi¢ sie ma pomiar;

- zapewnienie spo6jnego i hierarchicznie uporzadkowanego uktadu celow
w budzecie zadaniowym.

Do Wojewody Lubelskiego skierowano wnioski o:

- planowanie wartos$ci docelowej miernikéw z uwzglednieniem poziomu
wydatkow, ktére w dacie ich planowania ujete sa w budzecie czesci 85/06
- wojewodztwo lubelskie;

- okre$lanie w zadaniowym uktadzie wydatkéow wytgcznie miernikow
odnoszacych sie do tego, na co urzad bedzie miat wptyw.

Do Wojewody Slaskiego skierowano wnioski o:

- wykazywanie w sprawozdaniu Rb-BZ1 wartos$ci miernika podzadania
2.4.2 w zakresie przewidywanego i faktycznego wykonania;

- planowanie wartos$ci docelowej miernikéw dziatan 3.1.2.2, 3.1.5.3,
3.1.7.3, 21.5.4.3 bez uwzglednienia rezerw celowych;

- planowanie miernikéw dla podzadania 16.1.1 i dziatania 16.1.1.2
w sposo6b zapewniajacy powigzania pomiedzy naktadami a warto-
$cig miernika;

- planowanie miernikow dla podzadan 13.4.1, 16.1.1 oraz dziata-
nia 13.4.2.4 w sposob odnoszacy sie do tego, na co dysponent czesci
ma wptyw.

Do Wojewody Swietokrzyskiego skierowano wnioski o:
- zapewnienie hierarchicznego, wewnetrznie sp6jnego uktadu celow
w budzecie zadaniowym;
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- wyeliminowanie przypadkéw niestosowania procedury oraz wytycz-
nych okreslonych w Szczegétowym sposobie opracowania materiatéw
do WPEP oraz projektu ustawy budzetowej.

Do Wojewody Warminsko-Mazurskiego skierowano wnioski o:

- dokonywanie modyfikacji miernikéw podzadan i dziatan w przypad-
kach ich niezgodnosci z notg budzetowa;

- okreslanie oraz dokonywanie zmian warto$ci miernikéw podzadan
i dziatan w powigzaniu z limitami przyznanych na nie wydatkow,
a takze zmianami tych limitow.

Do Wojewody Wielkopolskiego skierowano wnioski o:

- rozszerzenie zakresu sprawowania w podlegtych i nadzorowanych
jednostkach kontroli efektywnosci i skutecznosci realizacji budzetu
w uktadzie zadaniowym;

- planowanie warto$ci miernikow realizacji celéw z uwzglednieniem
poziomu wydatkéw, ktére w momencie planowania mozna przeznaczy¢
na wykonanie podzadania i dziatania.

Whioski skierowane do Wojewody Swietokrzyskiego, Wojewody Warminsko-
-Mazurskiego i Wojewody Wielkopolskiego zostaty zrealizowane. Kierow-
nicy pozostatych jednostek kontrolowanych poinformowali o przyjeciu
whnioskow do realizaciji.

Jednostka Wykaz jednostek
organizacyjna NIK Nazwa jednostki Imie i nazwisko kierownika kontrolowanych
przeprowadzajaca kontrolowanej jednostki kontrolowanej

kontrole
1. | Departament Budzetu Ministerstwo Minister Finansow
i Finansow Finansow Pawet Szatamacha,

Mateusz Morawiecki*,
Teresa Czerwinska,
Marian Banas,
Jerzy Kwiecinski®,

od 15 listopada 2019 r.
Tadeusz Koscinski

2. | Departament Budzetu Ministerstwo Minister Edukacji Narodowej
i Finansow Edukacji Narodowej Anna Zalewska,

od 4 czerwca 2019 r.
Dariusz Piontkowski

3. | Departament Budzetu Ministerstwo Minister Infrastruktury
i Finanséw Infrastruktury Andrzej Adamczyk®

41 Mateusz Morawiecki, Wiceprezes i Prezes Rady Ministréw, Minister Rozwoju i Finanséw
od 28 wrzes$nia 2016 r. do 9 stycznia 2018 r., Minister Finanséw od 30 sierpnia 2019 r.
do 20 wrze$nia 2019 r.

42 Jerzy Kwiecinski, Minister Finanséw, Inwestycji i Rozwoju od 20 wrze$nia 2019 r. do 15 listopada
2019 r.

43 0d 16 listopada 2015 r. do 9 stycznia 2018 r. Minister Infrastruktury i Budownictwa.
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Jednostka
organizacyjna NIK Nazwa jednostki Imie i nazwisko kierownika
przeprowadzajaca kontrolowanej jednostki kontrolowanej
kontrole
4. | Departament Budzetu | Ministerstwo Rodziny, Minister Rodziny,
i Finansow Pracy i Polityki Pracy i Polityki Spotecznej
Spotecznej Elzbieta Rafalska,
Bozena Borys-Szopa,
od 15 listopada 2019 r.
Marlena Malag
5. | Departament Budzetu [Ministerstwo Rolnictwa Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi
i Finanséw i Rozwoju Wsi Krzysztof Jurgiel,
od 20 czerwca 2018 r.
Jan Krzysztof Ardanowski
6. Departament Budzetu Ministerstwo Spraw Minister Spraw Wewnetrznych
i Finansow Wewnetrznych i Administracji
i Administracji Mariusz Btaszczak,
Joachim Brudzinski,
Elzbieta Witek,
od 14 sierpnia 2019 r.
Mariusz Kaminski**
7. Delegatura NIK Slaski Urzad Wojewoda Slaski
w Katowicach Wojewodzki Jarostaw Wieczorek
8. Delegatura NIK Swietokrzyski Urzad Wojewoda Swietokrzyski
w Kielcach Wojewodzki Agata Wojtyszek,
od 12 listopada 2019 r.
Zbigniew Koniusz
9. Delegatura NIK Lubelski Urzad Wojewoda Lubelski
w Lublinie Wojewddzki Przemystaw Czarnek,
od 25 listopada 2019 r.
Lech Sprawka
10. Delegatura NIK Warminsko-Mazurski Wojewoda Warminsko-Mazurski
w Olsztynie Urzad Wojewddzki Artur Chojecki
11. Delegatura NIK Wielkopolski Urzad Wojewoda Wielkopolski
w Poznaniu Wojewddzki Zbigniew Hoffman,
od 25 listopada 2019 r.
tukasz Mikotajczyk

44 0d 9 sierpnia 2019 r. do 13 sierpnia 2019 r. osoba zastepujaca Ministra Spraw Wewnetrznych
i Administracji.
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6.2. Analiza stanu prawnego i uwarunkowan organizacyjno-
-ekonomicznych

Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych postuguje sie
pojeciem ,uktad zadaniowy”, przez ktéry rozumie sie (art. 2 pkt 3) zesta-
wienie odpowiednio wydatkéw budzetu panstwa lub kosztéw jednostki
sektora finanséw publicznych sporzadzone wedtug funkcji panstwa, ozna-
czajacych poszczegoblne obszary dziatan panstwa oraz zadan budzetowych
grupujacych wydatki wedtug celéw, podzadan budzetowych grupujacych
dziatania umozlwiajace realizacje celéw zadania, w ramach ktérego podza-
dania te zostaty wyodrebnione - wraz z opisem celéw tych zadan i podzadan,
a takze z bazowymi i docelowymi miernikami stopnia realizacji celéw dziatal-
nosci panstwa, oznaczajagcymi wartosciowe, iloSciowe lub opisowe okreslenie
bazowego i docelowego poziomu efektéw z poniesionych naktadéw. Zgodnie
z art. 142 pkt 11 ustawy, do projektu ustawy budzetowej dotacza sie uzasad-
nienie zawierajgce skonsolidowany plan wydatkéw na rok budzetowy i dwa
kolejne lata panstwowych jednostek budzetowych, panstwowych funduszy
celowych, agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej oraz pan-
stwowych os6b prawnych, sporzadzany w uktadzie zadan budzetowych okre-
Slonych w art. 2 pkt 3, wraz z celami i miernikami stopnia realizacji celow.
Na podstawie art. 175 ust. 1 pkt 4 ustawy dysponenci czeSci budzetowych
sprawujg nadzor i kontrole efektywnosci i skutecznosci realizacji planow
w uktadzie zadaniowym na podstawie miernikéw stopnia realizacji celow.

W rozporzadzeniu Ministra Finansow w sprawie sprawozdawczosci budze-
towej w uktadzie zadaniowym okreslono rodzaje, formy, terminy i sposoby
sporzadzania sprawozdan z wykonania planéw finansowych w uktadzie
zadaniowym panstwowych jednostek budzetowych (§ 1 pkt 1). W rozpo-
rzadzeniu okreslono jako wtasciwe dla jednostek budzetowych sprawoz-
danie Rb-BZ1 tj. p6troczne/roczne sprawozdanie z wykonania wydatkow
budzetu panstwa oraz budzetu srodkéw europejskich w uktadzie zadanio-
wym (§ 3 ust. 1 pkt 1).

Zgodnie z § 4 rozporzadzenia, dane w sprawozdaniach wykazuje sie w zakre-
sie planu wedtug ustawy budzetowej - w kwotach wynikajgcych z planu
finansowego jednostki w uktadzie zadaniowym i warto$ciach miernikow,
odpowiadajacych wysokosci wydatkow/kosztéw ujetych w ustawie budze-
towej; w zakresie planu po zmianach - w kwotach wydatkow/kosztow
i warto$ciach miernikéw wynikajacych z uktadu zadaniowego uwzgled-
niajacego zmiany dokonane w trakcie roku budzetowego w planie finan-
sowym jednostki w trybie okreslonym w ustawie o finansach publicznych
lub w odrebnej ustawie; w zakresie wykonania - w kwotach wydatkow/
kosztéw narastajaco od poczatku roku budzetowego do korica okresu spra-
wozdawczego oraz faktyczne wykonanie planowanej wartosci miernikow.

Zgodnie z § 5 rozporzadzenia, sprawozdania sg sporzadzane jako sprawoz-
dania: jednostkowe - przez kierownikéw jednostek, w zakresie wydat-
kéw/kosztéw, na podstawie ksigg rachunkowych, w odniesieniu do mier-
nikéw, zgodnie ze sposobem wyznaczania warto$ci miernikéw przyjetych
przez poszczeg6lnych dysponentéw; taczne, w szczeg6towosci sprawoz-
dan jednostkowych - przez dysponentéw srodkéw budzetu panstwa dru-
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giego stopnia oraz dysponentow czesci budzetowych, w ztotych i groszach,
na podstawie sprawozdan jednostkowych jednostek im podlegtych i wta-
snego sprawozdania jednostkowego. Na podstawie § 6 rozporzadzenia
sprawozdania z wykonania planéw finansowych w uktadzie zadaniowym
jednostek sporzadza sie wedtug katalogu funkcji, zadan, podzadan oraz
dziatan obowiazujacego w danych okresach sprawozdawczych na wzorach
formularzy sprawozdan.

Sprawozdanie pdiroczne sporzadza sie za pierwsze pétrocze roku budze-
towego. Nie ujmuje sie w nim informacji dotyczacych celéw i miernikow
na poziomie dziatan. Sprawozdanie roczne sporzadza sie generalnie za
rok budzetowy (§ 7). Kierownicy jednostek sporzadzaja sprawozdania
rzetelnie i prawidtowo pod wzgledem merytorycznym i formalno-rachun-
kowym. Kwoty wydatkéw/kosztow wykazane w sprawozdaniach powinny
by¢ zgodne z danymi wynikajacymi z ksigg rachunkowych tych jedno-
stek. Jednostki otrzymujace sprawozdania sprawdzajg je pod wzgledem
formalno-rachunkowym i merytorycznym. Ujawnione nieprawidtowo-
$ci w sprawozdaniach powinny by¢ usuniete przez kierownikéw jednostek
sporzadzajacych sprawozdania jednostkowe przed wtaczeniem zawartych
w nich danych do sprawozdan tacznych. W razie potrzeby nalezy doko-
nac takze odpowiednich zapiséw korygujacych w ksiegach rachunkowych
okresu sprawozdawczego (§ 10). Sprawozdania p6troczne moga by¢ kory-
gowane w terminie do 10 dni po uptywie terminu ztozenia sprawozdania.
Sprawozdania roczne moga by¢ korygowane w szczegoélnych, uzasadnio-
nych na pi$mie przypadkach, do dnia 30 kwietnia roku nastepujacego po roku
budzetowym (§ 11).

W 2006 r. rozpoczeto w Polsce realizacje reformy systemu budzetowego
majaca na celu wprowadzenie budzetu zadaniowego w sektorze rzado-
wym. W Programie Konwergencji z listopada 2016 r. poinformowano,
ze w celu zwiekszenia efektywnoSci i skuteczno$ci wydatkowania Srodkéow
budzetowych ,planuje sie zmiane sposobu podejscia do wydatkéw z pod-
miotowego na zadaniowe, ktére uwzglednia aspekt celowosci wydatkow.
Tworzone beda funkcje miedzyresortowe, obejmujace r6zne jednostki
organizacyjne (ministerstwa, agencje oraz fundusze celowe) realizujgce
wspolny cel, tak aby umozliwi¢ kontrole i racjonalne wykorzystanie srod-
kow. Stuzy¢ temu bedzie wprowadzenie klasyfikacji budzetowej wydat-
kéw w uktadzie zadaniowym (zadania, programy, funkcje), ktéra bedzie
powiazana z klasyfikacjag COFOG. Zastapi ona dotychczasowa klasyfika-
cje wydatkéw. Wprowadzone zostanie obok rocznego takze trzyletnie
planowanie wydatkow budzetowych w uktadzie zadaniowym. Osoby
odpowiedzialne za programy budzetowe beda miaty swobode w prze-
noszeniu wydatkow pomiedzy poszczegdélnymi zadaniami i kategoriami
wydatkdow, za wyjatkiem mozliwosci zwiekszenia wydatkow osobowych
i przekroczenia limitu zatrudnienia. Efekty realizowanych dziatan mie-
rzone bedg za pomocg systemu miernikéw. Zbudowany zostanie system
oceny wydatkéw publicznych, umozliwiajgcy opracowanie raportéw oce-
niajacych adekwatnos¢ i spdjnos¢ formutowanych celéw budzetowych ze
strategia, skutecznosc i efektywnosc¢ alokacji $rodkéw oraz sprawnos¢
wykonania wydatkow.”.
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Wskazano, ze kolejne etapy prac polega¢ beda na:

a) przeprowadzeniu tzw. pilotazu (2007-08), w ktérym uczestniczy¢
beda wybrane resorty i urzedy wojewddzkie;

b) przejsciowej fazie wdrazania budzetu zadaniowego (2009-10), w kt6-
rej rownolegle funkcjonowa¢ bedzie budzet zadaniowy i tradycyjny,
w odniesieniu do trzech typoéw podmiotéw: ministerstw, urzedéow
wojewddzkich i Samorzadowych Kolegidéw Odwotawczych;

c) catkowitej rezygnacji po 2011 r. z budzetu w formie tradycyjnej (kla-
sycznej) i przej$cie na budZetowanie jedynie w ujeciu zadaniowym;

d) dalszym obejmowaniu systemem pozostatych podmiotéw sek-
tora finanséw publicznych - opracowanie budzetéw zadaniowych
we wszystkich jednostkach podsektora rzadowego oraz ubezpieczen
spotecznych (2011-12);

e) wdrozeniu budzetu zadaniowego we wszystkich jednostkach samo-
rzadu terytorialnego (od 2012 r.).

Dysponentéw czesci budzetowych zobowigzano do opracowania zesta-
wienia zadan wraz z opisem celéw, do ktorych przypisano odpowiednie
wydatki, i miernikéw wykonania. Zestawienie to stanowito cze$¢ uzasad-
nienia projektu ustawy budzetowej. Ponadto ustalono, Ze sprawozdanie
z wykonania ustawy budzetowej zawiera¢ bedzie informacje o wykonaniu
zadan wraz z opisem celéw i miernikéw wykonania.

W nocie budzetowej na 2008 r. po raz pierwszy wskazano, ze dysponenci
opracowuja w uktadzie zadaniowym projekty swoich budzetéw na rok
budzetowy i dwa kolejne lata. Pierwsza wersje budzetu zadaniowego
przedstawiono w uzasadnieniu ustawy budzetowej na 2008 r. Objeto
nim wydatki 67 dysponentéw realizowane w 82 cze$ciach budzetowych.
W nocie budzetowej na 2009 r. rozbudowano uktad zadaniowy do trzech
pozioméw: funkcje, zadania i podzadania. Jednoczes$nie ograniczono liczbe
celéw i miernikéw dla poszczegdlnych zadan. Na lata 2009-2011 zaplano-
wano wydatki w uktadzie 22 funkcji panistwa grupujacych zadania wyko-
nywane przez réznych dysponentéw.

Budzet zadaniowy realizowany od 2008 r. byt elementem uzupetniajgcym
wobec budzetu tradycyjnego i stuzyt wytacznie realizacji funkcji infor-
macyjnej, a nie zarzadczej. W Programie Konwergencji z grudnia 2008 r.
przesunieto termin wdrozenia budzetu zadaniowego, jako narzedzia pla-
nowania i zarzadzania Srodkami publicznymi, z lat 2010-2011 na 2013 r,,
w ktérym miat on funkcjonowaé réwnolegle z budzetem tradycyjnym jako
cze$¢ ustawy budzetowe;j.

W uchwalonej w dniu 29 sierpnia 2009 r. ustawie o finansach publicznych
uregulowano niektére kwestie dotyczace budzetu zadaniowego, ktére
odnosity sie do zasad ewidencji, sporzadzania sprawozdan i kontroli wyko-
nania budzetu w uktadzie zadaniowym. BudZetem zadaniowym objeto duza
cze$¢ sektora finanséw publicznych, z wytaczeniem Narodowego Funduszu
Zdrowia i jednostek zaliczanych do podsektora samorzadowego.

W 2011 r. zakonczono prace nad systemem sprawozdawczym wydatkow
w uktadzie zadaniowym oraz opracowano baze miernikéw dla funkcji pan-
stwa. Od 2012 r. jednostki, ktérych plany wydatkéw lub plany finansowe s3
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ujete w ustawie budzetowej, musza planowac, ewidencjonowac i wykazywac
w sprawozdaniach wydatki nie tylko w uktadzie tradycyjnym, ale rowniez
w uktadzie zadaniowym. Mimo to proces wykorzystania budzetu zadanio-
wego zatrzymat sie na etapie narzedzia informacyjnego, a sam budzet zada-
niowy nie zostal witaczony do ustawy budzetowe;j. Nie przygotowano réwniez
reformy administracji rzadowej w celu dopasowania jej struktury i kompeten-
cji do realizacji celéw funkcji i zadan ujetych w uktadzie zadaniowym.

W lipcu 2016 r. Rada Ministréw przyjeta Zatozenia reformy systemu budze-
towego, w ktérych wskazano miedzy innymi potrzebe integracji proce-
séw planowania wieloletniego i rocznego, redefinicje roli Rady Ministrow,
Ministra Finanséw oraz pozostatych cztonkéw Rady Ministréw w proce-
sie budzetowym, a takze zniesienie istniejgcego dualizmu klasyfikacyjnego
wydatkéw i wprowadzenia nowego podziatu budzetu panstwa oraz jedno-
litej klasyfikacji o charakterze zadaniowym (funkcjonalno-programowym).

W Zatozeniach zwrdcono uwage na brak rzeczywistej mozliwo$ci sprawowa-

nia nadzoru i kontroli nad efektywnoscig i skutecznoscia realizacji wydatkow

w uktadzie zadaniowym na podstawie miernikéw stopnia realizacji celow.

Wskazano, ze wykonanie tych obowigzkéw ustawowych utrudnia:

a) brak zdefiniowania prawnego charakteru celéw i miernikdw stopnia
ich realizacji,

b) brak przepiséw okreslajacych zasady wykonywania budzetu w ukta-
dzie zadaniowym,

¢) przyjety model sprawozdawczosci budzetowej w uktadzie zadanio-
wym, ktéra nie dostarcza ani Ministrowi Finanséw, ani dysponentom
cze$ci budzetowej informacji o efektach, uzytecznej z punktu widzenia
przeprowadzenia oceny efektywnosci i skutecznosci realizacji budzetu
w uktadzie zadaniowym.

Obowiagzek sprawowania przez Ministra Finanséw ogélnej kontroli efek-
tywnosci i skutecznosci realizacji budzetu w uktadzie zadaniowym uznano
za niemozliwy do wykonania, gdyz zdaniem autoréw ZatoZert wprowadzat
on nadrzedna role Ministra Finanséw w stosunku do innych, réwnorzed-
nych organdéw administracji rzagdowej, tj. ministréw kierujacych dziatami
administracji rzadowej. Wskazano réwniez, ze kontrola i nadz6r wyko-
nywana przez ministréw zostata ograniczona wytgcznie do efektywno-
$ci i skutecznos$ci w zakresie czesci budzetowych, ktérych sg dysponen-
tami, co znajduje odzwierciedlenie w przyjetym modelu sprawozdawczosci.
Nie zostat przy tym jednoznacznie okreslony obowigzek wykonywania
takiego nadzoru i kontroli w odniesieniu do nadzorowanych jednostek sek-
tora finanséw publicznych, niebedacych panstwowymi jednostkami budze-
towymi, tj. np. agencji wykonawczych, instytucji gospodarki budzetowej,
czy niektérych panstwowych oséb prawnych, a takze panstwowych fundu-
szy celowych, ktorych dysponentem jest minister lub inny organ (obowiazek
taki w stosunku do danej jednostki wywodzi sie z uprawnien nadzorczych
ministra lub danego organu, a nie dysponenta czesci budzetowej).

W Zatozeniach zwr6cono uwage, ze czynnikiem ograniczajagcym uzy-
teczno$¢ dotaczanej do sprawozdania z wykonania ustawy budzetowej
informacji o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym, zawieraja-
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cej informacje o stopniu realizacji zadan panstwa i osiagnietych efektach,
jest dualistyczny charakter procesu budzetowego - informacje w ukta-
dzie tradycyjnym i zadaniowym prezentowane sg oddzielnie. Co wiecej
informacja o wykonaniu wydatkéw w uktadzie zadaniowym jest sporzga-
dzana w ujeciu odmiennym (nieskonsolidowanym) od ujecia stosowa-
nego w uzasadnieniu do projektu ustawy budzetowej (skonsolidowanego),
co uniemozliwia poréwnanie rezultatéw z planem (ktéry w sposdéb osta-
teczny okreslany jest juz po uchwaleniu ustawy budzetowej, w ramach
sporzadzania WPFP). Obecne rozwigzania w zakresie sprawozdawczosci
budzetowej w uktadzie zadaniowym nie pozwalaja bowiem na konsolida-
cje wydatkéw (eliminacje przeptywow) w uktadzie zadaniowym.

Autorzy Zatozen wskazali, ze z punktu widzenia efektywnosci procesu budze-
towego obecne rozwigzanie w zakresie sprawozdawczo$ci budzetowe;j
nalezy ocenic jako nieefektywne. Z jednej strony, pomimo wielosci rodza-
jow i znacznej szczegdtowosci, sprawozdania budzetowe nie pozwalaja na
petne zaspokojenie krajowych i miedzynarodowych potrzeb informacyj-
nych. Z drugiej strony sprawozdawczo$¢ budzetowa, realizowana podobnie
jak planowanie budzetowe w dwdch odrebnych uktadach klasyfikacyjnych,
nie dostarcza peinych i uzytecznych danych, niezbednych do komplekso-
wej analizy, zarzadzania, oceny i kontroli proceséw zachodzacych w ramach
finanséw publicznych, zwigzanych z pozyskiwaniem Srodkéw publicznych
i ich wydatkowaniem, oraz wiedzy o uzyskanych efektach.

Jedna z konkluzji przedstawionych w ZatoZeniach byto wskazanie, Ze utrzy-
mywanie podwoéjnego systemu klasyfikacyjnego (tradycyjnego i zadanio-
wego), na co wielokrotnie zwracali uwage eksperci miedzynarodowi,
podnosi koszty zwigzane z realizacja procesu budzetowego, tj. koszty sys-
teméw i personelu zaangazowanego w planowanie, ewidencje i sprawoz-
dawczo$¢ w dwoch uktadach budzetowych, i nie znajduje ekonomicznego
uzasadnienia. Efektywne zarzgdzanie wydatkami wymaga zniesienia
istniejgcego dualizmu klasyfikacji (tradycyjnej i zadaniowej), a co za tym
idzie dualizmu planowania, wykonania i sprawozdawczosci w zakresie
budzetu panistwa. Powinna je zastapic¢ jednolita klasyfikacja o charak-
terze zadaniowym (funkcjonalno-programowym), ktéra w najwiekszym
stopniu sprzyja efektywnemu planowaniu, priorytetyzacji i racjonali-
zacji wydatkow. Klasyfikacja ta powinna zostac integralnie powigzana
z nowym podziatem budzetu panstwa.

Nowa klasyfikacja powinna pozwala¢ na systematyzacje wydatkéw

w wymiarach:

a) funkcjonalnym - odpowiadajacym wtasciwosci poszczegdlnych mini-
strow i organow panstwa, stanowigcym podstawowy podziat w zakre-
sie budzetu panstwa;

b) przedmiotowym - inaczej programowym, odzwierciedlajagcym moz-
liwie jednorodne obszary zadan oraz polityk publicznych, lezgce we
wtasciwosci poszczegélnych ministrow i organéw panstwa;

¢) podmiotowym - odzwierciedlajacym jednostki realizujace poszcze-
gblne zadania publiczne;

d) ekonomicznym - odzwierciedlajgcym podstawowe kategorie i grupy
wydatkdow.
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6.3. Wykaz aktow prawnych dotyczacych kontrolowanej

dzialalnosci

. Ustawa z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz. U.z 2019 r.

poz. 869, ze zm.).

. Ustawa budzetowa na rok 2016 z dnia 25 lutego 2016 r. (Dz. U.

poz. 278, ze zm.).

. Ustawa budzetowa na rok 2017 z dnia 16 grudnia 2016 . (Dz. Uz 2017 r.

poz. 108, ze zm.).

. Ustawa budzetowa narok 2018 z dnia 11 stycznia 2018 . (Dz. U. poz. 291).

5. Ustawa budzetowa narok 2019 z dnia 16 stycznia 2019 r. (Dz. U. poz. 198).

10.

11.

12.

13.

14.

15.

. Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 4 grudnia 2009 r. w sprawie

klasyfikacji cze$ci budzetowych oraz okre$lenia ich dysponentéw
(Dz.U.z 2020 r. poz. 361).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 marca 2010 r. w sprawie
szczegbtowej Kklasyfikacji dochodéw, wydatkéw, przychodéw i roz-
chodoéw oraz $srodkéw pochodzacych ze zrodet zagranicznych (Dz. U.
7 2014 r. poz. 1053, ze zm.).

. Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 28 grudnia 2011 r. w spra-

wie sprawozdawczosci budzetowej w uktadzie zadaniowym (Dz. U.
z 2020 r. poz. 704).

. Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 2 lipca 2015 r. w sprawie

szczegOtowego sposobu, trybu i termindw opracowania materiatow
do projektu ustawy budzetowej na rok 2016 (Dz. U. poz. 955).

Rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia 20 maja 2016 r. w sprawie
szczegbtowego sposobu, trybu i terminéw opracowania materiatéw
do projektu ustawy budzetowej na rok 2017 (Dz. U. poz. 735).

Rozporzadzenie Ministra Rozwoju i Finanséw z dnia 13 czerwca 2017 .
w sprawie szczegdétowego sposobu, trybu i terminéw opracowania
materiatow do projektu ustawy budzetowej (Dz. U. poz. 1154).

Rozporzadzenie Ministra Finans6w z dnia 28 stycznia 2019 . w sprawie
szczegblowego sposobu, trybu i terminéw opracowania materiatéw
do projektu ustawy budzetowej (Dz. U. poz. 183).

Uchwata nr 65 Rady Ministrow z 23 kwietnia 2018 r. w sprawie
Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa na lata 2018-2021 (M.P.
poz. 455).

Uchwata nr 46 Rady Ministrow z 25 kwietnia 2017 r. w sprawie
Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa na lata 2017-2020 (M.P.
poz. 439).

Uchwata nr 49 Rady Ministrow z 26 kwietnia 2016 r. w sprawie
Wieloletniego Planu Finansowego Panstwa na lata 2016-2019 (M.P.
poz. 434).
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6.4. Wykaz podmiotow, ktorym przekazano informacje
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33.

34
35
36

o wynikach kontroli

. Prezydent Rzeczypospolitej Polskiej

. Marszatek Sejmu Rzeczypospolitej Polskiej
. Marszatek Senatu Rzeczypospolitej Polskiej
. Prezes Rady Ministrow

. Prezes Trybunatu Konstytucyjnego

. Rzecznik Praw Obywatelskich

Minister Finansow

. Komisja Administracji i Spraw Wewnetrznych Sejmu RP
. Komisja do Spraw Kontroli Pannstwowej Sejmu RP

. Komisja Edukacji, Nauki i Modziezy Sejmu RP

. Komisja Finanséw Publicznych Sejmu RP

. Komisja Infrastruktury Sejmu RP

. Komisja Polityki Spotecznej i Rodziny Sejmu RP

. Komisja Rolnictwa i Rozwoju Wsi Sejmu RP

. Komisja Budzetu i Finanséw Publicznych Senatu RP
. Komisja Infrastruktury Senatu RP

. Komisja Nauki, Edukacji i Sportu Senatu RP

. Komisja Rodziny, Polityki Senioralnej i Spotecznej Senatu RP
. Komisja Rolnictwa i Rozwoju Wsi Senatu RP

. Minister Edukacji Narodowej

. Minister Infrastruktury

. Minister Rodziny, Pracy i Spraw Socjalnych

. Minister Rolnictwa i Rozwoju Wsi

. Minister Spraw Wewnetrznych i Administracji

. Wojewoda Dolnoslaski

. Wojewoda Kujawsko-Pomorski

. Wojewoda Lubelski

. Wojewoda Lubuski

. Wojewoda L.6dzki

. Wojewoda Matopolski

. Wojewoda Mazowiecki
. Wojewoda Opolski
Wojewoda Podkarpacki
. Wojewoda Podlaski

. Wojewoda Pomorski

. Wojewoda Slaski

37. Wojewoda Swietokrzyski

38
39
40

. Wojewoda Warminsko-Mazurski
. Wojewoda Wielkopolski
. Wojewoda Zachodniopomorski
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6.5. Stanowisko Ministra Finanasow do informacji o wynikach kontroli

Warszawa, dnia 14 sierpnia 2020 r.

RZECZPOSPOLITA POLSKA
MINISTER FINANSOW

BP9 BBY108 blh3?020 Pan

Marian Banas
Prezes
Najwyzszej Izby Kontroli

Szanowny Panie Prezesie,

w zwigzku z przekazang pismem z dnia 28 lipca 2020 r. (znak: KBF.430.015.2020) przez Pana
Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli, informacja o zbiorczych wynikach kontroli ,, Planowanie
i realizacja zadaniowego uktadu wydatkow w kontekScie reformy systemu budzetowego” (dalej
— Informacja) (Nr ewid. 161/2020/P/19/008/KBF) przedstawiam nastepujace stanowisko.

1. Przygotowana przez Najwyzsza Izb¢ Kontroli ww. Informacja stanowi m.in. poglebiona
retrospektywng analiz¢ budzetowania zadaniowego w Polsce, obejmujacg okres od 2006 r.,
w ktorym formutowane byly pierwotne zamierzenia dotyczace wprowadzenia budzetu
zadaniowego, do pierwszej potowy 2019 r.

Tematem kontroli bylo planowanie i realizacja zadaniowego ukladu wydatkéw w kontekscie
reformy systemu budzetowego, a zagadnienia te analizowane byly w kontekscie pierwotnych
zamierzen dotyczacych wprowadzenia budzetu zadaniowego, sformulowanych w dwodch
dokumentach z 2006 r., tj. w ,,Programie Konwergencji Aktualizacja 2005 ze stycznia 2006 r.
oraz ,,Programie Konwergencji Aktualizacja 2006” z listopada 2006 r. Zalozenia te,
co potwierdzaja réowniez ustalenia kontroli, juz w 2009 r. ulegly istotnej modyfikacji wraz
z uchwaleniem ustawy z 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (dalej — uofp).

W roku 2016 Ministerstwo Finanséw przeprowadzilo wlasng ocen¢ funkcjonowania systemu
budzetowego, w tym ukltadu zadaniowego, o ktorym mowa w uofp. Jej wyniki zostaly opisane
w Zatozeniach reformy systemu budzetowego, a fragmenty tej oceny, pozytywnie ocenionej przez
Najwyzsza Izbe Kontroli, zostaly rowniez przytoczone w Informacyi.

Nalezy podkresli¢, ze w $wietle Zafozen..., w ramach reformy systemu budzetowego przewiduje
si¢: wprowadzenie $redniookresowych ram budzetowych oraz integracje procesoOw planowania
wieloletniego 1 rocznego, wprowadzenie nowej klasyfikacji dochodow 1 wydatkéw,
uporzadkowanie systemow zbierania danych (sprawozdawczo$ci budzetowej 1 sprawozdawczosci
finansowej), a takze instytucjonalizacje i wlaczenie do procesu budzetowego przegladow
wydatkow publicznych. Sa to zagadnienia znacznie szersze, a wigc z zatozenia rowniez bardziej
ztozone niz funkcjonowanie uktadu zadaniowego wydatkow.

Warto rowniez przypomnieé, ze Zalozenia... nie przesadzajg ksztattu poszczegolnych rozwigzan,
ktore powinny odpowiadaé na zidentyfikowane wyzwania i problemy, a takze uwzglednia¢ ryzyka
zwigzane z ich wprowadzeniem. Ze wzgledu na szeroki zakres merytoryczny i zlozony charakter,
prace koncepcyjne i wdrozeniowe dotyczace poszczegdlnych komponentdow postanowiono

(

Finanséw
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prowadzi¢ etapowo oraz wlaczyé do nich ekspertow Banku Swiatowego i Miedzynarodowego
Funduszu Walutowego.

Zakres prac do wykonania i zatozenia reformy systemu budzetowego zostaly ocenione przez
ekspertéw migdzynarodowych instytucji finansowych jako kompleksowe 1 ambitne,
ale wymagajace odpowiedniej sekwencji 1 priorytetyzacji. W konsekwencji, uwzgledniajac
wspotzaleznos$ci wystepujace pomiedzy poszczegdlnymi elementami, za priorytetowe dziatanie
uznano opracowanie jednolitego planu kont sektora finansow publicznych zintegrowanego
z klasyfikacja budzetowa, ktory stanowi¢ bedzie podstawe dalszych zmian w obszarach
budzetowania irachunkowos$ci, w tym wdrazania $redniookresowych ram budzetowych.
Uznano rowniez, ze wprowadzenie jednolitego planu kont wymaga¢ bedzie nie tylko
uporzadkowania systemoOw zbierania danych, ale takze systemowych zmian dotyczacych
np. zakresu i organizacji sektora finanséw publicznych (tj. m.in. typologii jednostek i funduszy).
Z tego wzgledu prace analityczne prowadzone sa w ramach formalnej struktury projektowej oraz
cechujg si¢ dynamika zdeterminowana specyfika tych prac.

W trakcie kontroli Ministerstwo Finanséw wielokrotnie wskazywalo, ze niezbedne zmiany
w obszarze uktadu zadaniowego nie mogg ograniczaé¢ si¢ do prostej i bezposredniej unifikacji
istniejgcych rozwigzan (np. potgczenia obecnych klasyfikacji w jedna, lub rezygnacji z jednej
klasyfikacji na rzecz drugiej), czy tez do wprowadzenia zmian w klasyfikacjach w ramach
istniejgcego obecnie systemu budzetowego. Ten fakt oraz zakres i zlozono$¢ zagadnien
wymagajacych przeanalizowania na potrzeby opracowania rozwigzan docelowych, maja istotny
wplyw na osiaganie postgpow w realizacji projektu. Z natury jest to jednak proces wieloletni,
co potwierdzaja do$wiadczenia innych krajéw, w ktorych realizowane sa podobne reformy.
Jednocze$nie Ministerstwo Finanso6w wprowadza zmiany dotyczace uktadu zadaniowego, ktore
sa mozliwe i celowe w istniejacych uwarunkowaniach prawnych.

Majac na uwadze powyzsze zalozenia oraz uwarunkowania realizacji RSB, Ministerstwo
Finansoéw poinformowalo Wiceprezes Najwyzszej Izby Kontroli Panig Matgorzate Motylow,
o mozliwosciach i sposobie realizacji poszczegdlnych wnioskow Najwyzszej Izby Kontroli
w pismie z dnia 29 maja 2020 r. znak BP9.0811.3.2020).

2. Odnoszac si¢ do szczegotowych kwestii zawartych w omawianej Informacji NIK, w jej tresci
(m.in. w konteks$cie podrozdziatu 5.3.2. Zmiana limitu wydatkow a zmiana wartosci miernikow,
ad str. 54-56, nalezatoby dodatkowo wskaza¢ (a w omoéwieniu wnioskéw pokontrolnych
w ,,Pozostalych informacjach” na str. 71-72 — uwzglednic), iz w przywotanym powyzej pismie
z dnia 29 maja br. Ministerstwo Finansow poinformowato juz o po$rednim uwzglednieniu uwagi
dotyczacej sprecyzowania wzorow sprawozdania Rb-BZ1 oraz Rb-BZ2. Warto takze dodac,
iz w stanie obecnym kwestia ta zostata juz uregulowana poprzez zmiang rozporzadzenia w sprawie
sprawozdawczo$ci budzetowej w uktadzie zadaniowym (rozporzadzenie Ministra Finanséw z dnia
10 lipca 2020 r. zmieniajgce rozporzqdzenie w sprawie sprawozdawczosci budzetowej w uktadzie
zadaniowym (Dz.U. poz. 1229)).

Ponadto, od czasu przedstawienia stanowiska MF w przedmiocie sposobu uwzglednienia
wnioskow Najwyzszej Izby Kontroli kontynuowane byly prace w zakresie docelowych rozwigzan
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wigzacych si¢ z RSB, a majacych stanowi¢ podstawy dla nowego ujecia efektywnosciowych
aspektow w planowaniu budzetowym.

Niezaleznie od tych prac, na biezgco prowadzono analizy oraz dokonano zmiany przepisOw
w zakresie mozliwych (tj. implementowanych na gruncie obecnie obowigzujacych ogdlnych
rozwigzan prawnych i systemowych) modyfikacji dotychczasowych rozwigzan, ktore wpisywaé
si¢ moga w postulaty dotyczace uproszczenia oraz obnizenia stopnia pracochtonnosci obstugi
funkcjonowania uktadu zadaniowego przez dysponentow.

Dazono przy tym do tego, aby zakres realizowanych przez dysponentéw obowigzkdéw zwigzanych
z planowaniem oraz sprawozdawczoscia w ukladzie zadaniowym korespondowal w sposob
Scislejszy z bezposrednimi potrzebami informacyjnymi zwigzanymi z przygotowaniem przez MF
najwazniejszych dokumentéow dotyczacych tego uktadu, przy uwzglednieniu obowigzujacych,
ogolnych wymogéw systemowych 1 prawnych (m.in. wynikajacych z uofp) zakresu
merytorycznego i formy tych dokumentéw. W tym zakresie dokonano nastgpujacych zmian
prawa:

1) Majac na uwadze roczna czgstotliwos¢ przygotowania Informacji z wykonania wydatkow
w ukitadzie zadaniowym, wynikajaca z przepisu art. 182 ust. 2 pkt 5 ust. 6 pkt 2 uofp,
dokonano (przytoczonej powyzej) zmiany rozporzadzenia w sprawie sprawozdawczosci
budzetowej w ukladzie zadaniowym, wprowadzajacej juz od 2020 r. rezygnacje
z polrocznych sprawozdan z realizacji wydatkéw w uktadzie zadaniowym. Zlikwidowane
zostaty nastepujace sprawozdania potroczne w uktadzie zadaniowym z wykonania:

- planu wydatkoéw budzetu panstwa oraz budzetu srodkoéw europejskich,
- planu finansowego panstwowego funduszu celowego,

- planu finansowego agencji wykonawczej,

- planu finansowego instytucji gospodarki budzetowej,

- planu finansowego panstwowej osoby prawne;.

2) Biorgc pod uwagg (okreslony w art. 142 pkt 11 uofp) stopien szczegétowosci oraz zakres
merytoryczny prezentacji — dotaczanego do uzasadnienia do projektu ustawy budzetowe;j
— skonsolidowanego planu wydatkow na rok budzetowy i dwa kolejne lata, sporzadzanego
w ukladzie zadan budzetowych, w odpowiedni sposdb ograniczono zakres oraz stopien
szczegotowosci materiatdw  planistycznych przekazywanych przez dysponentéw
(formularzy BZ), w ktéorych utrzymano poziom funkcji oraz zadan budzetowych
prezentowanych w ww. uzasadnieniu (zrezygnowano zatem z przygotowywania czg¢sci
finansowej formularzy na poziomie podzadan i dzialan, dopasowano do niezbednych
potrzeb rowniez zakres merytoryczny prezentacji tresci na poziomie zadan budzetowych).
Zmiana ta obowiazywac¢ zaczeta poczawszy od planowania na rok 2021 (rozporzadzenie
Ministra Finanséw z dnia 17 lipca 2020 r. zmieniajgce rozporzgdzenie w sprawie
szczegolowego sposobu, trybu i terminow opracowania materiatow do projektu ustawy
budzetowej (Dz. U. poz. 1276). Zrezygnowano tez z wymogu przygotowania formularzy
BZ-PF majac na wuwadze, iz wszelkie dane niezbedne do opracowania
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ww. skonsolidowanego planu na poziomie zadan budzetowych znajduja sie juz
w formularzu BZK.

3. W odniesieniu do wniosku systemowego NIK o charakterze de lege ferenda dotyczacego
przygotowania propozycji rozwigzan legislacyjnych wilaczajacych cele 1 mierniki budzetu
zadaniowego do planow dzialalno$ci poszczegdlnych ministrow, (str. 22 Informacji, pkt 2 lit. h)
Minister Finansow podtrzymuje stanowisko o ograniczonym wplywie potencjalnych zmian
legislacyjnych w ksztalcie proponowanym przez Izbe, na podniesienie skutecznosci
i efektywnosci zarzadzania srodkami publicznymi, z uwagi na odmienny cel sporzadzania planéw
dziatalnosci, o ktérych mowa w art. 70 uofp oraz dokumentacji planistyczno-sprawozdawczej
w ramach budzetowania zadaniowego.

Plan dziatalnosci stanowi bowiem narzgdzie stuzace zapewnieniu adekwatnej, skutecznej
i efektywnej kontroli zarzadczej (tzw. kontroli zarzadczej II poziomu). Biorac pod uwagg,
ze kontrola zarzadcza stanowi ogo6t dziatan podejmowanych dla zapewnienia realizacji celéw
1 zadan w sposob zgodny z prawem, efektywny, oszczgdny i terminowy stosowany obecnie wzor
planu dzialalno$ci wynikajacy z rozporzadzenia Ministra Finanséw z dnia 29 wrze$nia 2010 r.
w sprawie planu dziatalnosci i sprawozdania z jego wykonania (Dz. U. z 2010 r. Nr 187,
poz. 1254) jest optymalny. Dla zachowania jego uzytecznosci, plan ujmowac musi bowiem obok
celow, wynikajacych z budzetu panstwa w uktadzie zadaniowym, takze inne cele wazne z punktu
widzenia kontroli zarzadczej, w tym takie dla ktorych poziom ich parametryzacji badz
operacjonalizacji nie zawsze umozliwia precyzyjne przypisanie do celow skonkretyzowanych
na potrzeby planowania w uktadzie zadaniowym badz proba ich okreslenia w tych kategoriach
budzetu zadaniowego nie wniesie wartosci dodanej. Podkresli¢ bowiem nalezy, ze uwzgledniane
w planie dzialalnos$ci cele przyjete do realizacji dla dziatow administracji rzadowej albo dla
jednostki sektora finanséw publicznych oraz przypisane im mierniki okreslajace stopien realizacji
celow wraz z ich planowanymi warto$ciami, a takze najwazniejsze zadania stuzace realizacji tych
celow moga takze wynikaé z priorytetowych kierunkéw rozwoju spotecznego i gospodarczego
kraju, zamierzen okreslanych w przemowieniach programowych Prezesa Rady Ministrow
(expose) czy tez dokumentdw o charakterze strategicznym lub polityk horyzontalnych Unii
Europejskiej. Fakt ich nie ujecia w kategoriach przewidzianych w budzecie zadaniowym
i w §rodkach pieni¢znych nie umniejsza ich wagi dla osiagania celow kontroli zarzadczej oraz
zasadnosci ich wykazywania.

Ponadto w swym zalozeniu formularz planu dziatalnosci ma mie¢ charakter uniwersalny 1 dawac
mozliwo$¢ uwzgledniania celow takze kierownikom jednostek w dziale. Zwroci¢ nalezy uwagg,
ze tylko cze$¢ sposrod jednostek sektora finanséw publicznych ma obowigzek budzetowania
swoich wydatkow w uktadzie zadaniowym. Na mocy § 1 ww. rozporzadzenia, do sporzadzania
sprawozdan z wykonania planéw finansowych w uktadzie zadaniowym zobowigzane sg bowiem
panstwowe jednostki budzetowe, panstwowe fundusze celowe, agencje wykonawcze, instytucje
gospodarki budzetowej oraz panstwowe osoby prawne, o ktorych mowa w art. 9 ust 14 uofp.

W rezultacie nie zawsze mozliwe jest powigzanie celow do realizacji z celami wynikajacych
z budzetu panstwa w ukladzie zadaniowym. Tym samym modyfikacja formularza
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sprawozdawczego uzasadniona bedzie w przypadku objecia planowaniem w ukladzie
zadaniowym wszystkich jednostek sektora finansow publicznych. W odniesieniu do uwag
w zakresie terminologii wykorzystywanej na potrzeby plandéw dziatalno$ci, oraz konstrukcji
formularza podtrzymaé nalezy poglad, ze brak jest obiektywnych dowodow o negatywnym
oddziatywaniu tych kwestii na skuteczno$¢ funkcjonowaniu kontroli zarzadczej w dziale
oraz zagrozeniu dla realizacji celow poszczegélnych jednostek. Z tych wzgledow modyfikacja
przepisow rozporzadzenia nie znajduje obecnie uzasadnienia.

4. Na str. 71 Informacji NIK (w akapicie drugim w czesci ,,Metodyka kontroli i informacje
dodatkowe”, ,,Pozostale informacje”, wskazano, iz uwagi do wystapien pokontrolnych ztozyt
m.in. Minister Finansow, przy czym wskazano, iz Kolegium NIK uwzglednito jedno z tych
zastrzezen, a cztery zastrzezenia Ministra Finanséw oddalito. Natomiast z uchwaty Kolegium NIK
z dnia 16 kwietnia 2020 r. w sprawie zastrzezen do wystgpienia pokontrolnego (przekazanej
pismem NIK z dnia 21 kwietnia 2020 r. znak: KPK-KP0O.000.018.2020) wynika, ze uwzglgdniono
w catosci cztery zastrzezenia zgloszone NIK pismem MF z dnia 4 marca 2020 r. (zastrzezenie
nr. 4, 9, 11 oraz 18), natomiast w cze$ci uwzgledniono trzy zastrzezenia (zastrzezenie nr 3, 10
oraz 14).

Z upowaznienia Ministra Finanséw,
Sebastian Skuza
Sekretarz Stanu
w Ministerstwie Finansow

/pismo zostato wydane w formie dokumentu elektronicznego
przy wykorzystaniu systemu teleinformatycznego
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6.6. Opinia Prezesa NIK do stanowiska Ministra Finanasow

PREZES

NAJWYZSZE) 1ZBY KONTROLI
MARIAN BANAS

KBF.430.015.2020 Warszawa, dnia 017 wrzesnia 2020 r.

Opinia
do stanowiska Ministra Finansow
w sprawie Informacji o wynikach kontroli
Planowanie i realizacja zadaniowego ukfadu wydatkow
w kontekscie reformy systemu budzetowego

Na podstawie art. 64 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli' przedstawiam opinie do
stanowiska Ministra Finanséw (pismo nr BP9.0811.3.2020) w sprawie Informacji o wynikach kontroli Planowanie
i realizacja zadaniowego ukfadu wydatkow w kontekscie reformy systemu budzetowego.

Najwyzsza Izba Kontroli nie kwestionuje stanowiska Ministra Finansow odnosnie ziozonosci procesu
reformowania systemu budzetowego, o ktérym mowa w Zafozeniach reformy systemu budzetowego przyjetych
przez Rade Ministrow w lipcu 2016 r. Podjecie wysitku reformowania tego systemu przez Ministerstwo Finansow
zastuguje na pozytywng ocene, ktora zostata przedstawiona przez Najwyzszg lzbe Kontroli w wystapieniu
pokontrolnym skierowanym do Ministra Finanséw oraz w Informacji o wynikach kontroli. Jednocze$nie Najwyzsza
Izba Kontroli wskazata na brak uzasadnienia dia wykonywania budzetu zadaniowego w tak rozbudowanej formie
jak dotychczas, a takZe sformutowata wnioski majace na celu poprawe funkcjonowania budzetu zadaniowego
oraz - przede wszystkim - zwiekszenie mozliwosci jego wykorzystania przez interesariuszy. Realizacja
wigkszo$ci sformutowanych przez Najwyzsza Izbe Kontroli wnioskéw pokontrolnych jest mozliwa takze bez
catosciowej reformy systemu budzetowego, na ktérg wskazuje Minister Finansow. Realizacja wnioskow
pokontrolnych jeszcze przed wdrozeniem calosciowej reformy systemu budzetowego powinna by¢ uzalezniona
takZe od planowanego harmonogramu wdrozenia reformy.

Z satysfakcjg nalezy odnotowa¢ przedstawione w stanowisku Ministra Finansow informacje dotyczace dziatan
podjetych po zakonczeniu kontroli oraz istotng role Ministerstwa Finanséw przy realizacji czeéci wnioskow
pokontrolnych Najwyzszej Izby Kontroli. Na uznanie zastuguje rowniez podjecie przez Ministerstwo Finansow
prac nad uproszczeniem i ograniczeniem pracochtonno$ci procesu planistycznego i sprawozdawczego
w zakresie budzetu zadaniowego.

Jednoczes$nie informuje, Ze wskazana w stanowisku niespdjnos¢ danych zawartych w zataczniku 6.1. Informacii
o wynikach kontroli, odnoszacych sig do liczby ztozonych i uwzglednionych przez Kolegium Najwyzszej Izby
Kontroli zastrzezen, zostata skorygowana jako oczywista omylka.

1Dz. U.z 2020 r. poz. 1200,
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6.7. Stanowisko Ministra Infrastruktury do informacji o wynikach kontroli

MINISTER INFRASTRUKTURY Warszawa, dnia 12 sierpnia 2020 r.

Znak sprawy: DK-3.0810.3.2020

Pan Marian Banas
Prezes Najwyzszej Izby Kontroli

stosownie do art. 64. ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli przedstawiam
ponizej stanowisko do Informacji o wynikach kontroli pn. Planowanie i realizacja zadaniowego ukfadu
wydatkow w kontek$cie reformy systemu budzetowego.

Zgodnie z rozdziatem 6.1.1. przedmiotowego dokumentu Wykaz ocen kontrolowanych jednostek,
w przypadku kontroli w Ministerstwie Infrastruktury (MI), negatywnie oceniono brak korelacji pomiedzy
zmianami docelowych wartosci miernikdw a zmianami dokonywanymi w planie wydatkéw w czesci 39
Transport. Jak wskazywano w dotychczasowych wyjasnieniach dotyczacych braku — w opinii NIK -
oczekiwanej korelacji w przypadku wskaznika pn. Stopien realizacji docelowej sieci drég szybkiego ruchu na
wczesniejszych etapach prowadzonej kontroli, z uwagi na specyfike zakresu dziatan mierzonych przez
przyjety wskaznik (tj. realizacji inwestycji z zakresu budowy odcinkéw autostrad i drédg ekspresowych), w tym
w szczegolnosci takie okolicznosci jak:

o finasowanie inwestycji drogowych z réznych zrédet, w tym w szczegdlnosci z Krajowego Funduszu
Drogowego oraz przyjety model finansowania polegajagcy na podziale finansowania prac
przygotowawczych z budzetu panstwa a wydatkéw na roboty budowlane z KFD,

e proces technologiczny budowy drdg, tj. roztozenie realizacji i finansowania znaczacych inwestycji
drogowych na kilka lat, podczas gdy faktyczne wigczanie nowych odcinkdw do sieci (co jest
odnotowywane we wskazniku) nastepuje dopiero po zakonczeniu budowy,

o formalne i praktyczne aspekty zapewnienia finansowania inwestycji drogowych z zakresu budowy
A S, uniemozliwiajgce wskazanie faktyczne lub teoretyczne odcinkéw (lub czesci odcinkow), ktore
zrealizowane zostaty ze $Srodkoéw budzetu w danym roku oraz ktére sfinansowano z innych zrodet,

e ograniczony wptyw lub brak wptywu MI i GDDKIiA na czynniki zewnetrzne, ktére majg wptyw
na przebieg procesow inwestycyjnych, a w konsekwencji na osigganie zaplanowanego miernika,

e w szczegdlnych przypadkach zmiana polityki transportowej skutkujgca np. zmiang docelowej sieci
drég okreslonej w przepisach,

nie ma mozliwosci bezposredniego powigzania wartosci planowanego i osigganego miernika z kwotg
zaplanowang w budzecie panstwa ani z zachodzgcymi w niej zmianami przy jednoczesnym odzwierciedleniu
postepow w realizacji sieci autostrad i drég ekspresowych i zapewnieniu miarodajnosci i poréwnywalnosci
otrzymywanych corocznie wartosci.

Ponadto, zatozeniem Ministerstwa jest sprawdzanie postepéw dziatan sektora drogowego niezaleznie od
zrodta finansowania tych dziatan. Nie jest wiec mozliwe ani uzasadnione przypisanie do wydatkéw budzetu
panstwa okreslonych efektéw zgodnie z oczekiwaniami NIK, z uwagi na fakt oceny efektdw dziatalnosci
przez pryzmat wszystkich zrédet finansowania zadan drogowych. W naszej ocenie dotychczas przyjete
zatozenia pozwalajg w sposob prawidtowy monitorowac postepy na sieci drogowe;.

Potwierdzenie prawidtowosci powyzszego stanowiska stanowi opinia Ministerstwa Finanséw, wyrazona
w pidmie Departamentu Budzetu Panstwa Ministerstwa Finansoéw do Departamentu Budzetu Ml z 17 lipca
2020 r. (sygn. BP9.400.2.2020), zgodnie z ktora:

Ministerstwo Infrastruktury, ul. Chatubinskiego 4/6, 00-928 Warszawa
108 www.mi.gov.pl, infolinia: 222 500 135, e-mail: kancelaria@mi.gov.pl, Twitter @MI_GOV_PL
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2W sprawozdaniu z wykonania wydatkow w ukfadzie zadaniowym winno wiec by¢ prezentowane
przewidywane wykonanie wartosci miernikow na koniec roku budzetowego ustalone przez dysponenta
w momencie dokonywania ostatniej zmiany po stronie finansowej planu finansowego jednostki w uktadzie
zadaniowym i wynikajgce bezposrednio z tej zmiany.

Niezaleznie od powyzszego, odnoszac sie do kwestii zapewnienia ,korelacji pomiedzy zmianami docelowych
wartosci miernikbw a zmianami w planie wydatkéw” nalezy zastrzec, iz istniejg obiektywnie ograniczone
mozliwo$ci w tym zakresie. W przypadku zastosowania miernikow w szeroko definiowanym przez OECD
budzetowaniu zadaniowym rzadkoscig (wyjatkiem, i to jedynie w wybranych obszarach dziatalno$ci paristwa)
Jest stosowanie na $wiecie $cistych, bezposrednich powigzan pomiedzy poziomem wydatkowanych Srodkow,
a skalg mierzalnych efektéw uzyskanych poprzez okre$lony poziom finansowania.

Dlatego zastosowanie tej metody w Polsce ma charakter w pierwszym rzedzie prezentacyjny. Poszczegdine
zadania/programy publiczne w duzym stopniu majg bowiem zindywidualizowane zalezno$ci pomiedzy
sposobem finansowania a poziomem uzyskiwanych efektéw wyrazonych w postaci miernikoéw. Co do zasady
nie istnieje zatem mozliwo$¢ sformutowania i $cistego egzekwowania uniwersalnych zasad dotyczgcych tego
rodzaju zaleznosci, przy czym to dysponenci posiadajg w pierwszym rzedzie dos$wiadczenie oraz
wysokospecjalistyczng wiedze o stopniu wrazliwo$ci zmian (mozliwo$¢ oceny zasadnosci) wartosci
wskaznikow wiaSciwych dla swojego obszaru dziatalnosci wobec skali poszczegblnych zmian w planie
wydatkow.”

Dokument podpisany elektronicznie przez:
Z upowaznienia Ministra
Andrzej Bittel

Sekretarz Stanu
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6.8. Opinia Prezesa NIK do stanowiska Ministra Infrastruktury

_ PREZES
NAJWYZSZEJ 1ZBY KONTROLI
MARIAN BANAS

KBF.430.015.2020 Warszawa, dnia @ [7wrzeénia 2020 r.

Opinia
do stanowiska Ministra Infrastruktury
w sprawie Informacji o wynikach kontroli
Planowanie i realizacja zadaniowego ukfadu wydatkow
w kontekscie reformy systemu budzetowego

Na podstawie art. 64 ust. 2 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r. o Najwyzszej Izbie Kontroli' przedstawiam opinie do
stanowiska Ministra Infrastruktury (pismo nr DK-3.0810.3.2020) w sprawie Informacji o wynikach kontroli
Planowanie i realizacja zadaniowego ukfadu wydatkéw w kontekscie reformy systemu budzetowego.

Argumentacja zawarta w stanowisku Ministra Infrastruktury zostata wcze$nigj przedstawiona przez Ministra
w zastrzezeniach do wystapienia pokontrolnego. Kolegium Najwyzszej Izby Kontroli, oddalajac wniesione przez
Ministra zastrzezenia, wskazato, ze ,(jaczenie w sprawozdawczosci budzetowej w ukladzie zadaniowym
komponentu finansowego (planowane wydatki) z komponentem sprawnosciowym (planowana warto$¢ miernika
realizacji celu) ma sens wowczas, gdy pomiedzy tymi wartoSciami wystepuje zwigzek, to znaczy komponent
sprawnosciowy stanowi uzasadnienie dla komponentu finansowego (limit wydatkow). W przeciwnym wypadku
zestawienie ze sobg tych dwéch kategorii danych jest mylace dla odbiorcow.”.

Przyjecie prezentacyjnego charakteru budzetu zadaniowego nie oznacza, ze nie nalezy dazy¢ do powigzania
czesci finansowej tego budzetu z jego czeécig rzeczowa (efektywnosciowa). Istnienie takiego powiazania jest
konieczne jako uzasadnienie dla zestawiania ze sobg tych dwdch czeséci w ramach jednego budzetu. Nie ma
uzasadnienia zestawianie wartoSci planowanego miernika rzeczowego 2z niepeinymi  wydatkami,
uwzgledniajacymi tylko niektore Zrodia finansowania zadania. Takie zestawienie sugerowaloby bowiem, ze
zadanie jest wykonywane taniej niz wynoszg, rzeczywiste naktady na jego realizacje. Specyfika realizacji
réznorodnych zadan ujetych w zadaniowym uktadzie wydatkéw nie moze prowadzi¢c do podwazania tych
fundamentalnych regut.

Zgodzi¢ nalezy sie natomiast z Ministrem Infrastruktury, ze w przypadku miernikéw syntetycznych, obejmujacych
szeroko zdefiniowane zadanie, nie w kazdej sytuacji musi wystepowaé silna korelacja migdzy zmiang wydatkow
a zmiang miernika, ale zwigzek pomiedzy obydwiema wartosciami powinien zosta¢ zachowany.

1Dz U. 22020 r. poz. 1200.
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6.9. Stanowisko Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi do informacji o wynikach kontroli

Warszawa, 14 sierpnia 2020

MINISTER ROLNICTWA
I ROZWOJU WSI

K.kp.0910.8.2019

Pan
Marian Bana$

Prezes Najwyzszej I1zby Kontroli

Szanowny Panie Prezesie,
odpowiadajac na pismo z 28 lipca 2020 r. znak KBF.430.015.2020, przy ktorym przestana zostata
Informacja o wynikach kontroli Planowanie i realizacja zadaniowego uktadu wydatkow
w kontekscie reformy systemu budzetowego”, dzickuje za gruntowng i1 kompleksowa ocene
funkcjonowania budzetu zadaniowego w ostatnich latach oraz przekazane informacje.

Jednoczes$nie informuje, ze Ministerstwo Rolnictwa 1 Rozwoju Wsi wykorzystuje
1 wykorzystywac bedzie przekazywane wyniki kontroli w toku realizacji swoich zadan, majgc na celu

nieustanne doskonalenie i poprawe efektywnos$ci realizowanych dziatan.

Z powazaniem

wz. Ministra Rolnictwa i Rozwoju Wsi
Szymon Gizynski

Sekretarz Stanu
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